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DOCUMENTO PARA DISCUSION INTERNA

El Sector Publico Agropecuario
""Un Gigante Paralizado'

opciones para su modernizacidn

*No hay nada mas dificil de
emprender ni mas dudoso de
hacer triunfar, ni mas pe-
ligroso de manejar, que el
introducir nuevas leyes"

“El Principe"
N. Maquiavelo

Etimolagicamente, el diccionario de la Real Academia
define modernizar como "dar forma o aspecto moderno a co-
sas antiguas", en los Oltimos afos tanto 1los paises como
las instituciones han entrado fuertemente al uso del leé-
®ico del modernismo, que segin el mismo diccionario repre-
senta "la aficién excesiva a las cosas modernas con menos-—
precio de las antiguas, especialmente en artes y litera-
tura", si bien estas definiciones son vaAlidas en cuanto a
mostrar que lo que se quiere hacer es cambiar de 1la forma
actual, la realidad es que se ha tomado la palabra moder-
nizacién, dentro del espiritu de 1la acepcién referida a

producir un cambio o morir.

Fara entender un poco mas a fondo este tipo de con-
cepto, hay que referirse al término "“organizacional", como
los elementos de un sistema que forman una institucién,
creada para servir de instrumento para el logro de objeti-

vos y metas.






Son las contribuciones de Wiener (Cibernética, John
Wiley, N.Y. 1948) y de Ross Ashby (Disefio de un Cerebro,
Chapman and Hill, Londres 1954), las que orientan sobre
los componentes de una organizacién efectiva, 1la cual es
aplicable tanto a la organizacién de un Estado en particu-
lar, como a la de un Gobierno como a la de una institucisén
o a un departamento dentro de una institucian, toda orga-
nizacién se encuentra inserta en uwna organizacién mayor

cuyos elementos son homélaogaos al original (recursividad).

FPor otra parte, las organizaciones poseen viabili-
dad, es decir, estan compuestas por elementos, los que son
necesarios para su subsistencia, estos se mueven y adaptan
en el tiempo a las condiciones del ambiente que los rodea,
si a esto se le agrega el concepto de homeostasis, en que
todo sistema organizacional tiende en el tiempo a buscar
un estado de equilibrio que lo puede llevar a la rigidez
total, se obtiene como conclusien de que 1los sistemas or-
ganizacionales tienen dos alternativas en el tiempo, o in-
volucionan hacia una situacien de equilibrio que los con-
duce a su estancamiento o evolucionan para no morir, adap-
téndose a los cambios que se producen en su entorno (cam—

bio ambiental).

Los sistemas asi definidos, si quieren adaptarse al
medio, deben hacerlo a un ritmo y tiempo que se 1lo permita
su propia fisiologia, es decir que no pueden ir mas alléa
del gasto de enérgia que le otorgan sus elementos compo-
nentes, por ello es que cada sistema muestra un limite fi-

siolégico para responder a los cambios.

Pero cuando se produce una variacién en el medio am—
biente y se provoca un cambio en el sistema organizativo,
este tiende a buscar un nuevo punto estable; el tiempo que
ocupa en encontrar ese punto de equilibrio se le llama in-

tervalo de relajacion. .






En las instituciones sociales como son los que com-
ponen los sectores poblicos agricolas de los paises, se
observa que los intervalos medios que se producen entre
los shocks que reciben del medio ambiente, son mas cortos
que los intervalos de relajacién que tienen los sistemas
organizacionales para adaptarse, por lo cual o se van con-
tinuamente adaptanda a 1las fuerzas producidas por los
shocks del medio ambiente entrando a periodos de oscila-
cien o tienden a buscar un equilibrio ignorando los cam-

bios del medio, llegando a un estancamiento.

Estos conceptos de teoria cibernética, sirven de ba-
se para mostrar la existencia de un sector piblico agrico-
la, que forma parte de un sector pdblico de gobierno, ubi-
cado dentro de un Estado y rodeado de un medio ambiente,
enmarcado por la constitucién y las leyes, las relaciones
internacionales y tratados vy los cambios de poder interno

que se producen en los paises.

En la actualidad, si se analizan la morfologia vy la
fisiologia de las organizaciones que forman el sector po-
blico agropecuario, se observa una situacién de rigidez vya
que desde su creacién a la fecha su entorno ha ido cam—
biando, el medio ambiente ha evolucionado y el sector po-
blico agricola bha ido buscando un estado de equilibrio, el
cual lo ha dejado marginado de 1las decisiones externas vy
resiste a los shocks solo porque no alcanza a percibirlos

y por lo tanto no tiene reaccién ante ellos.

El SECTOR PUBLICO AGROPECUARIO

Se encuentra formado por las dependencias e institu-
ciones de caracter gubernamental, al cual las leyes y re-
glamentos del pais, le han otorgado competencia para ac-

tuar en las areas de la actividad.agricola.






Su organizacién vy funcionamiento se rigen por las
respectivas leyes y reglamentos, y su entorno 1lo forman
las otras dependencias del sector piblico, el sector pro-
ductor del campo 1llamado también 1la iniciativa privada,
los organismos multilaterales vy bilaterales y las organi-
zaciones que representan las diversas actividades relacio-
nadas con la agricultura del pais, ademas del conjunto de
leyes y reglamentos que ordenan la vida juridica de éste,
dentro de los lineamientos otorgados por la Carta Funda-

mental (Constitucién Politica).

En general en Latinoamérica, el sector pdblico agri-
cola se encuentra compuesto por un grupo de instituciones
que responden directamente a un responsable de su funcio-
nalidad y que pueden llamarse centralizadas o dependientes
del Despacho Ministerial y otras que estan adscritas o
vinculadas, las cuales actuan en forma descéntralizada, Yy
que poseen una relacién indirecta con el Despacho Ministe-

rial.

Tanto las primeras como las descentralizadas fueron
creadas en su maomento, para servir al sector piblico como
el instrumento que cumpliria con la funcionalidad y obje-

tividad para la cual fueron ideadas.

Esta situacién implicé para su creacién, dotarlas de
. personal, equipos e instrumental técnico que bajo una or-—
ganizacién interna se desarrollara y diera las respuestas

requeridas en su reglamentacien.

Hay que dejar establecida la importancia que tiene
en el tiempo, el momento de la creacién del sector pidblico
agropecuario, dos restricciones se satisfacian en ese mo-
mento, la primera es que su organizacien cumplia con una

funcionalidad dentro de un sistema m&s amplio, bajo un de-






terminado regimen politico-administrativo y en segundo 1lu-
gar, con un entorno constitucional, legal, de tratados y

de organizacion social, propios de ese momento.

El razonamiento anterior no corresponde a una apolo-
gia de una reestructuracién constante, como la que se pro-
duce en muchos sectores piblicos agricolas de los paises
latinoamericanos, no, ya que hay dos variables que deben
ser 'respetadas dentro del comportamiento de 1los sistemas
organizacionales, 1la primera es el limite fisiolégico que
posee el sistema para adaptarse a un cambio y el segundo
es el intervalo de relajacién que necesita ese sistema
cuando a partir de un cambio comienza 1la busqueda de una

situacién estable.

El primero ‘de ellos no es del todo respetado por
aquellos que proponen los cambios, muchas veces las dimen-
siones Yy trascendencia de estos, sobrepasan el limite fi-
siolegico del sistema, quedando sus elementos fuera del
contexto funcional vy dejando de responder como institucién
a esa nueva funcionalidad ideada fuera de limite, en este
caso la institucien entra a esperar soluciones en el en-
torno para poder actuar, es decir exige un acomodo del am—
biente, el cual no siempre se da; la adopcién de una nueva
funcionalidad por parte de los elementos del sistema re-
quiere tiempo, un periodo de relajacién largo el cual no
siempre coincide con los cambios de autoridades, las cua-
les pideﬁ nuevas funciones, por lo que el sistema entra en
una etapa de oscilacién, al recibir impactos internos vy

externos que requieren por cambios.

Existe wna diversidad de elementos que explican el
estado de equilibrio estatico en que se encuentran los
sectores pébliéos agricolas de los paises, los que se men-—

cionan a continuacién:
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Estructura fuera de_contexto
En muchas oportunidades, la organizacien y el fun-
cionamiento del sector pdblico agricola fue definido
en base a una "fiel copia del original", importado
de otro pais, para un contexto ambiental totalmente
diferente, sin tomar en cuenta que se requeria de un
instrumento para dar solucién a un objetivo y conse-

+ guir metas dentro de un ambiente determinado.

Como se menciond, una organizacien es creada para
cumplir con uno o varios fines especificos, para al-
canzar unas metas dentro de un contexto determinado,
esta situacién no siempre es respetada y se crean
instituciones que luego de un tiempo se desinsertan
del ambiente dentro de 1la estructura y pasan a ser
un fin en si misma y no el instrumento necesario pa-

ra cumplir con un objetivo sectorial.

Al conformar una institucién, los recursos humanos y
materiales con que se deberia dotar estan de acuerdo
a un perfil de necesidades otorgado por la funciona-
lidad requerida, pero esto no es tan cierto cuando
los recursos con que se implementan las institucio-
nes, son aquellos alejados de los fines propuestos vy
que han sido incorporados por consideraciones de ca-
racter presupuestal, politico partidista o de otra

indole, los cules no satisfacen los requerimientos.






Desconocimiento_de_ los_cambios_de_ambiente

Uno de 1los elementos que hace posible la adaptacién
a los cambios, es el conocimiento de estos y su con-
trastacion constante con la funcionalidad de la ins-
titucién para ir adaptando esa funcionalidad al am-
biente, lamentablemente en muchas organizaciones del
sector piblico agricola, ambos comportamientos son
ignorados por 1los encargados de su funcionalidad,

acelerando el proceso de rigidez.

Desconocimiento_funcional

Resulta comun llegar a una institucién Yy preguntar
cudl es su- funcién y recibir de’sus componentes una
evasiva sonrisaj; qué es?; para qué sirve?; para don-
de va?; qué rol juega ese componente en el total?
son a veces una caja negra para las personas que
trabajan en las institgciones en las cuales se limi-

tan a responder solicitudes aisladas.

Es frecuente observar en el sector piblico agricola,
que tal o cual institucién entré en reestructura-
cién; esto sin tomar en cuenta que esa institucian
forma parte de un todo llamado sector poblico agri-
cola y gque su reestructura organico-funcional impli-
ca cambios hacia y desde las otras instituciones y
de su accionar sobre el ambiente, esto va producien-
do wna anarquia institucional en el tiempo, donde
las instituciones pasan a oscilar enfrenté&ndose unas

a otras.






Dos respuestas se repiten constantemente en la orga-
nizacién del sector pidblico agricola, la primera es
la que dice que "los problemas son de la otra insti-
tucién, no de la mia", y la que dice "tuve que ha-
cerlo porque 1la otra institucién no lo hacia". Este
desvio de funcionalidad lleva a las instituciones a

, cumplig con funciones que 'no le corresponden y a
responder en forma ineficiente con su propia funcio-
nalidad.

Los recursos humanos de las instituciones del sector
publico agricola van perdienda credibilidad en el
tiempo, al adecuarse a 1la inercia del sistema, sin
elementos de retroalimentacion, sin capacitacién,
sin incentivos, por 1lo que van perdiendo la creati-
vidad, su funcionalidad y pasan a ser elementos
inertes que solo responden a situaciones de shock,

con los escasos elementos técnicos que encuentran a

mano.

No todos los individuos salidos de la universidad o
del trabajo de campo, poseen las aptitudes necesa-
rias para realizar la funcion piblica, es mas, los
centros de enserfanza en el A&area agropecuaria, no
preparan técnicos para cumplir labores de gerencia,
asistencia técnica, investigacién Yy en muchos casas

el individuo sale del Centro de ensefanza preparado






para ser un “farmer", pero no para organizar perso-
nal, tomar decisiones que impactan a terceros, dar
respuestas oportunas a necesidades sectoriales, ma-
nejar y analizar estadisticas, organizarse para tra-
bajar en escritorio, etc. En la empresa privada
existe una parte importante del costo por el proceso
para capacitar permanentemente a sus elementos a fin
de que den respuestas a las necesidades de la empre-
sa; al no wutilizarse este proceso, la carencia de
capacitacién hace inviable muchas dependencias de

las instituciones poblicas.

Las instituciones del sector pidblico agricola en ge-
neral, carecen de instrumentos para utilizar la ro-
tacion y para la promocién del personal, por lo que
la incorpéracién de nuevas tareas, trae aparejado en
el mayor de los casos una solicitud de fondos para
la contratacién de nuevo personal, esto infla los
presupuestos del sector, deja sin adaptarse ni capa-
citarse a uwna significativa cantidad de personal y
conduce a la paralizacien de 1las intituciones, al
disminuir el presupuesto de operaciones y comprome-
ter una parte mayor para pagar sueldos Yy salarios.
Es wun lugar comin que las instituciones contraten
nuevo personal en vez de trasladar intersectorial-
mente a estos, proporcionandoles un periodo de capa-

citacién.






Nuevas_funciones asumidas_por_el_sector piblico agricola

En los dltimos veinte afros el sector poiblico agrico-
la ha ido asumiendo las responsabilidades por una
serie de nuevas funciones, por lo que ha pasado de
ser el organismo dedicado al fomento de la produc-
cién agropecuaria, a una organizacién que contempla
la fase de comercializacioén, de abastecimiento. de
comercio exterior y otras, - estas nuevas funciones
han sido adicionadas a las anteriores y se han crea-
do las instituciones para dar respuesta instrumetal
a dichas opciones, aqui vale la pregunta ihasta dén-
de le compete al sector pdéblico agricola su partici-
pacién? ddHasta doende el sector puede responder por

" esas nuevas funciones?

Si bien el sector piblico agricola ha hecho el papel
de iniciador de actividades, en especial de aquellas
socialmente necesarias, en muchos casos, ya sea por
2l marco de la legislacion complementaria o por que
dichas actividades institucionales se han ido perpe-—
tuando, a pesar de haber sido disedadas para un cor-
to plazo, no se ha retirado a tiempo de estas y ha
entrado en una franca competencia con el sector pri-
vado. Esto es valido en el caso de la comercializa-
cién y abastecimiento en que el sector ha interve-

nido.
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La evolucién del marco 1legal, tanto el que afecta
directamente la institucionalidad, como aquel que
incide sobre su funcionamiento, ha ido entrabando el
accionar institucional, como por ejemplo las leyes
referentes a compras, licitaciones, manejo de perso-
nal, etc, este marco legal ha ‘"apretado" 1la funcio-
nalidad del sector vy lo ha condicionado a un estan-
camiento por la serie de requisitos que debe cumplir

para desarrollar cada actividad.

OPCIONES PARA LA MODERNIZACION

Si bien en-los paises de América Latina y el Caribe,
el Estado se ha convertido en uno de los principales agen-—
tes econémicos en la produccidn agropecuaria, dada su alta
participacién porcentual en el PNB, en el ingreso de divi-
sas, la generacion de empleo, y en otras variables en que
es fundamental para la economia de los paises, su sector
piblico agricola no muestra signos de mejoria, es mas, el
diagnéstico realizado anteriormente mostré una larga lista
de problemas que de alguna u otra manera estan afectando

la funcionalidad del sector piblico agricola.

Las restricciones encontradas anteriormente demues-
tran que,. los esfuerzos que se hagan por mejorar la efi-
ciencia productiva del sector, se invalidan cuando el pro-
pio Estado no otorga 1los espacios necesarios para darle
velocidad de salida a esta produccién y mas bien entorpece
su ciclo de produccién o consumo, elevando los costos del

proceso productivo.
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El modernizar el sector piblico agricola de los pai-
ses de América Latina y el Caribe, significa de algin modo
realizar cambios tanto en la legalidad como en 1la oargani-
zacién vigentes, esto es lo que lleva consigo la innova-
ciéon la cual afecta a las personas que forman parte de es-—
tas instituciones y que de alguna manera han hecho una
forma de vida en el trabajo, ellos no siempre aceptan los
cambios, he aqui una reflexién tomada de la obra "El Prin-
cipe" de Maquiavelo, "el innovador se transforma en enemi-
go de todos los que se beneficiaban con las leyes antiguas
¥y nNo se granjea sino la amistad tibia de los que se bene-
ficiaran con las nuevas; tibieza en estos, cuyo origen es
por un lado el temor a los que tienen de su parte a la
legislacién antigua y por otro, la incredulidad de los
hombres, gque nunca fian en las cosas nuevas hasta que vean
sus frutos". Estas palabras expresadas en 1513 cobran ac-
tualidad, al proponer los cambios que deberia sufrir el
sector poblico agricola para adecuarse a las nuevas acti-
vidades y al ambiente que lo rodea, para estar preparado a
enfrentar el 0oltimo decenio del siglo veinte, con alguna

opcian para el apoyo de la produccién agricola.

El escenario actual para enfrentar 1la modernizacién
es bastante alaguefo, ya que con ocasién de la IX Confe-—
rencia Interamericana de Ministros de Agricultura, se sus-
cribié la 1llamada declaracion de Ottawa, en ella los sefo-
res Ministros firmaron un documento conteniendo 1la expresa
voluntad bolitica de lograr la modernizacien y diversifi-
cacion de la agricultura, como elemento para la reactiva-

cién econémica.

Entre 1los ajustes requeridos a las politicas inter-
nas, se hable de la necesidad de realizar cambios estruc-
turales en la economia para hacerlos coincidir con un ade-
cuado ritmo de crecimiento y desarrollo econémico y que no

penalice a los sectores mas postergados.
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Se hablé también de la influencia de las politicas
macroeconémicas sobre la agricultura; y que estas deben
guardar la coherencia con los objetivos de la agricultura
para asegurar una adecuada participacién del sector pobli-
co agricola, en la definicién de politicas econémicas glo—

bales que afectan a la agricultura.

Un punto importante se refiere a que "la modeﬁniza-
cion del sector poblico es una de las condiciones necesa-
rias para la modernizacion agricola en muchos de 1los pai-
ses, pues debe asequrarse que los servicios poiblicos y la
actividad econamica estatal alcancen estandares competiti-
vos y que la funcién orientadora sobre la agricultura se

cumpla eficientemente".

Entre las tareas que cita el documento estd la rede-
finicién de las &reas de accién estatal, el mejoramiento
de 'la complementariedad con el sector privado, la moderni-
zacien de las normas juridicas que regulan las actividades
piblicas, el mejoramiento de la capacidad gerencial Yy em-
presarial de 1la gestién oficial y el favorecer la descen-—

tralizacién operativa donde sea conveniente.

La primera recomendacién que hacen los sefores Mi-

nistros en la reunién de Ottawa, expresa textualmente:

1. Que se instrumenten acciones tendientes a la

modernizaciaon del sector piblico agricola.

2. Solicitar a 1los organismos internacionales de
financiamiento y a las agencias de cooperaciaén,
una reasignacién de fondos para modernizar el
sector pdblico agricola a través de la incorpo-
racion de técnicas modernas de investigacion
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cientifica, administracién, gerencia, e infor-
matica que hagan mas eficiente el sector pobli-
co agricola y mas efectiva su relacién con el

sector privado.

3. Exhortar a las agencias de cooperacioen interna-
cional a proveer mecanismos administrativos
innovados, que permitan la capacitacién de re-

' cursos humanos nacionales de alta calificacién

profesional, para fortalecer al sector piblico .

agricola en sus esfuerzos de modernizaciédn.

La anterior es una recomendacién que significa man-
dato para el sector agropecuario de la regién, los serores
Ministros han abierto una puerta, y han mostrado su volun-
tad politica para realizar una modernizacién del sector

publico agricola.

Por otra parte, a pesar del resultado de las rees-
tructuraciones institucionales que se han realizado y de
los cambios en la funcionalidad del Estado, 1la organiza-
cién y funcionamiento del sector pdblico agricola enfrenta
una crisis de operacién y lo que en la primera parte del
documento se definié como falta de viabilidad al encon-

trarse en un estado de rigidez.

Dentro de este marco en que se uwunen un periodo de
crisis seétorial, de paréalisis institucional, de deficien-
cias de respuesta del sector puiblico agricola, existe la
voluntad politica seRalada por los Ministros de Agricul-
tura, para realizar esos cambios, el apoyo de 1los organis-—
mos internacionales dirigidos hacia la modernizacién y un
sector privado que necesita reglas del juego claras vy apo-

yo oportuno para su funcionamiento.
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Las opciones de madernizacidn se encuentran asocia-
das a la solucién de los problemas descritos con anterio-
ridad y cada pais presentard diferentes opciones de solu-
cion ya que tanto los ambientes que rodean al sector po-
blico agricola, como la importancia socioeconéemica del
sector y sus relaciones internas, son diferentes segin el

pais que se trate.

Por'ello las soluciones no ' pueden entregarse como
recetas para resolver estos praoblemas, si no, a partir del
andlisis sectorial encontrar una metodologia de respuesta
que haga posible entegar opciones validas, que rompan la
rigidez institucional, mejoren la capacidad técnica de sus

elementos y le otorguen la deseada viabilidad al sistema.

Los mandatos dados por los gobiernos a los organis-—
mos internacionales, vienen desde hace unos afos haciendo
énfasis en la bisqueda de cambios, tanto en el rol y como
en el funcionamiento del aparato burocratico; los cambios
acontecidos en el sistema piblico de la Repiblica Popular
China y los que se originan con la estrategia de Peres-
troika en 1la Union Soviética, muestran los esfuerzos ace-—
lerados que se hacen por cambiar la forma de trabajo de
los f{funcionarios e instituciones pdblicas y adecuarlas al
desafio de fin de siglo, 1lo pone de manifiesto Mijail
Gorbachov en su libro FPerestroika cuando sefala "Cualquier
trabajo que uno tome, debe ser tomado y sentido con alma,
mente vy éorazén, solamente asi uno trabajard un poco mas

duro".

Hay tres elementos que constituyen el motor de par-
tida del analisis cuando se habla de cambiar al sector pé-
blico agricola, el primero de ellos es el rol que juega el
Estado en el pais, su marco legal y su composicien, esto

significa revisar desde la Constitucién Folitica, tratados
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internacionales y las leyes y reglamentos que han sido di-

sefados para el funcionamiento del sector.

Un segundo elemento de importancia, es 1la organiza-
cién sectorial para cumplir con las tareas encomendadas al
Estado. Los paises latinoamericanos y del Caribe muestran
un caracter mixto en sus economias, lo cual supone que
existe una intervencien del Estado adicional a las de re-
gulacién uw orientacién del conjunto de actividades produc-
toras, el manejo de recursos financieros Yy la redistribu-
cién de ingresos, esta intervencién se manifiesta en la
participacién directa en actividades productivas y en la

modificacien de la conducta de los agentes econémicos.

En esta etapa de analisis habria que revisar las
acciones del Estado referidas al sector piblico agricola
en sus diversas formas; como mencionan Cibotti,' R. vy
Sierra, E., en "El sector podblico en la planificacién del

desarrollo” Siglo XXI Editores, 1976.

- Acciones de regulacién del comportamiento de los

agentes econemicos.

- Acciones de produccién de bienes y servicios
- Servicios esenciales
- Servicios paralelos o alternativos con el

sector privado

- Acciones de acumulacién
- Produccién y distribucion de capital para la

produccién.

Instalacién de capital (ejecucion de proyectos)

- Acciones de financiamiento
- Recaudacion de impuestos
- Transferencia de ingresos dentro del sector

privado.
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La importancia relativa que le otorguen los Gobier-
nos al rol del Estado en el sector agricola, originara el
mayor o menor peso de las acciones de éste, ya sea como
regulador o como productor o acumulador o una combinacioén

de ellas.

* Estas caracteristicas se encuentran relacionadas con
el tercer, elemento en importancia; éste es 1la capacidad vy
los ' recursos con que cuentan las autoridades encargadas de

la ejecuciéon de acciones.

Para este tercer espacio de andlisis habria que re-

solver las siguientes incognitas:

- "Andlisis de la capacidad técnica de la institucién
- Recursos humanos

- Equipos y utilizacien

- Andlisis de la funcionalidad institucional
- Organizacion

- Funcionamiento

- AnAdlisis presupuestal
- Relacién pagos personal/operaciones
- Gastos por uso de recursos

- Financiamientos adicionales
- Relacién entre la funcionalidad y su marco legal

Estos elementos, asi analizados, sirven de base para
formular opciones alternativas de funcionamiento del sec-
tor poblico agricola, las cuales permiten modernizar su
accionar, incorporando capital humano en los elementos
técnicos que lo componen, mejorando la eficiencia en el
uso de técnicas y equipos, con lo cual se estaria
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proporcionando el instrumental necesario para elaborar op-
ciones, normas Yy reglamentos que permitan reactivar a la
agricultura y adecuar al sector pdblico para enfrentar el

tltimo decenio de este siglo.

Guillermo Toro Briones
Especialista en
Planificacién Agricola
11CA—Guatemala, 1988












