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PRESENTACION

El Gobierno de Chile, por medio de su Ministro de Agricultura, solicité al IICA la
realizacién del presente estudio sobre la modernizacién de la institucionalidad publica y privada
para el desarrollo de la agricultura y del medio rural. Este trabajo se presentard en el Foro
Iberoamericano de Agricultura a realizarse como reunién preparatoria de la Cumbre
Iberoamericana de 1996. La solicitud de Chile se refiere a un tema de gran actualidad, ya que
en |a mayorfa de los palses de |a Regidn se llevan a cabo procesos de reforma institucional en
la agricultura, con el fin de hacer frente a los desaflos que plantean los cambios acelerados en
su entorno nacional e internacional.

El trabajo que aqul se presenta indica que es urgente posicionar a la agricultura en ese
proceso de construccién de la nueva institucionalidad internacional. Las situaciones
prevalecientes en los pafses sefialan que la agricultura ha quedado rezagada como actor
principal en ese proceso y estd adoptando una posicidn reactiva, mas que contribuyendo a la
construccién de esa nueva institucionalidad.

En tal sentido, el IICA coincide con los palses en la necesidad de alcanzar aquel objetivo,
que les permita atender con éxito sus compromisos nacionales, y convertir en oportunidades
los compromisos adquiridos a partir de la nueva institucionalidad internacional referida al
comercio (GATT-34/0MC, ALCA, Acuerdos de Integracién), la equidad (Cumbre Social de
Copenhague) y la preservacién de los recursos naturales (Agenda 21).

Para aprovechar las oportunidades que ofrecen los cambios en el entorno nacional e
internacional, por medio de este trabajo se propone un esfuerzo conjunto de los lideres de las
organizaciones publicas y privadas de la agricultura en los palses americanos, para definir y
poner en marcha una Agenda Interamericana para una Nueva Institucionalidad, que conduzca
al desarrollo sostenible de la agricultura y el medio rural.

Para la confeccién de este documento, el ICA puso en marcha un proceso participativo
que permitid, en breve plazo, contar con el concurso de sus Agencias de Cooperacién Técnica
en los palses y de los propios ministerios de Agricultura. En ese proceso se generaron diez
documentos nacionales que permitieron conocer las principales transformaciones en curso y
la orientacién de las reformas. Ese esfuerzo se complementd recurriendo a la experiencia
acumulada por gran parte de los profesionales del Instituto, los cuales realizaron un ejercicio
prospectivo sobre las principales caracterfsticas que se espera tenga la institucionalidad a las
puertas del nuevo siglo.

Los documentos nacionales vy el resuitado del ejercicio prospectivo, fueron los insumos
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base para la elaboracién del presente informe, que fue coordinado por la Direccién del Area de
Polfticas Socioeconémicas, Comercio e Inversiones del ICA. Con este trabajo, el Instituto
espera contribuir a los esfuerzos de los palses en la construccién de esa nueva
institucionalidad.
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INTRODUCCION

“Las instituciones son un conjunto de reglas, mecanismos de cumplimiento de
las mismas y normas de comportamiento ético y moral disefladas para
estructurar las frecuentes interacciones de las personas” (D.C. North, 1986).
“Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad, |...) reducen la
incertidumbre por &l hecho de que proporcionan una estructura a la vida diaria.
Constituyen una gula para la interaccién humana (...) definen y limitan e/
conjunto de elecciones de los individuos” (D.C. North, 1993).

¢Qué son las instituciones? No existe una interpretacién unica para ese concepto. La
interpretacion usual es la que identifica a las instituciones como organizaciones. Generalmente
se utiliza el término institucién para referirse a ministerios, empresas publicas, asociaciones
gremiales y otras formas organizativas formales. Con base en esta interpretacién, es frecuente
identificar a la institucionalidad de la agricultura o del sector agropecuario como equivalente
a los aspectos organizativos de las instituciones del sector publico agropecuario.

Una interpretacién mds completa y adecuada del concepto de institucionalidad se centra
en las "reglas del juego” existentes en una sociedad, en la cual las interacciones entre las
personas estdn reguladas por leyes, compromisos, valores y normas. En tal sentido, la
institucionalidad de un pafs estd sustentada en su base histérica y cultural; por lo tanto, es
propia y particular y no puede replicarse. Tampoco se pueden generalizar sus caracter(sticas.
A la institucionalidad, vista en ese sentido amplio, puede reconocérsele tres dimensiones
interdependientes: polftica, econdmica y social. Enla dimensién politica desempenan un papel
destacado las organizaciones del Estado y los partidos politicos; en la econdmica, las
transacciones entre agentes econémicos; en la social, los acuerdos relacionados con el objetivo
de alcanzar mejores condiciones de equidad.

En el presente documento, el término /institucionalidad se centra en las caracterfsticas que
adoptan las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, con especial referencia al papel y
funciones de las organizaciones publicas y privadas vinculadas a la agricultura. Se pone
particular énfasis en las organizaciones porque se considera que, por medio de ellas, tanto el
Estado como la sociedad civil ordenan y conducen sus acciones para cumplir el papel que les
corresponde en la institucionalidad vigente en un pals.

La argumentacion bdsica parte de la premisa de que el actual momento es de transicién
global, caracterizado por dos constantes: los cambios acelerados en el entorno, que se
traducen en incertidumbres o amenazas para diferentes agentes econdmico-sociales, y las
desarticulaciones en la forma de concebir y manejar lo relacionado con la agricultura y el medio



rural, que impiden apreciar y valorar su real contribucién al desarrollo nacional. Esas
desarticulaciones estdn asociadas a una visién tradicional de la agricultura que se origind en
un modelo de desarrollo e sustitucién de importaciones que perdié vigencia. M4s
especificamente, dichas desarticulaciones estdn directamente vinculadas a un enfoque que
impide apreciar las mdltiples dimensiones e interrelaciones de la agricultura con la sociedad
rural y con el resto del sistema econémico. A su vez, esto dificulta la percepcién de los
cambios acelerados en el entorno como oportunidades para los agentes socioeconémicos y
para la agricultura de los pafses.

El Capitulo | estd dirigido a contestar la pregunta: ¢Qué sUCEDIO EN LOS ULTIMOS ANOS CON
LA INSTITUCIONALIDAD DE LA AGRICULTURA Y EL MEDIO RURAL? Con ese propésito, se hace
referencia a las caracter(sticas y origen de los cambios mds significativos que ha tenido la
institucionalidad publica y privada desde la década de los ochenta. Se desarrollan con mayor
amplitud los cambios recientes que han acompaiiado a los programas de ajuste estructural y
los inducidos por los compromisos internacionales asumidos por los palses. Al final se resumen
algunos de los elementos comunes de esos cambios.

En el Capftulo |l se ilustran las principales tendencias que se detectan como respuesta a
la interrogante: ¢HACIA DONDE VA LA INSTITUCIONAUDAD? Para ello se analizan, con visién de
futuro, las condiciones y la evolucién prevista del entorno que afecta la institucionalidad, as(
como también los elementos relevantes que seguirfan caracterizando la orientacién de las
reformas institucionales. Se adelanta el peligro que se corre de seguir esas tendencias y se
resumen algunas lecciones de esta etapa de transicién.

En el Capftulo Ill se argumenta sobre la urgencia de cambiar el actual paradigma de
confrontacién que sustenta la institucionalidad vigente y de abandonar la actitud reactiva, y
aun pasiva, que se tiene en las organizaciones, para internalizar una que sea proactiva, que se
adelante a los acontecimientos. Para lograr ese cambio, se plantea como requisito primordial
que en el Estado y la sociedad civil se adopte una visién renovada de la agricultura y el medio
rural. Con tal finalidad, se analizan los elementos relevantes que justifican esa nueva visién.
Se destaca que ella propugna un desarrollo sostenible, se fundamenta en un enfoque sistémico
de la agricultura y sus organizaciones y define una estrategia de transformacién de la
agricultura basada en cuatro ejes: productivo, comercial, humano e institucional. Se concluye
ilustrando algunos componentes que ayuden a visualizar UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD PARA EL
DESARROLLO SOSTENIBLE DE LA AGRICULTURA Y EL MEDIO RURAL.

En el Capltulo IV se recogen los planteamientos del Capftulo anterior con el propésito de
proponer algunos temas racesarios para orientar el proceso de transicién hacia la nueva
institucionalidad. Una vez que esos temas hayan sido validados, complementados y
desarrollados con las orientaciones de los sefiores Ministros de Agricuitura y las
recomendaciones del Foro lberoamericano de Agricultura, deberfan constituirse en la AGENDA
INTERAMERICANA PARA UNA NUEVA INSTITUCIONAUDAD de la agricultura y el medio rural. El
propésito de este apartado es contribuir a ordenar la discusién y definir esa agenda, la cual
servirfa para orientar y coordinar el trabajo futuro sobre el tema, tanto de los propios ministerios
de Agricultura como de otras agencias gubernamentales, organizaciones de la sociedad civil
y agencias bilaterales y multilaterales de cooperacién internacional.
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CAP. IV

Esta Figura procura ilustrar la I6gica subyacente en el documento.

Los Capltulos | y Il dan cuenta de lo sucedido en los ultimos arios en cuanto a los cambios institucionales
de la agricultura y el medio rural, y analizan las principales tendencias. Ese proceso se fundamenta, en
ultima instancia, en una vision tradicional de la agricultura, con sus correspondientes desarticulaciones,

que lleva a una “agricultura polarizada“, conformada por “islas modernas en un mar de pobreza®“.

En el Capltulo lll, con base en las lecciones de la experiencia, y en el contexto dindmico de una vision
renovada, se moldea una nueva institucionalidad, que conduce a la “agricultura moderna *, sostenible en

el tiempo, competitiva, equitativa y sustentable.

El ultimo Capltulo propone algunos temas sobre el proceso de transicidn hacia la nueva institucionalidad,

con el fin de que sean sometidos a discusidn en el Foro lberoamericano de Agricultura.
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CAPITULO |

Cambios en la Institucionalidad
de la Agricultura y el Medio Rural

—

No se aprecia en la Regién una estrategia integral de transformacidn institucional para
/a agricultura y el medio rural. En general, los cambios en 18 institucionalidad han estado
motivados por las exigencias de los programas de ajuste estructural y por una actitud
reactiva ante los compromisos internacionales de orden comercial y financiero. Se ha
puesto particular énfasis, a partir de criterios fiscalistas, en reducir el tamario del Estado
mediante acciones de privatizacién y en eliminar muchos de los instrumentos tradicionales
de polltica sectorial, como respuesta 8 requisitos de /a liberalizacidn de los mercados. En
muchos casos, al no haberse involucrado en las decisiones para el cambio a quienes
serfan directamente afectados, perdieron legitimidad y generaron situaciones de
inestabilidad social y politica, con /as consecuentes amenazas a8 la gobernabilidad.

{Cémo han Cambiado los Papeles de los Actores Centrales de este
Proceso?

Como consecuencia del agotamiento del modelo de desarrollo que prevalecié hasta
comienzos de los afios ochenta, en los palses de la Regién se estdn realizando esfuerzos
orientados a la creacién de un nuevo modelo. En ese proceso se introducen diversos cambios
en la institucionalidad, los cuales se estdn traducido en una redefinicién del papel de sus
actores centrales: el Estado y la sociedad civil.

El Estado: de interventor a facilitador

Durante la vigencia de la estrategia de desarrollo prevaleciente hasta inicios de los
ochenta, basada en la industrializacién sustitutiva de importaciones, se privilegié un enfoque
funcionalista de la agricultura orientado a apovyar el proceso de industrializacién. Se enfatizé
en la necesidad de incrementar la produccién y la productividad agricola, y en ese contexto se
le asignd al sector agropecuario un papel de productor de alimentos, generador de divisas por



le asignd al sector agropecuario un papel de productor de alimentos, generador de divisas por
medio de exportaciunes, proveedor de insumos, recursos de capital y humanos que se
transferfan al sector industrial urbano. Asimismo, la agricultura amplié la base de la demanda
por productos manufacturados.

Algunas caracter(sticas relevantes de la agricultura durante aquel perfodo fuéron: la
expansién de la frontera agrfcola; los programas que modificaron la tenencia de la tierra
(asociados generalmente a procesos de reforma agraria); la profundizacién de la agricultura
bimodal (agricultura comercial y campesina), con limitados desarrollos de las
complementariedades intersectoriales; utilizacién de técnicas intensivas en mano de obra,
sustituidas paulatinamente por otras intensivas en el uso de agroqufmicos a partir de la
Revolucién Verde; finalmente, el peso creciente de las transnacionales productoras de insumos
y comercializadoras internacionales de productos agrfcolas.

. La institucionalidad que caracterizé el enfoque funcional de la agricultura se basé en el

desarrollo de una visién sectorialista y compartimentalizada de las actividades del Estado, con
politicas sustentadas en el gasto publico y orientadas al aumento de la produccién y la
productividad. Los servicios estatales estratégicos para la agricultura fueron la investigacioén,
la extensién, los servicios de crédito, el mercadeo, la provisidn de semillas mejoradas y de otras
formas de insumos.

Desde la década de los setenta, las politicas sectoriales para la agricultura se
caracterizaron por la intervencién del Estado en los mercados y en los precios. Para
implementarlas, los ministros de Agricultura tuvieron fuerte influencia en la aplicacién de
variados instrumentos de polltica econdmica, tales como créditos subsidiados, fijaciones de
precios, monopolios estatales de importacién, cuotas, licencias y permisos, subsidios
discriminatorios, provisién gratuita de servicios y otros. Se desarrolld, asimismo, una amplia
gama de servicios estatales de apoyo a la produccién y comercializacién agropecuaria. Se
molded, asf, una institucionalidad dirigida a operar esos instrumentos y servicios, con la
consecuente creacién de instituciones en el denominado sector publico agropecuario. En
consecuencia, se generé una fuerte dependencia de los productores con respecto a los
servicios gratuitos las polfticas de fomento y las protecciones del Estado.

Por su parte, el enfoque del desarrollo rural en aquella época determinaba que la evolucién
de las comunidades rurales dependfa de la propia evolucién de la agricultura. Por lo tanto, la
provisién de los servicios e infraestructura bdsica en las zonas rurales, que se hacfa
fundamentalmente vfa inversién publica, era condicién necesaria para el desarrollo de la
agricultura. Las migraciones del campo a la ciudad se manifestaban notoriamente en todos los

paflses.

En el medio rural, la institucionalidad se instrumenté mediante los Programas de Desarrollo
Rural Integrado y los de Desarrollo de la Comunidad, con los cuales se pretendfa lograr un
mejoramiento de la infraestructura en las zonas rurales, para un mejor desempeiio de la
agricultura y la elevacién del nivel de vida de sus habitantes. Aunque hubieron muchos
esfuerzos en programas para la organizacién comunal, y se procurd la participacién de la
poblacién en la busqueda de soluciones a sus problemas, en general se institucionaliz6 un
enfoque de la poblacién rural como beneficiaria de la accién estatal.
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~ El resultado de la situacidén expuesta, en términos de organizaciones publicas, fue el
desarrollo de instituciones frondosas, burocrdticas y desarticuladas, que ponfan énfasis en la
elaboracién y ejecucién de planes sectoriales. El agro latinoamericano presentaba un marco
institucional abundante en instituciones descentralizadas, encargadas de dreas especfficas,
creadas en su momento en respuesta a determinados problemas estructurales o coyunturales
y, en general, como una segregacién de las funciones propias de los ministerios de Agricultura.
En ese contexto, se redujo la capacidad real de esas carteras, para la definicién y ejecucién de
las pollticas sectoriales. A lo largo de ese proceso, los gobiernos generalmente dispusieron de
amplios flujos de recursos financieros, provenientes en especial de la banca multilateral y
regional de desarrollo.

Como resuitado de las estrategias de desarrollo que definieron la mayorfa de pafses de la
Regién a comienzos de los noventa, el Estado disminuye el énfasis en su tradicional funcién
de /interventor y regulador de los mercados, para convertirse en un facilitador del accionar de
los agentes privados y promotor del funcionamiento competitivo de los mercados.

Sin embargo, en este proceso de transicién a un nuevo modelo de desarrollo ha primado
en las reformas institucionales un criterio de reduccidn del déficit fiscal. En los cambios en las
organizaciones publicas, se ha puesto més énfasis en el traslado de funciones al sector privado,
y en el cierre o compactacién de dichas organizaciones, que en la redefinicién de los papeles
y funcicnes que les corresponderfa desempenar en la nueva estrategia de desarrollo.

En el camino recorrido, muchas instituciones se han transformado en algo diferente: unas
se han reducido, otras han cambiado sus funciones, otras han resurgido con otros nombres.
Se puede afirmar que el aparato publico para la agricultura y el medio rural estd en proceso de
transformacién y se enfrenta a una gran tarea que cumplir, en la cual predominan la revisién
de las funciones publicas y la redefinicién de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil.

La sociedad civil: de beneficiaria a protagonista

Durante la vigencia del modelo anterior de desarrollo, se forj6 en la sociedad civil una
actitud dependiente del paternalismo estatal. Los productores participantes en los circuitos del
mercado se organizaban en asociaciones, para constituirse en instancias de /obbying que
influyeran sobre las polfticas publicas, procurando defender sus intereses y obtener rentas
institucionales.

En el caso de los campesinos y habitantes de las zonas rurales, la organizacién giré
fundamentalmente en torno a formas asociativas, con gran preponderancia del movimiento
cooperativo, pero generalmente con problemas de desarrollo organizacional y de debilidad como
instancias de interlocucién y negociacién ante el Estado y la empresa privada.

Los agentes econdémicos privados se caracterizaron por ser receptores pasivos de los
servicios estatales, en general gratuitos o altamente subsidiados. Las polfticas diferenciadas
(por ejemplo, el crédito subsidiado o los precios de garantfa) terminaron por beneficiar, en
muchos casos, a quienes no necesariamente requerfan esas ayudas, mientras -sus efectos
dificilmente llegaban a quienes se suponfa eran la poblacién objetivo de las mismas.



La marginacién de importantes grupos de poblacién en las zonas rurales fue causa del
surgimiento de movimientos reivindicativos. Ante el creciente cuestionamiento a la efectividad
de los servicios publicos y los vaclos institucionales generados en los procesos de ajuste,
tomaron gran importancia las organizaciones no gubernamentales (ONG), que movilizan
recursos para ejecutar programas mediante los cuales compiten o sustituyen la accién del
Estado.

En tiempos recientes se ha producido en el medio rural una proliferacién de ONG con
enfoques de trabajo especializados (por ejemplo: la mujer rural, los j6venes rurales, los grupos
indlgenas). Estas organizaciones son alimentadas generalmente por recursos externos, de
acuerdo con los intereses particulares de gobiernos y agencias internacionales.

Durante el perfodo de transicién hacia la busqueda de un nuevo modelo de desarrollo, son
limitadas las acciones del Estado dirigidas a promover la organizacién de la sociedad civil en
el medio rural, con el propésito de que asuma un papel protagénico y desarrolle sus
capacidades para ejercer las funciones que se !e transfieren. Esto ha generado, en muchos
casos, importantes vaclos institucionales. A:n son limitados los ejemplos de organizac::nes
de la sociedad civil que se organicen para asumir las funciones publicas que les son transferidas
(ver Recuadro 1).

.

En las organizaciones gremiales de la agricultura econémicamente mds fuertes, o en
aquellas relacionadas con los productos de mayor dinamismo exportador, se ha producido un
fortalecimiento de capacidades para acompanar los procesos negociadores y prestar algunos
servicios requeridos en el proceso exportador.

Entre los actores de la sociedad civil, los pequefios y medianos productores en las zonas
rurales han quedado marginados del apoyo estatal, sin que hayan podido desarrollar sus
capacidades para enfrentar los desafios del nuevo escenario, ni para reaccionar positivamente
ante las sefiales que envfa el sistema de precios. No ha sido suficientemente estudiado ni
cuantificado el grado en que esta situacién haya contribuido a los procesos de proletarizacién
y profundizacién de la pobreza en las zonas rurales, por medio del pasaje de los campesinos
con tierra a ser asalariados de los cultivos de exportacién o a su marginacién en las ciudades.

(Cémo han Cambiado las Funciones de las Organizaciones Puablicas y
Privadas Vinculadas a la Agricultura y el Medio Rural?

En los Gltimos diez afos, las reformas en las organizaciones publicas gravitaron en torno
al lema tanto mercado como sea posible y tan poco Estado como sea imprescindible. Sin
embargo, ante la evidencia de los efectos negativos del proceso de desmantelamiento del
Estado, emergen paulatinamente criterios y evidencias de que el sector publico debe mantener
su intervencidn directa con respecto a ciertos grupos vulnerables y objetivos sociales de largo
alcance, como son el combate a la pobreza rural y la preservacién del medio ambiente. En e:
marco de la liberalizacién comercial, su intervencién se estd volviendo importante para
contrarrestar las fallas del mercado.

10
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Recuadro 1. Dos casos de transferencias de funciones a la sociedad civil en Republica Dominicana

Hay dos organizaciones de la sociedad civil dominicana que desarrollan importantes actividades
en la promocidn del desarrollo agrfcola, en reemplazo de funciones publicas que el sector publico
cumplfa con ciertas limitaciones: la Junta Agroempresarial Dominicana (JAD) y la Fundacién de
Desarrollo Agropecuario (FDA). : S S

En un Estado tradicionalmente muy centralista y en respuesta al deterioro observado en la
institucionalidad publica agropecuaria, la JAD y la FDA han ampliado el dmbito de sus funciones
en pro de la modernizacién del sector en casi todos los aspectos del desarrollo’ agricola y rurat..
Ambas instituciones se han convertido en actores importantes en aspectos de generacién de
tecnologia, en el ofrecimiento de servicios agropecuarios: informacién sobre precios y mercados,
sanidad agropecuaria, fertilidad, manejo y conservacién de suelos, organizacién campesina y
agroforesterfa. También realizan funciones conducentes al fortalecrmuento de la capac:tac:én en
dreas de investigacién y manejo integrado de plagas. '

Para cumplir con esas funciones, dichas organizaciones se han estructurado en forma eficiente
y han obtenido equipos y personal calificado. Por ejemplo, 1a JAD adquirié un moderno lfaboratorio -
de suelos y otros equipos para realizar anélisis quimicos, realiza estudios de competitividad para
rubros de origen agropecuario, sugiere cambios‘en las politicas, apoya posiciones negociadoras en.
foros internacionales y promueve [a creacién de una bolsa de productos agropecuarios. . Por su
parte, la FDA adquirié modernos equipos de procesamiento de datos y para trabajo de campo;.
asimismo, moviliza recursos internacionales, esxatales Y. pnvados para reahzar prouramas y
proyectos de investigacién. . .

Fuente: 1ICA-Republica Dominicana 1396.

Como respuesta a compromisos estratégicos con la liberalizacién
comercial, la equidad y la sustentabilidad

Los palses de la Regién se enfrentan a determinados compromisos estratégicos, cuyo
cumplimiento demanda realizar ajustes y adaptaciones en cuanto a sus instituciones. Algunos
compromisos se originan en el cumplimiento de normativas internacionales referentes al
comercio y al medio ambiente. Otros, en cambio, surgen como compromisos internos de
naturaleza social y politica, tales como los relacionados con la equidad y la aobernabllzdad de
los sistemas.

En relacién con los compromisos derivados de la globalizacidn, la liberalizacién comercial
y los procesos de integracién, se observa cada vez més participacién de representantes de los
ministerios de Agricultura en las negociaciones internacionales, cuya responsabilidad principal
siempre ha recaldo en los ministerios de Economfa y Comercio Exterior. También se observan
acciones conducentes a mejorar los sistemas de sanidad agropecuaria, con el fin de dar
cumplimiento a las exigencias de la normativa internacional. En menor medida, y generalmente
en forma incipiente, se observan la implementacién de programas de reconversién productiva
y el desarrollo de sistemas de informacién sobre precios y mercados.
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En las organizaciones del sector privado se aprecia un interés creciente por participar en
las negociaciones relacionadas con la liberalizacién y la integracién comercial; se adopta
crecientemente la figura del "cuarto del lado”, como se ha dado en llamar al acompafiamiernto
del sector privado a los negociadores publicos en la gestidén de compromisos internacionales.

Se observa la creacién de organizaciones privadas y mixtas para la promocién del comercio
y las inversiones en diversos pafses de la Regién; algunas operan desde hace varios afios, tales
como la Fundacién Chile, la Corporacién Colombia Internacional, la Fundacién Salvadoreiia de
Desarrollo (FUSADES) vy la Coalicidn de Iniciativas para el Desarrollo (CINDE), en Costa Rica.
En Bolivia, el sector privado apoyd la creacidn del Instituto Boliviano de Comercio Exterior; en
Guatemala, la iniciativa privada impulsé la Comisién Empresarial de Negociaciones Comerciales
Internacionales (CENCIT) (ver Recuadro 2).

Recuadro 2. Acompafiamiento privado a las negociaciones lntamacloddes‘

En Bolivia, las organizaciones de productores y otras de tipo empresarial, entre ellas la Cédmara
Agropecuaria de Oriente (CAO) y la Cémara de Industria y. Comercio,: crearon 1a' Camara de::
Exportadores (CADEX). El Instituto Boliviano - de. Comercio Exterior mantzene mformacud ;
actualizada sobre negociaciones y comercio, realiza estudios especfficos para el sector privado y??'
contribuye, con estudios técnicos, a sustentar posiciones negociadoras adoptadas por el aob:emo{f’
Asimismo, impulsaron la conformacién de un Comité Técnico de Seguimiento de Negociaciones
Busqueda de Mercados, orientado bdsicamente a lo sectorial, complememado m4s recientement
con un Comité Técnico de Seguimiento de Normas Samtanas i

En Guatemala, el sector privado organizado creo la Comusndn E'mpresanal de Negociaciones
Comerciales Internacionales - (CENCIT), como organizacién "técnica de “enlace,: consulta: @ -
investigacién. Tiene la funcién de generar una posicién conjunta y participar en la formulacién de
los principios de la negociacién de acuerdos comerciales internacionales e mteqrar las mesas def
negociacién, en apoyo a Ios negocnadores oficiales.

Fuentes: IICA-Bolivia 1936; lICA-Guatemala 1996.

Con respecto a los compromisos con la equidad, se reduce el énfasis en los programas de
orientacién asistencialista, definidos para contrarrestar los efectos negativos del ajuste, y se
promueve el establecimiento de programas orientados a la reconversién de pequefios
productores para ayudarlos en el trdnsito hacia la economfa de mercado. Entre ellos se cuentan
programas que brindan asistencia técnica para la reconversién y otorgan financiamiento para

— innovaciones tecnoldgicas y el desarrollo de la microempresa.

_ Se destacan en esta lfnea el Programa Cambio Rural, instrumentado por el INTA y el
Programa Social Agropecuario (PSA), en Argentina; la creacién de fondos especializados
(Sistema de Cofinanciamiento) en Pery; el programa PRODUCE en México y el Programa de
Reconversién y Desarrollo de la Granja, en Uruguay. En el caso de los ganaderos de Panam4
y de los productores de cebada y trigo en Colombia, el financiamiento de programas para
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investigacion y reconversién tecnoldgica proviene de fondos transitorias y.fondos parafiscales
constituidos con gravdmenes sobre las importaciones de esos productos, los cuales son
recaudados por el Estado y canalizados hacia los productores.

Se identifican programas conducentes a mejorar |3 situacién econdémica y social de los
productores de subsistencia y minifundistas, asl como también de los grupos mas marginados,
como los programas PROCAMPO y PRODUCE en México (ver Recuadro 3), que complementan
las acciones de la Secretarfa de Solidaridad (SEDESOL); el Programa Nacional de Apoyo al
Pequeno Productor Agropecuario (PRONAPPA), en Uruguay; los proyectos de desarrollo rural
de San Juan del Oro y Chuquisaca Norte y Sur, en Bolivia; los Programas de Fondos Rotatorios
y Créditos en Especie, en Pery, y los programas integrados (que involucran acciones en salud,
nutricién, educacién y asistencia técnica gratuita), tales como los programas especiales para
los pobladores rurales mds pobres, en El Salvador.

Recuadro 3. Una salianza para el campo mexicano

En México se ha establecido una Alianza para el Campo, con el objeto de recuperar la
rentabilidad, hacer crecer la produccién mds répido que la poblacién, combatir [a pabreza, corregir -
el déficit en la balanza agroalimentaria y proporcnonar a la pobtacadn alumentos a precxos'
competitivos. .

El programa de esta Alianza es integral, porque coordina todos los instrumentos disponibles
en el sector publico, se orienta por el mercado, eleva 13 productividad, moderniza los sistemas de -
comercializacién, promueve un sistema financiero oportuno y competmvo, prevé termlnar con el
rezago agrario e incluye medidas para cuidar el medio ambiente. TS :

Para instrumentarla, se establece el programa PROCAMPQ definitivo, con una duracién de 15
afos, con apoyos a los productores que se mantendrdn en términos reales y que podrdn ser
utilizados como garantfas para respaldar sus créditos; se logra con ello un mayor financiamiento -
para proyectos de reconversién productiva, transferencia de tecnologfa, infraestructura productiva :
o de largo perfodo de maduracién. Se crea también PRODUCE, como fondo abierto para toda la
actividad agropecuaria que incluye tres modalidades para la capitalizacién, la reconversién
productiva y la preservacién de los recursos naturales, dando mayor apoyo relatnvo a los pequeﬁos
productores y a la agricultura de subsistencia. IR

Adicionalmente, se establece un programa con la industria nacional de tractores e implementos
agricolas, de la Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial {SECOFI), con el fin de obtener mejores
condiciones para los productores; se decide apoyar la asistencia técnica por parte de ingenieros
agrénomos, médicos veterinarios y despachos especializados; se establecen programas de
promocién a la ganaderfa, industrializacién de la leche, 1a produccién de granos bdsicos y se crea
la Comisién de Sanidad Agropecuaria como érgano desconcentrado de |3 Secretarfa de Agncultura
y Desarrollo Rural (SAGAR). RS

Fuente: 1ICA-México 1996.
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Se aprecia también unga creciente conformacién de diversas ONG que trabajan en ¢| tema
de la Conservacién de los recursos Naturales y |3 biodiversidad. Muchas da 8sas ONG s¢ han
constituido en vehlculos de Canalizacién de recursos nacionales Y externos para I3 ejecucién
de proyectos ambientaleg y de conservacidn de feécursos. En esta Ifnea se han Producido Iog
"canjes de deuda &<terna por Naturaleza*®, mediante e mecanismg denominado Swaps. |a
implementacién de ia Estacién Bioldgica de) Beni, en Bolivia, a Cambio de deuda éxterna, es yn

ejemplo de este mecanismo,

regalfa para e| INbio, en ej caso de que Ias investigaciones realizadas deriven en una aplicacign
comercial por parte de Ias mencionadas comparifas.

En cuanto 3 los COmpromisos Para fortalecer |3 gobernabilidag de /os Sistemas Pollticos y
los equilibrios ep la estructura social, en varios pafses se ha buscado una mayor
descentra!izacidn, con la transferencia de Ias funcionesg Y el poder de decisién de los nivelgg
Centrales de Iag instituciones a sus niveles regionales y locales. En Otros pafses el proceso ha
sido ¢omplementado por I3 transferencia de funciones de los gobierngs Centrales a |og
gobiernos estaduales Y locales (municipales). Sin embargo, no se ha redefinido el Papel que
debe asumir el nivel central.

Parte del proceso de decisiones de caricter centralista a |3 estructura Sectorial regional (ver
Recuadro 4).
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Recuadro 4. Avances en la descentralizacién y desconcentracién en Chile y México

En la estructura del Ministerio de Agricultura de Chile, la Corporacién Nacional Forestal
(CONAF), el Servicio Agricola Ganadero (SAG), el Instituto de Desarrollo Agropecuario {INDAP) y
el Instituto de Investigaciones del Agro (INIA), actuan en forma descentralizada en todas las
regiones del pals. A esos organismos se agrega la estructura de los Secretarios Regionales
Ministeriales, una organizacién descentralizada que representa a |a autoridad sectonal agricola en
el territorio. .

Acoplado a su estructura regional, el INDAP tiene otro nivel de gestién desconcentrada,
formado por mas de 200 4reas de trabajo territoriales que cubren todo el pals; ademads, estd
descentralizando |3 decisiones principales de servicio en dos regnones. como una expenencaa puoto
en la asignacién de nuevas responsabilidades. : i :

En México, recientes reformas en la institucionalidad publica madificaron la antigua divisién
sectorial de la economfa. Se cred la nueva Secretarfa de Agricultura y Desarrollo Rural (SAGAR),
se establecié un mayor énfasis en su participacién en el desarrollo rural y se transfirieron funciones
que tenfan que ver con recursos naturales a Ia nueva Secretarra del Medlo Ambnente, Recursosv
Naturales y Pesca.

En el nuevo enfoque se busca una completa federalizacién del Servicio Nacional de Sanidad
Animal (SAGAR] y una mayor vinculacién de sus actividades con los agricultores. Se prevé a partir
del presente afio {1996) transferir a los gobiernos estatales y a los municipios los Distritos de
Desarrollo Rural y el 85% de las 126 funciones operativas de la Secretarfa. Asimismo, se
promoverd un amplio proceso de transferencia tecnolégica con la creacién de Fundaciones en cada -
entidad federativa, que serdn operadas directamente por los productores. También se estdn
transfiriendo los Distritos de Riego a los productores. ' '

Fuentes: IICA-Chile 19396; IICA-México 1936.

En la tarea de conduccidn y formulacién de politicas

La supeditacién a las polfticas macroecondmicas y la reduccidn de la funcién reguladora
e interventora del Estado ha terminado con la reducida influencia que tenfan la mayorfa de los
ministerios de Agricultura en la formulacién e implementacién de pollticas sectoriales. En casi
todos los palses prevalece, en esos ministerios, la urgencia del corto plazo y prdcticamente se
ha abandonado la visién del mediano vy largo plazo.

En general, se ha desmantelado el esquema de planificacién tradicional, lo cual fue
acompanado de una reduccién de recursos y funciones en los anteriores sistemas sectoriales
de planificacién agropecuaria. Han desaparecido direcciones de planificacién sectorial, al
tiempo que diversas ONG, empresas consultoras y centros de estudios del sector privado han
asumido un papel importante en la realizacién de estudios y andlisis sobre el sector
agropecuario.
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Hay un marcado interés en los MAG por los estudios destinados @ determinar la
competitividad de los rubros agropecuarios de mayor significacién para los respectivos pafses.
Sin embargo, al no contar con la capacidad necesaria para realizarlos, se recurre a conuatar
consultorfas que usan una gran diversidad de metodologfas. En efecto, algunos consultores
ponen énfasis en las condiciones de los pafses y el desemperio de las empresas, mientras otros
mantienen los argumentos que valoran el peso de la dotacién de recursos naturales y la mano
de obra (ventajas comparativas); algunos subrayan la participacién en los mercados (market
share) y otros las estructuras comparativas de costos; algunos enfocan la empresa como
unidad de andlisis, en tanto que otros se centran en las cadenas productivo-comerciales. '

En algunos ministerios se ha detectado interés por desarrollar unidades de anélisis de
polfticas, en especial para alimentar las posiciones sectoriales ante los gabinetes aconémicos
y. generalmente, en detrimento de las unidades de planificacién. En los ultimos tiempos se
observa un creciente interés por constituir unidades de negociaciones comerciales, en algunos
casos desarticuladas de las unidades de planificacién, que se mantienen en pocos palses y de
las de andlisis de polfticas, que aparecieron mds recientemente.

Asimismo, se han realizado esfuerzos para el desarrollo de sistemas de informacidén sobre
precios y mercados, con énfasis en su utilizacién para apoyar negociaciones comerciales,
anticipar situaciones coyunturales o bien acercar a los productores al conocimiento de c6mo
evolucionan los mercados. Sin embargo, en la mayorfa de los casos se advierte un marcado
énfasis en la recoleccién de informacién y en la creacién de bases de datos, aunque se pone
menor atencién en su calidad, en su utilizacién para la realizacién de andlisis y apoyo a
decisiones publicas y privadas.

En la concertacién publico-privada

Aparecen en algunos pafses, mecanismos institucionales de concertacién entre el Estado
y los grupos organizados de la sociedad civil, en la agricultura y el medio rural. En estos
mecanismos intervienen cdmaras de productores, grupos de interés gremial por rubro de
produccién, ONG que trabajan para el desarrollo de la agricultura y el medio rural, y formas
asociativas destinadas a promover el mejoramiento de grupos particulares de poblacién en el
medio rural. Esta concertacién se realiza en torno a la formulacién y ejecucién de politicas y
para emprender acciones conjuntas en relacién a temas y problemas de interés comun (ver
Recuadro 5).

En la mayorfa de los palses se observa la evolucién del sector privado organizado: las
asociaciones tradicionales abandonan paulatinamente sus anteriores posiciones de /obbying,
y participan apoyando y haciendo valer sus puntos de vista en las negociaciones sobre la
ampliacién de mercados y en la definicién y ejecucién de politicas, en especial las relacionadas
con la liberalizacién comercial. '

! En este documento, el concepto de cadena productivo-comercial se considera en su concepcién més amplia, que
incluye complejos, circuitos o cadenas agroalimentarias, agroindustriales, agrg-ornamentales, agroturisticas y
otras. Incluye el eslabonamiento de agentes y actividades econémicas desde la produccién hasta el consumo.

16




7T

Recuadro 5. Participacién del sector privado en los servicios agropecusrios .en Argentins

En Argentina, la filosoffa de creciente coperacién entre el sector publico y privado se ha
concretado en la descentralizacién y participacién de representantes del sector privado en la gestién
de servicios agropecuarios tales como los de generacidn y transferencua de tecno!ogfa‘ sanxdad
agropecuaria y semillas.

El caso mas destacado es el Plan de Lucha contra > Aftosa, que condu;o al control de esta.
enfermedad, a partir de la creacién de consorcios privad:s promovxdos por el SENASA :

Ademds, se han obtenido éxitos variados en varios programas en los Cuales la Secretarra de -
Agricultura, Pesca y Alimentacién ha desempefiado un papel articulador de-los: recursos vy
capacidades privadas. Tal es el caso del Programa Cambio Rural, en el cual los beneficiarios realizan
aportes monetarios para financiar el pago a los extensionistas. En el Programa Social Agropecuario, -
el gobierna articula capacidades publicas nacionales y provmc:ales rmentras que buena parte de
la asistencia técnica se delega a diversas ONG. . ; : . :

Los Convenios de Vinculacién Tecnoldgica del INTA con el sector pnvado han amphado el.
campo de accién del organismo y movilizado |mponantes recursos para la investigacién. o -

Fuente: IICA-Argentina 1996.

Existen mecanismos formales de consulta de los ministerios de Agricultura con el sector
privado, tales como el Consejo Nacional de Entidades Agropecuarias (CONAGRO) en El
Salvador, el Consejo Nacional de Desarrollo Agropecuario (CONADEA) en Guatemala, la
Convencién Nacional del Agro Peruano (CONVEAGRO) en Pery, el Consejo Nacional para el
Desarrollo del Agro (CNDA) en Chile y los Consejos Agropecuarios Nacionales, en Costa Rica
y Panamd. Asimismo, en varios palses se han establecido comisiones consultivas para los
principales rubros o cadenas productivas, y para atender aspectos 0 servicios que cortan
horizontalmente diversas actividades, tales como sanidad agropecuaria y generacién y
transferencia de tecnolog(a.

En cuanto se refiere a las organizaciones no gremiales del medio rural (pequedios
productores, campesinos, mujeres y jévenes rurales, grupos étnicos), los niveles de
organizacién y, por ende, las posibilidades de concertacién y participacién, aun son limitados.
En la construccidn de su espacio de influencia, la caracterfstica de este tipo de organizaciones
es su orientacién reivindicativa o de mecanismo de presién a las instancias polfticas. Tal es el
caso de la Confederacién Nacional Campesina (CNC) en México; la Unién de Pequeiios
Productores (UPANACIONAL) en Costa Rica; la Comisién Nacional de Fomento Rural (CNFR)
en juay. Se destaca la constitucién en Costa Rica de los Didlogos Campesinos, instancia
cc tada por una serie de organizaciones del medio rural, en la cual se discuten y buscan
so'. 7es a sus principales problemas y se establecen posiciones negocnadoras ante las
acc....es publicas.
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También en algunos palses se hacen esfuerzos de concertacién y didlogo entre gruros
privados, principalmente en torno a los actores sociales integrantes de las cadenas productivo-
comerciales, que procuran superar sus intereses opuestos (por ejemplo entre productores
primarios y procesadores) mediante la conformacién de alianzas para vencer las limitaciones
que les impiden competir en mercados m4as abiertos. En algunos casos, estos procesos son
facilitados por el Estado. En Colombia, por ejemplo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural ha propiciado Convenios de Absorcién de Cosechas entre los gremios agroindustriales \
de productores de cereales. También ha promovido Convenios de Competitividad entre
sectores de cadenas productivas, con el propésito de incentivar procesos de modernizacién
tecnolégica que mejoren las :ondiciones de competitividad.

En los servicios para el comercio exterior

Con la desregulacién y las polfticas de liberalizacién comercial se ha afectado de manera
significativa el marco institucional de los servicios relacionados con el comercio exterior. Las
"negociaciones para la desgravacidn y la eliminacién o reduccién de barreras no arancelarias en
el marco de acuercos de libre comercio y los compromisos en la Ronza Uruguay del GATT,
determinaron que se hayan eliminado muchas de las instituciones publicas e instrumentos de
politica disefiados para regular el comercio exterior de productos de origen agropecuario. En
términos generales, las actividades de comercio externo estdn en manos del sector privado; el
Estado lleva a cabo un papel facilitador y promotor (ver Recuadro 6).

En las negociaciones de desgravacidn, la responsabilidad de los ministerios de Agricultura
se ha centrado en dos campos principales: (a) plantear las consideraciones especiales vy
asimetrfas (en términos de plazos de desgravacién, definiciones de aranceles-cuota y algunas
restricciones) para aquellos productos considerados sensibles a la competencia, o por
consideraciones de interés social; (b) opinar sobre la normalizacién y medidas fitozoosanitarias.

Se comprueba una participacién creciente de los MAG en apoyo a las negociaciones
comerciales y al desarrollo de mecanismos para administrar los acuerdos y promover
transparencia en los mercados (legislaciones antidumping, normas antimonopdélicas, etc.).
Aunque normalmente estas funciones caen bajo la responsabilidad de los ministerios de
Economfa, Comercio Exterior y Relaciones Exteriores, se observa una participacién cada vez
mayor de las instituciones agricolas en la definicién de normas de calidad de productos
agropecuarios a negociar, en el desarrollo de mecanismos de defensa contra pricticas de
comercio desleal, sistemas de inspeccidn en origen y sistemas de informacién comercial.

Se puede mencionar, en este campo, el caso argentino, en el cual la Secretarfa de
Agricultura, Pesca y Alimentacién implementa tres programas especfficos de apoyo a la
produccidn exportable (ademds de otros, como los relacionados con sanidad, modernizazcidn
de servicios agropecuarios, tecnologfa y financiamiento): el Programa de Exportaciones
Cérnicas (PROCAR), el de Promocién de Exportaciones No Tradicionales de base agropecuaria
(PROMEX) y el Programa COMERCIAR que promueve nuevos instrumentos comerciales y
financieros (régimen de prefinanciacién de exportaciones, warrants y mercados de futuros y
opciones).
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Recuadro 6. Apoyo del gobiemo chileno a la transformacién de la agncu!tura
y modernizacién de la vida rural .

El derrotero seguido por la agricultura chilena en la ultima década ha sido exitoso en términos
de su diversificacién e insercidn en los mercados externos, como lo muestran las siguientes cifras:
En 1985 se exportaban 281 productos agricolas a 73 palses. Diez afios después, en 1993, un total
de 500 productos agricolas y forestales de Chile fueron colocados en 113 mercados de destino,
como resultado del esfuerzo de 1700 empresas exportadoras. Hoy Chile exporta el 43% del total
de su produccién primaria sectorial y ha construido diversas cadenas agromdustnales y
agroexportadoras RN

No obstante el éxito obtenido por la agricultura chilena en la dltima década, el gobierno chileno
ha delineado una polltica de apoyo a una mayor transformacién de la agricultura'y a ia
modernizacién de la vida rural; frente a los desaflos de productividad, rentab:ludad Y competmvadad
se esfuerza por contribuir a que los productores agropecuarios, grandes y pequefios, den un salto
significativo en su capacidad de gestién. Para ello, aporta recursos destinados a: la formacién y
capacitacién; el reforzamiento de los sistemas de informacién para la toma de decisiones; la
investigacién y transferencia de tecnologfa; inversién en infraestructura; “asistencia técnica’y
financiera; certificacién de calidad de algunos productos de exportacién. Y, sobre todo, el Gobnerno v
enfatiza su contribucidn a Ia apertura y consohdamdn de los mercados externos. )

Fuente: Ministerio de Agricultura de Chile 1995.

En varios pafses de la Regién se observa el desarrollo de sistemas de informacién sobre
precios y mercados, alimentados por bancos de datos existentes en organizaciones
internacionales, tanto publicas como privadas. Sin embargo, la mayor parte de los datos son
simplemente recolectados y sélo en pocos casos se produce un procesamiento y andlisis de
esas informaciones para alimentar la toma de decisiones, tanto en materia de polfticas como
en aquellas relacionadas con la asignacién de recursos por parte de los actores privados.

Los crecientes desaffos de la desregulacién y la liberalizacién comercial han motivado
mayores demandas por capacitacién en aspectos de gestién empresarial para lograr un
desemperio eficiente en el nuevo entorno. Asf, se observa el desarrollo creciente de eventos
de capacitacién sobre aspectos de gerencia de la empresa agropecuaria, aspectos relacionados
con las implicaciones de la liberalizacién comercial (ALCA, GATT-94/0MC vy procesos de
integracién) y a nuevos instrumentos de comercio, tales como bolsas, mercados a futuro,
opciones, bandas o franjas de precios y otros. Estos eventos son desarrollados tanto por el
Estado como por organizaciones privadas, centros universitarios, ONG y empresas de
consultorfa.

En los servicios para el comercio interno

En la mayorfa de los pafses se han eliminado los controles de precios a los productos
basicos de consumo, as/ como también la fijacién de precios de garantfa para productos
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agropecuarios. Ello ha conducido a tres procesos relacionados con la reforma institucional:
por un lado, al cierre o limitacién de los organismos reguladores de precios (en el caso de
Argentina, por ejemplo, se suprimieron 13 entes reguladores y se liberalizaron los respectivos
mercados); segundo, a la privatizacién de los activos que utilizaban dichos organismos
(terrenos, plantas, almacenes, silos, etc); tercero, a la busqueda de desarrollo de mecanismos
alternativos de comercializacién. Entre estos ultimos, sobresale la creacién de las bolsas de
productos agropecuarios que, aunque son instituciones privadas, han recibido el apoyo de los
gobiernos para su creacién y desarrollo (ver Recuadro 7).

Recuadro 7. Desarrollo def sistema de Bolsas Agropecuarias

El lICA impulsa el establecimiento y consolidacién de un s:stema”regional de bolsas de
productos agropecuarios en América Latina y el Caribe, y promowo la creac:dn de una Asocxacxon
Panamericana de Bolsas de Productos Agropecuarios. SN : '

Hace poco tiempo se ha puesto en marcha, con apoyo de la cooperacién canadiense (ACDI), .
un proyecto conducente a la creacién de un mercado bursatil regional por medio de la interconexién
de las bolsas de Centroamérica, con el fin de estimular el intercambio de productos:agropecuarios’
en el 4mbito subregional e impulsar la modernizacién de los sistemas productivos del Istmo.: E
proyecto contempla la suscripcién de acuerdos paralelos de cooperacién entre el lICA y -
organizaciones regionales de productores y comercializadores de bienes agroalimentarios, para
incluir no sélo 3 .2s grandes productores sino a los medianos y pequeios, tales como los agrupados .
en la Asociacion de Organizaciones Campesinas Centroamericanas para la Cooperacién y e!'*
Desarrollo (ASOCODE]) y en la Confederamdn de Cooperativas del Canbe Y Centroaménca.

En el desarrollo de mecanismos institucionales orientados a la apertura de nuevos
mercados para la agricultura familiar, el INDAP de Chile ha promovido la "agricultura de
contrato” con la participacién de promotores que apoyan a los pequefos productores para que
se vinculen a las agroindustrias. En algunos palses como Colombia y Panam4, los organismos
estatales de comercializacién agropecuaria contindan comprando productos a pequefios
productores de zonas muy alejadas de los centros de comercializacién. También existen
mecanismos selectivos de proteccién, consistentes en la prohibicién de importaciones de un
numero limitado de alimentos bdsicos, supeditados a la verificacidn de déficit en las ofertas
internas, o sujetas a un sistema de bandas de precios. Un ejemplo de esta situacién es el caso
del arroz en Republica Dominicana que, ademds, mantiene la asignacién de facuitades
monopollsticas al Banco Agricola, que es estatal, en cuanto a la comercializacién y
establecimiento de precios. :

En varios palses se han promulgado legislaciones que promueven la libre competencia y
los MAG, por su parte, apoyan la transparencia de los mercados agropecuarios con la difusién
de informacién comercial y de mercados. En la mayorfa de los pafses, esa informacidn consiste
en colecciones de datos, algunos de los cuales se procesan para presentarlos en boletines
periédicos o en los tradicionales anuarios estad(sticos, aunque sin mayor contenido analftico.
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Otros palses desarrollan sistemas de informacién mds completos, orientados a proporcionar a
los productores mayor conocimiento sobre la evolucién de los mercados. Ejemplos de estos
sistemas son el que opera ACOABASTOS en Colombia, que recoge y procesa informacién diaria
proveniente de 10 mercados mayoristas en diferentes lugares del pafs, y el Sistema de
Informacion para Agronegocios (SIPAN) que desarrolla el Instituto de Mercadeo Agropecuario
(IMA) de Panama.

En los servicios de financiamiento

Las polfticas de liberalizacién de los sistemas financieros han tenido como consecuencia
la eliminacién de tasas de interés subsidiadas y la reduccién de fondos prestables para la
agricultura. En varios palses, este cambio de politicas, sumado a la deficiente actuacién
financiera y a una actuacién politizada de los bancos estatales de fomento agrfcola, ha
motivado el cierre de éstos o la reduccién de sus operaciones. En otros casos, se ha buscado
convertir a esos bancos en instituciones bancarias de segundo piso, que canalizan recursos por
medio de la banca comercial privada de primer piso. También se presentan casos en los cuales
se estdn modernizando las operaciones de la banca estatal, con el fin de que compita con el
resto del sistema financiero, fundamentalmente privado. No obstante, en varios palses existen
programas mediante los cuales el Estado apoya, con el crédito, a la agricultura campesina y de
pequenas asociaciones. Un mecanismo de este tipo es el Concurso Nacional de Proyectos para
la Modernizacién de la Agricultura Familiar Campesina, que se ejecuta en Chile por intermedio
del INDAP.

Otro cambio significativo en el financiamiento agrfcola es el impulso al desarrollo de
mecanismos no convencionales de crédito, as/ como al surgimiento de ONG como
intermediarios financieros en las zonas rurales. En esta llnea se aprecian el desarrollo de
bancos comunales o microbancos en Bolivia y Centroamérica, las Cajas Rurales en el Perd, las
Uniones de Crédito y las cooperativas de ahorro y crédito. Estas ultimas han evolucionado
hacia la conformacidn de instituciones de segundo y tercer nivel( ligas, federaciones, etc.) y
en algunos pafses, como Costa Rica y Colombia, hacia la creacién de bancos cooperativos.
Por ejemplo, en Bolivia, el campo de financiamiento que cubrfa el extinto Banco Agricola (BAB),
fue tomado por el Fondo de Desarrollo Campesino y por diversas ONG, y también en Nicaragua,
donde se promueven mecanismos no convencionales para cubrir el vaclo institucional que deja
la banca estatal.

En algunos estudios se observa, como resultado real del proceso, una reduccién
significativa del financiamiento del agro y del flujo de crédito otorgado por los intermediarios
financieros formales. Prevalece, en la mayorfa de los palses, el prok'-ma de las garantfas para
los pequefios productores y campesinos, aunque se han desarrollac: zrogramas de titulacién
de tierras (para que dispongan de garantias reales), y programas de {omento para capital de
riesgo o riesgo compartido; asimismo, se desarrollan programas en los cuales se pone énfasis
en una exigente seleccién de los usuarios (ver Recuadro 8).

También se observan cambios en las polfticas de seguros, en los cuales se busca que los
seguros ofertados por instituciones publicas no se conviertan en subsidios encubiertos, al
tiempo que se promueve, sin mucho éxito aparente, que las compaffas aseguradoras privadas
ingresen a operar en el sector. En algunos paises se ha roto el monopolio que mantenfan las
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instituciones publicas, o se han reestructurado y saneado las aseguradoras con la finalidad de
privatizarlas en el futuro, como en el caso de la aseguradora mexicana, AGROASEMEX.

Recuadro 8. Hacia la creacién de sistemas de financiamiento agricola

La necesidad de que los productores del campo dispongan de recursos financieras oportunos, '
suficientes y a un costo razonable, ha llevado a algunos pafses a la creacidn de sistemas nacionales -
de fmancnamuento para la agricultura que estén en concordancxa con las polftlcas ulobales Y
sectoriales. et , .

En Venezuela se cred recientemente el Sistema Nacional de Financiamiento Agricola {SNFA),
constituido por el Consejo Nacional de Financiamiento Agrfcola, el Fondo de Crédito Agropecuario,
el Instituto de Crédito Agrfcola y Pecuario, fa banca comercial, los bancos comerciales
especializados, los Fondos Regionales, los Fondos Ganaderos y los Fondos de Garantfa. Es un™
sistema descentralizado, participativo, supemsado, para.elo al actual promotor y generador de
recursos financieros. : e 2

En México, a nivel del sector publico, la reestructurada Banca de Fomento Rural (BANRURAL) -
ve complementada su accidn con el FIRA (Fideicomisos Instituidos en Relacién con la Agricultural,’. .-
con modalidades de capital y de riesgo compartido por medio del Fondo de Capitalizacién para la .
Infraestructura Rural (FOCIR) y el Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) y con la operacién de -
la Agro-Aseguradora Mexicana (AGROASEMEX). También el Banco de Comercio Exterior
(BANCOMEXT) y Nacional Financiera (NAFINSA), participan en el financiamiento de actividades;:::"
mientras en el drea privada participa la banca comercial, 1as Uniones de Crédito, las Sociedades de-
Responsabilidad Limitada e Interés Publico (SRUP]} y las Asocxac:ones en Pamc:pacndn entre"-
empresarios y ejidatarios. . R

Fuentes: Bolet/n ALIDE (febrero 1996); IICA;México 1996. -

En algunos pocos palses existen los fondos parafiscales, generados fundamentalmente por
medio de la autoimposicién de gravdmenes para desarrollar actividades en beneficio de
agremiados, o para compensar fluctuaciones de precios en determinadas commodities. El.
Fondo Lechero que se utiliza para financiar inversiones en tecnologfa ganadera en Panamd y
los Fondos Ganaderos en Colombia son ejemplos de estas iniciativas.

En los servicics de ‘nvestigacidn, asistencia técnica y extension

Los rasgos mas sobresalientes de las reformas institucionales en los servicios de
investigacién son: la creacién de nuevas entidades publicas descentralizadas como el INIA en
Uruguay y el CENTA en El Salvador; la constitucién de sistemas nacionales de investigacién,
como el SINNITTA en Perd y el SNITTA en Costa Rica; la constitucién de fondos especiales,
como el Fondo de Investigaciones Agropecuarias (FIA) de Chile; |a apertura de las instituciones
publicas de investigacién para trabajar con el sector privado mediante contratos,
emprendimientos conjuntos o por medio del establecimiento de fundaciones, como en el caso
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de ARGENINTA en Argentina y la Fundacién Perd, y la promocién para que el sector privado
participe mads activamente en la gestién (ver Recuadro 9).

Recuadro 9. Privatizacidén de los servicios de extensi6én y transferencia de tecnolog{a en
Uruguay

A comienzos de 1996 se cre6 por ley la institucidn "Plan Agropecuario®, como persona jurldica
de derecho publico no estatal y con una integracién mixta puablico-privada en su Junta Directiva
(aunque con amplia mayorfa de los representantes de los productores). Dicha institucién se encarga
de realizar actividades de extensién, transferencia de tecnologla y capacutacudn relacnonadas con
la actividad agropecuaria. o : TR :

Fuente: IICA-Uruguay 1996.

En Colombia se reestructurd el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), encargado de la
investigacién, transferencia de tecnologfa y sanidad agropecuaria. Sus funciones se dividen
en dos entidades: una estatal, encargada de las regulaciones, principalmente en semillas y
sanidad agropecuaria (ICA) y otra de caracter mixto (CORPOICA), dedicada a la investigacién.
CORPOICA opera en forma auténoma y descentralizada a nivel regional, incorporando a
representantes de agricultores en la definicién de la demanda de investigacién; compite, en
cuanto a la consecucidn de los fondos publicos para investigacién, con universidades, ONG,
gremios y otras entidades.

Argentina, con la creacidn de la Fundacién ARGENINTA y de la Sociedad Andnima de
Innovaciones Tecnolégicas Agropecuarias (INTEA S.A), busca complementar la accidn del INTA
en el drea tecnolégica con el esfuerzo del sector privado. Otros ejemplos son los de Bolivia y
México, paises en los que se estd implementando una estrategia de descentralizacién de las
labores del IBTA e INIFAP respectivamente, transfiriendo funciones a los gobiernos estaduales
y regionales (y parcialmente al sector privado), con el fin de realizar investigacién adaptativa
y transferencia de tecnologfa.

En cuanto a la asistencia técnica y la extensién, el cambio apunté a que el Estado
concentre sus servicios a los pequenios y medianos productores. En algunos pafses, como
sucede en Peru y México, se utilizan fondos publicos para promover el desarrollo de un
mercado de servicios de asistencia técnica privada, dirigido en especial a los pequeilos
productores organizados. '

En algunos pafses existen organizaciones del sector privado {por ejemplo cooperativas o
asociaciones gremiales), as/ como también empresas privadas que brindan servicios de
asistencia técnica y extensién (fundamentalmente mediante contratos de produccidn ligados
a paquetes tecnoldgicos y proveedores de insumos y maquinaria). También se destaca la
participacién de las universidades en las labores de investigacién, asistencia técnica vy
extension.

23




En varios palses se utilizan formas de desconcentracién y descentralizacién de los servicios
de extension, con el fin de colocar el servicio mds cerca de los pequedos agricultores. En
Colombia se crearon las Unidades Municipales de Tecnologfa Agropecuaria (UMATA), =.r ls
responsabilidad de cubrir el servicio de transferencia de tecnologfa a los pequefios agricu'tores
de los municipios. Este caso es una modalidad muy particular de descentralizacién, en la cual
el gobierno central, por intermedio del ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, trasladé esa
funcién al nivel local, donde existe mayor permeabilidad para la participacién de la sociedad
civil en las decisiones.

También se observa en varios palses la transferencia al sector privado de campos
experimentales. Sin embargo, la simple transferencia no es garantfa de éxito si no va
acompanada de los recursos suficientes, como es el caso del Centro de Investigaciones del
Café en El Salvador, que fue transferido al sector privado y cuenta con financiamiento externo.

En los servicios de capacitacién y educacion

Los servicios de capacitacién para la agricultura continian generalmente asociados a los
servicios de asistencia técnica y extensién, con el propdsito-de facilitar el acceso a nuevas
tecnologfas, fomentar la capitalizacién y promover la calidad de los recursos humanos. Se
destacan las experiencias de México y Bolivia al respecto.

En México se integré el Sistema Nacional de Capacitacién y Extensién Rural Integral
{SINCERI), con la finalidad de promover directamente en el campo el uso de tecnologfas
modernas, rentables y adecuadas a las unidades de produccién, segun los diferentes estratos
agrotecnolégicos y los niveles de desarrollo productivo de la poblacién objetivo. Para ello, el
SINCERI! apoya la asistencia técnica con ingenieros agrénomos, médicos veterinarios y
despachos especializados, todo ello apoyado por una estructura de financiamiento dependiente
del sector y de la regién a la que se dirija.

En el caso boliviano, el servicio de extensién que brindaba el Instituto Boliviano de
Tecnologfa Agropecuaria fue eliminado a comienzos de los noventa y sustituido por un
programa de capacitacién denominado pre-extensién. Este cambio fue apoyado con recursos
del Banco Mundial, pero no tuvo el éxito deseado. Se ha elaborado una propuesta para que
presten el servicio fundaciones regionales dejando la actividad de extensién directa a
productores a cargo de las ONG.

El debate acerca del papel de la educacién en las estrategias nacionales, revela que los
palses de la Regién estdn revisando sus sistemas educativos en funcién de las nuevas
exigencias. Ello implica el reconocimiento de la existencia de un desfase entre el quehacer y
los productos del aparato educacional con los requerimientos del presente. En muchas de las
instituciones de educacién agrfcola superior y media, han iniciado procesos de modernizacién
institucional y especificamente de reconversién curricular. El cambio mds significativo en la
institucionalidad de la educacidn agricola, principaimente en los palses de economfas
relativamente pequenas, ha sido la privatizacién de los centros o0 su eliminacién por razones
fiscales.
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En los servicios de proteccién y sanidad agropecuaria

Esta es un drea que estd tomando particular importancia, no sélo por las implicaciones
relacionadas con la salud publica y la conservacién de los activos de los productores sino,
ademds, porque pasa a desempefnar un papel protagdnico en los nuevos esquema de
integracion y en la normatividad internacional del comercio exterior. De ahf los esfuerzos por
concretar los cambios en el marco institucional, con el fin de armonizar las normas nacionales
con las internacionales y también las de nivel subregional.

)

Si bien estos servicios, en varios pafses se han asignado a entes especializados y
descentralizados, se mantienen muy préximos a las decisiones de los titulares de las carteras
de Agricultura. Tal es el caso del Instituto Argentino de Sanidad y Calidad Vegetal (IASCAV)
y del Servicio Nacional de Sanidad Animal (SENASA) de Argentina, que son organismos
autdrquicos y descentralizados, con la presidencia de un funcionario del ministerio, pero con
consejos directivos publico-privados.

Se observan cambios dirigidos a revertir la situacién previa, que mantenfa separados a los
servicios de salud animal y vegetal, para integrarlos en uno solo, con creciente participacién
de la actividad privada. En ese sentido, se han creado los Servicios Nacionales de Sanidad
Agraria (SENASA) en Pery, el Sistema Descentralizado de Sanidad Agropecuaria (SIDESA) en
Bolivia, el Servicio Agricola Ganadero (SAG) en Chile, el Servicio Ecuatoriaho de Sanidad
Agricola (SESA) y Direcciones Generales de Sanidad Agropecuaria en los ministerios de
Agricultura de Costa Rica, Nicaragua, Honduras y El Salvador.

En los procesos actuales de reforma institucional, los servicios de sanidad agropecuaria
tienen la tarea de hacer comprender a sus clientelas institucionales y a sus’ beneficiarios
tradicionales que el modelo paternalista ha sido desplazado y se impone la participacién gradual
del sector privado, no sdlo en la gestién, sino también en el financiamiento de los programas
de sanidad animal y vegetal.

En cuanto a los servicios destinados a la ganaderfa, se observa un gran avance en la
transferencia de funciones del Estado hacia las organizaciones y empresas del sector privado.
Actividades tales como registros genealdgicos y certificacidn son desarrolladas, habituaimente,
por las asociaciones gremiales de ganaderos, en tanto las actividades de vacunacién,
inseminacién y produccién de embriones son servicios asumidos por empresas privadas.

En cambio, los servicios de control de enfermedades, campafias de erradicacién,
inspeccidn zoosanitaria, la evaluacién y anélisis de los riesgos que conllevan las importaciones
de animales, se mantienen generalmente como actividad estatal, aunque cada vez mis se
destacan nuevas alianzas con el sector privado en esos campos.

En los servicios de riego y drenaje

Las principales reformas observadas en estos servicios se refieren a la descentralizacién
y/o traslado de la administracién y operacién de los sistemas de riego (a organizaciones de
productores) y las reformas introducidas en las legislaciones pertinentes a los derechos de agua
{normativa referente a los recursos hidricos).
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En cuanto a las primeras, se destaca la transferencia de los Distritos de Riego a
productores en El Salvador, Colombia y México. En éste ultimo pafs, ademds, los subsidios-
estatales para gastos de operacién y mantenimiento han sido eliminados, al tiempo que se
descentralizan las funciones de la Comisién Nacional de Aguas (CNA) hacia gerencias estatales
y regionales. En otros pafses tales como Chile, Republica Dominicana y el Perd, las juntas de
usuarios o comités de regantes participan en la administracién y operacién, aunque la
supervisién técnica se mantiene bajo la responsabilidad del ministerio o institucién publica

responsable.

El cobro de tarifas que reflejen los costos reales continua siendo un problema sin resolver
en la mayorfa de los pafses, lo que revela Ia existencia de subsidios implfcitos y promueven el
desperdicio en el uso de ese recurso. Asimismo, las grandes obras en distritos de riego siguen
dependiendo de la inversién publica, ya que la iniciativa privada sélo realiza inversiones en
proyectos de riego de dimensién reducida (minidistritos de riego), generalmente asociados a
cultivos de alta rentabilidad.

En cuanto a la legislacién, en algunos pafses se ha avanzado en la promulgacién de
cédigos que regulan el uso adecuado del recurso hfdrico. En México, por ejemplo, se establecié
un Registro Publico de Derechos de Agua, que garantiza los. derechos de utilizacién de
determinados volimenes de agua para riego concedidos a los productores, estableciéndose una
ventanilla Gnica destinada a la tramitacién y validacién de permisos y concesiones para el uso
del recurso.

En el servicio de semillas

La produccidén, el desarrollo de nuevas variedades y la comercializacién de semillas
constituye una actividad que se ha privatizado crecientemente en la mayorfa de los paflses; el
Estado se reserva las funciones de generacién de semilla genética y bdsica, en centros de
investigacidn, y de certificacién y fiscalizacién de semillas. No obstante, en algunos palses
como México, la nueva Ley de Produccidn, Certificacion y Comercio de Semillas facuita la
certificacién por parte de organismos privados. En Peru, la certificacién estd a cargo de
Comités Departamentales de Semilla (CODESE), de cardcter privado, pero que operan bajo la
normativa emitida por el MAG (ver Recuadro 10).

En algunos pafses, y por consideraciones de importancia econémica, social y polftica, el
Estado produce semillas bdsicas para ciertos productos, como en el caso de México (mafz), El
Salvador, Bolivia y Republica Dominicana. En varios palses, la funcién de multiplicacién de
semilla bdsica ha sido gradualmente transferida al sector privado.

Para contrarrestar las fallas del mercado en cuanto a problemas de calidad, en algunos
palses se han creado sistemas de inspeccidn, tales como el Sistema Nacional de Inspeccién y
Certificacién de Semillas (SNICS), de México. '

En Brasil se han desarrollado enfoques innovativos para las alianzas publico-privadas en
la industria de semillas; en ese contexto, EMBRAPA vy una asociacién privada integrada por 27
compafias (UNIMILHO), que es el tercer mayor productor de semillas del Brasil, han suscrito
contratos, segun los cuales UNIMILHO produce para la empresa publica a partir de semilla
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basica de EMBRAPA vy paga royalties por las ventas de semilla. El resultado de la alianza ha
sido brindar mayores opciones para los productores de mafz, mejor calidad y menores precios
por semillas hibridas, desarrollo de proyectos especiales para lograr nuevos hibridos y mayores
ingresos para la institucién publica. A partir de esta experiencia, EMBRAPA ha establecido un
sistema de franquicias para.la produccién y comercializacién de semillas mejoradas.

Recuadro 10.  Funciones publicas desarrolladas por organizaciones pnvodas- El caso de
la certificacién de semillas en Perd s .

En el Peru, el sector privado adquiere un papel mas protagdnico dentro del marco normativo
vigente, en el cual el Estado se limita a sus roles promotor y normativo. ~La actividad de
certificacién de semillas est4 a cargo de los Comités Departamentales de Semilla {CODESE), que
pertenecen al sector privado. Estos Comités controlan las distintas operaciones de produccién, de
acuerdo con los reglamentos técnicos vigentes que elaboré el Ministerio de Aqncultura :

Los CODESE, previa comprobacién mediante las correspondnentes nnspeccnones Yy anahsts,
realizan los etiquetados, precintados y clasmcados en categorras defmudas en el Reglamento de
Certificacion. . . . . . R _ oo

Fuente: lICA-Peru 1996.

En Argentina la actividad de semillas ha experimentado un cambio institucional que
jerarquizd y potencié esta actividad, debido al reemplazo de la dependencia especffica de la
Secretarfa de Agricultura por el Instituto Nacional de Semillas (INASE), ente autadrquico y
descentralizado con directorio publico-privado, y a la creacién de la Asociacién Argentina de
Proteccién de las Obtenciones Vegetales (ARPOV), que colabora con el INASE en lograr un
mercado de semillas transparente, donde se respeten los derechos de propiedad °‘de los
cultivares inscritos.

En los servicios de informacidn .

Cada vez existe mas conciencia sobre |a importancia de la informacién, asf como también
una preocupacién creciente por el acceso a la misma para la toma de decisiones, tanto en el
4mbito publico como en el privado. Sin embargo, los avances en la conformacién de sistemas
de informacién han sido modestos; la produccién y difusién de la informacién sigue siendo
dispersa, limitada, desfasada en el tiempo y, en buena medida, no toma en consideracién las
necesidades bdsicas de los clientes.

En algunos pafses se observa un deterioro de los sistemas de informacién productiva,
derivado de las reducciones de personal calificado y de recursos financieros que han sufrido
instituciones publicas por razones fundamentalmente fiscales. Al respecto, es importante
sefialar los retrasos en el levantamiento de nuevos censos agropecuarios en muchos de los
palses. En otros casos, los Ministerios de Agricultura mantienen bajo su dependencia los
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servicios de informacién, aunque modernizados, como sucede en Chile con el sistema de
informacion productiva que opera la Oficina de Estudios y Pollticas Agrarias (ODEPA), el cual
cuenta con un avanzado Sistema de Informacién Geografica (SIG) y estd conectarirn a
INTERNET.

En Argentina se ha creado el Sistema Integrado de Informacién Agropecuaria y Pesquera
(SHAP), que ofrece amplia informacién nacional e internacional sobre produccién, mercados,
precios e informacién cualitativa. Es accesible por via médem y también por INTERNET. Un
ejemplo interesante del grado de actualizacién del SIIP fue la difusién al mundo via INTERNET
de los registros técnicos y cientlficos que demostraron que Argentina estd libre de la
encefalopatfa espongiforme bovina (BSE). En PerU se constituyé el Sistema Nacional de
Informacién Agraria (SINIA), manejado por la Oficina de Informacién Agraria del Ministerio de
Agricultura (ver Recuadro 11).

Recuadro 11. Perd. Avances en servicios de lnformucldn ﬁ» g

La Oficina de Informacién Agrana (OIA) del Mmlsteno de Aqncultura desarrolla .y conduce:
el Sistema Nacional de Informacién Agraria {SINIA), de apoyo a la toma de'- decxsaones de lo
agentes econdmlcos sobre aspectos productwos Y comercxales. L

El SINIA contnene estadrstucas agrrcolas, pecuanas y agromdusmales sobre abaste mients
precios, agrochmatncas de comercno exterior e msumos. P L

El SINIA estd conectado 3 INTERNET mednante la Red Cnentmca Peruana, donde ha colocado

un gopher puiblico con informacidn sobre precios y un home. page, donde se puede consulta
informacién agropecuana vanada . .

Fuente: IICA-Perd 1996. =

En México, la SAGAR ha desarrollado un sistema de informacién mensual de indicadores
sobre d4rea, rendimiento, produccién y exportacién, precios medios rurales, precios de
exportacién, valor de la produccién y precios y volumenes de produccién de agroquimicos.
Dicha informacién se difunde mediante el Boletin de Informacién Oportuna para el Sector
Agropecuario, y también en forma de Discos de Informacién Oportuna, en formato de hoja de
célculo).

La accién de la SAGAR se complementa con los Cuadernos de Informacién Estad(stica
Mensual y los anuarios que produce el Instituto Nacional de Estad(sticas, Geografia e
Informdtica; la informacidn sobre aspectos comerciales, precios (incluidos futuros) y mercados
que publica BANCOMEXT vy el Servicio de Informacién de Mercados, as/ como también la
informacién sobre aspectos tecnoldgicos que publica el CONACYT.

En Colombia, la responsabilidad de los datos sobre drea, produccién y rendimientos dejé
de ser una responsabilidad del Ministerio de Agricultura y pasé a depender del Departamento
Nacional de Estadfstica. Asimismo, la Corporacién Colombia Internacional (CCl), entidad mixta,
maneja un sistema de informacién de precios y mercados, del cual son usuarios las entidades
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publicas agropecuarias. En Chile reviste especial importancia la experiencia del Centro de
Informacién de Recursos Naturales (CIREN), una institucién de la Corporacién de Fomento
(CORFO); tiene como misién recopilar informacién de los recursos naturales chilenos, con el
fin de procesarla mediante andlisis, estudios y procesos que permitan disponer de un sistema
organizado de datos y traspasarla fluidamente al sector productivo y a otras instituciones del
Estado, a fin de apoyar mejores decisiones (ver Recuadro 12).

Recuadro 12.  Una experiencia exntosa El Centro de Informacién de Recursos Naturaln (ClREN)
de Chile G st

En mds de treinta afios de trayectoria, CIREN ha reunido y almacenado una gran cantidad de
aspectos técnicos, estudios e investigaciones de las dreas tematicas que le. competen, que son:
recursos bdsicos de suelos, clima, recursos hldricos y aquellos vinculados con los sectares agricola,
forestal y minero. Talinformacién se encuentra tanto en antecedentes cuantitativos y descriptivas,
como en su representacién geogradfica, en mapas temdticos y también sobre imagen fotografica,
ya que se encuentra cubierta la casi totalidad del territorio nacional de uso agrfcola por fotografia -
aérea corregida en la perspectiva (llamada hortofotos) en escalas 1:10.000y 1 20 000 sobre papel
y en medio magnético para uso en computadores personales. .

CIREN dispone de informacién sobre aguas superfnc:ales a mvel de bocatomas, udent:flcanda
zonas hidrogeoldgicas homogéneas. Permite disminuir riesgos por sequfa y hacer proyectos de
inversién ubicando los canales y caracterfsticas de los pozos en la cartograffa o directorios. . -

Asimismo, se elabora 1a hortofoto como respuesta al requerimiento de usuarios que necesitan -
ubicar puntos o zonas de interés para inversiones (Agricolas, Forestales. Mnneras) o adoptaz‘
decisiones en el drea de planificacién urbana y rural. :

Dispone de bases de datos con informacién cartografica y estadistica para todas las regiones
del pafs. Por otra parte, entrega antecedentes agronémicos referenciales para cualquier predio rural
del pafs ubicado entre las regiones Il a X; este informe predial sirve como instrumento de tasacudn
También se encuesta cada 4 afos las propiedades con huertos frutales. : .

Fuente: IICA-Chile 1996.

También es relevante el planteamiento realizado en el contexto de la nueva concepcidn del
MAARA, en Brasil, donde se plantea una estructura de informacién que integra los diferentes
servicios en Redes (de Informaciones Agricola, de Asistencia al Productor Rural y de Apoyo
Institucional), tomando como base las necesidades de informacién del mercado agricola y su

clientela.

Es importante destacar, asimismo, los esfuerzos que se realizan en la Regién conducentes
a mejorar la calidad y confiabilidad de la informacién. En varios palses se observa la
introduccién de nuevas tecnologfas (inclusive el uso de imdgenes v(a satélite) para determinar
marcos muestrales, recoleccién y procesamiento de los datos primarios.
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En los servicios para la agroindustria

En el caso de los servicios para la agroindustria, resulta frecuente encontrar situaciones
donde la competencia institucional se comparte entre dos 0 mds ministerios. En algunos
pafses, como sucede en Uruguay, el Ministerio de Agricultura y Pesca (MAGP) ha reclamado
mediante memorando a la Comisién Sectorial para la Reforma del Estado, la competencia en
este campo, "pues los complejos agroindustriales deben ser tratados como un proceso
integrado (...)" (IICA-Uruguay 1996).

En diversos pafses de la Regién, la competencia de la agroindustria descansa en las
secretarfas o ministerios de Industria. En el caso de Costa Rica, la competencia corresponde
al Consejo Nacional de Produccién (instituto descentralizado del sector agropecuario) y en el
caso de Bolivia, a una Direccién de Agroindustrias de la Secretarfa de Agricultura. En la
Argentina, la adopcidn de la visién de "cadena alimentaria® se ha institucionalizado por medio
de la transformacién de la Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Pesca en Secretarfa de
Agricultura, Pesca y Alimentacién (SAPYA), asigndndole la funcién de establecer polfticas para
toda la cadena, incluyendo la industria alimentaria.

Por la necesidad de establecer polfticas relacionadas con la competitividad, los ministerios
de Agricultura estdn enfatizando la realizacién de trabajos de andlisis mediante el enfoque de
cadenas o sistemas productivos. En Brasil, El Salvador y Costa Rica se trabaja en tomo a
cadenas agroalimentarias o agroproductivas, y en el Gltimo pafs mencionado el MAG establecié
los "gerentes por rubro” y se constituyeron las Comisiones Consultivas por rubro. En México
se trabaja con el enfoque sistema-producto y en Argentina en torno a complejos
agroindustriales, como se sefalé en el punto anterior.

¢{Qué Elementos Comunes se Observan en los Cambios Institucionales

que han Tenido Lugar en la Agricultura y el Medio Rural?

En las secciones anteriores se ha presentado una relacién de los cambios més
significativos en la institucionalidad de la agricultura y el medio rural que han tenido lugar en
los pafses de la Regién durante los ultimos afios. Es preciso senalar que esos cambios
muestran diferencia de cobertura, profundidad, velocidad y énfasis de pals a pafs, debido a las
caracteristicas propias de la institucionalidad de cada nacién y sus sistemas agroalimentarios.

Entre esos cambios, se destacan la desregulacién de los mercados internos; la
transferencia de funciones del Estado al dominio de la sociedad civil; la reduccién, cierre o
privatizacion de instituciones publicas; la realizacién de reformas administrativas para reducir
trdmites y procedimientos burocrdticos y los procesos de descentralizacién que implican
traslado de poder de decisién a instancias regionales y gobiernos locales.

En general, se aprecia en esos cambios la ausencia de un enfoque integral de la agricultura
y sus organizaciones que oriente la transformacién institucional hacia el objetivo de desarrollo
sostenible de la agricultura y el medio rural. Aunque casi todos los pafses declaran ese objetivo

en sus planes y marcos orientadores, muy pocos han desarrollado una estrategia de

transformacién institucional que vaya mds alld de los cambios marginales (window dressing)

30

2

e

—

N T
-
D

=By

NN




que se estan dando, los cuales responden principalmente a cambios en la polftica
macroecondmica y a compromisos externos de orden financiero y comercial.

Guardando las diferencias que hay entre los palses sobre la importancia econémico-social
y magnitud y complejidad de la agricultura, se pueden precisar algunos elementos de esos
cambios que se tornan comunes para la Regién:

> El énfasis que manifiestan las reformas institucionales de los ministerios de
Agricultura y la participacién de las organizaciones gremiales en los aspectos
referentes a las negociaciones comerciales, asociados al cumplimiento de los
compromisos internacionales derivados de la integracién y la nueva normativa
internacional sobre comercio.

> La fuerte incidencia de las condicionalidades por compromisos financieros externos,
en las reformas institucionales publicas y en el fortalecimiento de las organizaciones
gremiales, relacionados con la prestacién de servicios a la agricultura.

> La privatizacién, eliminacién o reduccién de empresas y programas estatales
dedicados a actividades productivas y comerciales (agroindustrias, produccién de
semillas, almacenes de depdsito) o a la prestacién de servicios de apoyo al sector
de agricultura comercial (crédito, comercializacidn, asistencia técnica).

> La focalizacién de los servicios gratuitos del Estado en los pequefios y medianos
productores y grupos pobres y marginados de la sociedad rural, mientras que con
el sector de la agricultura comercial se plantea la prestacién de servicios
autofinanciables, principalmente en el drea de la sanidad agropecuaria.

> La reduccidn significativa del empleo publico sectorial, aunque en algunos casos los
ministerios de Agricultura puedan haber visto incrementada su némina, como
resultado de la fusién de instituciones o servicios. En la mayorfa de los casos, el
resultado neto es una pérdida de las capacidades técnicas de las instituciones

publicas vinculadas a la agricultura.

> La busqueda de una mayor descentralizacién geogréafica de los servicios, al tiempo
que se reduce el personal en las sedes de los ministerios y se refuerza el personal
en las regiones y en el campo. Se destacan, al respecto, los esfuerzos por la
descentralizacién de servicios de apoyo a la pequefia produccién y grupos
vulnerables.

> La separacién del tema de los recursos naturales, en especial los forestales, del
dmbito de accién de los ministerios de Agricultura. Ello ha llevado a la creacién de
instituciones especializadas, en algunos casos con rango ministerial, para atender
la creciente preocupacién por la conservacién del medio ambiente y de los recursos

naturales.

» - La pérdida de capacidad de los ministerios de Agricultura para formular y ejecutar
politicas sectoriales (no se han desarrollado nuevos instrumentos de polltica
econdmica que sustituyan a los que perdieron validez), as/ como también para influir

31




sobre otras politicas, en especial las de nivel macroeconémico, que inciden en la
agricultura y en el medio rural.

Los procesos de descentralizacién, desconcentracién y reduccidn de los servicius
estatales, no han estado acompaniados de una mayor capacidad del sector privaro
para prestar los servicios a los sectores que con mayor o menor efectividad atend(a
el Estado.
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CAPITULO 1I

Tendencias de la Institucionalidad en la
Agricultura y el Medio Rural

Los cambios en el entorno mundial y regional seguirdn dando lugar a una acelerada
transformacién de la institucionalidad internacional, en la cual la agricultura ya no
constituye una excepcién como era en el pasado. Es urgente entender ese nuevo entorno
internacional polftico, econémico y social, que no solo establece normas para las
transacciones internacionales de bienes, servicios y flujos financieros, sino que cada vez
m4s tiene una influencia determinante en las politicas de los pafses de la Regién, por
ahora con mayor énfasis en las polfticas econdmicas. Indicadores tradicionales recientes
sobre la evolucién en el desemperio de la agricultura sefialan una situacién de deterioro
derivada de las multiples desarticulaciones entre la agricultura y su entorno. Sin una
concepcién articulada de la actividad productiva primaria con su ambiente nacional e
internacional, esos cambios se seguirdn viendo como amenazas para muchos; en efecto,
s6lo unos cuantos los verdn como oportunidades, consoliddndose asf una tendencia
indeseable hacia una agricultura polarizada, constituida por "islas modernas en mares de
pobreza”®.

Tendencias del Entorno Mundial que Incidirdn Sobre la Institucionalidad

De lo ideolégico a lo econémico: nuevo énfasis en la multilateralidad

Favorecidas por el salto tecnoldgico en las telecomunicaciones y la informdtica, emergen en
el plano econémico dos megatendencias que dominan el entorno actual y que, segun todo lo
hace suponer, se mantendran durante el futuro préximo. La primera se refiere a la globalizacién
creciente de los fenémenos y flujos econémicos, as/ como también a los progresos en la
liberalizacién de mercados; la segunda se vincula con la consolidacién de bloques econémicos

"y los avances en la multilateralidad (GATT-34/0MC).

Asl como de las "ciudades-estado” medievales surgieron las "naciones-estado”, en las
préximas décadas seremos testigos de la consolidacién de “regiones econdémicas




supranacionales”, cuyos mercados “domésticos” serdn de gran importancia para la
competencia internacional. Este fenémeno ha sido evidente en el caso de la Unién Europea y
se empieza a perfilar en la integracién comercial de Canad4, Estados Unidos y México,
mediante el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (TLCN), as/ como también en el caso
de MERCOSUR. ‘

Con el fin de la Guerra Frfa, el mundo se desplaza de la polarizacién ideolégica a la
polarizacién del desarrollo. Ha cambiado la estructura de poder y se han sentado las bases de
-un nuevo orden mundial, donde el ingreso de un conjunto de pafses a los mercados
internacionales (por ejemplo, la antigua Unién Soviética, sus palses satélites de Europa del Este
y la Republica Popular China) impacta sobre el mercado de bienes de origen agropecuario, en
una magnitud que adn es diffcil de precisar.' La dificultad de su evaluacién se debe, en
parte, a los ajustes que dichos palses realizan en el perfodo de transicién hacia econom(as de
mercado ? y a las inestabilidades mostradas por algunos de ellos, que han afectado sus
capacidades de produccién y consumo. La situacién de esos pafses también ha modificado
alternadamente 1a direccién de los flujos de capital y de los fondos de cooperacién para el
desarrollo.

Con las tendencias econémicas actuales, |a brecha de desarrollo entre los pafses mds
desarrollados y aquellos en vias de desarrollo seguird amplidndose y serd ain mayor con
respecto a los pafses de menor desarrollo relativo (PMD). De acuerdo con un estudio reciente
de la UNCTAD, las condiciones de disponibilidad adecuada de infraestructura bdsica, de
servicios y de personal calificado, elementos determinantes en la competitividad de las
naciones, pone en desventaja creciente a los PMD, ya que las cuantiosas inversiones que
deberfan realizar para disminuir esa brecha se encuentran fuera del alcance de dichos pafses.

Con la firma del GATT 94 vy la creacién de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), la
formulacién de las polfticas nacionales queda limitada a los compromisos adquiridos por los
pafses en forma multilateral, cuyo cumplimiento serd vigilado y supervisado por dic.io
organismo mediante el Mecanismo de Examen de las Pollticas Comaerciales. Su influencia no
se restringird a las polfticas comerciales, sino que se referird a la gran mayor(a de las pollticas
publicas nacionales de los paflses que lo integran. Dentro de su mandato, la OMC cooperar4 con
el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y otras instituciones
multilaterales para lograr una mayor coherencia en la formulacién de la politica econémica a

escala mundial. /

Se muiltiplican en el dmbito mundial los acuerdos y tratados internacionales, multilaterales
y bilaterales, que no sélo establecen normas para las transacciones internacionales de bienes,
servicios Y flujos financieros, sino también y cada vez mds, disciplinas y politicas econémicas
de alcance nacional. Con este fendmeno, se estd conformando un nuevo marco normativo,
concertado entre los Estados, que define una nueva institucionalidad en el dmbito global,
regional y nacional y que cubre un amplio espectro del quehacer econémico de los palses.

' Para més informacién sobre ¢l tema ver, Brown 1995; FAO 1993 y 1995': Sharples 1996.

2 Para una critica al planteamiento de L. Brown y presentando visiones més optimistas, ver en The Economist,
mayo 4, 19968 “Chinese Grist to the Malthusian Mills®, donde se identifican varios factores susceptibles de
ser modificados y que pueden cambisr de manera significativa la situscién futura de ls alimentacién en China,‘
especiaimente en cuanto a mejoras en la productividad y el mejor aprovechamiento de ios recursos de la tierre

y ol agua.
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El fin de la excepcidn de la agricultura en la
institucionalidad internacional

Instituciones multilaterales como el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacién
Mundial de Comercio (OMC), el Banco Mundial y el BID, y acuerdos comerciales y de
integracién o complementacién econdmica internacionales y regionales, tales como el GATT
94, el TLCN vy acuerdos comerciales y de integracién, establecen actualmente, por negociacién
y consenso de sus miembros, el campo de accidn de gran parte de las pollticas publicas
nacionales de los pafses que los integran. Las decisiones de dmbito nacional adoptadas en el
marco de esta nueva institucionalidad internacional ya no se limitan sélo a los niveles de los
aranceles de importacién o a algunas disciplinas comerciales, sino que abarcan desde la polftica
monetaria y fiscal, hasta las polfticas internas de apoyo a la produccién y al desarrollo sectorial,
los servicios, las normas a la inversidn, las medidas laborales y las politicas ambientales, por
mencionar algunas.

La agricultura, por otra parte, ya no constituye una excepcion a la institucionalidad publica
internacional, como en el pasado. Desde las negociaciones de Ronda Uruguay, la agricultura,
en su concepcién ampliada de cadenas agroalimentarias, ha sido incorporada con plenos
derechos y obligaciones al contexto de esta institucionalidad internacional.

Tanto el GATT 94, como prédcticamente todos los acuerdos comerciales y de integracién
posteriores definen normas y disciplinas econdmicas, as/ como diversos mecanismos
institucionales que abarcan practicamente la totalidad de las polfticas publicas relacionadas con
la agricultura, desde los aranceles, hasta las pollticas de subsidio y apoyo a la produccién y la
exportacién, las medidas fito y zoosanitarias, las normas técnicas de comercializacién, las
restricciones cuantitativas a las importaciones y exportaciones, las pollticas de apoyo a la
investigacién, capacitacién, seguros por desastres, promocién comercial, programas
medioambientales y otros. .

El nuevo marco normativo establecido por la OMC vy los demds acuerdos comerciales es
diferente, y a menudo menos restrictivo, que las condiciones derivadas de los programas de
ajuste estructural y de las negociaciones y acuerdos de - -0 financiero. De hecho, los acuerdos
comerciales actuales, si bien no fomentan el subsidio per se —y mds bien tienden a eliminar
la excesiva intervencién publica y las restricciones al comercio—, tampoco eliminan la
posibilidad de aplicar una amplia gama de polfticas de apoyo gubernamental a la agricultura y
no maodifican significativamente, por el momento, el nivel de subsidios permitidos a la
produccién y el comercio agropecuarios vigentes.

Lo que sl modifican el GATT 94 y los acuerdos comerciales de nueva generacién son
algunas de las reglas del juego y de la institucionalidad prevalecientes en el pasado y la forma
de aplicarlas. Plantean, bidsicamente, una reorientacién de los mecanismos de apoyo al sector
agropecuario, limitando (no eliminando) las medidas de restriccién a las importaciones y de
intervencidén sobre los precios, restringiendo la aplicacién de subsidios a aquellos més directos
al productor y més ligados al desarrollo tecnolégico, los recursos humanos y el medio ambiente.
Al mismo tiempo, establecen mecanismos para una mayor transparencia internacional de las
medidas comerciales y sectoriales, como los requisitos fito y zoosanitarios y las normas
técnicas, limitando la discrecionalidad nacional en su aplicacién y generando nuevos
requerimientos para los sistemas institucionales de los pafses.

En consecuencia, |a nueva institucionalidad internacional no sélo representa compromisos
para la institucionalidad nacional del sector agropecuario. También ofrece un conjunto de
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oportunidades de mercado y de instrumentos de apoyo a los sectores productivos, adem4s de
mecanismos claros y cada vez mds validos para cautelar los intereses de la agricultura en el
contexto del mercado global.

De los centros de decisién nacionales a los mundiales: la integracién
financiera global y las empresas multinacionales

A medida que avanzan la apertura econdmica y la integracién de bloques y se consolidan
los compromisos comerciales de caricter mundial, se reducen "los grados de libertad” de los
palses para establecer su polftica econémica. El peso creciente del mercado global de capitalées
permite que los comportamientos de los agentes financieros que comercian internacionalmente
divisas y valores, reaccionando a situaciones particulares o determinadas expectativas, puedan
movilizar masivamente flujos de capital; se afectan as(, de alguna manera, las posibilidades de
los gobiernos y de sus bancos centrales para defender los intereses econémicos de sus
pafses.® La crisis financiera en el mercado accionario de los palses industriales, en 1994, y
el "efecto tequila” derivado de la crisis mexicana de finales de ese mismo afo, son claras
evidencias de dicho fenémeno (ver Recuadro 13).

Recuedro 13. La integracién financiera giobal

Desde 1980 el total de activas financieros crecié dos veces y media mas rapcdamemnquee&
Praducto Interno Bruta de las economlas industriafizadas (pafses de ia OECD), incrementdndose ds:
USS$ 5 billones en 1980a US$ 35 billones en 1992, Sin embargo, el volumen total de transaccxones .

de divisas, crecié aun a tasas supeno:es

La combinacién de las ‘medidas de hberahzac:dn fi nanaera, as nuevas tecnoloqtas Y la
innovacién, han incidido en que las transacciones diarias de divisas, que s6lo crecieron entre US$10
y 20 miles de millones en 1973, y llegaron a cerca de US$60 mil millanes en 1983; mientras que- -
para 1992 se estimaron en US$300 miles de millones y para 1995 se calcularon en US$1.3 billones -
diarios. Por otra parte, la relacién de movimientos de capital con los mnvsmlentos de mercanclas,
que fue de 10a 1t en 1983 paso a ser de 60 aten 1992

Fuents: The Econamis‘i'ji octubre, 1995).

Las empresas multinacionales alimentarias son otros actores importantes que constituyen
una amplia red que maneja una parte significativa del comercio mundial. De poner énfasis en
la produccién primaria, han pasado a productoras y distribuidoras de productos procesados,
manejando canales internacionales de comercializacién y convirtiéndose . en emporios
financieros (ver Recuadro 14). i

3 Esta limitacién, aunqus afecta tanto el sbanico de opciones de politica como la disponibilided de instrumentos
para hacer polltica econédmica, no es necesariamente mala si con ello se svita el poder discrecional de los
gobiernos que puede llevar a sbusos o a la implementacién de politicas erredas. Asimismo, hay otros puntos
de vista que argumentan qus la reduccidén del poder del Estado paras influir sobre la economie es un mito (The

Economist, octubre 7, 1995).
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Las ventas totales de las cinco mds importantes multinacionales de productos procesados
ascendieron en 1993 a US$127.1 mil millones, casi 2.5 veces mds que el volumen total del
comercio agropecuario (importaciones + exportaciones) de ALC, que en ese aiio fue de
US$52.3 mil millones. Sélo las dos mds importantes (Nestlé y Phillip Morris), tuvieron ventas
por US$70.1 mil millones, 1.34 veces el comercio exterior agropecuario de ALC (Henderson
et al. 1996).

De la revolucion verde a la revolucidn genética:
la nueva realidad cientifico-tecnoldgica '

En las nuevas tecnologfas se advierte un peso creciente del conocimiento incorporado, lo
que permite su apropiacién (privatizacién del conocimiento tecnoldgico). A diferencia de lo
observado con la Revolucién Verde, esta nueva tecnologfa es generada bisicamente en
laboratorios privados de palses desarrollados, lo cual limita las posibilidades de transferencia
hacia los pafses menos desarrollados. En coincidencia con el desarrollo creciente de nuevas
tecnologfas en laboratorios privados, los temas de patentes y de derechos de obtentor
ocupardn, sin duda, un lugar de importancia en las préximas décadas. Hay que recordar que
el GATT-94 incluye los llamados TRI/PS.*

Recuadro 14. Empresas muitinacionales en el sistama giobal del sigio XXl

En el sistema global, que se va conformando cambian desde sus comoonentes bdsicos hasta el s
modo en que ellos se interrelacionan. Entre los actores importantesg figuran las grandes empresas.
muitinacionales, “(...} que cabran fuerza y alcance cada vez mayores (...} empresas como Unilever -
cuyas 500 filiales operan en 75 palses, o como Exxan, cuyos ingresos proceden en un 75% de
fuera de Estados Unidos (...} La ONU considera muitinacionales a unas 35 000 sociedades. Estas
compalfifas cuentan con 150 000 empresas afiliadas (...] se considera quo una cuarta parta del
comercio mundial conesponde a ventas entre ﬂl:ales de !a mnsma empresa w o

Fuente: Toffler. A. y H. 1995.

La biodiversidad y los recursos genéticos emergen como temas de importancia global que
representan grandes oportunidades, pero también tienen profundas implicaciones para el
desarrollo sostenible de los pafses de la Regién. Tanto la Convencién de la Diversidad Biolégica
en la Conferencia de Rlo como la firma del GATT 94 han motivado el surgimiento de nuevas
reglas y protocolos para el uso seguro de los recursos biolégicos, en especial los genéticos.,
Por otra parte, el aprovechamiento de la biodiversidad y la amplia gama de genes que ella
alberga, se ve ampliamente favorecido mediante el uso de las nuevas tecnologlas, en particular
las biotecnologfas. Ellas ofrecen la posibilidad de aprovechar mds productivamente las especies
en uso y-otras aun no utilizadas para la obtencién de materias primas de productos
farmacéuticos, de alimentos y, en general, de la agroindustria (IICA 1995).

‘4 Derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio (Trade Relsted intellectual Property Rights).
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De los movimientos "verdes" a un uso racional de la naturaleza

El tema ambiental seguird creciendo en importancia y dominars la escena, aunque se
estabilice la poblacién mundial, hecho que, segun algunos modelos, no ocurrird sino hacia el
afio 2050. Los impactos de esa carga poblacional sobre el ambiente serdn profundos y la
influencia de ese fenémeno sobre la agricultura aumentard en los préximos afos, presionando
por sistemas de produccién de menor impacto ambiental, creando normas y restricciones en
las zonas de mayor sensibilidad ecolégica y frenando vigorosamente la expansién de la frontera
agrfcola.

Los avances en la implementacién de los acuerdos de la Agenda 21 (Cumbre de Rfo 1992),
conducentes a lograr una cooperacién global para el desarrollo sostenible, probablemente
seguirdn experimentando tropiezos originados en las diferentes perspectivas entre los pafses
desarrollados y los pafses en desarrollo, respecto a las formas en que dicho desarrollo debe
alcanzarse y las responsabilidades derivadas de dichos compromisos.

De los "commodities” a la diferenciacién de productos:
evolucion de los patrones de consumo alimentario

Se prevé una evolucién de los mercados alimentarios, en los cuales cada vez se transaradn
menos productos bdsicos sin procesar (commodities), en favor de productos con mayor nivel
de procesamiento e incorporacién de valor, proceso que significard la diferenciacién de calidad,
de presentacién y un creciente uso de productos con marca.

Los productos que demanda el mercado estdn cambiando. En los pafses industrializados los
consumidores cada vez tienen menos tiempo *- voluntad para procesar productos, y cada vez
mas tienden a comprarlos ya preparados (er: .sados y congelados). Con la globalizacién y
disminucién de barreras arancelarias, estos productos procesados, que son generalmente
importados, irrumpen en los mercados de la Regién, afectando los habitos de consumo y la
industria alimentaria local. Por otra parte, en grandes poblaciones urbanas de la Regién,
consumidores presionados por el poco tiempo disponible aumentan sus preferencias por los
servicios de comida rdpida ("fast food™). Con la concentracién de la demanda por parte de
grandes corporaciones (supermercados e hipermercados), se estdn redefiniendo las reglas de
juego en materia de comercializacién y presentacién de los productos frescos y procesados.
En la nueva situacién, las procesadoras de bebidas y alimentos comienzan a producir en
envases y con etiquetas del importador. Por otra parte, el grado de procesamiento dé los
alimentos es cada vez mayor, razén por la cual la participacién de la materia prima agricola va
perdiendo importancia relativa en el precio final (ver Recuadro 15).

Las normas técnicas en el comercio internacional y las crecientes preocupaciones por la
salud publica y la salud personal, determinardn un énfasis creciente por controlar los contenidos
en los alimentos, con la finalidad de reducir los crecientes riesgos de intoxicacién con residuos
de pesticidas, preservativos, preservantes y otras sustancias xenobidticas.

De /as estadisticas y los censos a la era de los satélites para
la informacién y las "super-autopistas” de la comunicacion

En pocos campos del saber humano se han producido tantos y tan dindmicos avances como
en el de la informacién y las comunicaciones. Las tecnologlas electrdnicas disponibles son
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cada vez mds eficientes, de mayor capacidad de procesamiento y tienden a popularizarse por
medio del mercado. Este desarrolio tecnolégico ha permitido ir conformando mercados
globales, de los cuales el financiero es el mds conocido; paulatinamente se irdn desarrollando
los mercados globales de bienes agropecuarios, cuya primera expresién son las subastas
electrénicas a larga distancia, en las cuales el contenido de /a transaccidn ya no serd el bien
en s/ mismo, sino la informacidn sobre los bienes; el contexto de /a transaccién ya no se realiza
"cara a cara”, sino por medio de una pantalla y |a infraestructura de /a transaccidn ya no es el
mercado ffsico, sino una computadora con un médem y una Inea telefdnica.

Recuadro 15. La desmaterializacién de la produccién agricols

En Argentina, segun cifras de la SAPyA, entre 1950 y 1990 la participacidn det sector bnmano
en el valor final se redujo; en trigo dicha reduccidén fue del 46% al 17%; en fmtas, del 67% al47%;
en carnes sin procesar, del 63% al 42%, y en huevas del 81% al 67%.

En Estados Unidos se estima que, en forma global, et valor de la materia prima en el precio final
del bien bajé det 30.9% en 1380 a sélo el 22.2% en 1933, en tanto que Ia participacidén total de
los pagos relacionados con el mercadeo ascendid del 69.1% al 77.8%, durante el misma perfado.
Asimismo, se determina que la participacién del valor del producto en finca dentro del precio af
consumidor final es aun menor en los productos conforme se incrementa ei nivel de procesamiento
de los alimentos; por ejemplo, mientras en huevas es de un 58%, en cortes de cames de un 56%
y en frutas frescas del 23%, en tomates enteros en lata y en pan es del 9% yen los com ﬂakes_
6% :

Fuente: IICA-Argentina 1996; USDA 1994,

Durante la década perdida de los ochenta, una de las pocas industrias que crecié en América
Latina, la unica donde se realizaron grandes inversiones, fue la de la comunicacién. En efecto,
el nimero de estaciones de televisién pasé de 400 a cerca de 1500; Brasil y México
adquirieron satélite propio, las empresas de informacién radial y televisiva abrieron enlaces
mundiales v(a satélite hasta en los palses mds pobres de la Regién (Barbero 1995). €EIl
desarrollo de las computadoras, de las redes de tipo INTERNET, los sistemas on-fine y las
"super-autopistas para la informacién®, han introducido cambios importantes en el acceso a la
informacién, hacen m4s expedita la comunicacién, y permitirdn acercar el conocimiento y la
informacién a los usuarios (especialistas y no especialistas), con independencia de su ubicacién
geogréfica. (ver Recuadro 16).

El desarrollo de las redes de tipo INTERNET y las "super-autopistas para la informacién®
permitird acercar el conocimiento y la informacién a los usuarios, con independencia de su
ubicacién geogrédfica. Esto tendrd un efecto de gran relevancia sobre las decisiones publicas
y privadas de asignacién de recursos para la agricultura y acelerard la necesidad de cambios
en la estructura y funcionamiento de las organizaciones, ya que la revolucién informdtica y
telemdtica estd cambiando la forma en que trabajamos, nos vinculamos y pensamos.
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Recuadro 16. Lo paraddjico de la comunicacién plural para la “aldea giobai”

Ayabaca es una de las praovincias mas pobres del norte peruano, adonde llegan las ondas de
Radio Cutivald, una emisora popular y catélica. En una investigacidn realizada sobre el papel que
dicha emisora desempedaba como medio de expresién y educacién regional, en comunidades
campesinas de dificil acceso y econom(as de subsistencia, los pobladores se recanocieron fieles
oyentes de Radio Cutivald. Ella los tenfa en cuenta en su programacién, les  permitfa
interconectarse con otras personas y comunidades mediante su servicio de mensajes, difundfa
musica que reconocen como propia, hablaba de su situacién y problemas, les ayudaba a superar
algunos por medio de programas dedicados 3 la salud y la agricuitura. Sin embargo, pese a esa
fidelidad, manifestaron que preferfan escuchar los informativas de la mé&s importante emisora
nacional: £n esa radio podemos enterarnas todos los dlas def precio del dblar. ¢Y para qué les
sirve eso?, se les preguntd ante el interés por un acontecimiento tan poco vincutado al quehacer
econémico y las necesidades mds inmediatas de la comunidad. Los campesmos rephcaron Nonos
Sirve para nada... pero estamos infonmados* (Mata 19935). i

Tendencias en el Entorno Regional que Incidirdn en la Institucionalidad

Hacia la integracién de las Américas: /a nueva dindmica
politico-ideoldgica

Se ha establecido en la Regién una nueva dindmica polltico-ideoldgica, favorecida por la
generalizacién de la democracia como forma de gobierno y motivada por la necesidad de hacer
frente comun a los crecientes desaflos internos y del entorno. Aunque en diversos grados, en
todos los palses de la Regién, el Estado y la sociedad civil se preparan para convivir en un
mundo mds globalizado y signado por la competencia en el comercio, mientras deben afrontar
las amenazas a la conservacién de los recursos naturales y el medio ambiente, y la lucha contra
flagelos tales como la pobreza, la corrupcién y el narcotréfico.

Esa nueva dindmica se ha forjado en torno a las Cumbres de Presidentes como foros del mds
alto nivel de decisién polftica, que se han institucionalizado, tanto a nivel hemisférico como a
nivel de las subregiones. Consecuentemente, se produce un gran desaffo en tomo a la
institucionalidad para propiciar y sostener la implementacién de los acuerdos, pues en algunos
casos la dindmica de los acuerdos presidenciales ha superado al propio proceso de ejecucién,
con lo cual se han generado desfases e incongruencias.

En las etapas iniciales de esta nueva dinadmica, los foros se concentraron en las relaciones
comercio-desarrollo, pero paulatinamente han abordado otros temas como la pobreza, el medio
ambiente y la participacién ciudadana, esenciales para la sostenibilidad del proceso de
desarrollo. La Cumbre Presidencial de las Américas (1994) establecié cuatro objetivos bdsicos
de desarrollo econémico y social: la preservacién y el fortalecimiento de la democracia; la
integracién econémica y el libre comercio; la erradicacién de la pobreza y la discriminacién; el
desarrollo sostenible y la conservacién del ambiente.

Los avances mds notables se han dado en cuanto al segundo objetivo, para el cual se

_efalaron dreas concretas de trabajo, con el fin de avanzar en el cumplimiento de las tareas y
concluir las negociaciones conducentes a crear un drea de libre comercio en el dmbito
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hemisférico, a mis tardar para el afio 2005 Esta fue denominada Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA). Los ministros de Comercio tuvieron la iniciativa para la implementacién
de ese segundo objetivo del Plan de Accidn de la Cumbre de las Américas. Esta fue seguida
por reuniones ministeriales en Denver (1995) y Cartagena (1996), y se han establecido grupos
de trabajo por temas, con el propdsito de organizar la participacién de todos los palses y
agencias internacionales de cooperacién y financiamiento y avanzar en la construccién del
ALCA (ver Recuadro 17).

Recuadro 17. Grupos de trabajo para la construccién def ALCA 2005

Coma seguimiento a los acuerdas de ta Reunidn Ministerial de Comercio, en Denver, Colorado
(junio 1996) se establecieron 7 Grupos de Trabajo por dreas, que se ampliaron a 11 en la posterior
Reunién de Cartagena, Colombia (marzo, 1996}). Los grupos de trabajo y los respectivos pafses
coordinadares son: L

Reunién Ministerial sobre Comercio da Denver

Acceso a mercados (E! Salvador}

Procedimientos aduaneros y reglas de origen (Bolma)
Inversién (Costa Rica}

Normas y barreras técnicas al comercio (Canadé) ‘
Medidas sanitarias y fitosanitarias {Méxicgo]) :
- Subsidios, “"antidumping® y derechos compensatarios (Arqentma)
Economfas mds pequeias {Jamaica)

NoweroWN -~

Reunién Ministerial sobre Comarcic de Cartagena

8. Derechos de propiedad intelectual (Honduras)
9. Servicios (Chile}

10. Compras del sector publico (EE.UU. )
11. Polfticas sobre competencna (Perul

Fuente: Declaracnones Con;untas de tas Reumones Mlmstenafex sobre Comercso (Derwer:
Colorado, 30 de junio, 1995 y Cartagena. Colombla, 21 de marzo, 1996} AR

De la integracidn cerrada a la integracidn abierta:
hacia un nuevo tipo de integracién subregional

Asociados a los procesos conducentes a la concrecién de ALCA, se aprecian otros procesos
mdas o menos generalizados de liberalizacién del comercio, aunque con algunos retrocesos
temporales en algunos palses que afrontan presiones generales sobre sus balanzas comerciales
o sobre actividades productivas especfficas, tales como los observados en Argentina, Brasil,
Colombia, Costa Rica y México en épocas recientes.

Se abandona el viejo modelo de integracién cerrada, disefiado como elemento catalizador
del modelo de industrializacién sustitutiva de importaciones y construido sobre una maraiia de
compromisos, restricciones y obligaciones, para abordar un nuevo tipo de integracién abierta,
en la cual la dimensién subregional opera como una base de complementacién y plataforma
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para una mejor insercién en el mercado internacional, y los socios concurren hacia el mercado
libre sin erigir barreras proteccionistas frente a terceros pafses o grupos de palses.

Con este nuevo modelo, se flexibilizan o derogan disposiciones restrictivas con respecto a
temas bdsicos, as/ como también en cuanto a las formas de participacién y asociacién a
diferentes esquemas (por ejemplo, la asociacién de Chile y Bolivia al MERCOSUR, o la
suscripcién de acuerdos de libre comercio entre palses del Mercado Comuin Centroamericano
y México). El nuevo tipo de integracidén se ha visto favorecido por los procesos unilaterales de
reformas econémicas que promueven la liberalizacién de los mercados, y también por la
dindmica de los procesos de liberalizacién muiltilateral, coordinados, que buscan la convergencia
con los acuerdos subregionales y bilaterales.

Situaciones que Prevalecen en los Paises
e Incidirdn Sobre la Institucionalidad

El nuevo orden mundial que se conforma de cara al siglo XXI tiene su expresién concreta
a nivel de los palses. Dos elementos, en especial, configuran una tendencia que incidird
fuertemente en la nueva institucionalidad de la agricultura y el medio rural: los procesos de
ajuste estructural en curso y la implementacién de estrategias de apertura econémica que
procuran construir un nuevo modelo de desarrollo. En los siguientes apartados se indican las
principales caracter(sticas o0 tendencias que estd tomando |a estrategia de apertura econémica
en el dmbito de la agricultura y el medio rural.

El énfasis en el comercio y el riesgo de nuevos desequilibrios

La premisa "tanto mercado como sea posible® estd vinculada estrechamente al énfasis que
actualmente se pone en la insercién en el comercio internacional y, por ende, a la importancia
que se otorga, por si solo, al concepto de competitividad. Existe la tendencia a concebir los
procesos de apertura econémica como reducciones de barreras arancelarias, sin tomar con la
debida consideracién las medidas conducentes a preparar a los palses y sus actores
econémicos para participar en esos procesos bajo las reglas de la nueva normatividad
internacional que no se restringe al comercio.

Algunos autores, evaluando las experiencias de ALC, sostienen que preconizar una
liberalizacién del comercio exterior sin elaborar una estrategia de apertura econémica integral,
puede llevar a una destruccidn indiscriminada de la capacidad instalada existente e impedir una
reconversién productiva efectiva (Agosin y French-Davis 1994). Segun Alejandro Foxley, ex
ministro de Econom/a de Chile, la experiencia de su pals muestra que "una apertura comercial
y financiera demasiado brusca gener¢ dificultades a nuestro sector productivo. Se quebraron
muchlsimas empresas, no por ineficientes, sino porque no tuvieron el tiempo suficiente para
adaptarse a las nuevas condiciones de competencia en los mercados mundiales” (A. Foxley

1989).

El hecho de dar, en las estrategias, un peso exagerado al comercio, determina una
direccionalidad en las polfticas vy en las reformas institucionales hacia la busqueda de posiciones
competitivas, basadas en ventajas comparativas que no serdn sostenibles en el mediano plazo.
Con este énfasis, se corre el riesgo de continuar descuidando el balance o equilibrio de los
aspectos econémicos con respecto a los sociales y ecolégico-ambientales, lo cual se aproxima
al riesgo de no construir competitividades auténticas basadas en la productividad y en la
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innovacién, para caer en formas de competitividad espurias (exportar trabajo subvaluado o con
extraccién depredadora de los recursos naturales), que afectarfan la propia gobernabilidad de
los sistemas y harfan el desarrollo de la agricultura y del medio rural poco sostenible en el
tiempo (ver Recuadro 18).

La reducida inversidn en tecnologia agropecuaria

Dadas las grandes imperfecciones de los mercados en la Regién, el desarrollo de nuevas
tecnologlas serd bdsicamente accesible a grupos sociales privilegiados y estard limitado a
campos de rentabilidad inmediata, generando mayores barreras de acceso a la innovacién, en
especial a los pequefios y medianos productores. Esta situacién se torna preocupante si se
toma en cuenta que los Estados latinoamericanos han reducido en términos reales sus
inversiones en desarrollo tecnolégico, debilitando la institucionalidad publica, que representa
todavia alrededor de un 85% del esfuerzo total en investigacién.

De acuerdo con un inventario realizado por el lICA (1994), en la Regién los presupuestos de
investigacién para 77 instituciones de investigacion publicas y privadas se ha reducido en los
dltimos cinco afios en 70 millones de délares (casi 9% del total), y los presupuestos por
investigador se han reducido en el mismo perfodo en un 20%, disminuyendo en forma muy
significativa la capacidad de generacién de resultados (Ardila 1996). Por otra parte, aunque
la Regién cuenta con un capital humano de gran capacidad y experiencia, no es alimentado
suficientemente con generaciones de reemplazo, debido a la disminucién de los programas de
capacitacién en postgrado para investigadores en ciencias agrarias y bioldgicas.

Recuadro 18. H desarrol!o sastenible roquloro grandas bdancu :

El Presidente de Costa Rica planted que [a visién del desarroilo sosteruble txene que ver con los
grandes equilibrios sobre fos que se sustenta el verdadero desarrollo nacianal. Seflalé que buscarle
su verdadero lugar a la cuestién ambiental no puede llevar a descuidar sus interrelaciones con otras
dimensiones b&sicas de 1a dindmica social y que el equilibrio ambiental sostenible sdio es posible
donde haya niveles crecientes de estabilidad macroecandmica, equidad. social y participacién
ciudadana. Al respecto, menciond cuatro grandes balances que Ie dan sustento al desarrnuo para
que pueda ser sostemble en el medlano y !arqo piazo- -

“Los qrandes balancesmacroecondm:cos sin los cuales nuestms pafses no podr(an expemnentar“
largos perfodos de progresc material sostenido; tos equilibrios en /3 estructura socisf, que nos.
conduzcan a ser sociedades mas integradas y mas equitativas; los equilibrios en nuestros sistemas
politico-institucionates, que- permitan que las decisiones politicas tengan bases cada vez mis
democrdticas; finalmente; los equilibrios ambientales, que hagan posible que las relaciones entrs -
la base natural y la vida social permitan la reproduccién armoniosa de ambas en el largo plazo®.

Fuente: Fiquefes 1995,
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El desarrollo de la biotecnologfa estd modificando, y en forma sustancial, los patrones de
produccién. Sila Regién no tiene acceso a la biotecnologfa agrondmica, su futuro agricola y
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alimentario se tornar4 diffcil y |a opcién que puede prevalecer "serd ofrecer sus suelos y Sus
climas para que, con inversién y biotecnologfa extranjera, se reproduzcan cultivos y crianzas
destinadas al mercado internacional® (Rementerfa 1395},

Dificultad para actuar sobre la pobreza rural

Los mecanismos del mercado no se presentan como una solucién global plausible a los
problemas de pobreza rural y de marginacién de grupos sociales particulares (campesinos,
mujeres y jévenes rurales, grupos indfgenas), los cuales presionardn por procesos acelerados
de urbanizacién y traslados de pobreza desde las zonas rurales hacia los cinturones de
marginalidad en las ciudades grandes e intermedias (Ver Recuadro 19).

Recuadro 19. La integracién es més que aperturs comomal B

En su discurso de apertura de Ia XXVI Asamblea General de la OEA en Panami4 (junia 3, 1996},
el Secretario Generat César Gaviria destacd que es necesario entender a integracidn como un':
proyecto politico que compete 3 todos y requiers avanzar mis all§ de Ias discusiones de naturalez i
comercial, lo cual exige que se asuma un compromiso en torno a un retg, cuya naturaleza na salo
es econdmica, sino también palltica y social. Sefald que Ia viabilidad de la intedracldn dependerd
de cémo el Estado va a asegurar las reformas econdmicas y palfticas, los nuevos derechas, ia
democracia, la participacion y el contral ciudadano, para lo cual *(...} hay que ahandar en los tema
de la pobreza y de la polftica social y su relacién con todo e% proceso de refarma econdmacz‘
lnberahzacxdn comercial {.. )‘ e i o

Destac6 que "(...) los ciudadanos ya empiezan a cansarse de ofr sobre privatizacianes, déficits:.
fiscales y de politicas comerciales, como si se tratara de log Unicos temas del debate publico, .
cuando hay tantos otros problemas acuciantes. Su cansancio no es rechazo.: Es mds bien
expresién de un clamor por !a soluc:dn de sus problemas més cercanos.

O La reforma Y la apertura comercxal s:quen siendo-un- cambia bienvenido y IDfBCladO
Nuestros pueblos no estdn pidiendo un retorno & un modelo econdmico que se agotd'y que no
ofrecxd petspectwas de buenestar. Estan p:d:endo que ta; refo:mas vayan mas ana y lteguen 3 las;-r_

buscarias en {a reforma econdmica y en la modemazacxon. sing '(...) en las consecuencias de la: -
crisis de la deuda, en las bajas tasas de ahorro, en la década perdida y en la mcapactdad estructural
de las instituciones dedicadas a la paltica social {...] Esto es as{ porqus;. con:muy’ 'poa;
excepcianas;, se continvan: apﬂcando esquemas. de mvemdn y de:gestion sociai ‘ya agotadas
heredados det pasado L .i' , _

Fuente: OEA 1996. )
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Aunque la cooperacidn técnica y las donaciones seguirdn siendo importantes en los palses
de menores ingresos, la tendencia actual a su reduccién se mantendrd. Por otra parte, Ia
polarizacién en la distribucién de los ingresos al interior de los pafses, sumada a una
liberalizacién comercial que sélo fomenta las exportaciones, puede enviar sefiales de mercado
orientadoras de la asignacién de recursos, que pueden tornarse perversas en cuanto a la
produccién y consumo de alimentos bd&sicos tradicionales, normalmente asociados a la
produccién campesina, afectando la posicién del pals en materia de seguridad alimentaria.

En un entorno de globalizacién y de liberalizacién, el factor “escala® en la produccién
agropecuaria pasa a desempenar un papel mucho mds importante que en el pasado, razén por
la cual las empresas de menor tamafio relativo, en particular los pequefios productores y
campesinos, sélo podrdn sobrevivir bajo formas de asociacién que les permitan unir sus
esfuerzos en torno a objetivos comunes. De lo contrario, quedarfan mds al margen de lo que
hoy se encuentran de los beneficios del mercado y seguirfan persistiendo en su condicién de
pobreza.

La situacién de la creciente cantidad de pequefios productores que en las actuales
caracterfsticas del mercado no tienen condiciones para competir, se vuelve cada dfa m4s
dramdtica. Esta falta de condiciones no estd dada solamente por el tamafio de sus
explotaciones, sino por su condicién humana, caracterizada por un bajo nivel de educacién y
bajas expectativas de calidad de vida.

Los desafios por la preservacion del medio ambiente

El tema del agotamiento y deterioro de los recursos naturales no puede desligarse del tema
de la pobreza. Ambos estdn Intimamente relacionados, ya que la lucha por la sobrevivencia
ha convertido a los pobres rurales en una amenaza para el medio ambiente, adicional a la que
representan las sociedades urbanas de alto consumo. Para contrarestar esta situacién, los
programas de financiamiento internacional para el combate a la pobreza, integran como uno
de sus componentes, la conservacién de los recursos naturales.

También se vislumbra una tendencia a establecer un valor econémico al acceso a los
recursos genéticos silvestres y a reconocer los derechos de los agricultores, remunerando su
tarea de conservacién. Otra preocupacién importante y motivo de opiniones encontradas en
los pafses de la regién es el impacto de la produccién agropecuaria y de la ampliacién de la
frontera agricola en el medio ambiente. Temas de gran relevancia son el uso de plaguicidas y
la ganaderfa extensiva.

Existe una notable discrepancia entre las visiones de los responsables de las polfticas
ambientales y las polfticas agricolas, y asimetrfa entre las instituciones respecto de la
disponibilidad de instrumentos para la preservacién y defensa del medio ambiente y el
desarrollo sostenible de la agricultura y el medio rural. "Asf, mientras la preservacion del medio
ambiente es un objetivo general que va cada dfa configurando un marco institucional mds
sélido, la agricultura sostenible no pasa de ser un propdsito retérico en los documentos
gubernamentales de pollticas agricolas” (Bejarano 1996).

Sin embargo, aun existe un gran desaflo para la construccién de una institucionalidad, en
términos de capacidad gubernamental, de habilidad politica, de talento administrativo y de
desarrollo de instrumentos para que el Estado pueda diseilar y ejecutar polfticas. El desaflo
incluye también la construccién de una institucionalidad de la sociedad civil, que permita
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internalizar costos y externalidades de efectos ambientales y trabajar de manera concertada
en torno a este tema.

Nuevos actores y nuevas demandas

Las ONG son importantes actores en el escenario de la agricultura que, en muchos casos,
han sustituido y complementado funciones usuales del dmbito publico y en otros han
desarrollado nuevos servicios para el desarrollo de la agricultura y de las comunidades rurales.
Las redes de ONG, sean ambientalistas, de derechos humanos, de ayuda al desarrollo, de
apoyo a reivindicaciones de grupos especfficos u otras, se han multiplicado (ver Recuadro 20).

En algunos palses, con los acuerdos de paz suscritos entre los gobiernos y movimientos
armados, ha surgido la necesidad de insercién de ex combatientes en actividades productivas
en el medio rural, con la consecuente presién sobre las organizaciones publicas en cuanto a la
prestacién de servicios. Otra situacién particular de nuevas demandas de servicios se deriva
de los programas de erradicacién de cultivos illcitos. En ambas situaciones, la atencién a estos
grupos y a sus situaciones particulares plantea la necesidad de reformas al marco institucional
de la propiedad y las organizaciones rurales. '

Racuadro 20. Actores en el sistema global del siglo XXI

*Miles de asociaciones y organizaciones muitinacionales surgen hoy dfa como hongos tras la
lluviaf...), intereses que superan el dmbito nacional y sus propias organizaciones y proyectos::
globales. Estas organizaciones no gubernamentales desempedian un papet cada vez mas activo en.:"
la gestién del sistema mundial y asimismoincluyen, como clase especial, una muititud de
movimientas pollticos muitinacionales(...)disponen de ordenadores y aparatos:de fax y pueden
acceder 3 las redes de superordenadores ', transponedores-da satéﬁtns y todos los medlos de. :
comunicacién mds avanzados®. o

Fuente: Toffler. A.yH. 1995,

El/ estancamiento en [a educacién agropecuaria

Desde el punto de vista de la oferta, la educacién formal ha ido perdiendo crecientemente
el apoyo financiero estatal en la mayorfa de los palses. Este hecho ha tenido, entre otras
consecuencias, un deterioro de los centros de enseiianza agropecuaria, algunos de los cuales
no alcanzan niveles académicos satisfactorios. El impacto de esta situacién serd decisivo en
el proceso de desarrollo, ya que "en la medida que nuevas tecnologfas y procesos de
produccién transforman la economfa internacional, el futuro del desarrollo de cada nacién
depende ahora, mucho mds que hace una generacién, de la capacidad de adquirir, transmitir
y aplicar el conocimiento® (CEPAL 1990).

En el plano de la calidad de la ensefianza, parece haber un desajuste cualitativo de
significacién entre la demanda de productores y empresas agricolas y la oferta de profesionales
de formacidn universitaria y técnica que generan los centros educacionales de los palses de
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ALC. Esta oferta no corresponde al contexto del nuevo marco normativo nacional e
internacional que se est4 definiendo. Segun el "Directorio de las instituciones de capacitacion
y educacion agrfcola superior y media en ALC", producido por IICA/FAQ, existen en ALC un
promedio de 16 centros de ensefanza agropecuaria por pafs, algo mds de quinientos en total.
Estos centros funcionan.como sistemas cerrados, cuyas capacidades innovadoras se alfan Yy
dependen de la introspeccién mds que del didlogo vy la interpretacién de las necesidades de sus
fuentes de demanda.

¢{C6mo se Perfilan los Papeles y Funciones del Estado y la Sociedad Civil?

La tendencia en el papel que desemperia el Estado (ministerios de Agricultura e instituciones
del gobierno en su conjunto), es continuar reduciendo su intervencién en el funcionamiento de
los mercados y en la formacién de los precios, as/{ como también en la provisién directa de
servicios de apoyo a la agricultura. Sin embargo, seguirfa cumpliendo funciones normativas
y ejerciendo su calidad de juez dentro de las relaciones que se originan entre los agentes
privados; en estas funciones tendrdn especial énfasis las relacionadas con la normativa
internacional para el comercio. No hay una tendencia clara de que los MAG amplfen su 4mbito
de accién mds alld de la actividad productiva primaria.

La continua reduccién de recursos fiscales y la fuertemente disminuida capacidad en
recursos humanos no alientan una perspectiva de fortalecimiento de las acciones del aparato.
publico para apoyar al sector privado comercial en mejorar sus niveles de competitividad, ni
para combatir los niveles crecientes de pobreza rural. Esta tendencia a una reduccidn creciente
en la disponibilidad de recursos de contraparte en las organizaciones publicas condicionarfa el
flujo de recursos de las instituciones financieras internacionales hacia inversiones en el medio
rural. '

Paradéjicamente, en el sector de las organizaciones de la sociedad civil, aumentard la presién
para que el Estado tenga una agenda concentrada en temas tales como: (i) la reconversién
productiva, apoyada, entre otras cosas, con sistemas eficientes de generacién y transferencia
de tecnologla (necesidad de competitividad, frente a la integracidn y liberalizacién comercial);
(i) la gestién de los recursos naturales (necesidad de la sustentabilidad ambiental); (iii) el
fortalecimiento de las organizaciones de pequefios productores; (iv) el combate a la pobreza
(necesidad de equidad para asegurar gobernabilidad, estabilidad social y conservacién de
culturas tradicionales); (v) la descentralizacién de decisiones a los niveles locales (regionales
y municipales).

En el sector privado agroempresarial se anticipa que se ird costruyendo un clima de menor
confrontacién con el Estado, en busca de apoyo para mejorar las posiciones competitivas de
sus productos en el mercado internacional. Los productores agropecuarios insertos en los
circuitos comerciales probablemente estén en mejores posibilidades de incrementar de forma
sustancial su habilidad para generar, canalizar y satisfacer demandas espec(ficas referidas al
mejoramiento de su capacidad productiva y comercial; de esa manera, estardn mejor
preparados para competir entre s y con el exterior.

Por su parte, las organizaciones de pequefios y medianos productores demandardn mayor
apoyo del Estado en servicios directos y concesiones para paliar sus pérdidas de ingresos
debidas a su situacién desventajosa en el comercio. Este grupo de productores estard
sometido cada vez mas a presiones del mercado por lograr ventajas competitivas, en lo cual
el "factor escala” desempeiard un papel determinante. Ante ello, enfrentardn la disyuntiva de
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continuar operando individualmente o asociarse para consolidar unidades viables para poder
competir.

La sociedad civil presionard por enfoques mds participativos en la toma de decisiones,
procurando vincular a las instituciones del sector publico con las organizaciones sociales en el
medio rural y devolviendo a los agentes econémicos privados un papel protagénico en el
desarrollo rural. En esta Iinea, también habrd presiones por la descentralizacién, con el
propdsito de fortalecer la autonom(a administrativa y financiera de los municipios 0 gobiernos
locales, de tal forma que sirvan como espacios territoriales para canalizar esfuerzos estatales
y de la sociedad civil dirigidos a mejorar el nivel de vida, y como organizaciones que permitan
asegurar la participacién ciudadana y el fortalecimiento del sistema democratico.

La disponibilidad de recursos externos para el combate a la pobreza y la conservacién de los
recursos naturales hardn crecer el protagonismo de las ONG y las organizaciones de base en
la solucién de necesidades y demandas en las zonas rurales. A excepcién de casos aislados,
no se visualiza una tendencia a la aplicacién generalizada en programas de desarrollo rural de
una modalidad de trabajo que use los espacios territoriales (microrregién o municipios) como
unidad de trabajo para canalizar los esfuerzos pollticos, institucionales y financieros
conducentes a lograr objetivos de produccién, conservacién de recursos naturales y superacién
de la pobreza rural.

Se anticipa que los pequefos productores marginados, ubicados en zonas deprimidas o en
proceso de rdpida degradacién, y también los trabajadores rurales sin tierra, tendrdn por parte
del Estado un tratamiento preferencial, con el concurso y/o por medio de sus organizaciones.
El énfasis de la ayuda se pondrfa en apoyo directo al aumento del ingreso familiar, a la inversién
social en la comunidad, a la reconversién productiva, a elevar sus capacidades de gestién y a
la insercién en los circuitos comerciales. A continuacién se presentan apreciaciones sobre la
tendencia en los papeles del Estado y la sociedad civil en funciones especfficas

En /a tarea de conduccién y formulacion de politicas

La tendencia a que se agudicen las situaciones de polarizacién en las condiciones de vida
y las desarticulaciones en la accién del sector publico, hardn que las organizaciones de la
sociedad civil presionen cada vez mds al Estado para que, en su tarea de promotor del proceso
de desarrollo, atienda las necesidades particulares de cada estamento social que representa.
Sin embargo, no se percibe suficiente capacidad en las organizaciones publicas para articular
esfuerzos con las organizaciones de la sociedad civil en la tarea de conduccién del desarrolio
de la agricultura y el medio rural. Se visualiza una tendencia del sector publico a continuar con
el enfoque de clientslismo y reaccién ante las crisis con soluciones de corto plazo, con el
agravamiento de los desbalances entre crecimiento econémico, equidad y sustentabilidad de
los recursos naturales.

En el caso particular de los MAG, no hay una tendencia clara hacia el fortalecimiento de sus
capacidades para lograr un liderazgo técnico en la tarea de conduccién, tanto por medio de su
influencia en las decisiones de polftica macroeconémica y sectorial, como en la concertacién
con organizaciones gremiales, asociaciones de productores y organizaciones locales. La
tendencia a que las actividades no agricolas crezcan en importancia en el medio rural, hace
prever la exigencia a los MAG de fortalecer sus vinculos con otros ministerios y con un nimero
cada vez mayor de organizaciones rurales.
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Los cambios institucionales en varios palses de la Regién indican que la planificacién, como
herramienta para apoyar el proceso de conduccién ha sido desvalorizada y las unidades
encargadas de esa tarea en los MAG habitualmente han sido disminuidas en sus capacidades
e importancia. Por el contrario, para acompanar los procesos de negociacién comercial, en
algunos pafses se han creado unidades especializadas en polftica comercial, en muchos casos
paralelas a las de planificacién. Como resultado de esta tendencia, en el sector publico, el
proceso de didlogo y concertacién publico-privado continuard estando escasamente alimentado
por tareas integrales de andlisis de polfticas, limitando la posibilidad de una tarea de conduccién
orientada a lograr los balances entre crecimiento, equidad y sustentabilidad de los recursos
naturales.

Las diversas experiencias en la Regién parecen apuntar hacia la persistencia de un vaclo
institucional en el planeamiento estratégico, y ponen en evidencia la necesidad de revisar la
forma en que se desenvuelve la planificacién y administracién de las pollticas para la
agricultura. Hay muy pocas experiencias que fundamenten la posibilidad de que el Estado
llegue a desempenar un papel importante en ese campo, aunque diferente al pasado: con
formas novedosas de relacionarse con las diversas fuerzas sociales, privilegiando el didlogo vy
la concertacién, con recursos menores, pero mejor utilizados (ver Recuadro 21).

Recuadro 21. Bolivia: la nueva institucionalidad sectorial

En el actual contexto de cambios que vive el pals, se puede vislumbrar un procesos de-
transformacidén sectorial, en cuya base reside un factor critico que guarda [ntima relacién con fa
creacién de una nueva institucionalidad, capaz de revalorizar el canjunto de los recursos humangs, .
técnicos y materiales disponibles o potencialmente aprovechables.. Asimismo, debe estar en
candiciones de reencauzar la gestidn sectorial, mediante la adopcidén y aplicacidn de nuevas valores,
conocimientos e informacidn, junto afa necesxdad de tomar en ccnsxderacxdn Ios nuevos paraduqmas
del desarrolla. L :

Existe la necesidad de conferir a este nuévo 6rdenamiéhfo inétituéional un cléro kntido de. .
responsabilidad publica —Estado y Sociedad Civil, apartdndose de la nocidn restringida de lo:
estatal—, es decir, que debe ser compartido por el con;unto de los aqentes y actores sectonales.

Desde fa esfera mstltucuonal debe precautelarse 3 todos aquellos aspectos que afectan la'
posicién det sector y su sentido de direccidn, de tal modo que, en funcidn de las macroprocesos
de la transformacidn sectorial, puedan conjugarse los principios de competitividad, equidad y
sostenibilidad. La misién fundamental de la gestién sectorial es encaminar sus esfuerzos hacia esas
objetivos, basada en el aprovechamiento de oportumdades abiertas. y- la superacadn de Ias,
restricciones, en U marco prop«:xo de cambxo _ : . ’

Fuente: Ponce Blanco et al. 1996.

No se aprecia una tendencia del Estado y de los sectores productivos por construir en
conjunto una estrategia integral que articule los componentes productivo, comercial y de
inversién, que permita lograr mejores niveles de productividad para competir con un enfoque
integral, de cadenas agroindustriales o complejos agroalimentarios. Todo hace suponer que las
estrategias de reconversién continuardn en acciones aisladas e insuficientes en programas de
modernizacién productiva dirigidos a rubros productivos (tanto de la industria como de Ia
agricultura), sin que se procure una articulacién integral y selectiva de las actividades con
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mayor potencial dinamizador. Asimismo, se visualiza que los esfuerzos publicos y privados por
mejorar |a calidad de los recursos humanos (la inversién en capital humano) e impulsar polfticas
orientadas a la incorporacién del progreso técnico, seguirdn siendo muy limitados y puntuales.

Sin embargo, en el sector privado agroempresarial se observa una tendencia al
fortalecimiento de sus organizaciones gremiales y, con ello, a que se incremente su capacidad
para obtener ventajas comparativas y competitivas internas y externas. Las organizaciones
econémicamente m4s fuertes mejorardn su capacidad de elaborar propuestas sobre polfticas
publicas y de conformar empresas o “"brazos econdmicos” paralelos a la accién gremial, para
fortalecer su posicién negociadora en las cadenas productivo-comerciales y para ofrecer a sus
asociados los servicios que requieren para mejorar su competitividad.

En la concertacién publico-privada

La multiplicacién de los actores sociales y sus demandas diferenciadas serd una de las
caracterfsticas que prevalecerdn durante los préximos aflos. Este fenémeno continuard a
medida que el Estado se retire de desempenar ciertas funciones y las traslade a la sociedad
civil, conforme aumente la integracién de los procesos desde la produccién hasta el consumo
final. La descentralizacidn de funciones estatales y de los servicios hacia instancias regionales,
municipales y locales demandard la aparicién de nuevos actores, con nuevas capacidades para
desempenar las responsabilidades que se descentralizan.

En las relaciones entre el Estado y las organizaciones de la poblacién rural surgirdn
demandas crecientes en torno a los temas de pobreza y marginacién. Es muy probable que las
ONG tengan cada vez mds importancia en la resolucién de situaciones de pobreza y desempleo
focalizado en grupos sociales y 4reas bien definidas. A juicio de donantes y cooperantes
externos, el problema para enfrentar esas situaciones radica mds en la mala administracién de
los recursos que en la falta de fondos. En un estudio realizado recientemente (Desarrolio de
Base 1995) se determind que la mayorfa de esos organismos (incluyendo las Naciones Unidas)
"proponfan abandonar el método tradicional de ayuda de gobierno a gobierno y adoptar
programas de pueblo a pueblo” (ver Recuadro 22).

La situacién que se perfila en la agricultura y el medio rural demandard la participacién de
otros actores en la esfera publica y la sociedad civil en las decisiones y en la ejecucién de las
polfticas, asl como también en la prestacién de servicios para la agricultura. Sin embargo, la
tendencia a construir espacios de concertacién y didlogo es aun limitada. Mientras el sector
publico muestra una tendencia a fortalecerse como conductor de los procesos de negociacién
comercial, en las negociaciones a nivel de producto se advierte una tendencia al fortalecimiento
de las organizaciones, para que éstas asuman la defensa de la insercién de las cadenas
productivas en los mercados interno y externo.

En pocos pafses se aprecian avances significativos en el didlogo y la concertacién entre los

agentes econémicos que participan en las cadenas agroalimentarias, buscando alianzas
estratégicas y formas asociativas y solidarias (concertacién privada-privada).

En los servicios para la agricultura

Los resultados de las reformas fiscales hacen que los ministerios de Agricultura o sus
similares se perfilen como organizaciones cada vez mas normativas y menos operativas. Se
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reducen en unidades y personal, transfiriendo competencias (de acuerdo con la realidad de cada
pafs) hacia estados (provincias), municipios y organizaciones del sector privado. Los servicios
estatales de apoyo directo a la agricultura tienden a desaparecer, y surgirdn mds vaclos
institucionales en aquellos que, o bien no sean suficientemente rentables para que los asuma
la empresa privada, o no puedan asumirlos otras organizaciones de la sociedad civil por falta
de capacidad organizativa y econémica. El Estado continuard reservdndose la responsabilidad
de regulacién y en algunos casos la supervisién de esos servicios.

Ante esta perspectiva, y salvo excepciones, no se anticipa que los MAG adopten pollticas
para estimular e impulsar a organizaciones de la sociedad civil para que asuman la prestacién
de los servicios que requieren la produccién, procesamiento y comercializacién, principalmente
de la pequefna produccién comercial y campesina. La tendencia es a que las organizaciones
agroempresariales s/ puedan manejar sus propios servicios, con lo cual se acentia la
polarizacién de los sectores.

Por la misma situacién fiscal, otros organismos del sector publico tampoco dirigirdn
esfuerzos significativos para la modernizacién de actividades y de servicios que se requiere que
avancen armdénicamente como elementos complementarios para mejorar la compaetitividad de
la agricultura, tales como infraestructura ffsica, puertos y transporte, seguridad y otros.

Recuadro 22. Hacia una sociedad tridimensional: Ia convugenda de las ONG
la filantropfa y Ia sociedad civit

Segun un estudio realizado, se observa una tendencia a brindar un apoyo Creciente a3 los -
programas de desarrollo sostenible ejecutados par las ONG, a reforzar la sociedad civil y promaver
la amplia participacién. Ante la reduccién de los presupuestos de ayuda al exterior, se destaca la -
importancia de la iniciativa de promacién de recursas nacionales y de ayudar 3 las ONG a.
apravechar las fuentes locales de fondos. . :

Se supera la 6ptica bldnmenswnal de la soaedad en tos aﬂos ochenta que reconocfa aL :
mercado o al sector privado, junto con el Estado, como fos agentes de cambio y reforma miés -
importantes; surge el planteamiento de la creacién de una auténtica sociedad civil, una saciedad’
tridimensionat, en la cual !os partic:ulares puedan asocaarse Y orgamzarse en defensa de Sus propios:-
mtereses. . : , L o i L

Un caso que puede mencionarse en esta iinea es [a Fundacidn Social (FS} de Colombia, que.
tiene su propio grupa de 14 empresas con fines de lucro (que operan competitivamente en sectores:
de las finanzas, construccién, salud, recreacién y comunicaciones),” con un activo de US$ ¢ 800“ '
millanes y 10 programas sociales que se financian con US$ 4 millones que son parta de sus
ganancias anuales y que atuenden alrededor de dos mdlones Y medxo de personas. e .

Fuente: Desarrol!o dé Base 1995.

No existen indicios de que cambiard la tendencia de retirar de los MAG y de las instituciones
descentralizadas las actividades de mayor significacién econdmica relacionadas con la
produccién y el comercio. No obstante, se perfila un desplazamiento de las tradicionales
actividades de los MAG hacia el fortalecimiento y promocién de los servicios prioritarios
contenidos en la llamada “caja verde" del GATT-94, tales como la investigacién y difusién
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tecnoldgicas pero, sobre todo, la informacién internacional agropecuaria suministrada en redes
de amplio acceso.

En la educacidén agricola media y superior, que es un factor determinante para dinamizar Yy
consolidar el proceso de desarrollo sostenible de la agricultura, no se aprecian acciones
decisivas del Estado que alienten una perspectiva de mejoras cualitativas en el mediano plazo.
M4s bien !a tendencia en algunos palses apunta a la privatizacién, por la incapacidad del Estado
de mantener estos servicios que representan un alto nivel de 'subsidio.

Paradojas de la Agricultura Regional

La agricultura tiene un gran peso en la mayorfa de las econom(as y sociedades de los palses
de América Latina y el Caribe. Sin embargo, en la agenda polftica internacional y también en
las prioridades de los organismos multilaterales de financiamiento, el tema agrfcola como tal
a perdido relevancia, sustituyéndose por nuevos /ssues, tales como la pobreza, las migraciones,
la ecologfa y las drogas. No obstante, estos Ultimos temas tienen una obvia vinculacién con
los problemas no resueltos de la agricultura regional.

Durante la época de sustitucién de importaciones, la agricultura fue penalizada con polfticas
que generaban un sesgo antiagricola. Con el nuevo modelo aperturista, al eliminarse algunas
medidas de que afectaban negativamente a la agricultura, se supuso que el desempefio de la
agricultura mejorarfa. Sin embargo, las estad(sticas disponibles para los palses de la Regién
indican que el crecimiento de la agricultura fue mayor en el pasado que con el modelo actual.
Aun en el perfodo de trdnsito entre los dos modelos, caracterizado por la crisis de la deuda, el
desemperio de la agricultura fue mejor que el del resto de los sectores de las econom(as
regionales.

De acuerdo con los datos disponibles (ver Recuadro 23), el desempeiio de la agricuitura en
comparacién con el resto de la economfa fue superior en la época previa al perfodo de ajuste
y apertura econémica. Por ejemplo, el PIB agrfcola regional crecié a tasas medias anuales del
3.5% y 3.6% durante los perfodos 1950-1973 y 1973-1980, mientras que en la década de
los ochenta crecié s6lo 2.1% y entre 1990 y 1994 sélo 2.4% (CEPAL 1996). En los quince
anos que van desde 1979-81 a 1992-94, el crecimiento del producto agricola de ALC fue
menor que las tasas de crecimiento observadas por otros palses en desarrollo en Africa (2.64)
y Asia (3.85) y s6lo cuatro pafses de América Latina tuvieron en su produccién agricola tasas
de crecimiento comparables con la alcanzada por el promedio de los palses asidticos en v(as
de desarrollo (IICA 1996b).

Una parte significativa de la brecha en el crecimiento de la produccién agricola entre los
pafses de ALC, Africa y Asia, se explica por las diferencias en el crecimiento de la fuerza
agricola en las tres regiones. Entre 1980 la fuerza de trabajo en la agricultura creciéd
anualmente en 1.63% en Africa, un 1.16% en Asia y s6lo en un 0.37% en ALC. Sin embargo,
el crecimiento del producto agrfcola por trabajador en ALC (1.65) superé6 la situacién observada
en Africa (1.00), pero mostré un rezago con respecto a Asia (2.66) en casi un 1% al afio (IICA
1996b). Las variaciones en la productividad del trabajo agropecuario en palses como
Argentina, Brasil, Colombia, México y Venezuela muestran tasas inferiores, entre 1990y 1993,
que las observadas entre 1970 y 1980. La excepcién es Chile, donde dichas tasas se han
incrementado (CEPAL 1996).
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Recuadro 23. Algunos indicadores de la evolucién de la agricuiturs de ALC

Tasas medfas de variacién anual
1950-1973 1973-1980 1980-19380 1990-1994

PiB agricola 3.5 3.6 2.1 2.4

PIB total 5.4 4.7 1.6 3.1
Exportaclones (quantum}

Agricultura 4.1 2.3 3.1 2.3

Tados los

sectores 4.6 0.4 3.4 5.8
Importaciones (quantum} ' S

Agricultura 5.9 12.2 _ 0.7 . 12.0

Todos los

sectores 4.4 5.1 -1.9 . 16.8

Participacién en mercados internacionales
(% participacién en mercado de la OECD} »
1980 1985 1990 - - 1993
América Latina TR cend o
y el Caribe 14.5 15.1 : '11.7

Productividad dei trabafo Agmpacuada
(% de variacidnm anual} G
1970-1980 1980- 1990 1990 1993

Argentina 3.2. . o 08 . s W3 e
Brasil 5.0 2.0 S 200

Chile 3¢ - 24 - 853
Colombla 4200 10 L

Venezuels = 3.2 7

Fuente: CEPAL 1996. ~ -

El comercio agrfcola es aun mds importante para América Latina que para los palses en
desarrollo de otras regiones; si se contabilizan las exportaciones agricolas regionales, casi una
cuarta parte del total de las exportaciones de ALC, la Regién se mantiene como un exportador
neto, a diferencia de Asia y Africa que son importadores netos (ICA 1996b). Sin embargo,
las exportaciones agrfcolas regionales crecen a tasas menores durante el perfodo de apertura
(2.3% entre 1990 y 1994), en tanto que las importaciones agricolas crecieron a tasas del 12%
durante ese mismo lapso. La participacién de América Latina y el Caribe en los mercados
internacionales de productos agropecuarios, que en 1985 era del 15.1%, para 1993 habla
caldo a niveles del 11.2%, vy el ndice de precios relativos de los principales productos de
exportacidn regional sigue cayendo.

Por otro lado, en un andlisis que realiza el |ICA y en informes recientes del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID 1996), se demuestra que el mayor dinamismo experimentado
por las exportaciones latinoamericanas en los ultimos aflos se observa en el marco de los
bloques de integracién subregionales y no con respecto a terceros mercados. Ademds, el
comercio intrarregional est4 sirviendo de base para desarrollar nuevas exportaciones de mayor
valor agregado de las que se colocan tfpicamente en el resto del mundo. Esto contradice la
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vieja hipétesis de la inviabilidad del comercio intrarregional de origen agropecuario, en virtud
de la sim:itud de ofertas exportables, y pareciera coincidir con razones similares a las que
explican el peso determinante del comercio intraindustrial entre los palses desarrollados del
Norte.

Al analizar las estadfsticas de produccién en la Regién, se puede afirmar que con el nuevo
modelo se han dinamizado y modernizado las actividades de la agricultura vinculadas a la
exportacién, en especial las no tradicionales, al tiempo que se ha desalentado la produccién
destinada al mercado nacional, que perdié los apoyos gubernamentales y se expone ahora a
la competencia de las importaciones. Ello explica, en buena medida, que algunos pafses de la
Regién se estén convirtiendo en relevantes importadores de alimentos (las importaciones
crecieron en un 12% entre 1990 y 1994); también que los niveles de pobreza en las zonas
rurales estén creciendo y profundizdndose, ya que los pequefios productores y campesinos
estdn asociados a la produccién destinada al mercado interno y estdn marginados de la
posibilidad de participar —dadas las exigencias de recursos financieros, tecnolégicos y
humanos— en actividades no tradicionales de exportacién.

Si no se implementan programas especificos para facilitar la transformacién/innovacién
productiva y comercial de los pequeiios y medianos productores, la tendencia es hacia
procesos de modernizacién excluyente, en los cuales sélo participan aquellos con mayores
posibilidades. Como dijera un ministro de Agricultura de la Regién, durante la VIll Reunién
Ordinaria de la Junta Interamerica de Agricultura (setiembre 1995): "hemos creado islas de
modernidad en un mar de pobreza®. Esto es lo que caracteriza a una agricultura polarizada,
como resultante de las tendencias que se vislumbran.

Con el cambio en las polfticas se derivan importantes implicaciones para el concepto de
seguridad alimentaria. En el modelo previo, el concepto de seguridad alimentaria requerfa que
los pafses se preocuparan por producir los alimentos que consumfan; ello significé que surgieran
programas de fomento a la produccién nacional de productos bdsicos. En el nuevo modelo de
apertura econémica, el concepto ha evolucionado y considera a la seguridad alimentaria como
el proceso de garantizar el acceso a los alimentos que se consumen nacionalmente, sin tener
en cuenta que se produzcan internamente o se importen. Ello implica también que, en lugar
de las polfticas de fomento a la produccién, se enfatizardn las polfticas relacionadas con el
ingreso.

La eliminacién de las pollticas de fomento y soporte interno a la produccién de alimentos
bdsicos y la exposicién de los productores nacionales a la competencia externa (muchas veces
subsidiada), han llevado al desaliento y reduccién de la oferta interna, mientras que en el plano
internacional las inestabilidades climdticas crecientes, los desastres naturales, la liberalizacién
de los mercados, las reducciones de excedentes y las demandas esporddicas que no consideran
respuesta de oferta (caso de China, pafses del sudeste asidtico y palses que se han vueito
importadores), han presionado sobre las escasas disponibilidades y han elevado los precios.
En efecto, las reservas de cereales muestran un proceso de franco descenso y el precio (FOB)
del trigo ha superado la barrera de los US$ 220 (crecié en un 40% durante el aitimo afio).

La elevacién del precio del trigo bien podrfa ser un fendmeno mds coyuntural que
estructural, mas influido por problemas con las cosechas (de oferta) que por evolucién de la
demanda, como sefalan algunos autores (The Economist 1996). Sin embargo, para muchos
palses de ALC que se han vuelto importadores de alimentos, ello significa que ahora afrontan
problemas de acceso a ofertas y tienen que pagar mds caro por alimentos que antes produc/(an.

Algunas proyecciones para el aio 2030 del desbalance entre la evolucién de la poblacién
y la expansién urbana, con el crecimiento de la oferta de alimentos (dado que la disponibilidad
de tierra cultivable por habitante se reduce), concluyen que se provocard una mayor presién
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sobre los recursos naturales y sobre las escasas disponibilidades de alimentos, con efectos muy
preocupantes para los palses de menor poder adquisitivo que se han vuelto dependientes de
las provisiones externas.

Sin embargo, no se pueden elaborar para la Regién conclusiones determinantes surgidas de
la simple extrapolacién de tendencias, sin considerar los efectos que tendrfan sobre la evolucién
de la ofertas politicas de cambio estructural que lleven a reducir ineficiencias en los procesos
productivos vy la sustitucién de recursos como resultado del progreso técnico.

({Qué Lecciones de la Experiencia se Recogen en Esta Etapa de
Transiciéon?

Los datos y tendencias detectados con relacidn a la agricultura y las paradojas referidas en
relacidn a ella, indican que su desempeno ha sido poco satisfactorio. Asimismo, las reformas
econdémicas v las transformaciones institucionales emprendidas no han contribuido a dinamizar
la produccién agrfcola, ni a convertir los resultados de su evolucién en mejoras en la equidad,
la competitividad y la sustentabilidad.

Por todo ello, resulta importante analizar y evaluar a tiempo las lecciones de esta etapa de
transicién, con la finalidad de introducir los cambios de direccién que permitan moldear la
nueva institucionalidad. Con tal propdsito, se presentan algunas reflexiones sobre la
experiencia recogida:

» La apertura de las economfas es mucho mds que una reduccién de niveles arancelarios;
deben abordarse enfoques estratégicos mdés integrales y prepararse para participar en
las nuevas reglas del juego. De lo contrario, se permanece en una liberalizacién
comercial que sélo permite a los mds aptos (en términos econdmicos, financieros,
tecnoldgicos y gerenciales) participar con éxito en dicho juego.

» Lo expuesto conduce a una mayor polarizacién entre unos pocos actores privados que
se modernizan y compiten en mercados locales e internacionales, y la mayor(a restante,
que queda rezagada, sin posibilidad de modernizarse y en peligro de sucumbir ante la
competencia, con los consecuentes COSt0s sociales y polfticos.

» La racionalizacién y redefinicién de papeles de los sectores publico y privado debe ser
seguida por un fortalecimiento de sus organizaciones que se derive de ese proceso. Si
eso no sucede, las deficiencias en las instituciones se convierten en elementos
retardatarios y obstaculizadores. Las instituciones, por el contrario, deben utilizar
elementos facilitadores que generen altas sinergias en torno a actividades, procesos y
grupos de individuos, cuyos beneficios son diflcilmente apropiables por agentes
econémicos privados que actuan en forma individual.

» Si se trasladan funciones del dmbito publico a la sociedad civil, sin desarrollar en forma
adecuada las capacidades para asumir dichas funciones, se producen vacfos
institucionales que obstaculizan el desarrollo de las actividades socioecondémicas en la
agricultura y el medio rural.

» La "mano invisible® en mercados imperfectos o poco desarrollados no es suficiente para
alcanzar una eficiente y equitativa asignacién de recursos. Por lo tanto, se requieren
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instituciones adecuadas (publicas y privadas) para obtener respuestas que no surjan
espontadneamente de los mecanismos tfpicos del mercado.

Ante las restricciones de recursos publicos para la inversién en tecnologfa e innovacién,
y el limitado esfuerzo de los actores privados en este campo esencial para la
competitividad, se- requiere construir soluciones institucionales imaginativas que
permitan revertir esta situacién y promover el cambio tecnolégico que demandan los
actores de la agricultura para competir con éxito en los mercados.

Resulta esencial disefiar un nuevo perfil de recursos humanos para activar el desarrollo
de la agricultura y del medio rural, de acuerdo con las llneas determinadas por las
tendencias del entorno mundial, regional y nacional. En mercados mds abiertos y
competitivos se requieren, por ejemplo, recursos humanos con capacidad para negociar,
manejar informacién y dirigir procesos productivos y comerciales.

Debe lograrse una articulacién entre las polfticas macroecondmicas y las sectoriales
agricolas, con el fin de que se refuercen mutuamente y no se anulen por conflictos entre
objetivos. Asf, por ejemplo, en una estrategia que procura vincular mds la agricultura
nacional con los mercados internacionales, ciertas pollticas que se centren en el control
de la inflacién pueden generar distorsiones en los macroprecios clave (tipo de cambio
y tasas de interés) que atentan contra los sectores de productores orientados al mercado

exterior.

Persisten los problemas sociales de la equidad y la utilizacién racional de los recursos
naturales, sin que se haya desarrollado un enfoque integral para su tratamiento, ni
marcos institucionales adecuados para definir y ejecutar polfticas que contribuyan a un
desarrollo sostenible de la agricultura y el medio rural.

Los cambios ocurridos durante los ditimos quince afios, en los cuales la agricultura
pareciera haber evolucionado pobremente, obligan a revalorizar su real contribucién
econdmica y social, redefinir su papel, objetivos, formas de medir su desempeiio y
reorientar el funcionamiento de sus instituciones.
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CAPITULO IlIi

Hacia una Nueva Institucionalidad
de la Agricultura y el Medio Rural

En un esfuerzo por adaptarse & un nuevo modelo de desarrollo, que estd en
construccién, el Estado y la sociedad civil impulsan transformaciones en /a
institucionalidad de la agricultura y el medio rural. Sin embargo, /a limitante més seria que
enfrenta la modernizacién de la institucionalidad se encuentra en /a visién tradicional de
la agricultura que todavia mantienen los agentes vinculados a8 ella; es una visién
unidisciplinaria, sectorialista, parcial y estética, que emparia /a apreciacion de sus vinculos
con la sociedad rural y con el resto del sistema econdmico nacional e internacional. Esto
se reflefa en una actitud reactiva, e incluso pasiva, que se observa en /as organizaciones
publicas y privadas vinculadas a /a agricultura, frente a los cambios del entorno. La nueva
institucionalidad debe responder a una vision renovada de /a agricultura y el medio rural,
y sustentarse en un paradigma de cooperacidn y convergencia en /as relaciones entre e/
Estado y la sociedad civil, en el marco de una econom/a de mercado. Este nuevo
paradigma es fundamental para fortalecer la gobernabilidsd, como condicién que lleva a8
sociedades més democréticas que garanticen el desarrol/o sostenible.

La Necesidad de Cambiar la Visién Tradicional de la Agricultura

Es necesaria una visién renovada, en primer lugar, porque se acepta que existen dificultades

para comprender la multidimensionalidad e interdependencia de los fenémenos que afectan y
son afectados por el comportamiento de la agricultura, muchos de los cuales (p.ej., la salud,
la nutricién, la educacién, el medio ambiente o la paz, e incluso la democracia) a primera vista
parecerfan no tener relacién con ella.

Esa dificultad se explica en parte por tres razones:

a. Entre los agentes vinculados a la agricultura predomina una visién unidisciplinaria,

sectorialista, autdrquica, parcial y estdtica, que limita la visualizacién de sus vinculos

con el resto de la econom(a, el medio urbano, la sociedad y el entorno mundial.



b. Los cambios en los tiempos actuales y, en especial, en la economl(a nacional e
internacional, son tan dindmicos que con la concepcidn tradicional de la agricultura no
se logra comprender y anticipar oportunamente sus efectos.

c. Se padece de un severo retraso en el conocimiento de los fenémenos que conciernen
a la evolucién de la agricultura y actividades vinculadas a ella (p.ej., el estado de la
nutricién y la salud en el dmbito rural, los efectos de los programas de estabilizacién
y ajuste estructural, la magnitud real del deterioro de los recursos naturales y del medio
ambiente, las implicaciones de la nueva institucionalidad internacional, entre otros). '

En segundo término, es necesario contar con esa visién renovada porque, en los Gltimos
anos, los procesos de transformacién agroindustrial se han hecho cada vez mds complejos y
sofisticados, lo cual ha redundado en una oferta amplia y variada, cuantitativa vy
cualitativamente, de nuevos productos que llegan al consumidor. Con frecuencia, esas
transformaciones encubren el origen agropecuario de los nuevos productos y, por ende, el
aporte real de la agricultura; ello dificulta la estimacién de la contribucién de la agricultura al
crecimiento y desarrolio de los pafses. A esa situacién contribuye el uso de indicadores
tradicionales para esas mediciones, como sucede, por ejemplo, con el "producto interno bruto”
(PIB) que, al ser utilizado a nivel sectorial, genera una distorsién conceptual y metodolégica que
contribuye a subvalorar el verdadero aporte de la agricultura, desconociendo que ésta
contribuye cada vez mds con insumos y como mercado, para un mejor desempefio y
crecimiento del resto de las actividades productivas.

En tercer lugar, desde hace mis de una década se ha venido desarmando el andamiaje
estructural del modelo de desarrollo basado en la sustitucién de importaciones, cuya piedra
angular era su visién de los orfgenes endégenos del desarrollo. Ese modelo estd siendo
reemplazado por otro que reconoce la cercana articulacién entre las dimensiones técnico-
productiva, socio-polftica, cultural y ecolégica, que trasciende los ifmites "sactoriales” que en
el pasado restringieron la visién operativa de la agricuitura a la estrecha concepcién de un
"sector primario®. Esta visién restringida también permed el desarrollo conceptual y
metodolégico de las ultimas cuatro décadas y, por ende, la formulacién de politicas
econédmicas. También dificulté la apreciacidén de sus reales funciones en el proceso de
desarrollo. La superacién de estas limitaciones conceptuales y operativas, es uno de los
mayores desaflos a enfrentar.

Se requiere una visi6én renovada de la agricultura y del medio rural, acorde con las
caracterfsticas de ese nuevo modelo en gestacién, que permita a los agentes publicos y
privados ir moldeando y modernizando la institucionalidad, para que ella cumpia su papel
facilitador, orientador y generador de sinergias en torno a las actividades y procesos
productivos y de interés social.

Finalmente, es preciso contar con una visién renovada de la agricultura porque, desde hace
algunos anos, en foros nacionales e internacionales en los cuales participan lideres pollticos y
funcionarios publicos de alto rango, asfl como representantes de organismos internacionales,

Estas conclusiones fueron reconfirmadas en el taller "Visién 2020 para la Alimentacidn, la Agricultura y el Medio
Ambiente”, resalizado del 20 al 22 de marzo de 1995, en la ciudad de Cali, Colombia, convocado conjuntamente
por el IFPRI, el CIAT y el lICA.
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financieros y de cooperacién técnica, equivocadamente se otorga menor importancia a la
agricultura, situacion que se ratifica con la real marginacién a que es sometida en la asignacién
de recursos y con la débil implementacién de polfticas y programas que procura impulsar su
transformacién integral.

Las desarticulaciones que afectan a /a agricultura

El momento actual de transicién global hacia un nuevo modelo de desarrollo, define un
ambiente de trabajo para la agricultura y el medio rural caracterizado por: (a) los cambios
estratégicos acelerados en el entorno que se traducen en incertidumbres o amenazas para
diferentes agentes econémico-sociales; (b) las desarticulaciones en la forma de concebir y
manejar la agricultura, que impiden apreciar y valorar su real contribucién al desarrollo nacional.
Estas desarticulaciones, también son un impedimento para construir la nueva institucionalidad
que demandan los nuevos tiempos y condiciones.

Como se vio en el Capftulo anterior, los cambios estratégicos en el entorno que inciden
sobre la agricultura y el medio rural no se limitan al tema del comercio. Ellos tienen que ver
también con aspectos pollticos, econédmicos, comerciales, de informacién y comunicacién,
tecnolégico-productivos, ambientales, institucionales y financieros. Ademds, se dan a nivel
mundial, regional y nacional.

Es fundamental reconocer que existe una cercana relacién entre esos cambios y las
desarticulaciones. La limitacién en la forma de visualizar a la agricultura alejada de su realidad
objetiva, induce con frecuencia a diferentes agentes econémico-sociales a ver los cambios
acelerados en el entorno como generadores de incertidumbre y como amenazas, en lugar de
percibirlos como oportunidades. Si se visualiza la agricultura en una perspectiva diferente, se
podrfan aprovechar esas oportunidades para impulsar su desarrollo sostenible.

Esto exige contar con un enfoque hollstico que reconozca el valor y las implicaciones de las
interrelaciones de las partes. Un primer paso para la superacién de las articulaciones es el
hecho de reconocerlas.

En la Regién se aprecian desarticulaciones en varios planos relacionados con la agricultura
y el medio rural. Algunas de ellas, de importancia capital, se observan entre la agricultura, la
sociedad rural y el resto del sistema econdmico; entre los niveles de las politicas que los
afectan; entre las perspectivas de corto y largo plazo; entre los objetivos de competitividad y
equidad; entre los procesos de privatizacién y la gobernabilidad del sistema socio-politico.

La desarticulacidn entre /a agricultura, la sociedad rural y el resto del sistema econdémico no
permite entender la contribucién de la primera al crecimiento y desarrollo del pals; limita la
comprensién de las implicaciones de los cambios en su ambiente nacional e internacional;
impide entender el nuevo papel que estd desempenando; definir procesos de seguimiento a
esos cambios y abordar las reformas institucionales de una manera integral.

La desarticulacién entre las politicas macro, meso y microsocioecondmicas conduce a la

concepcién tradicional de las polfticas sectoriales como un conjunto de medidas proteccionistas
y de incentivos distorsionantes que se traducen en ineficiencias y desequilibrios en el accionar
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de las economfas. No se desarrolla capacidad para analizar los impactos cuantitativos de las
pollticas macroecondmicas en la agricultura a nivel de cadenas productivo-comerciales ni a
nivel de finca; no se desarrolla capacidad para efectuar andlisis de inteligencia econdmica, ni
inteligencia de mercado y comercial, y menos aun para articular una estrategia de innovacién
productiva.

La desarticulacidn entre las politicas agropecusria y comercial, generada por una apertura
ortodoxa que descansa en medidas de liberalizacién comercial, sin que exista un marco de
polfticas coherente que las comprenda, impide aprovechar las sinergias de la ampliacién de
mercados y la exposicién a la competencia, para promover una transformacién productiva,
institucional y humana, al tiempo de que se potencia el crecimiento de las econom(as.

La liberalizacién de las importaciones se estd dando sin un marco coherente de pollticas que
la complemente y sin una estrategia de promocién de exportaciones que arrastre al resto de
la econom(a, lo cual genera crecientes presiones en los mercados de capitales, bienes y
servicios. Esto pone en evidencia las deficiencias en los mecanismos de comercializacién y en
los servicios de apoyo para la agricultura, convirtiéndose en "cuellos de botella®, que
neutralizan los incentivos contenidos en la polftica comercial.

Complica el panorama la falta de insercién de la liberacién financiera dentro de un marco de
pollticas para el desarrollo sostenible, porque privilegia el flujo de capitales de corto plazo y de
carécter especulativo, sin preocuparse por apoyar programas de inversién que sustenten una
estrategia de innovacién productiva vinculada a elevar los niveles de competitividad.

Existe desarticulacién entre las visiones de corto y /argo plazo. En primer término, la
urgencia de la crisis de la deuda, las politicas de estabilizacién y, posteriormentse, la dindmica
del cambio en el entomo y las presiones de la coyuntura, han determinado que se privilegie una
visién de corto plazo; asimismo, se han descuidado las acciones de mas largo aliento, cuando
muchas de las acciones e inversiones en |3 agricultura requieren amplios plazos de maduracién
y ser tratadas con visién de largo plazo. Por ejemplo, los procesos de innovacién productiva
para elevar los niveles de competitividad de la agricultura, requieren acciones con visién de
largo plazo y no se construyen con medidas habitualmente utilizadas para resolver las urgencias
del corto plazo.

Existe también desarticu/acién entre los objetivas de competitividad y equidad, campos en
los cuales las politicas y acciones emprendidas para lograr transformaciones y canalizar
inversiones son muchas veces inconsistentes y generan conflictos. Asf, polfticas salariales
restrictivas para asegurar competitividad por la via de costos menores, se tornan contrarias al
logro de la equidad. Las limitaciones conceptuales y metodoldgicas actuales impiden entender
los vinculos entre competividad y equidad, para que las transformaciones que se emprendan,
conducentes a desarrollar una agricultura moderna, aseguren su sostenibilidad en el largo plazo.

Se presenta también una desarticulacién en el plano institucional entre los procesos de
privatizacién y gobernabilidad. No se estdn reconvirtiendo las organizaciones publicas para que
se adapten al nuevo estilo de desarrollo y tampoco se crean las capacidades necesarias en
organizaciones privadas para gerenciar los procesos de cambio. Con los procesos de
privatizacién no se estd mejorando la gobernabilidad de los sistemas, al no definirse nuevas
formas de relacionamiento publico-privadas, ni desarrollarse nuevas organizaciones en la
sociedad civil para asumir las funciones trasladadas del 4mbito publico al privado.
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Nuevos énfasis en la concepcién de la agricultura

Para que los cambios en el entorno econdmico, social y politico se perciban como
oportunidades, se requiere reconocer y superar las limitaciones que impone la forma de
visualizar (concebir y manejar los asuntos) de la agricultura.

Con el modelo que estd en vias de gestacién, "orientado hacia afuera®, se hace cada vez
mds evidente la urgencia de abandonar la visién tradicional de agricultura primaria, pues surgen
elementos aislados que es urgente articular en una visién renovada de la agricultura y el medio
rural. Los "nuevos énfasis™ que van apareciendo presentan caracterfsticas muy diferentes a
las que primaron durante el modelo de sustitucién de importaciones. En el Recuadro 24 se
resumen algunos de esos elementos que van surgiendo y se contraponen con los de la
"concepcién tradicional®. Como ahl se indica, se van perfilando cambios no sélo en la
concepcién de la agricultura, sino ademds de quiénes son los actores relevantes y cémo deben
ser visualizados, cudl es 1a apreciacién respecto a la importancia y caracterfsticas de los
mercados, las actitudes de los consumidores, las formas de propiedad y la percepcién de los
Ifmites de los derechos de la "propiedad privada® frente al interés colectivo, en materias tales
como la conservacién de los recursos naturales.

Recuadro 24. Viejos y nuevos énfasis en relacién con las polfticas para la agricultura

La agricultura: un conjunto de fincas |- Agricultura: cadenas que articulan fa
-{ - produccién primaria, su transformacxén y
" sistemas de distribucién RO :

Agricultura familiar y pequefas empresas - Agncultura mdustnahzada, corponcsones : ;'fﬁ
- e nexos transnacnonales TR N
Oferta inestable de aliment_os Y materias - ' S .Oferta de altmentos y materias pnmas mas
primas {b4sicamente produccién nacional} | estable {produccién mundial)’ -
Demanda interna Demanda global (intemacianal e interna):
‘Dependencia de pocos proveedores -1 Muchos proveedores a nivel mundial s

internacionales

Los mercados domésticos: 1 El mercado trttemaclonal Y la demanda
: ’ ’ industrial interna. - : S

Productos primarios Hacia la produccudn de aumentns
manufacturados

Reduccién de los costos y escasez - , Reduccidén de los costos de- alimémos deniro;v_

(desabastecimiento) de alimentos para los del presupuesto familiar y mayor acceso a- o

consumidores nacionales fuentes mundiales para reducir las -

posibilidades de desabastecnmnentos -
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Visjo énfasis Nusvo énfasis
El ingreso de la fincas como medida de El ingreso de los hogares rurales como medida
bienestar econdmico de bienestar econémico
Ayudas a |a agricuitura como un derecho Ayudas a la agricultura en funcidn de la.

prueba de su necesidad

Ayudas a Ia agricuitura via subsidios directos Ayudas a la agricultura condicionadas a lo

a los precios permitido por GATT-94 {La caja verde)

Eficiencia en sl uso de recuros naturales. Buen uso de los recursos para reducsr -

Conservacién de ios recursos sdlo para contaminacién ambcantal y asesurar

mantener e incrementar |3 productividad sustentabilidad -

Los derechos de propiedad pnvada son : - La sociedad se reserva mayores derechos de

sagrados o propiedad para {a colectividad y se reduce ei
alcance ds ios derechos pnvados dc :
propiedad :

El bienestar econémico de’las comunidades | La importancia creciente de éctividade?no \

rurales depende de la agricultura agricolas en el bienestar economvco de las

comunidades rurales.

Fuente: Adaptado de Boehje 1995

También se afecta la forma en cémo se concibe el manejo o administracién de las empresas
de la agricultura (fincas y agronegocios), asf como sus concepciones estratédgicas. En efecto,
se abandona un enfoque de oferta (qué producir), para centrarse en la demanda y quiénes son
los clientes, dénde estdn, qué tipo de productos demandan y con qué caracter{sticas; cudles
son los insumos/factores relevantes para operar con éxito en el nuevo entorno; cual es el papel
de los servicios, etc. Algunas de esas caracter(sticas se resumen en el Recuadro 25.

Visién Renovada de la Agricultura y el Medio Rural

La expresién visidn renovada de /s agricultura y el medio rural es un recurso para referirse
a una interpretacién de la agricultura que busca revalorizarla y recurre al enfoque de sistemas
para captar la esencia de sus nuevas funciones, en el contexto del modelo de desarrolio que
estdn construyendo los palses de la Regidn.

En esta visién, la modernizacién y la democracia se vinculan estrechamente y se convierten
en dos fuerzas que se retroalimentan para que la modernizacién amplfe la base de sustentacién
de los agentes econémico-sociales, beneficiarios del proceso de transformacién integral de la
agricultura y el medio rural.
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Recuadro 25. Viejos y nuevos énfasis en la administracién de las fincas y agronegocios

Caracteristica

Viefo énfasis

Nuevo énfasis

{Qué producir?

Productos- primarios bdsicos
*Commadities®

Productos con atributos especificos,
materias primas diferenciadas,
productos para nichos de mercado

Planteamiento
estratégico

(Cudnto producir?

Comercializacién

Cotocacién de excedemeé

Diferenciacidn de fs oferta y disefio de
estrategias de venta a partir de las
demandas de ia clientsla

Perfil del
administrador

B4sicamente productor de
bienes primarios

Empresario generador de bienes
intermedios para la industria
agroalimentaria (cadenas)

Activos de la
empresa

Capital financiero como =

principal fuente de poder y
control

+Informacidén como pnncapalvfuente de o
poder y control EE

Recursos humanos

Fuerza laboral es un costo y -
equipamiento es una
inversién

La fuerza laboral es una mvemdn y el
equsparmemo un costo :

Insercidn en la
cadena

Suplidores y compradores
son adversarios

Suplidores y compradores son ahados
{alianzas sstratégicas)

Base de i3 Cambio tecnoldgico Cambio ansutucuonal (formas de hacer
modernizacién : S ' las cosas) e innovacidn productiva '
productiva : R

Fuente principal de
ventajas
competitivas

Actlvos “duros” (maqumana
y edificios}

_ Activos *blandos”® ({recursos humanos,
~ organizacién, tecnologfa, planes)

Concentracién de

la produccién

Locahzacnén de la produccndn
concentrada

Produccndn geoqcéfucamente dnspersa

geograficamente
Caracterfsticas del Estabilidad Cambio/incertidumbre/flexibilidad
ambiente T e e
empresarial

Relaciones con el
medio ambiente

Productores expiotan
recursos naturales

Productores pruteqen recursaos .
‘naturales

Informacién y
conocimiento

Informacidén e investigacién
publica y abierta

Informacién e mvestaqac:dn gnvada '
{apropiable) y cerrada

Fuente: Adaptado de Boehje. 1995
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En esencia, esta visién renovada se define en términos de tres elementos. El primero es el enfoque
sistémico, que permite interpretar 1a multidimensionalidad de la agricultura y sus organizaciones. El
segundo es la finalidad, el desarrollo sostenible de la agricultura y el medio rural, que da sentido de
direccién y de pertenencia a todo el esfuerzo de transformacién. El tercero es la estrategia, que sirve
como gula para la transformacidn integral de la agricultura y el medio rural, de tal forma que se garantice
el logro de aquella finalidad.

El enfoque sistémico

El enfoque sistémico de ls agricultura busca superar la concepcién tradicional. Con ese
propdsito, define tres componentes operativos basicos que le permiten analizar y actuar sobre
la agricultura y el medio rural: /os espacios territorisles, /as cadenas productivo-comerciales
y /as interacciones entre ambos y con los sistemas que constituyen su entorno.

» Los espacios territorigles se definen como el escenario socio-polftico en el cual se
articulan relaciones sociales y econémicas. Al mismo tiempo, presentan cierta
homogeneidad desde el punto de vista de su potencial y limitaciones ecolégicas,
productivas, sociales e institucionales. Por ello, representan un espacio idéneo para
focalizar eficientemente la asignacién de recursos e identificar las relaciones de los
agentes socioecondémicos y de la actividad productiva agropecuaria con el resto de la
sociedad rural. ?

» Las cadenas productivo-comercigles se insertan en esas unidades territoriales y
articulan la actividad agropecuaria primaria con el resto del sistema econémico: hac/a
atrds (con el sector que provee insumos), hacia adelsnte (con el procesamiento,
comercio interno y externo) y hacia los lados (con los servicios de apoyo a la
produccién y el comercio). ?

» Las interacciones de las cadenas con los espacios territoriales y los sistemas
econdmico, social, poiftico-institucional y ambiental que constituyen su entorno, deben
ser instrumentales para inducir sus equilibrios y asegurar su estabilidad. La
sostenibilidad del proceso de desarrolio depende de la construccién y manejo de esos
equilibrios, en el marco de la estrategia global que en tal sentido adopte el pafs.

El enfoque sistémico de las organizaciones vinculadas a la agricultura y el medio rural se
orienta a la superacién de la concepcién restringida de su naturaleza y funcionamiento. Con
este enfoque, los ministerios, las asociaciones de productores, empresas, etc., se conciben
como organizaciones abiertas en proceso permanente de aprendizaje social ¢. Esto conduce

Ver los planteamientos sobre el particular en: "Desarrollo microrregional: una estrategia hacis ls equided” (Plsze y
Sepulveda 1995) y "Desarrolio sostanible: metodologla para el diagnéstico microrregional (Alaze y SepJiveda 1996)

El ICA ha venido trabajando el tema con apoyo de la Cooperacién Francess/CIRAD. Como resultado de la
experiencia acumulada en més de 25 casos en Centroamérica, ha desarroliado uns metodologla préctica
denominada “Enfoque participativo de anélisis de cadena y disdlogo pars la transformacién de los sistemas
agroalimentarios”. Para mayor detalle, ver Bourgeois y Herrera 1996.

Concepto desarrollado por la escuela de "learning organizations™. Para mayor informacién, ver Senge 1994, v
Senge et a/. 1994,
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a la incorporacién, en forma armdnica, de los conceptos de visién compartida, sistemas
institucionales, vinculacién entre los sectores publico y privado, trabajo en equipos
interdisciplinarios y capitalizacién del recurso humano.

Bajo este enfoque, se considera que las organizaciones aprenden sélo por medio de
individuos que aprenden, a través del didlogo permanente, para llegar a una visién compartida
de los objetivos y estrategia de su organizacién. Por medio de este didlogo logran establecer
un compromiso con el cambio organizacional y personal en funcién de su aprendizaje sobre la
evolucidén de su entorno. Este enfoque o manera de visualizar e interpretar las organizaciones
de la agricultura, tiene, a su vez tres implicaciones operativas:

» La incorporacién, en forma explicita de tres sujetos cuyas interacciones sustentan la
efectividad de dichas organizaciones: la clientela (usuarios), los competidores y los
aliados.

» La redefinicién de mecanismos e instrumentos de gestién institucional y empresarial,
en la cual “clientela®, "competidores” y "aliados" se incorporan explicitamente en la
configuracién de una nueva institucionalidad que, entre otras cosas, exige redefinir los
criterios que permiten valorar el desempeiio de una organizacién en términos de su
efectividad.

» La necesidad de disefiar y promover transformaciones institucionales que, adem4s de
considerar los nuevos escenarios internacionales, induzcan a: la descentralizacién de
los procesos de toma de decisiones; la articulacién interinstitucional en unidades
territoriales especfficas (por ejemplo municipios, regiones o0 microrregiones); la
implantacién de mecanismos transparentes de vinculacién de instancias publicas y
privadas.

Las dos expresiones del enfoque sistémico (en el dmbito de la agricultura y en el de sus
organizaciones) son instrumentales para entender y enfrentar en forma coherente y
comprehensiva los grandes retos presentes en casi todos los pafses de la Regién: el
mejoramiento de los niveles de competitividad y la superacién de los desequilibrios regionales,
socioeconémicos: (pobreza rural) y ecolégicos.

La finalidad

Esos dos desaflos dan contenido a la finalidad de la visién renovada, ya que definen la
necesidad de concebir el desarrollo sostenible de un pals y, por ende, de su agricultura y su
medio rural, como un proceso muitidimensional e intertemporal en el cual se articulan
competitividad, equidad y sustentabilidad (ver Recuadro 28), trilogfa cuyos componentes se
definen en los siguientes términos:

» Competitividad, entendida como el logro de ventajas competitivas dindmicas, que
permitan capturar y mantener un espacio en los mercados nacionales e internacionales
que beneficien a amplios sectores de la sociedad. Esa competitividad debe sustentarse
en procesos comerciales y productivos que no generen cambios indeseables en el
medio ambiente y que utilicen racionalmente los recursos naturales, que coadyuven a
la creacién de una clase agroempresarial y que vigoricen los eslabonamientos de los
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diversos niveles de la econom(a (actividad productiva rural, cadenas agroalimentarias,
aspectos macroecondmicos e internacionales), agregando valor en cada uno de ellos,
de tal forma que beneficien a la mayorfa de los agentes involucrados en el proceso de
desarrollo. )

» Equidsd, entendida como un estilo de organizar la sociedad, que incorpora los
resultados de la accién simultdnea del logro de la competitividad y la capitalizacién
humana ® .En esencia, la equidad no se limita a la superacién de las desigualdades
econdémicas, sino que va mucho mds alld para referirse a la ampliacién de las
capacidades individuales y sociales y al respeto de los derechos de todos. *

»  Sustentabilidad, definida como el uso racional de los recursos naturales y el medio
ambiente, que valore en su debida importancia la dimensién ambiental en el bienestar
humano y evite la depredacién masiva y sistemdtica de la base natural para el
desarrollo. Para ello es importante el ordenamiento del uso del territorio por los agentes
econdmicos, pero también la conservacién y aprovechamiento de la biodiversidad; los
esfuerzos educativos no sélo para conservar, sino para introducir practicas productivas
en la agricultura que no afecten adversamente el medio ambiente y la base de los
recursos naturales para su utilizacién y disfrute por futuras generaciones.

Para poder alcanzar y mantener en el mediano y largo plazo los equilibrios y la estabilidad
de los sistemas econdémico, social, polftico-institucional y ambiental, esta visién renovada de
la agricultura y el medio rural postula la solidaridad entre diversos grupos sociales como
principio cohesionador, en el cual la dimensién ética en un sentido amplio, ocupa un lugar
central en la articulacién de la modernizacién con la democracia.

La estrategia

El tercer elemento de la visién, la estrategia, que cumple /a funcién de gula para /a accidn,
incorpora cuatro tipos de transformaciones de la agricultura y el medio rural: productiva,
comercial, institucional y humana.

» Se requiere una transformacién productiva que propicie la diversificaciéon vy
procesamiento (valorizacién) de la produccidn, con base en una innovacién productiva
que contemple la eficiencia de los procesos de produccién, la capacidad gerencial y la
protecciéon humana y ambiental.

» Asimismo, es preciso lograr una transformacién comercisl/ que redefina y eslabone los
sistemas de comercio interno con el comercio internacional, para complementar ia
transformacién productiva y elevar asf los niveles de competitividad nacional y regional

5  Entendide como el resultado de la combinacién de empleo productivo, educecién, nutricién, salud y segurided
social, entre otros.

® Parauna mavyor precisién sobre el contenido y uso de las categorfas “capacidedes” y “derechos”, originalmente
desarrolladas por A. Sen, ver "Desarrolio Microrregional: Una estrategia hacia la equided”. Plazs O.; Sepulveds

S., lICA 1993:20.
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de los sistemas agroalimentarios, agrotextiles y agro-ornamentales, entre otros, en el
marco de un nuevo tipo de integracién subregional abierta.

Recuadro 26. Una nueva orientacién en Bolivia: el desarrolio sostenible

*El desarrolla sostenible busca mejorar las condiciones de vida de todos los bolivianos a través.
de una transformacién productiva que utilice racionalmente los capitales humano, natural, ffsico,
financiero y los patrimonios institucional y cultural, sin poner en riesgo la satisfaccidén de las
necesidades de las futuras generaciones y la capacidad de asumlacsén da la natwaleza. snun ma:ca :
de equidad y aobernabuhdad S Do . : :

“Se concibe al desarrollo sostenible como un proceso que imefreiacidna todas las actividades:
de la sociedad, desde las productivas hasta las culturales. €l desarrolio humano es fundamental
para el crecimiento econdmico, que encuentra su sentido en ia posibilidad de mejorar st nivel de
vida de la poblacién; esta relacién garantiza la estabilidad del sistema democratico. La conservacidn
de los recursos naturales y la preservacién del medio ambcente consut.wen ta base matenal del
desarrollo sostenible. . . R SRR o

"Por estas razones, €l desarrollo sosteruble se sustenta en cuatro pulares que se condtctomn'f :

» Elcrecimiento econémico, entendida como la transtormacién vp:o'ductiva due habilite el pafs
para hacer frente a las nuevas exigencias de competitividad derivadas del cambio -
tecnoldgico. . , o

» La equidad social, entendida como la reduccién de las desigualdades, la creacién de
oportunidades para la plena participacién de los individuos en la saciedad y en la toma de-
dec2isiones, el reconocimiento de la diversidad cultural y la supetacudn de todo npo de
discriminaciones. e . E e

» El uso racional de los recursos naturales entendxdo como Ia conservacnén de ios I'ECLKSOS :
renovables, sin afectar su capacidad de regeneracién y la utilizacion mtegral de Ios recursos )
no renovables, asf como Ia preservacudn del medio ambueme. R S ’

» La gobernabilidad, entendsda comao el me;orarmento de la aﬁcacna decxsxonai Y la legmrmdad '
def Estado y del sistema politico frente a la sociedad para perfeccionar Ia democracia.®

Fuente: Republica de Bolivia. 1994. Plan General de Desarrallo Econdmico y Social: io-n -

» La transformacidn institucional sirve como sustento y viabiliza las transformacianes
productiva, comercial y humana, y les permite que se tornen sostenibles en el tiempo,
ya que impulsa la construccién de sistemas institucionales que les dan continuidad y
permiten decisiones cada vez mds democrdticas. Para ello se tiene que redefinir la
"funcién publica” de los sectores publico y privado, propiciar una nueva actitud de
didlogo y cooperacién al interior de cada uno de estos sectores y entre ambos, y
promover su convergencia y articulacién en organizaciones y sistemas institucionales
maé&s efectivos (con eficiencia técnico-econdmica y eficacia socio-polltica).
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» El activador de los procesos de transformacién productiva y comercial es la
transformacién humans; ella se constituye en el medio principal para que dichos
procesos se cumplan. Al mismo tiempo, las transformaciones productivas y
comerciales refuerzan la capitalizacién del recurso humano, enriqueciendo Ia
transformacién humana por medio de la apropiacién acumulativa del conocimiento (ver
Recuadro 27).

l Recuadro 27. H conocimiento como fuente de poder

. a pesar de la mala distribucidn de la riqueza en el mundo penosamente dividido entre ricos y
pobres, resulta que, comparada con las otras dos fuentes de poder, la riqueza ha udo y es, la
menos mal distribuida. Sea cual fuere el abismo que separa a fos ricos de ios pobres, vna sima
todavia mayor separa a los que tienen lag armas de lo que no [as poseen, y a los ignorantes de los
instruidos {...) Hoy dfa, en ias naciones ricas que tan de prisa estdn cambiando, y a pesar de las
desigualdades en ingresos y riquezas, |13 futura lucha por el poder irg evalucionando cada vez més
hacia un lucha sobre 13 distribucién dei conocimiento y el acceso a él. (...)Esta es la razén de que,
a menos que comprendamos cémo fluye el conocimiento y hacia quién lo hace, no podamos
protegernos a nosotros mismos contra los abusos del poder ni crear esa sociedad, mejor y més
democratica, que las tecnologfas del mafiana prometen. [...) & control del conocimiento es el punto
capital de la fucha mundial por el poder que se entablars en todas \4 cada una de fas :nsmuc:ones
humanast...}" (A. Toffler 1990}. .. c

La relacién arménica entre las transformaciones productiva, comercial, humana e
institucional conduce a la transformacién integral de la agricultura y el medio rural.

Recapitulando, la visién renovada de la agricultura y el medio rural postula que la finalidad
de desarrollo sostenible, basada en la articulacién entre competitividad, equidad vy
sustentabilidad, conducird hacia sociedades mds democrdticas, siempre que se sustente en el
principio de solidaridad. Esta acotacién es fundamental, ya que por medio de ese principio se
consigue la cohesién social requerida para alcanzar 'y mantener la gobernabilidad del sistema
socio-polftico, entendida como la capacidad endégena de ese sistema para resolver sus
conflictos pacificamente y, asimismo, definir y aceptar reglas de convivencia a largo plazo.

Las Organizaciones Publicas y Privadas en la Nueva Institucionalidad

En el enfoque sistémico de las organizaciones se parte de reconocer dos situaciones: (a)
que en la tarea de transformar la agricultura, estdn involucrados muitiples actores y
organizaciones ubicadas en otros sectores econémicos y en diversos espacios nacionales,
regionales y mundiales; (b) que existen situaciones de conflicto y poder compartido entre los
actores del sector publico, entre éstos y los del sector privado y al interior de los privados. Con
base en esas situaciones, en la visién renovada de la agricultura se postula que si se debe
actuar en condiciones de incertidumbre y la constante es el cambio, resulta imprescindible que
las organizaciones se definan como unidades en proceso de aprendizaje permanente.
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Para construir una nueva institucionalidad a partir de la visién renovada de la agricultura, los
individuos en las organizaciones publicas y privadas deben abandonar el paradigma de
confrontacién y sustituirlo por un paradigma de convergencia y cooperacién entre ambas.

Otra exigencia para la’ nueva institucionalidad apunta a la concepcién misma de las
organizaciones (ministerios, gremios, empresas, etc.); se requiere que dejen de ser cuerpos
cerrados, rfgidos, con direcciones verticalistas que limitan la creatividad y el desarrolio humano,
para convertirse en organizaciones flexibles, con capacidad de adaptacién proactiva a los
cambios del entorno.

En este contexto, se reitera que las organizaciones aprenden sélo por medio de individuos
que, a su vez, estdn en proceso de aprendizaje. La fuerza activa de las organizaciones son los
individuos, pero en situacién de didlogo, lo cual implica que el liderazgo no se impone "desde
arriba”, sino que se establece en funcién de las tareas a desarrollar.

La nueva institucionalidad de la agricultura y el medio rural deberfa incorporar otros actores
que no son sélo los ministerios de Agricultura y los productores primarios. Hay que considerar
al menos cinco tipos de organizaciones, que desempeian papeles diferentes y requieren
mecanismos diferenciados en funcién de dichos papeles.

En el &mbito publico se distinguen por una parte, las organizaciones agrfcolas (ministerios
de Agricultura e instituciones especializadas) y, por la otra, el resto de organizaciones cuyas
acciones influyen sobre la agricultura y el medio rural (bancos centrales, ministerios de
Comercio Exterior, Educacién, etc.).

En el dmbito privado se ubican como organizaciones principales a las empresas privadas
relacionadas con la agricultura (de las cuales las de produccién primaria son sélo una parte;
incluye comercializadoras, transformadoras, proveedoras de insumos y de servicios, etc.), a las
organizaciones gremiales de la empresa privada (por rubros, cdmaras, asociaciones de
productores, etc.) y al resto de las organizaciones de la sociedad civil (ONG, asociaciones
comunales y campesinas, cooperativas, etc.).

Dentro del modelo de desarrollo que se estd construyendo, el nuevo papel de los ministerios
de Agricultura o similares e instituciones publicas especializadas debe evolucionar en
consonancia con el papel subsidiario que se asigna al Estado. Con el propésito de definir ese
nuevo papel, es menester adoptar una estrategia de cambio institucional que sea proactiva; que
tome en cuenta el entorno mundial, regional y nacional en forma expllcita y articulada; que sea
ampliamente participativa, para darle viabilidad socio-polftica, y que enfatice el uso de la
planificacién estratégica, con el fin de posicionarse adecuadamente ante los cambios del
entorno.

Cémo serdn los ministerios de Agricultura a comienzos del siglo XXI dependerd, en buena
medida, de las caracter(sticas particulares de la realidad de cada pafs en la Regién (grado de
desarrollo, importancia de la agricultura y el medio rural, diversificacién de su estructura
productiva, tamano, etc.). Sin embargo, algunos rasgos relevantes derivados del modelo que
se ha ido configurando con las pollticas de ajuste y liberalizacién comercial, asf como también
por las condicionantes de la evolucién del entorno, permiten hacer algunas apreciaciones sobre
ese tema.
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En tanto se adopte una visién renovada que ayude a revalorar el papel de la agricultura y
el medio rural, los MAG se verdn fortalecidos (y no necesariamente de mayor tamafo), en
relacién con su débil situacién actual. Deberdn extender su dmbito de accién en torno a las
cadenas productivo-comerciales y los espacios territoriales, coordinando y concertando
acciones con otras instituciones publicas (por ejemplo ministerios de Economfa y Comercio, en
el primer caso, y de Salud, Educacién, Obras Publicas, etc., en el segundo y de Transporte,
Comunicaciones, etc., en ambos casos). Asimismo, los MAG deberdn incorporar al 4mbito de
sus acciones, sus interacciones con otras instituciones publicas, especialmente con las
responsables de las pollticas macroeconémicas (ver Recuadro 28).

Sin embargo, en el caso de la accién que se desenvuelve en torno a los espacios
territoriales, debe tenerse en cuenta el hecho de que, aunque la agricultura pueda ser la base
econémica principal en un espacio territorial (por ejemplo en una regién, microrregién o
municipio), no es la Unica actividad en la que se sustenta el desarrollo sostenible del medio
rural, ya que las actividades no agr/colas en ese medio tienden a crecer en importancia, sobre
todo en la lucha para el alivio de ia pobreza.

En ese contexto, especialmente, los MAG o sus similares deberan ser organizaciones mas
facilitadoras que ejecutoras,. en las que.se reforzarfan las funciones normativas y promotoras.
No obstante, deberdn incorporar funciones relacionadas con la conduccién estratégica de la
agricultura, incluyendo las destinadas a ejecutar actividades de su competencia relacionadas
con los acuerdos que configuran la nueva institucionalidad internacional. Para ello, deberdn
contar con capacidad de andlisis y sistemas de informacién que apoyen sus acciones.

Los servicios que mantendrfan los MAG y las instituciones especializadas del sector publico
serfan estrictamente de apoyo a la iniciativa privada, buscando que la prestacién directa de los
mismos sea ejecutada en su mayorfa por operadores privados (empresas privadas vy
organizaciones de la sociedad civil). El Estado se reservarfa la funcién de regulacién y
supervisién de la prestacién de los servicios y actuarfa en los casos en los que el mercado,
operando libremente, no brinde soluciones o asignaciones de recursos socialmente deseables
(fallas de mercado), por ejemplo en el caso de formas monopélicas o en Ia provisién de bienes
publicos.

En el nuevo entorno, y de acuerdo con las caracteristicas del modelo en construccién, las
organizaciones de /la sociedad civil en la agricultura y el medio rural van cambiado su papel;
disminuye la importancia de la funcién representativa en defensa de intereses corporativos y
reivindicativos, y crecen en relevancia las funciones de representacién para el didlogo vy la
concertacién en torno a- pollticas, acciones y proyectos (tanto con el Estado, como con otros
actores privados).

Las organizaciones gremiales de la empresa privada, por lo tanto, deberfan ajustarse para
asumir funciones publicas que ya no se constrinan al exclusivo dmbito estatal. También
deberfan, como gestién asociativa, tecnificarse para proveer servicios de apoyo que sus
agremiados necesitan para mejorar su competitividad. Estas demandas emergen de la
evolucidén de los mercados mds competitivos y debido a la privatizacién de ciertos servicios que
antes brindaba el Estado. Algunas de las nuevas funciones son: participacién en la provisién
de servicios relacionados con la calidad y control sanitario, manejo de informacién para apoyar
las decisiones estratégicas de mercadeo y produccién, asf como las de inversién para la
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innovacién productiva, las relacionadas con las negociaciones comerciales, y suministro de
asistencia técnica.

Con el propésito de poder asumir eficientemente las funciones anteriores (didlogo,
concertacién y provisién de servicios), se vuelve urgente en esas organizaciones el desarrollo
de capacidades para: realizar ejercicios de prospeccién; construir escenarios y desarrollar
visiones estratégicas; dar.seguimiento a la evolucidn de la situacién macroeconémica y de los
mercados; analizar impactos de polfticas y situaciones de coyuntura; identificar oportunidades
en los mercados. Ello implica la realizacién de importantes tareas en materia de capacitacién
de recursos humanos, manejo y andlisis de informacién, comunicaciones, sistemas de
evaluacién y seguimiento, ademds de la actualizacién de equipos. \

En el caso del resto de /as organizaciones de la sociedad civil que agrupan a pequefios
productores y campesinos, pobladores y otros grupos vulnerables en el medio rural, seguird
manteniendo una gran relevancia la funcién de instancia representativa para encauzar
demandas reivindicativas y presionar por politicas publicas que atiendan sus intereses. Sin
embargo, compete al Estado, aunque no es de su exclusividad, la misién de promover la
organizacién en el medio rural, ya sea para buscar mediante la accién colectiva y cooperativa
el logro de ciertos objetivos comunes relacionados con la superacién de sus condiciones de vida
en dicho medio, o para permitir a los pequefios productores/campesinos desarrollar una cultura
empresarial que acelere y mejore su insercién en los mercados. En el medio rural, las
organizaciones asociativas estdn llamadas, ademds, a desempeiiar un papel importante en la
construccién de sociedades mds democrdaticas y en la generacién de capacidades que tornen
viables y eficaces los procesos de descentralizacién.

Las organizaciones publicas de la agricultura y el medio rural se enfrentan al desaffo de ser
mds eficientes y eficaces en su accién, para asegurarse de promover la transformacion
productivo-comercial que haga competitivas las actividades de la agricultura, y mds equitativas
y sustentables las actividades en los espacios territoriales rurales. Para ello, resulta bdsico
poder precisar la clientela hacia la cual se enfocardn los esfuerzos de concertacién y sjecucién
de las polfticas y acciones especifficas.

Para los MAG y las instituciones especializadas, la accién promotora, normativa y ejecutiva
deber(a contemplar una clientela diferenciads, que requiere un trato igualmente diferenciado
en respuesta a sus necesidades. Se identifican dos tipos de clientela: la directa de los
servicios del MAG y de las instituciones especializadas, que son individuos y empresas
dedicados a la produccién y comercializacién de productos primarios de la agricultura, y la
indirecta, que son individuos y organizaciones de la sociedad civil vinculados a los clientes
directos por medio de las cadenas productivo-comerciales y de los espacios territoriales, donde
la agricultura interactia con otras actividades econdémicas y de interés social (turismo, alivio
de la pobreza, proteccién de recursos naturales, etc.).

Como "clientes directos” del MAG vy las instituciones especializadas se identifican tres tipos,
por su insercién en los procesos productivos y no por el tamafio de sus explotaciones y
empresas: agricultores en econom/a de mercado (que son empresarios privados dedicados a
la produccién primaria y para la comercializacién de productos primarios, estdn vinculados a
los mercados locales e internacionales, integrados con la industria de transformacién y
generalmente organizados gremialmente); agricultores en transicién (son también empresarios
privados pero poco tecnificados gerencialmente, que tienen potencial para participar en el
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Recuadro 28. Articulacién de los espacios, las actividades y su entomo

Es necesario reconocer que la actividad agropecuaria primaria (actividades de cultivos y crianzas)
es elemento comun de dos sistemas: los sistemas agroalimentarios y los sistemas rwales (el medco .
rural).

Las cacenas productivo-comerciales, coma unidad operativa de los sistemas agroalimentarios,
incorporan fa dimensién técnico-econdmica en la articulacién ds las actividades primarias
desarroliadas en espacios territoriales especfficos, can los mercados nacionsles 8 internscionales.
Ademds, se constituyen en el vehiculo que facilita el didlogo y concertacién entre actores y ia
definicién e implementacién de poifticas conducentes 3 buscar las transfarmaciones productivas y
comerciales que sustenten la competitividad de rubros especmcos en ios metcadas

Los espacios territoriales (regién/microrregiénj, . como unidad operauva de los ststemas rwa!es,
permiten implementar las estrategias de desarrolio para el medio rural.” Se constituyen en ef campo
de accién de las organizacianes publicas y privadas en dicho medio, incorporando las diversidades
socioecondmicas de los espacios geograficos, donds |a agricultura es una actividad importante, pero
no la unica, ya que adquieren cada vez mayor relevancia las actividades no sgrico/as. Ademds,
permiten incorporar las dnmensuones social, pomws y amtuantal que fundamentan fa equrdad Y la' _
sustentabilidad. ' e e R e T :
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mercado si se transforman productivamente, pero requieren el apoyo estatal para superar
ciertas limitaciones); agricultores de subsistencia (que aunque son empresarios privados
rudimentarios, sin conocimientos gerenciales y que no tienen posibilidades a corto plazo de
transformarse para competir en los mercados, requieren apoyo por medio de las politicas
sociales del Estado).

Los agricultores de mercado requieren politicas comprensivas para los agronegocios (que
incluyan a todos los segmentos de la cadena) y para la promocién de la competitividad, donde
la accién del Estado se deberfa centrar en proveer informacién para orientar 0 mejorar la
capacidad decisoria frente a las oportunidades con los mercados y en las decisiones de

inversién.

Los agricultores en transicién, requieren politicas enfocadas en lograr la transformacién
productiva de sus explotaciones y empresas Y su integracién a los mercados, para tornarlos
capaces de operar en mercados mds competitivos. Para ello, la accién del Estado deberfa
centrarse en facilitar el acceso a servicios de apoyo, nuevas tecnologfas y promover la
innovacién, el mejoramiento de capacidades gerenciales y de organizacién grupal en torno a
objetivos de transformacién productiva y comercial.

En ambos casos el sector publico deberd promover la concertacién y cooperacién entre los
actores en las cadenas productivo-comerciales y facilitar a los productores organizados el
acceso a servicios que puedan ser de la jurisdiccién de otros ministerios (por ejemplo: comercio
exterior, obras publicas, etc), de organismos internacionales y del propio sector privado.

En cuanto a los agricultores de subsistencia, deben ser objeto —a corto plazo—
fundamentalmente de las polfticas sociales del Estado focalizadas y conducentes a modificar
o paliar sus limitantes estructurales, buscando en el mediano plazo su integracién al mercado,
donde su capacidad productiva puede estar en actividades no necesariamente agricolas.

Como se indicé, |a clientela indirecta del MAG vy las instituciones especializadas, se define
en funcién de su articulacién con la clientela directa. Entre ellas estdn individuos y empresas,
que se dedican a la transformacién de productos primarios de la agricultura, a la
comercializacién de productos con algun grado de procesamiento y la provisién de insumos y
servicios. También forman parte de esta clientela las organizaciones de la empresa privada y
del resto de la sociedad civil que actian en el medio rural y estdn vinculadas a la agricultura.
Con estos clientes indirectos, la forma de relacionamiento de los MAG e instituciones
especializadas de la agricultura no se realiza mediante la prestacién de servicios directos, sino
por el didlogo, la concertacién y el accionar coordinado con otras organizaciones estatales
(intersectorial) en torno a la definicién y ejecucién de polfticas, programas, proyectos y
acciones especfficas.

El relacionamiento del MAG con otros organismos estatales (intersectorial) para atender las
demandas de sus clientes directos e indirectos vinculados por medio de las cadenas productivo-
comerciales, se da principalmente en los temas de politicas macroeconémicas y sectoriales,
comercio interno y externo, facilidades de infraestructura y servicios de apoyo a las diferentes
actividades productivas y comerciales. Las relaciones principales son las que se mantienen con
el Banco Central, Ministerios de Economfa, Comercio, Hacienda, Transportes vy
Comunicaciones.
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En el relacionamiento intersectorial para atender las demandas de sus clientes vinculados
por medio de los espacios territoriales, el MAG y las organizaciones especializadas cocrdinan
también sus acciones con los sectores sociales, culturales y ambientales (poi ejeniplo,
ministerios de Educacién, Salud, Vivienda, Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Infraestructura, Bienestar Social, Transporte y Comunicaciones, etc.), asf como tamb.ér. con
las organizaciones de gestién politico-administrativa en el nivel descentralizado
(municipalidades, gobiernos regionales y locales).

La Transicién a la Nueva Institucionalidad

En el transito hacia una nueva institucionalidad, en un contexto caracterizado por los
cambios acelerados en el entorno econémico, social y politico mundial y regional, corresponde
al Estado, como representante de la sociedad, promover el desarrollo y fortalecimiento de las
capacidades de las organizaciones publicas y privadas, con el propdsito de activar y mantener
acciones cuyo desempefio es estratégico para lograr el desarrollo sostenible de la agricultura

y el medio rural.

La identificacién y orden de prioridad de esas acciones estratégicas, y la necesidad de
desarrollar o fortalecer las capacidades organizacionales, dependerdn de la situacién en cada
pafs. No obstante, desde una perspectiva general de los palses de la Regi6n y ante las
tendencias del entorno, se han seleccionado cinco acciones estratégicas que es necesario
activar para que el Estado y la sociedad civil, por medio de sus organizaciones, contribuyan a
construir una nueva institucionalidad acorde con la visién renovada de la agricultura y el medio
rural. Esas acciones son: reorientar la reforma institucional, incorporar la nueva
institucionalidad internacional, desarrollar 1a capacidad de conduccién efectiva, mejorar la
efectividad de los servicios y capitalizar los recursos humanos.

Reorientar los procesos de reforma institucional

Una nueva orientacién de la reforma institucional deberfa fortalecer la gobernabilidad del
sistema socio-polftico y contribuir a cimentar la solidaridad entre los diferentes actores sociales.
Para ello, las reformas deben disefarse y ejecutarse por medio de procesos plenamente
participativos, de tal forma que haya compromisos auténticos de la sociedad civil para asumir
o compartir funciones publicas. También deben mediar compromisos del Estado para cumplir
con las funciones que resuliten de su competencia. Sélo mediante el fortalecimiento del didlogo
y la internalizacién de compromisos se podran establecer estrechos vinculos entre los sectores
publico y privado para evitar los riesgos de vacfos institucionales en las funciones publicas.

En el proceso de reformas se debe modificar el tipo de intervencién tradicional del Estado
(p. ej. otorgar subsidios en forma indiscriminada), evolucionando hacia una nueva forma que
sea justificada, selectiva, eficiente e innovativa, y que esté en consonancia con la
institucionalidad derivada de la nueva normativa intermacional, de tal forma que se establezcan
reglas del juego claras, estables y predecibles para el funcionamiento de los mercados.

Con el propdsito de reducir los grados de confrontacién y lograr que los resultados tengan
permanencia, la reforma institucional deberfa ser construida sobre la base de una amplia
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concertacidn entre los diferentes actores publicos y privados, con el fin de concretar acuerdos
sociales bdsicos y compromisos con diversos sectores involucrados. Asimismo, deber(a
enmarcarse en una estrategia basada en los criterios de gradualidad, selectividad e integralidad.

En cuanto se refiere al logro de credibilidad en los procesos de privatizacién, las reformas
institucionales deben implantar controles pollticos y fiscales, y establecer con carscter
obligatorio la necesidad de que dichos procesos sean transparentes. Se considera que al
ampliar la participacién de organizaciones de la sociedad civil (sindicatos, empresas, cdmaras,
etc.) en los procesos de privatizacién o desestatizacién, se logra la credibilidad y sostenibilidad
de las reformas en el tiempo.

Ademds de la existencia de un consenso acerca de su conveniencia, la implementacién de
las reformas requiere vo/untad politica que la torne "viable polfticamente”, ya que en el proceso
se afectan muchos intereses creados, grupos de presién y relaciones de poder. La capacidad
de respuesta por parte de los grupos organizados y de la empresa privada para asumir las
funciones y competencias que les traslada el Estado resulta esencial para que no se generen
vacfos institucionales. Adicionalmente, en el replanteamiento de las funciones del Estado,
deberfa enfatizarse el fortalecimiento de los gobiernos locales como un medio de cimentar los
procesos democrdticos y favorecer la participacién ciudadana.

Incorporar la nueva institucionalidad internacional

La normativa internacional que se estad construyendo implica una readecuacién de las reglas
del juego en las relaciones entre pafses y genera una nueva forma de concertacién entre
Estados, pero a su vez influye sobre la conformacidn de una nueva institucionalidad en el orden
nacional. Esa normativa internacional ofrece un conjunto de oportunidades de mercado e
instrumentos de apoyo a los sectores productivos nacionales. Los desaffos para aprovechar
esas oportunidades requieren un accionar coordinado y compartido entre ios actores publicos
y privados, ya que ni el gobierno puede asumirlos solo, ni el sector privado puede enfrentarios
sin el apoyo del gobierno.

Como se indic6 en el Capftulo anterior, instituciones muitilaterales (FMI, OMC, BID, BIRF)
y acuerdos comerciales y de integracién (GATT, TLCN, MERCOSUR, CARICOM, etc.) definen
el marco de la nueva institucionalidad internacional, que condiciona la mayor(a de las polfticas
publicas nacionales, lo cual se refleja en el nuevo relacionamiento de los agentes econémicos
y en una readecuacién de las reglas del juego a nivel regional y nacional.

Las decisiones de ambito nacional adoptadas en el marco de esta nueva institucionalidad
internacional ya no se limitan sélo a los niveles de los aranceles de importacién o a algunas
disciplinas comerciales, sino que abarcan desde la polltica monetaria y fiscal hasta las polfticas
internas de apoyo a la produccién y al desarrollo sectorial, los servicios, las normas para la
inversién, las medidas laborales y las polfticas ambientales, entre otras.

Tomando en cuenta lo anterior, para incorporar la nueva institucionalidad internacional, una
labor importante del Estado en la agricultura y el medio rural es propiciar y apoyar el desarrolio
de las capacidades nacionales (publicas y privadas) para cumplir con los compromisos
internacionales relacionados con el comercio (GATT-94/0MC, ALCA y acuerdos de integracién
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subregional), con el medio ambiente (Agendé 21) y la equidad (Cumbre Social de Copenhague).
Todo esto debe estar dirigido a lograr que esos compromisos se internalicen y se conviertan
en oportunidades para los agentes econémicos y la sociedad en general.

Resulta probable que, conforme se avance en la aplicacién de los Acuerdos del GATT-94,
se precipiten las demandas por iniciar nuevas rondas de negociaciones sobre temas
insuficientemente tratados en la Ronda Uruguay, o que quedaron pendientes de acuerdo (por
ejemplo: servicios, propiedad intelectual, relaciones entre comercio y el medio ambiente, etc.),
o bien otros nuevos que surjan con posterioridad, como los de "dumping social®. El reto para
las organizaciones publicas y privadas de la agricuitura es prepararse y lograr una mayor
participacién en la conformacién de la nuevaz institucionalidad internacional.

El cumplimiento de los compromisos genera mayores demandas a los MAG y a otras
instituciones del Estado y del sector privado, para lo cual deben reforzar sus cuadros de
analistas, equipos de negociadores, sistemas de generacién y procesamiento de informacidn,
y mecanismos institucionales, para dar seguimiento a la administracién de los acuerdos.

‘Requiere, ademds, cambios en las legislaciones y en los procedimientos y acciones integrales

de capacitacién. Aunque las responsabilidades descansen primordialmente en organizaciones
no agricolas, tales como los.ministerios de Comercio Exterior,. de Economfa o del Medio
Ambiente, sin duda estdn presentes en las agendas de los responsables de la agricultura.

Desarrollar la capacidad de conduccién efectiva

En el contexto de la visién renovada, la gobernabilidad del sistema socio-politico tiene su
correspondencia, en las organizaciones, en la conduccién efectiva de los procesos de
transformacién productiva, comercial y humana que llevan al desarrollo sostenible de la
agricultura y el medio rural.

En tal sentido, una de las exigencias que se presenta para la nueva institucionalidad es la
de incorporar el criterio de efectividad como un aspecto central para valorar el desempeno de
las organizaciones. Esto implica que las organizaciones deberfan preocuparse no sélo por
"hacer las cosas correctamente” (eficiencia en el sentido técnico-econédmico), sino también por
"hacer las cosas correctas” (eficacia socio-polftica). Esto tiene dos implicaciones a nivel
operativo:

» Las organizaciones deberfan incorporar explicitamente en sus procesos de decision-
accion a la clientela (usuarios) y los aliados estratégicos, e indirectamente tendrfan que
hacer lo propio con sus competidores.

» Esto significa que se deberfan diseiiar mecanismos apropiados para el didlogo, la
negociacién, el logro de acuerdos y el desarrollo y mantenimiento de compromisos.

Otra exigencia para la nueva institucionalidad se refiere al rescate y la redefinicién de la
tarea de conduccién en términos de formas novedosas de definicién, implementacién y
adecuacién de politicas para la agricultura y el medio rural, coherentes con la evolucién de su
entorno en los niveles mundial, regional y nacional. Esto, a su vez, tiene tres implicaciones de
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caracter operativo, vinculadas con la concepcién de organizaciones en proceso de aprendizaje
permanente:

» Las organizaciones deberfan realizar en forma articulada y oportuna tareas de anilisis
y prospeccidn sobre escenarios alternativos que sirvieran para las tareas de
asesoramiento. Esto resulta necesario para dar contenido técnico a la concertacién de
decisiones.

» Lo anterior exigirfa contar con informacién oportuna sobre la evolucién del entorno en
sus niveles mundial, regional y nacional.

» También demandar(a redefinir las relaciones con las diferentes fuerzas sociales, con el
propdsito de potencializar la utilizacién de los limitados recursos de que se dispone y
hacer efectiva su tarea de conduccién.

La conduccién efectiva, en los términos planteados, utiliza dos mecanismos institucionales
(las redes publico-privadas y las alianzas estratégicas) y dos herramientas de trabajo (la
planeacién estratégica y la concertacién).

El desarrollo de redes publico-privadas permitird potencializar las acciones de los diferentes
actores sociales y de los limitados recursos, y generar mayor capacidad de respuesta ante los
desaffos del entorno y deficiencias en la institucionalidad.

Para imprimir mayor transparencia en los mercados, también se deberfa promover la
participacién de los usuarios, para que por medio de sus organizaciones puedan defender sus
derechos, y hacer conocer y valer sus puntos de vista. Asimismo, los gremios y otras
organizaciones de la sociedad civil y los partidos polfticos, desempefiarfan un papel decisivo en
relacién con el desarrollo de la capacidad de los actores del sector, para intervenir eficiente y
eficazmente en los procesos decisorios que los afectan.

Las alianzas estratégicas constituyen otro mecanismo de articulacién de las organizaciones
con otros agentes clave para la accién frente a los cambios en el entorno sociopolitico,
econdmico e institucional. Permiten incrementar la capacidad de respuesta frente a
limitaciones en recursos financieros y humanos; asimismo posibilitan enfrentar y superar las
debilidades y reforzar las fortalezas. Las alianzas estratégicas, asf como también las fusiones,
sefialan un derrotero en el accionar de las grandes corporaciones en los palses desarrollados,
y de las empresas nacionales —y sus relaciones con transnacionales— en los palses de la
Regién, a efectos de reforzar su posicién competitiva. También pueden establecerse dichas
alianzas con los organismos de cooperacién técnica y universidades, centros académicos y de
investigacién. Ademds, pueden constituir una forma de garantizar mayor capacidad de
respuesta e influencia ante la eventual utilizacién de normas técnicas o ecosanitarias como
barreras de acceso a mercados.

La planificacidn estratégica se presenta como una herramienta fundamental para apoyar el
proceso de conduccién efectiva. Esto exigirfa que los MAG o instituciones similares y las
organizaciones especializadas publicas y privadas redefinieran el contenido, mecanismos e
instrumentos de las tareas de planificacién, las cuales deben articularse con las de andlisis y
asesoramiento en polfticas; a su vez, éstas deben alimentar las decisiones y los procesos de
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negociacién comercial. Ello aconsejarfa replantear la situacién actual de unidades que
coexisten cOmo compartimentos estancos en algunos MAG.

La complejidad del futuro que enfrenta la agricultura requiere construir escenarios e
incorporar informacién oportuna sobre las principales tendencias, con Ia finalidad de que las
organizaciones pudieran anticipar y prever los cambios en el entorno, y adaptarse a dichos '
cambios. Por ello, la planificacién y gestién estratégica se constituye en herramienta util no
sélo para los MAG, sino también para las otras organizaciones relacionadas con la agricultura
y el medio rural.

Lo expuesto se sustenta en informacién oportuna y confiable sobre los mercados
internacionales y nacionales, y sobre oportunidades productivas y de inversién que mejoren los
niveles de competitividad, equidad y sustentabilidad: informacién de inteligencia de mercados
(estructura y dindmica de mercados relevantes y desempeiio en ellos de los competidores);
informacién de inteligencia comercial (identificacién de "nichos de mercado®), e informacién
sobre el papel y posibilidades productivo-comerciales de agentes, actividades y regiones.

La concertacién, entendida como el logro de acuerdos entre agentes publicos y privados,
asf como el cumplimiento y actualizacién de sus compromisos, es el otro instrumento
fundamental para operativizar las redes publico-privadas. Esto permitird darle viabilidad social
y polftica a los planteamientos que se definan para poder transformar en una forma integral la
agricultura y el medio rural y sentar, asf, las bases de la gobernabilidad del sistema socio-

polftico.

Mejorar la efectividad de los servicios

La nueva institucionalidad requiere que los servicios para la agricultura se redefinan en
funcién de la transformacién productivo-comercial de cara a una agricuitura que mejore y
mantenga sus niveles de competitividad en los mercados nacionales e internacionales. Los
servicios van mds alld de los tradicionalmente considerados en la fase primaria de la agricultura
(tecnologfa, semillas, sanidad, etc.), que siguen siendo importantes, y se proyectan otros
(algunos novedosos) requeridos para articular los diferentes eslabones de las cadenas
productivo-comerciales y, de manera particular, para atender a las exigencias de los
consumidores en los mercados finales (tales como empaque, presentacién, mercadeo
internacional, normas de calidad, etc.).

En casi todos los palses de la Regién se ha debatido o se estd debatiendo sobre cudles son
los servicios para la agricultura que deberdn permanecer bajo la érbita del Estado y cudles
serfan susceptibles de ser privatizados. Como se seiialé, en muchos palses se ha avanzado
ampliamente en la privatizacion de servicios. Sin embargo, persiste la inquietud sobre qué tipo
de mecanismos deberfan utilizarse para privatizar, a quién se traspasarfan dichos servicios y
cémo el Estado garantizarfa la calidad, la cobertura y el acceso no excluyents. Todo lo anterior
demanda una nueva capacidad reguladora en el sector publico que, hasta ahora, no se ha
desarrollado.

En los pafses de mayor desarrollo relativo de la Regién, el traspaso de servicios al dmbito
privado, aunque no estd exento de riesgos, posiblemente es una tarea mds facil que en los
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pafses de menor desarrollo relativo. En éstos, los agentes privados son también pequefios y
poco desarrollados en sus capacidades técnicas, financieras y administrativas, y se presentan
mayores dificultades para disponer de recursos humanos con las necesarias calificaciones y
especialidades; por lo tanto, las organizaciones de la sociedad civil (por ejemplo los gremios)
podrdn asumir con mayor facilidad este reto, pero se requieren politicas de fomento de su
capacidad organizativa.

Parecerfa evidente que el Estado, en la agricultura y el medio rural, se mantendrsd
desempenando un papel protagdnico en cuanto se refiere a las dreas de polliticas y servicios
de sanidad (animal y vegetal), de investigacidn cientffica y tecnolégica (donde el sector privado
participa todavia en forma muy limitada) y en transferencia de tecnologfa (cuando estuviera
dirigida hacia los grupos mds vulnerables y sin capacidad de pago). También en lo que
respecta a servicios de informacidén, el Estado deberfa mantener una cuota de responsabilidad
importante; sin embargo, ésta es menos evidente en otros tipos de servicios para la agricultura,
tales como financiamiento, capacitacién y provisién de semillas mejoradas. Algunos otros,
tales como los de comercializacién (interna e internacional), parecerfan ser del resorte casi
exclusivo de la iniciativa privada (empresas y organizaciones de la sociedad civil).

No obstante, segun.el desarrollo relativo.de los palses, en los servicios que mantuviera el
sector publico se producirfa un avance de la accién privada por medio de las denominadas
"privatizaciones periféricas”, donde la funcién primordial del servicio quedarfa en manos del
Estado, pero las actividades colaterales, complementarias o especfficas, serfan privatizadas.
En otros casos, la solucién podrfa venir por alianzas publico-privadas o mediante formas
novedosas de asociacién con el sector privado (por ejemplo, contratacién publico-privada) para
desarrollar, ejecutar y operacionalizar actividades, como se estd ensayando con fundaciones
en materia de investigacién, o con contratos de gestién para suministrar ciertos servicios
publicos.

Debe producirse un cambio importante en la forma de trabajo del sector publico en la
agricultura y el medio rural. Es necesario contar con una nueva cultura de gestién publica
orientada hacia la demanda; para ello se requerirfa, entre otras cosas, actualizar los métodos
de trabajo y modificar el clima y cultura organizacional de las entidades publicas. Por otro lado,
es preciso determinar las férmulas que permitieran recobrar los costos de la prestacién de
servicios publicos, donde se deberfan introducir sistemas de cobro por servicios (users fees).

En todo caso, los "principios rectores” en materia de la prestacién de servicios forman parte
de una funcién publica; si el Estado no la desempenara, deberfa promover arreglos
institucionales para que fuera asumida por organizaciones de la sociedad civil.

Capitalizar los recursos humanos

La nueva institucionalidad requiere personas con nuevas capacidades y actitudes para que
modernicen las organizaciones publicas y privadas en funcién de alcanzar una agricultura
moderna, que sea sostenible en el tiempo.

El desarrollo de capacidades y actitudes exige esfuerzos de capacitacidn para las personas
que en las organizaciones publicas y privadas desarrollan actividades vinculadas a la
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agricultura. Asimismo, esto exige reorientar la educacién, cuyos procesos deben asegurar que
las futuras generaciones se formen con una visién renovada de la agricultura y el medio rural
y de ese modo hayan internalizado su finalidad de desarrollo sostenible.

Se necesita una profunda transformacién de los sistemas educativos de ALC. Este reclamo
de una nueva institucionalidad para la educacién, que demanda modificar, crear y adoptar
enfoques y estructuras educacionales para que se adecuen a las nuevas formas internas e
internacionales de articulacién e intercambio, puede reconocerse como un problema o como
una oportunidad. En cualquier caso, el desaffo es aprovechar colectivamente el caudal de
conocimientos y experiencias propias de todos los pafses que transiten paralelamente, o ya lo
hayan hecho, por la innovacién y el cambio en la materia.

El cambio necesario, pasa por la definicién y el establecimiento de mecanismos e
instrumentos de concertacién y didlogo e intercambio entre los actores que participan en el
4dmbito de la educacidn, la capacitacién y la innovacién tecnolégica agropecuaria, es decir entre
actores de una misma Facultad y entre facultades de pafses diversos.

En un plano concreto, la nueva institucionalidad necesaria, también debe ser producto de
cambios en las formas de organizacién y gestién de los centros de enseiianza, que tendrdn que
renovar estructuras limitantes y estilos tradicionales de gestién educativa que han venido
contribuyendo al aislamiento de los planteles y al desarrollo de un corporativismo cerrado. ’
Se trata de un proceso de generacién de una nueva institucionalidad del conocimiento, abierta
a los requerimientos de los empresarios y productores agropecuarios y agroindustriales, y a las
exigencias de calidad y oportunidad de los mercados.

En dicha institucionalidad, el papel del Estado tendr(a varias facetas. Primero, estimular(a
y contribuirfa a 1a formulacién de un enfoque integrador de los componentes de educacidn,
capacitacién e investigacion y desarrollo, entre sy con los sectores productivo y de servicios;
segundo, aplicarfa estrategias que fomenten la aplicacién de mecanismos e incentivos que
faciliten una adaptacién constante de la cantidad y calidad de la oferta con la demanda de
técnicos y profesionales agropecuarios; tercero, cumplirfa una funcién evaluativa, incentivadora
y generadora de pollticas a largo plazo; cuarto, orientarfa y estimular(a la busqueda de nuevas
fuentes de financiamiento para la empresa educativa, considerando una participacién creciente
de recursos privados.

En resumen, la nueva institucionalidad para la educacién deberfa ser concebida en funcién
de los beneficios que aporte a lIa economfa, la sociedad y la cultura, lo que implica sustituir el
"corporativismo del saber” en favor de un sistema participativo, flexible y abierto a su entorno.
Dicha configuracién institucional deberfa desarrollar rangos de autonomfa que posibiliten y
favorezcan su adaptacién a las cambiantes necesidades de reproduccién y crecimiento de la
sociedad respectiva el eje central que reguie sus contenidos.

Las capacidades y actitudes que requieren los dirigentes publicos y de la empresa privada,
asf como sus asesores, se refieren a la instrumentacién de procesos de conduccién efectiva,
los cuales estarfan fuertemente influidos por la nueva institucionalidad internacional. Dada la

7 Corporativismo entendido como la tendencia a defender los intereses de un cuerpo o sector profesionsl o
institucional por encima de los intereses y necesidades generales de la sociedad.
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complejidad de la realidad agrosocioecondmica y de sus entornos, se deberfan buscar enfoques
de trabajo interdisciplinarios que permitieran la convergencia de especialistas de variadas
disciplinas que logren buenos niveles de entendimiento, comunicacién y cooperacién en un
trabajo comun.

Recuadro 29. Ls inversién en capital humano -

“Los profesionales deben reinventarse (...) deben ser mas creativos e innovadores y aprender a
desarrollar su capacidad de conocimiento para adaptarse con éxito 3 las nuevas condiciones del
mercado laboral {...), pera esto no serd posible si el sistema educativa no garantiza |a formacidn de
un nuevo profesional: de mayor calidad, flexibilidad y pensamiento auténomo. L8 cakidad y la
excelencia deberdn ser sus signos (...) No hay ningun pafls de este planeta que haya logrado dar el
salto hacia ef desarrollo sin invertir al menos et 6% de sus riquezas en educacién y que no haya
adaptado como hilo conductor de su estrategia la formacudn de m recursos humanos como
prioridad nacional® (Doryan 1996). : :

A nivel de las cadenas productivo-comerciales, se requieren agricuitores y otros empresarios
mds capacitados para incorporar innovaciones tecnolégicas, organizar y dirigir procesos
productivos, manejar relaciones laborales, consultar y utilizar informacién de mercados y
costos, desarrollar estrategias de mercadeo, productivas y de inversion.

Resulta de particular importancia para el sector empresarial desarrollar capacidades y
habilidades que permitan detectar oportunidades en los mercados internos y externos, y en el
entorno de las pollticas publicas, en especial las de tipo econémico y financiero, en el marco
de las crecientes regulaciones sobre medio ambiente.

Es necesario superar las deficiencias derivadas de la limitada utilizacién de técnicas
gerenciales modernas en las explotaciones agricolas campesinas, con el propdsito de viabilizar
su acceso a los mercados por medio de su articulacién en las cadenas y derivar beneficios de
dicha participacion. :

A nivel de las organizaciones y gobiernos locales, serfa necesario desarrollar capacidades
de gestién para coordinar y participar en las acciones del Estado y de la sociedad civil en los
dmbitos regionales y municipales, en funcién de la superacién de los desequilibrios regionales,
socioecondémicos y ecoldgicos.

A manera de sintesis, la visién renovada de la agricultura y el medio rural plantea que el
recurso humano desempefia un papel central como activador y razén de ser de los procesos
de transformacién conducentes al desarrollo sostenible. En la transicién hacia la nueva
institucionalidad, las inversiones en la formacién de recursos humanos se convierten en una
condicién necesaria que hace viable ese proceso.
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CAPITULO IV

Hacia una Agenda Interamericana para una
Nueva Institucionalidad

Es urgente posicionar & la agricultura en el proceso de construccidn de /s nueva
institucionalidad internacional. Las situaciones prevalecientes en los palses de /s Regidén
indican que la agriculturs ha quedado retrasads como actor principsl de ese proceso y
estd adoptando una posicion reactive, mds que contribuyendo & /a construccién de esa
nueva institucionalidad. Esto es paraddjico, si se considera que la agricultura es un
componente fundaments/ de los cuatro objetivos del/ Pacto para el Desarrollo y /s
Prosperidad de las Américas que acordaron los Presidentes en /la Cumbre de Miami, en
1994. En el 8mbito hemisférico, esta reunién marcd un hito en lo que seré la convivencia
de las naciones americanas en el futuro.

Ante este hecho histdrico, cabe la pregunta: ¢Qué hacer para recuperar el tiempo
transcurrido y situsr 8 la agricultura en el lugar que merece en el proceso de construccion
de esa nueva institucionalidad? La propuesta del IICA es aprovechar esta oportunidad que
brinda el Gobierno de Chile para definir una "Agenda Interamericana para una Nueva
Institucionalidad de /s Agriculturs y el Medio Rural®. Con tal motivo, y con base en los
planteamientos de este documento, en el presente Capltulo se presentan tres
interrogantes, con el propdsito de contribuir al diélogo que se mantendré durante el Foro.

Una Propuesta para el Foro

La tarea de csnstruccién de una nueva institucionalidad para la agricultura y el medio rural
solo puede ser emprendida mediante el esfuerzo conjunto de sus organizaciones publicas y
privadas. Tomando en cuenta la evolucién del entorno internacional y nacional, esto demanda
un compromiso histérico ineludible por parte de los I(deres de estas organizaciones.

Esa tarea no se puede acometer con esfuerzos aislados de los palses, sino que debe ser
parte de un movimiento hemisférico que conduzca a una integracién dindmica, solidaria y



equitativa entre naciones americanas que estdn convocadas histéricamente a construir un
destino comun.

Con base en estas consideraciones se propone un procedimiento para que los participantes
en el Foro inicien el didlogo conducente a la elaboracién de una Agenda Interamericana. Para
ordenar ese didlogo se proponen tres preguntas:

e ,Cémo generar una corriente hemisférica para la adopcién de una nueva visién de la
agricultura y el medio rural?

® ;Coémo avanzar en la transicién hacia la nueva institucionalidad?
® ,;Cémo dar seguimiento a los acuerdos y renovar los compromisos?

Las respuestas a esas preguntas servirdn para orientar el proceso de transicién hacia la
nueva institucionalidad. Una vez discutidos y validados los temas por los Ministros de
Agricultura y representantes del sector privado, las recomendaciones del Foro Iberoamericano
de Agricultura conformardn la Agenda Interamericana para la Nueva Institucionalidad de la
Agricultura y el Medio Rural. Esta Agenda servird para orientar y coordinar el trabajo futuro
de los propios ministerios de Agricultura, de otras agencias gubernamentales, organizaciones
de la sociedad civil y agencias de cooperacién bilateral y multilateral.

{Cémo Generar una Corriente Hemisférica para la Adopcién
de una Visién Renovada de la Agricultura y el Medio Rural?

La construccién de la nueva institucionalidad requiere una visién renovada de la agricuitura
y el medio rural. Sin esa visién renovada no serd posible ubicar la real contribucién de la
agricultura al desarrollo sostenible de los palses y se la seguird considerando como un sector
mdés de produccién primaria que va perdiendo importancia relativa segun los indicadores
econémicos tradicionales.

A partir de esa visién renovada, que debe ser compartida por dirigentes del sector publico
y l(deres del sector privado (organizaciones empresariales agropecuarias, cooperativas y
asociaciones de pequeios productores), se darfa un redimensionamiento de las organizaciones
publicas y privadas de la agricultura y se procurarfa su revitalizacién para enfrentar los retos
que impone la construccién de un nuevo modelo de desarrolio. De lo contrario, las
organizaciones de la agricultura continuardn disminuyendo su presencia e influencia en las
decisiones estratégicas de los palses.

En tal sentido, la adopcién de la visidn renovada de la agricultura deberfa ser el resuitado
de una tarea de conjunto, en la cual sea posible distinguir el nivel y especificidad de cada pafls,
el de las cinco subregiones y el de la totalidad interamericana. La diversidad de identidades que
se puede observar en la realidad hemisférica —y que debe preservarse como base fundamental
de la riqueza del conjunto— es perfectamente compatible con esa integracién dindmica,
solidarja y equitativa antes seilalada.

84




En los tres niveles (nacional, subregional @ interamericano) con sus especificidades, se
requiere la contribucién de organizaciones de productores, funcionarios del dmbito publico,
Ilderes privados, académicos, investigadores Y muchos otros actores sociales, as/ como
también la incorporacién de otros temas por medio de alianzas estratégicas con otras
instituciones nacionales, subregionales, regionales e internacionales. Para propiciar los
procesos participativos, se requerird el apoyo imaginativo de los organismos de integracién e
instancias similares que existen en el concierto interamericano, para los cuales la tarea de
construccién de la visién renovada de una agricultura representa una oportunidad excepcional
para alcanzar mayor presencia y articulacién.

{Cémo Avanzar en la Transicién Hacia la Nueva Institucionalidad?

En el Capftulo Il se identificaron cinco acciones estratégicas a ser emprendidas por las
organizaciones agropecuarias publicas y privadas de la Regién, como parte de las tareas para
la transicién hacia una nueva institucionalidad. Ellas podrdn servir como gufa para el didlogo
que fundamentara los programas de accién de la Agenda.

Reorientar la reforma institucional

Una caracterfstica genérica de la reforma institucional ha sido la poca participacién de las
organizaciones privadas en la definicién de los objetivos y en el disefio de los mecanismos para
llevarla a cabo. El resultado, en muchos pafses, ha sido una mayor confrontacién entre las
organizaciones publicas y los grupos sociales afectados, y ha significado la aparicién de vacfos
institucionales en la funcién publica, o sea, amenazas a la gobernabilidad.

La accién de reorientacién de esos procesos requerirfa una revisién de las experiencias de
los palses de la Regién en las reformas recientes de la institucionalidad de la agricultura y el
medio rural. A partir de ello, se deberfan identificar los mecanismos de consulta y participacién
social y de cooperacién y vinculacién entre los sectores publicos y privados para reorientar
dichos procesos.

Incorporar la nueva institucionalidad internacional

Para iniciar esta accién estratégica se deberfan identificar, en las organizaciones publicas y
privadas de la agricultura, qué acciones se han tomado con respecto a los acuerdos de la
institucionalidad internacional referida al comercio (GATT-94/0MC, ALCA y Acuerdos de
Integracién Subregional), al medio ambiente (Agenda 21) y la equidad (Cumbre Social de
Copenhague). Asimismo, se tendrfa que evaluar el seguimiento dado hasta el momento a los
compromisos adquiridos por cada pafls en virtud de esos acuerdos. A partir de ese cuadro de
situacién, se deberfa definir un programa de accién para corregir logs desfases y consolidar los
avances.
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Desarrollar la capacidad de conduccién efectiva

Es preciso identificar las capacidades existentes en las organizaciories publicas y privadas,
con el fin de definir, implementar y ajustar polfticas concertadas para el desarrollo sostenible
de la agricultura y el medio rural, a la luz de la evolucién del entorno mundial, regional y
nacional. Tal como se indicé en el Capftulo Ill, esto debe referirse a los dos mecanismos
institucionales (redes publico-privadas y alianzas estratégicas) y a sus dos instrumentos
(planificacién estratégica y concertacién).

Mejorar la efectividad de los servicios

Se partird de la identificacibn de los principales servicios relacionados con las
transformaciones productiva y comercial, y de lag funciones que desempefian en cada uno de
ellos las organizaciones publicas y privadas. Esto permitird caracterizar diferentes modalidades
de asociacién entre los sectores publico y privado para la prestacién de servicios de apoyo a
‘esas transformaciones.

Capitalizar los recursos humanos

Dado que se identifica la necesidad de personas con nuevas capacidades y actitudes para
la modernizacién de las organizaciones de la agricultura y el medio rural, se deberfa realizar el
andlisis y evaluacién de los programas de formacién técnica y profesional, y de capacitacién
a dirigentes, empresarios, campesinos y funcionarios publicos, a la luz de los perfiles que se
requieren para alcanzar una agricultura moderna: competitiva, equitativa y sustentable.

{C6émo Dar Seguimiento a los Acuerdos y Renovar los Compromisos?

Se propone un mecanismo que articule tres niveles: nacional, subregional/regional e
interamericano.

A nivel nacional

Se podrfa analizar la conveniencia de constituir en cada pals un grupo de trabajo
interinstitucional (publico-privado) para organizar la implementacién, en el orden nacional, de
la Agenda. Esos grupos de trabajo podrfan ser apoyados por las agencias bilaterales y
multilaterales de cooperacién. Estos grupos coordinar(an los diferentes trabajos en los temas
a incluirse en la Agenda; ademds, se vincularfan con las instancias subregional e
interamericana.
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A nivel subregional/regional

Asimismo, se podrl(a analizar la conveniencia de constituir un grupo de trabajo interagencial
a nivel de las instituciones de la integracién subregional/regional, con apoyo de lag agencias
internacionales. La finalidad de este grupo es analizar los temas de la institucionalidad de la
agricultura vinculados a los procesos de integracién, asf como también propiciar el intercambio
de experiencias nacionales y socializar experiencias de otrags subregiones, mediante la
vinculacién con los grupos en los palses y el apoyo técnico del nivel interamericano.

A nivel interamericano

También se podrfa analizar la conveniencia de constituir, a corto plazo, un Comité Ejecutivo
de Representantes de los Palses, el cual informarfa al Foro sobre el avance en la
implementacién de la Agenda. Este Comité contaria con el apoyo técnico de un Grupo de
Cooperacién Interagencial, el cual también apoyarfa los esfuerzos nacionales y subregionales/
regionales.
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