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INTRODUCCION:

La institucionalidad agricola vigente respondi6 a una estrategia superada que respondia a una
nocién lineal del desarrollo. Se asignaba al estado el papel protagénico, tanto como
consecuencia de una visibn hegeménica como por la inexistencia o debilidad del sector
privado. Si bien los impactos buscados apuntaban a la productividad del sector y al bienestar -
de la poblacién rural, se partia de la conviccién de que los medios aptos eran las contenidos
de las politicas publicas y las acciones de los organismos de implementacién. La quiebra del
proceso de desarrollo gobernado por esa concepcién llevé a indagar sobre las bases de su
sostenibilidad y a la reorientacién del pensamiento sobre los mecanismos e instrumentos de
politica.

En los ultimos afios, y en funcién del nuevo papel asignado a la agricultura en el proceso de
desarrollo, se han hecho evidentes las limitaciones de esa institucionalidad para alcanzar una
mayor articulacién del sector con las restantes politicas de gobierno y para lograr una mayor
movilizacién y complementariedad de todos los recursos sociales disponibles. En este
documento se trata esta problemé&tica. Su objetivo es presentarla y esbozar algunos
lineamientos para la construccién de una nueva institucionalidad. Se enfatiza que el desarrollo
persistente depende de la existencia de un estado licido y efectivo que promueva las
capacidades de la sociedad civil, permita el fortalecnmlento de sus organizaciones y facilite la
densificacién de redes sociales.

El documento esta integrado por seis capitulos. En el primero se fundamenta la necesidad de
construir una nueva institucionalidad. En el segundo, se avanza en el andlisis del aparato
estatal. En el tercero, se expone el nuevo escenario de la agricultura. En el cuarto, se
presentan las lineas necesarias para la reorientacién estratégica del estado. El quinto analiza
los requerimientos que este nuevo escenario plantea al sector privado. En el dltimo, y a modo
de conclusidén, se identifican la funciones que en el marco de una nueva institucionalidad

deben desemperiar en conjunto los sectores publicos y privados.
«

I. La necesidad de revisién de la institucionalidad agricola
1. El nuevo escenario mundial

El nuevo orden politico y econémico impone nuevas realidades y desafios. Superados los
viejos conflictos ideolégicos y estratégicos, surgen nuevos riesgos y se agudizan las
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“ihcertidumbres. La tensién entre globalizacién y fragmentacién, junto a la alternativa entre
integracién o exclusién, plantean a los paises de la regién el imperativo de avanzar en el
camino de la modernizacién de sus estructuras, proceder a la apertura de sus sociedades y de
sus economfas, estimular el adecuado funcionamiento de sus mercados y acrecentar su
competitividad.

La productividad, la eficiencia y la capacidad para participar en el comercio mundial se
constituyen en variables fundamentales del crecimiento. Para alcanzarlas es preciso estimular
la inversién y la innovacién en un nuevo escenario conformado por la consolidacién de
agrupamientos regionales, intercambios internacionales con menos restricciones, nuevos
paradigmas tecnolégicos, la explosién-en las comunicaciones y la informacién, la emergencia
de los servicios como sectores dindmicos, la disponibilidad de nuevas herramientas gerenciales
y la "desmaterializacién” de los procesos productivos. '

Este nuevo escenario apresurd y coincidié con la toma de conciencia sobre la necesidad de
concebir e implementar modelos de desarrollo adecuados a las transformaciones del contexto
internacional. Su implantacién supone el transito de economfas protegidas y subsidiadas a una
competitividad sostenida en base a la innovacién. Nuevas instituciones, politicas focalizadas,
infraestructura adecuada, recursos humanos calificados y articulaciones sociales que potencien
las capacidades y faciliten las acciones colaborativas son condiciones para ese trénsito. Por
su parte, la elevacién del bienestar y de la calidad de vida, la superacién de la pobreza y la
construccién de sociedades més justas constituyen condiciones necesarias para el desarrollo
equitativo, para la preservacién del medio ambiente y para el aprovechamiento racional de los
recursos naturales.

2. El desafio para los paises de la regi6n

El desafio para los paises de la regién es enorme. Las transformaciones ponen en marcha
procesos de sustitucién de conjuntos de instituciones, comportamientos e ideas por otros. En
ellos se ponen de manifiesto intereses afectados, inercias organizacionales y obsolescencias
conceptuales. Los costos, muchas veces evitables, son conflictos, tensiones, reconversiones
dolorosas y marginamientos de aquellos con menos recursos para percibir las nuevas
tendencias, ajustar las conductas y ponerse a salvo de las consecuencias negativas. Pero, a
la vez, la transicién en el orden internacional, en las estrategias de desarrollo y en los sistemas
de valores y creencias abren oportunidades que deben ser identificadas y aprovechadas.

Para superar este desafio, los pafses tienen que construir una nueva institucionalidad. En esos
psecesos se redefinen las relaciones entre el estado y la sociedad civil, entre las politicas
publicas y el papel de los mercados y entre las estructuras institucionales y los
comportamientos de los actores sociales, con un necesario y profundo aprendizaje social. Las
evidencias sobre los limites de la gestién estatal, el fracaso de los esquemas de planificacién
tradicionales y la necesidad de concentrar su accién en la conduccién estratégica del
desarrollo, llevan a replantear las viejas nociones sobre la distribucién de funciones entre lo
estatal y lo privado. La pérdida de centralidad del estado como elemento protector y
paternalista reduce la dependencia de actividades, empresas y sectores de sus decisiones,
haciéndoles asumir la responsabilidad exclusiva por su supervivencia y crecimiento. Pero a su
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viz el trénsito hacia modelos de organizacién social en los que los mercados desempeiian un
papel de mayor relevancia sélo contribuird al desarrollo y al bienestar social si se procede a
la reconstruccién del estado para que desempeiie de manera inteligente y efectiva sus
funciones bésicas. De igual manera, la incorporacién a un mundo competitivo y la absorcién
de los frutos de la revolucién cientifica y tecnolégica no seré posible sin un marco adecuado
brindado por un estado promotor y orientador que opere con oportunidad y flexibilidad y que
estimule una nueva cultura que premie la iniciativa, la asuncién de riesgos y la flexibilidad.

Por otra parte, la sociedad civil ha ganado en complejidad y en capacidad de accién. El nuevo
contexto también le plantea la necesidad de dar muestras de la efectividad de sus
organizaciones, de la eficiencia de las actividades productivas y de su capacidad para sostener
los procesos democraticos a través de la participacién ciudadana. La nueva institucionalidad,
por lo tanto, trasciende la problemética de la reforma del estado. El impacto de la
democratizacién y -la emergencia de nuevos actores pone de manifiesto limitaciones y
carencias en las estructuras de representacién, en los mecanismos para la resolucién de
conflictos y en los dmbitos para la convergencia de intereses y la cooperacién. Por
consiguiente, la agenda de los paises de la regién debe incluir la revisién de los modos en que
procesan y satisfacen las demandas sociales, la revalorizacién de la iniciativa de la sociedad
civil y el crecimiento de la capacidad de sus integrantes para intervenir en el didlogo sobre
politicas y para ser protagonistas del proceso de desarrolio.

La nueva institucionalidad debe promover la transferencia de capacidades de organizacién y
gestién a los actores sociales, tanto estatales como privados, con disefios gobernados por una
nueva concepcién de lo publico que no necesariamente lo identifique con lo gubernamental.
En ella la iniciativa privada, los mecanismos no gubernamentales y la revalorizacién de los
niveles locales pasan a constituirse en componentes esenciales, conforme al objetivo de
alcanzar la construccién de una sociedad innovadora, §mbito de interaccién sistemética para
la accién concertada y para el despliegue de la creatividad que de sustento al dinamismo de
la modernizacién. '

3. El desafio para la agricultura

En los nuevos modelos de desarrollo, la agricultura debe modernizarse para incorporar al
conjunto de la poblacién rural, generar nuevas articulaciones con otros sectores para una
mayor integracién de las estructuras productivas y atender a la problemética de la
preservacién de los recursos. Impulsadas por la transformacién tecnolégica, la globalizacién
y los imperativos de la modernizacién, se estdn produciendo modificaciones sustanciales en
los mercados, afectando las ventajas competitivas asentadas en los recursos naturales. Un
mercado cada vez maés sensible a diferencias de calidad y de servicio y a la regularidad en las
prestaciones, con menor respuesta a las diferencias de precios, requiere nuevas ofertas.
Asimismo, la integracién de la produccién primaria y la formacién de grandes conglomerados
agroindustriales han transformado el universo de actores participantes en el mercado, dando
una nueva relevancia al desarrollo de marcas, a las modalidades de marketing, al packaging
y a nuevos productos con mayor valor incorporado en las estrategias superadoras de la
insercién en los mercados internacionales a través de commodities. Asimismo, el desarrollo
y .la aplicacién de nuevas tecnolégicas ha hecho que la actividad productiva sea
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sustancialmente més compleja. Los nuevos insumos, las nuevas variedades y las posibilidades
de introducir pricticas auxiliadas por medios cada vez més intensivos en conocimiento,
determinan que la agricultura actual requiera productores més informados, con apoyos
técnicos actualizados e integrados a redes de servicios y comerciales amplias y desarrolladas.
El productor enfrenta la necesidad de hacer uso de esas tecnologias y de incorporarse a un
mundo de transacciones de todo tipo que diluyen los atributos tradicionales de una agricultura
cuyos limites se hacen cada vez més difusos. En esas transacciones debe desplegar sus
capacidades empresariales en materiade financiamiento, capacidad de negociacién, asociacién
con otros productores y eleccién de actividades.

En este contexto, la agricultura es un ciclo de negocios en el que la produccién primaria
constituye sé6lo una etapa. Ese ciclo incorpora a los proveedores de insumos y de servicios a
la produccién y a las diversas etapas poscosecha, con los procesos de transformacién,
distribucién y comercializacién, hasta llegar al consumidor final. Por consiguiente, la
competitividad de la produccién agricola depende de la economicidad y eficiencia de cada una
de las etapas que componen ese ciclo de negocios. Es decir, es un atributo sistémico de un

complejo agro-industrial, comercial y de servicios. M ; WZ 7

Il. Las transformaciones del estado

1. El proceso de construccién del estado

Los sectores publicos agricolas de América Latina transitaron por décadas un sendero comun
de surgimiento, consolidacién y crecimiento, pudiendo identificarse un proceso de
construccién institucional cuyos atributos bésicos estuvieron determinados por el modelo de
desarrollo adoptado. Luego de la posguerra, ese proceso se alimenté de concepciones del
estado por las que éste debfa desempeiiar tres funciones bésicas: actuar como regulador del
ciclo y de los mercados, ser el agente central del proceso de acumulacién y crecimiento y
promover una mejor distribucién de la riqueza. En la regién, esa concepcién se manifesté en
el modelo de sustitucién de importaciones y en un tipo particular de estado que debfa liderar
el desarrollo productivo, tecnolégico y social, remediando las imperfecciones del mercado y
actuando vigorosamente para restablecer la equidad.

Para el desempeiio de sus funciones, ese estado debfa contar con ciertos atributos: capacidad
de anticipacién y previsién, informacién y poder suficientes para orientar la economia en su
conjunto e intervenciones numerosas y profundas. Muy pocos dmbitos de la actividad social
quedaron excluidos: las llamadas ‘“actividades estratégicas” - que iban desde las
telecomunicaciones y la energfa, hasta el transporte, los sistemas financieros, la produccién
y comercializacién de los principales bienes de exportacién y de consumo interno - fueron en
casi todos los paises objeto de accién directa del estado. Asf se fue consolidando un estado
planificador, intervencionista y empresario que adquiri6 una notable complejidad por la
acumulacién de politicas especificas para sectores, ramas, empresas y regiones, y por la
creacién de numerosos mecanismos e instrumentos para su implementacién. Por su parte,
las actividades reservadas al sector privado contaron con regimenes especiales de proteccién
arancelaria, promocién a través de instrumentos fiscales y subsidios generalizados.
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Este carécter abarcativo de la actividad y de la regulacién estatal dio forma a una modalidad
particular de funcionamiento social y de relaciones de poder en la que los premios y castigos
que explicaban el éxito, la supervivencia o el bienestar de individuos, grupos o empresas
estaban ligados a decisiones discrecionales del sector publico. EI modelo aliment6
expectativas, cristaliz6 comportamientos, legitimé practicas y consolid6 modos de
pensamiento. El éxito alcanzado durante afios en materia de crecimiento y distribucién afirmé
una cultura que ante las nuevas exigencias es absolutamente disfuncional.

El modelo de sustitucién de importaciones entr6 en una doble crisis econémica y politica. La
incapacidad para asimilar el cambio tecnolégico, para asegurar un crecimiento sostenido y para
generar recursos para las inversiones requeridas por una estructura productiva integrada y una
infraestructura suficiente llevaron a crisis recurrentes del sector externo, a déficits fiscales
crecientes y a la perdida de competitividad. La crisis energética, cambios profundos en los
mercados mundiales y el costo del endeudamiento externo precipitaron el descalabro definitivo
del modelo cerrado al mismo tiempo que éste alcanzaba los limites de su viabilidad social. En
efecto, el desarrollo provocado por el modelo generé pujas sectoriales de significacién,
conflictos por la distribucién del ingreso y aspiraciones no satisfechas debido a la progresiva
imposibilidad de financiar un gasto publico que habia crecido excesivamente como
consecuencia de la expansién de las actividades productivas y de la prestacién de servicios
sociales.

Este resuitado fue el producto de un circulo perverso que se consolidé a lo largo de décadas
hasta alcanzar su agotamiento: el estado pretendié asumir el rol dindmico que la falta de
protagonismo y la debilidad del sector privado no pudo desempeiar, pero a su vez las
estructuras y los modos de funcionamiento adoptados se fueron convirtiendo en obstéculos
para avanzar més allé de la "sustitucién facil” . No se aplicaron instrumentos que permitieran
una consolidacién de los mercados, encadenamientos mis amplios y profundos de la
produccién y un proceso gradual de desproteccién que garantizara mayor eficiencia en la
asignacion de los recursos y la posibilidad de una més elevada competitividad internacional.
Confundi6 la proteccién de sectores incipientes con el mantenimiento de privilegios e
ineficiencias bésicas. Pero surigidez no sélo no le permitié innovar para avanzar en la direccién
apuntada, sino que le impidié dar el aliento a la sociedad civil que exige el desarrollo y la
modernizacién.

El colapso del modelo expuso las limitaciones del aparato estatal construido para promoverlo
y sostenerlo que por mucho tiempo mostré signos claros de ineficiencia, inefectividad y de
reproduccién sistematica de las inequidades sociales. Ese era un aparato estatal conformado
por una confederacién de organizaciones acopladas muy débilmente. Cada una de ellas cont6
con capacidades analiticas y operativas insuficientes, quedando prisioneras de los intereses
perticularistas y corporativos que terminaron por convertirlo en promotor y custodio de
privilegios. Un muy elevado centralismo lo hizo rigido, lento y escasamente participativo. Su
tamaiio demandé crecientes recursos y dificulté el control social. Sus regimenes legales y sus
culturas organizacionales inhibieron la innovacién e impidieron la adecuacién de las acciones
a las condiciones socio-territoriales enfrentadas. Los intentos de introducir mayor racionalidad
en las politicas publicas y en su ejecucién tuvieron sélo éxitos muy parciales y limitados. La
inestabilidad politica de muchos de los.paises provocé discontinuidades, la complejidad de los
problemas superé sus capacidades técnicas y las carencias organizacionales y de gesti6n
determinaron que los resultados distaran de las intenciones de los decididores politicos.
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‘Concebldo para ser el protagonista principal del desarrollo, terminé siendo incapaz de ejercer
la gobernabilidad de la economfa, su vulnerabilidad fue fuente de inequidad y su centralismo
oper6 como factor contrario a la demOcratlzaclén de las sociedades.

A fines de la década de los aiios setenta una situacién sin solucién dentro del marco vigente
era comtin a casi todos los pafses de la regién. Cuando se requerfa una accién inteligente del
estado para afrontar una crisis que se agravaba, las medidas adoptadas no podian més que
ahondar la ineficiencia generalizada. Las crisis fiscales provocaron una reduccién global de
los créditos presupuestarios y de los salarios efectivos y el dictado de normas que introdujeron
rigideces en el funcionamiento organizacional. Se limitaron actividades, se minimizaron
inversiones y se afect6 la disponibilidad de tecnologias, equipos y materiales, impactando
negativamente sobre la ejecucién de proyectos y la operacién de los servicios.

En sintesis, como consecuencia de un violento proceso de debilitamiento y destruccién de su
capacidad para promover y liderar el desarrollo, el estado estaba absolutamente incapacitado
para desempeiiar sus funciones bésicas, revelando incoherencias generalizadas, tensiones
multiples y paradojas aparentes. Era un estado disperso, fracturado, poco inteligente, que
habfa abandonado la nocién de lo "pdblico” y privatizado de hecho, sometido a la apropiacién
de grupos cuya légica de comportamiento era la de "rent-seekers”. Su conduccién politica se
reducia a la administracién de la crisis, desbordada por la atencién del corto plazo.

2. El sector publico agricola

Esta realidad se reproducia en el sector publico agricola. Este enfrent6 un conjunto de desafios
resultantes de transformaciones sustanciales: mayor complejidad de la produccién, crecientes
articulaciones agroindustriales, cambios tecnolégicos cada vez més significativos, emergencia
de nuevos actores sociales con mayores capacidades de organizacién y gestién,
modificaciones en la viabilidad de distintas producciones, giros en las demandas de los
mercados, etc.. Frente a ellos se ponfa de manifiesto la obsolescencia de los mecanismos e
instrumentos tradicionales.

Este sector publico, integrado por un conjunto de organizaciones que surgieron histéricamente
como respuesta a problemas especificos, acumuldndose a la manera de capas geolégicas y
responsables de las méas diversas funciones, fue progresivamente debilitando sus aportes en
los procesos de formulacién de politicas macroeconémicas y en la elaboracién de programas
y proyectos que atendieran las necesidades de una realidad de la produccién y de sus
articulaciones con los mercados cada vez méas compleja. Prisionero de inercias institucionales
ywictima de las consecuencias negativas de los intentos de contencién del gasto publico,
estas organizaciones se debatifan en una situacion de penuria técnica y ostensible
inefectividad.

El modelo de gesti6én de esas organizaciones también estaba en crisis. Este reforzé el
aislamiento organizacional y, por consiguiente, la ausencia de mecanismos de
complementacién con otras entidades. La centralizacin, la participacién de los productores
através de mecanismos representacionales de cupula, la existencia de criterios operacionales
y procedimientos que parten del supuesto de la homogeneidad de los productores y no de sus
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diferenciaciones, etc., fueron caracterfsticas de todas la organizaciones del sector que se
mantuvieron inalterables a pesar de los cambios en las politicas y en la realidad socio-

productiva.

En este patrén de desarrollo organizacional, la cuestién de los pequeiios productores y, més
especificamente, de la pobreza rural, no formé parte del nicleo central de los Ministerios.
Cuando se la incorporé como objeto de politica, las competencias especificas se asignaron a
unidades administrativas que dispusieron de cierta autonomfa decisoria y de modalidades de
gesti6n més flexibles que las de las burocracias previamente cristalizadas. La elevada
vulnerabilidad a los cambios politicos y la necesidad de reafirmar constantemente su
legitimidad ‘constituy6 el precio de su autonomfa, protagonizando episodios cuyas
consecuencias fueron giros importantes en sus objetivos, en la concepcién de su papel y en
los instrumentos utilizados, con variaciones politicas y organizacionales no comparables a los
de ninguin otro 4mbito de los Ministerios de Agricultura.

3. La necesidad de la reforma del estado

La crisis del modelo de desarrollo de la posguerra puso de manifiesto que la clarividencia y la .
omnipotencia del estado eran meras ilusiones. Se generaliz6 un cuestionamiento a las
concepciones normativas y voluntaristas que le asignaban un papel de agente activo y Unico
del desarrollo, optimizador de una funcién de bienestar social, promoviéndose una mayor
descentralizacién en las decisiones sociales. Como consecuencia, en la mayoria de los paises
de la regién se iniciaron transformaciones semejantes, mostrando diferencias en los ritmos de
implementacién pero homogeneidad en la orientacién.

Esa reforma econémica adopté un patrén similar en casi todos los paises de América Latina,
si bien existen algunas diferencias en los procesos de reforma, en su radicalidad y en las
condiciones politicas en que se dieron. En esos procesos puede identificarse una secuencia
que se inicia con el ajuste macroeconémico que buscé reducir y eliminar los desequilibrios
monetarios, fiscales y comerciales, seguido por medidas de reforma estructural, en las que la
liberalizacién, la desregulacién y la apertura al comercio internacional provocaron cambios muy
profundos en la economia y en la sociedad. En esta etapa se avanz6 en materia de disciplina
fiscal, en la reduccién de la dimensién del sector piblico a través del abandono de funciones
asociadas al estado interventor y promotor, de la privatizacién y de la transferencia de
servicios a niveles subordinados de gobierno, en eliminacién de subsidios y en las reformas
en el marco normativo de manera asegurar los derechos de propiedad, reducir los costos de
transaccién y proveer seguridad jurfdica. Superada esta etapa, la tarea de transformacién
consiste en asegurar la sostenibilidad econémica, social y ambiental del proceso de desarrollo.
Es en este proceso en que se inscriben los intentos de construir una nueva relacién entre el
estado y la sociedad civil gobernada por marcos institucionales que favorezcan la innovacién,
la equidad y la preservacién de recursos.

4. El impacto sobre la institucionalidad agricola |
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Se afirmé que el ajuste fue una condicién previa para la reestructuracién y la transformacién.
Ello también tiene validez para los mecanismos institucionales. En este plano, el achicamiento
del aparato estatal ha dado paso a su reestructuracion, redefiniendo y reasignando funciones.
Su diseiio se vio sustancialmente modificado: se disolvieron mecanismos de comercializacién
y de regulacién de mercados, el crédito promocional fue sometido a las mismas reglas del
conjunto del sistema financiero y se produijo la liberacién de restricciones a la produccién y al
comercio interno y externo. A su vez, la privatizacion de servicios vinculados directamente con
el sector (transportes, terminales de acopio, puertos, etc.) crearon un escenario en el que la
participacion del estado se redujo profundamente.

El perfil actual de la institucionalidad agropecuaria no obedece a un diseiio acabado definido
en funcién de una nueva realidad social y productiva ni por la adopcién explicita de un nuevo
modelo de organizacién y gestién: es un estado "remanente”, conformado en mayor medida
por "lo que qued6”, con esfuerzos parciales para adaptario a los nuevos requerimientos. No
obstante, los cambios han sido profundos y sus consecuencias serén, sin duda, duraderas. Las
decisiones adoptadas fueron conformando una realidad que constituye el punto de partida para
una reflexién largamente demorada sobre la construccién de un nuevo estado que sirva de
mejor manera a la satisfaccion de las necesidades de la sociedad, responsable y transparente.

La institucionalidad agropecuaria se vio limitada en su capacidad de orientacién del sector. El
nuevo modelo supuso relegar y supeditar las politicas sectoriales a los imperativos de los
equilibrios globales, privilegiando lo referido al sector externo y a la estabilidad de precios. Por
ello, el nicleo bésico de las decisiones sobre politicas publicas se trasladé a los Bancos
Centrales y a los ministerios de Hacienda, provocdndose la marginacién del sector en la
definiciébn de las politicas que afectan a la agricultura, asi como la desaparicién o el
debilitamiento de los dmbitos de planificacién sectorial. Ademds, el abandono de los
instrumentos del modelo anterior (fijacién de precios, tasas de interés subsidiadas, impuestos
y subsidios discriminatorios, comercializacién de productos e insumos, aranceles y cuotas
proteccionistas) redujo la capacidad de intervencién sectorial y disminuyé la importancia
relativa de los ministerios. Por otra parte, el escaso desarrollo y aplicacién de instrumentos
adecuados por el nuevo modelo, como los referentes a la regulacién de mercados imperfectos,
de defensa del consumidor, de promocién de proyectos de inversién dirigidos a la reconversién
y a la modernizacién productiva, de creacion de redes agroindustriales, de estimulo a la
participacién del sector privado en la innovacién tecnolégica, etc., hicieron aiin més penosa
la adaptacién de los Ministerios de Agricultura a las nuevas circunstancias.

El debilitamiento del sector publico se manifiesta también en la carencia de capacidades
analiticas suficientes para alimentar "estratégicamente” las decisiones politicas y las acciones
administrativas, asf como para identificar oportunidades para el desarrollo de los mercados,
para liderar procesos de innovacién y para anticipar las consecuencias negativas de las
transformaciones. Los sistemas de informacién no permiten apreciar adecuadamente los
cambios en curso, disponiéndose por lo tanto de una insuficiente apreciacién de las conductas
de los actores, en particular de aquellos que han aparecido con una nueva importancia
(contratistas, agribusiness, fondos de inversién, etc.), en lo referido a los eslabonamientos
agroindustriales y en lo que concierne a mercados y productos. Los grupos técnicos han sido
reducidos en sus dimensiones, manteniendo en muchos casos una definicién de tareas
basadas en rubros de produccién. En estos términos hacen estimaciones de mercado y
seguimiento de procesos, orientacién limitada frente a una agricultura ampliada en la que
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adquiere una mayor relevancia la agregacion de valor a lo largo de cadenas de negocios.

A su vez, la capacidad para la prestacién de servicios se ha visto debilitada pues las
organizaciones publicas han perdido capacidad de accién y de reaccién. Esto ha deteriorado .
en particular a los servicios de generaci6n y transferencia de tecnologfa, con pérdidas
significativas en su potencial cientifico, en su aptitud para satisfacer las demandas de los
productores y para promover la creacién de redes de innovacién que incorporen a actores
privados. Los servicios sanitarios no han podido actualizar sus prestaciones de manera de
satisfacer los requerimientos de certificacion y control de la calidad en mercados
crecientemente exigentes. Los programas sociales se han resentido como consecuencia de las
penurias presupuestarias y de la incapacidad para redefinir sus acciones conforme al nuevo
marco sectorial. Los programas de promocién de exportaciones han chocado con rigideces
normativas que les impiden actuar con flexibilidad, desplegar una adecuada "inteligencia” de
mercado, facilitar la identificacién de oportunidades, promover articulaciones a lo largo de las
cadenas de negocios y dar apoyo oportuno para la formacién de consorcios exportadores. Se
ha actuado con cierta lentitud para alentar el desarrollo de nuevos mecanismos para la
movilizacién de capitales y para establecer servicios para el desarrollo de las capacidades
empresariales y de gestién. La reduccién de la inversién publica ha impedido el desarrollo de
la infraestructura de apoyo a la exportacién (laboratorios de control de calidad, redes de frio,
facilidades de carga para productos perecibles en puertos y aeropuertos, etc), lo cual afecta
seriamente las posibilidades de competitividad de los productos agropecuarios y
agroindustriales. Los aspectos referidos a la probleméatica econémica de la oferta de productos
alimenticios todavia esté relegada, con competencias asignadas a distintos &mbitos del sector
publico. El reforzamiento y la reconversién de las politicas y de los mecanismos institucionales
para atender a los productores amenazados por la modernizacién de la agricultura y a los
pobres rurales con una orientacién hacia los mercados y atendiendo a las distintas
circunstancias socio-territoriales s6lo se ha alcanzado en algunos paises, como es el caso de
Chile.

Esta reestructuracién estuvo acompaiiada por cambios en los modelos de gestién: se
introdujeron modalidades nuevas de contratacién y delegacién hacia el sector privado para la
produccién de servicios, en particular en materia de transferencia de tecnologfa, sanitaria, de
calidad y de certificacién. Se promovié el financiamiento conjunto en proyectos de generacién
de tecnologia y se avanzé en la desconcentracién, transfiriendo capacidad decisoria a los
niveles locales de las organizaciones publicas. En algunos casos, como en materia de
extensién e investigacién se enfrenta el problema de que en muchos aspectos el sector
privado no cuenta auin con suficiente capacidad, produciendo "vacios institucionales” al no
sustituir con rapidez y eficacia la retirada de la accién publica. Esto sucede ademés por otras
razones: su rentabilidad problemética; las dificultades de su ejecucién o la no existencia de
mecanismos de transferencia o de promocién para asegurar la transferencia de funciones. Por
cierto, las nuevas funciones implican demandas muy severas sobre las organizaciones del
sector privado, las que en muchos casos deben reconvertirse, reformular sus estrategias e
incorporar nuevos recursos técnicos y profesionales. A pesar de esos cambios, en casi todos
los paises de la regi6én no se ha alcanzado todavia una auténtica transformacién en las
modalidades de gestion que aseguren un desempeiio acorde no ya con los desaﬂos del
presente, sino con los que pueden anticiparse para los afios futuros.

Por cierto, el proceso de modificaciones institucionales y organizacionales no est4 concluido.
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Si bien se ha avanzado notablemente, quedan algunas cuestiones que deben ser resueltas para
consolidar el proceso de transformacién. De particular significacién son aquellas que deben
facilitar los nuevos procesos politicos en torno a las politicas globales y sectoriales y el
emprendimiento de acciones conjuntas y asociativas entre los sectores publico y privado.
Estas cuestiones pendientes son de dificil resolucién. Requieren reorientaciones en los
comportamientos y mecanismos innovadores para establecer nuevas relaciones y
articulaciones entre los sectores publico y privado. Demandan esfuerzos perdurables, recursos
importantes y capacidades técnicas especificas. Por ello deben ser objeto de atencién
privilegiada y urgente, pues las mismas constituyen los elementos criticos para que el sector
privado pueda responder al nuevo reto con efectividad.

En sintesis, la reforma del estado para el sector agropecuario no puede limitarse a una
reduccién del nimero de las entidades que lo conforman o de sus planteles a través de un
simple ajuste. Tampoco basta una reestructuracién de sus funciones. Ambos aspectos pueden
ser condiciones necesarias, pero de por sf no son suficientes para una efectiva transformacién
de la significacién social de las organizaciones publicas, de su capacidad para orientar y
alentar procesos de desarrollo y para alcanzar una mayor efectividad en sus acciones. Esa
transformacién demanda una alteracién significativa en la concepcién que ilustré el disefio de
las organizaciones publicas y de sus servicios atendiendo a las nuevas realidades del sector
agropecuario, asf como una radical reorientacién de la gestién. Esta no sélo debe asegurar
efectividad, sino legitimidad social y capacidad para actuar en forma proactiva, promoviendo
cambios, generando procesos y contando con atributos para la innovacién permanente.

lil. Las nuevas realidades y el diseilo de la nueva institucionalidad sectorial

1. La heterogeneidad sectorial y la unidad socio-econémica rural como destinataria de la
acciéon :

El nuevo diseiio debe apuntar a encontrar la correspondencia entre la complejizacién del sector
y las nuevas relaciones entre el estado y los mercados. Para avanzar en este disefio, es
preciso entonces analizar algunas cuestiones que se constituyen en pardmetros para lo
institucional. La primera de ellas se refiere a la creciente heterogeneidad que se manifiesta al
interior del sector.

La estructuracién tradicional de los ministerios de agricultura partia del supuesto de una
relativa homogeneidad entre los productores. Sus prestaciones y servicios atendfan a
diferenciaciones por rubros, dreas geogréficas o tamaiio de la unidad de produccién, pero
estaban construidas sobre supuestos simplificadores con respecto a necesidades,
racionalidades y respuestas. Asf se desarrollé un estado que respondia a demandas, sujeto a
una légica que privilegiaba a los grupos con capacidad para formularlas.

La nueva agricultura ha hecho variar significativamente estarealidad. La heterogeneidad actual
responde a diferentes causas: aptitudes empresariales y gerenciales, comportamientos
tecnolégicos, capacidad de articulacién social, estrategias de financiamiento, insercién en
cadenas agroalimentarias, etc.. Por lo tanto, las prestaciones y los servicios deben ser mas
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selectivos y localizados, atendiendo a las especificidades de cada requerimiento. Ello obliga
a que el destinatario de la accién ya no sea el "productor” como sujeto de la actividad
productiva primaria, sino la "unidad socio-econémica rural” que participa en diversos mercados
y que sigue estrategias de diversificacién y de diferenciacién, manejando un portafolio de
actividades integradas y que se complementan mutuamente. Exige ademéas una accién mas
descentralizada y flexible, menos centrada en los aspectos puramente productivos, con
atencidn a las necesidades de la empresa rural y de los productores como agentes econémicos
y actores sociales, incorpordndolos a los procesos de decisién local y entrando en relaciones
asociativas con ellos.

2. La complejizacién de la produccién y la insuficiencia de la organizacién centrada en los
instrumentos de politica

Varios factores contribuyen a que la produccién haya ganado en complejidad y también
especificidad: creciente heterogeneidad social y productiva, mayores exigencias de las
tecnologias, nuevas modalidades de contratacién y tercerizacién, demanda directa de las
cadenas de comercializacién, etc.. Junto a ellos, la apertura de nuevos mercados para
productos diferenciados por razones de calidad, estacionalidad o grado de procesamiento y
los cambios en las demandas por alimentos provocados por modificaciones en patrones de
consumo y en hébitos de compra, han multiplicado el niimero de actores.

El resultado es la generacién de nuevas y més intrincadas redes de relaciones a través del
mercado o por laintegracién de mecanismos asociativos. Su efecto es paradéjico: el productor
se inserta en esas redes aumentando su interdependencia, pero a la vez gana en posibilidades
de desarrollar estrategias propias y diferenciadas. En este sentido, el estado ya no tiene por
referentes productores relativamente homogéneos y atomizados, sino que éstos son
heterogéneos y articulados.

La consecuencia de lo anterior es que la problemética del sector se hace més dificil de
conceptualizar en términos de componentes aislados: a) la generacién y transferencia de
tecnologia debe atender en mayor medida a las capacidades y articulaciones del productor y
a las exigencias de las etapas de comercializacién y procesamiento, suministrando aportes a
los intentos de diversificacién y diferenciacién de productos, b) las politicas de reconversién
productiva estdn més ligadas a las estrategias de financiamiento y a la promocién comercial,
c) las acciones sanitarias estan vinculadas a las exigencias de los mercados en materia de
calidad y confiabilidad, etc..

Em este escenario, la organizacién tradicional de los servicios basada en instrumentos
especificos - tecnolégicos, sanitarios, financieros, etc. - se torna insuficiente. La complejidad
creciente hace que esos instrumentos deban integrarse en la accién, planteando nuevos
desafios que resultan insuperables para la organizacional tradicional. La difusién en algunos
- palses de los llamados "programas” tiene esta explicacién: constituyen acciones integradas
para responder a problemas especificos de conjuntos de productores que comparten una
actividad o una insercién en el ciclo de negocios agropecuarios. Son modalidades que
pretenden superar el aislamiento entre organizaciones del sector con especializacién en sus
servicios para alcanzar la articulacién horizontal entre instrumentos y modalidades de acci6n.
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Su propésito es la innovacién, més que la incorporacién tecnolégica, el desarrollo empresarial
més que el aumento de la produccién, la competitividad en mayor medida que la eficiencia.

3. La articulacién en cadenas de negocios: de Ministerios de Agricultura a Ministerios con
competencia agroalimentaria

Se subray6 que la agricultura ha avanzado hacia nuevas formas de articulacién con las
instancias de procesamiento y produccién de alimentos. Ello hace que pierda identidad y
adquiera progresivamente atributos compartidos con otros sectores en materia de insercién
en los mercados, diversificacién interna de sus procesos productivos, integracién en paquetes
de inversiones y eslabonamientos interempresariales. Las politicas agricolas tienen un impacto
limitado sobre esta realidad si no atienden a este ciclo completo de negocios. No sélo emerge
la necesidad de que los Ministerios de Agricultura adopten una perspectiva més amplia
superando la tradicional vision de producci6én primaria, sino que también supone la
incorporacién de nuevos actores en el debate de politicas, la reorientacién de las acciones
sanitarias y tecnolégicas y el desarrollo de capacidades analftlcas, de negociacién y de
promocién en esos Ministerios.

Esa reorientacién requiere una modificacién en la modalidad prevaleciente de distribucién de
funciones conforme a "sectores”, definidos en mayor medida a partir de las disciplinas de los
profesionales en ellos ocupados que de la especificidad de las teméticas abordadas. El sector
agropecuario tradicionalmente fue definido en términos de la produccién y como objeto de
atencién profesional por ingenieros agrénomos y veterinarios. Debido a las transformaciones
del sector, estos atributos son obsoletos. El resultado ha sido que la problemé&tica econ6mica
de la oferta de productos alimenticios ha quedado parcializada, con competencias asignadas
a las secretarfas de comercio, de industria y de agricultura y ganaderia. En el caso de la
Argentina, esta readaptacién de la Secretaria de Agricultura se demor6 por mucho tiempo
hasta que en fecha muy reciente se le adjudicaron competencias en materia alimentaria.

Esta conceptualizacién tiene también consecuencias sobre el modelo de gestién. La
incorporacién de lo alimenticio exige la introduccién de nociones de diferenciacién de
productos, de calidad de procesos y la consideracién de las transacciones entre las distintas
fases del ciclo de negocios. Se invierte el pensamiento gobernado por el privilegio a la oferta
de la produccién primaria para jerarquizar a la demanda del mercado, reconstruyendo a partir
de ella las articulaciones con la produccién primaria, con la industria y con la fase de
comercializacién. De ahi que la nocién de "proyecto” sea adecuada para estructurar la accién
premotora del estado, partiendo de un mercado potencial y dirigiendo los esfuerzos hacia la
creacién de una capacidad suficiente para crear o satisfacer esa demanda.

4. La competitividad: hacia la asociacién entre el sector publico y el sector privado

Todo lo anterior se inscribe en el marco de una problemética antigua - la competitividad - pero
con respecto a la cual se han hecho progresos significativos en materia de comprensién y de
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dfseﬁo de estrategias. Esta cuestién est4 asociada a los cambios producidos en el comercio
mundial y a la apertura de la economfia, asf como al trénsito a una agricultura con mayor valor
agregado, diferenciada y diversificada.

Si la competitividad es un atributo sistémico, el estado tiene un papel estratégico en su
promocién y como elemento catalitico de las iniciativas del sector privado. Supone
capacidades vinculadas a la eficiencia de la infraestructura, a los comportamientos
empresariales, a la innovacién permanente, a la flexibilidad para responder a las variaciones
del mercado, a la disponibilidad de informacién y al aprovechamiento de economias de escala
o la diferenciacién de productos.

Por la naturaleza de lo agropecuario, estos aspectos requieren la accién deliberada del estado
pues sobrepasan los recursos de productores individuales o grupos de productores. Pasa a ser
critico el establecimiento de sistemas de informacién de mercados, productos, procesos
productivos y tecnologfas, la asistencia técnica en aspectos comerciales, el apoyo a la
identificacién de oportunidades y a la negociacién, la identificacién de fuentes y modalidades
de financiamiento adecuadas, la certificacién de la calidad, etc.. En ellos el estado debe estar
presente como condicién para el desarrollo del sector privado. Pero al mismo tiempo la
competitividad no es sélo el producto de politicas publicas, sino que ésta tiene requerimientos
en materia de comportamientos microeconémicos muy exigentes. De ahi que la competitividad
lleva como consecuencia la necesidad de una nueva modalidad de operacién de las
organizaciones publicas, centrada en la colaboracién, en la asociacién publico-privada y con
una mayor sensibilidad a los mercados.

5. El sector privado y su participacién en la ejecucién de politicas pdblicas y la prestacién dé
servicios '

La organizacién tradicional del estado se construy6 sobre el supuesto empiricamente correcto
de que no existfan capacidades suficientes entre los productores para asumir papeles
significativos en la satisfaccién de sus necesidades de servicios, insercién en los mercados
o de satisfaccién de necesidades de promocién del desarrollo. La manera de pensar el estado
propia del modelo de sustitucién de importaciones tenia como contrapartida una visién de la
sociedad civil: escasamente organizada, con capacidades para la identificacién de problemas
y para la gestién restringida a ciertos estratos sociales, con baja aptitudes empresariales y
gerenciales, débilmente articulada y dependiente del estado para la satisfaccién de sus
necesidades y la promocién de sus intereses.

Dwrante las ultimas décadas, y en gran medida como consecuencia del impacto de aquel
modelo, se ha producido una profunda transformacién en la sociedad civil, cambiando
notablemente el escenario social. Nuevos actores han hecho su ingreso en la escena
econémica, social y politica, resultando una trama de interacciones mucho més compleja y
densa. Se evidencia una creciente heterogeneidad en las caracteristicas y orientaciones de las
organizaciones representativas, empresas y entidades de servicio. Viejos conflictos han
cambiado de naturaleza y significacién, lo politico se expresa de nuevas maneras y en torno
a nuevas cuestiones sociales y a la demanda de reconocimiento de nuevos derechos. Los
vinculos asociativos han adquirido mayor densidad, contdndose con una diversidad de
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organizaciones que responden a los mas variados intereses y expresan aspiraciones que no
cuentan con mecanismos institucionales para su canalizacién. Las organizaciones sociales y
empresas alcanzaron una mayor articulaci6n a nivel internacional, mayor capacidad para
identificar necesidades, generar demandas y desplegar iniciativas para satisfacerlas. Se han
desarrollado redes de organizaciones ‘de productores, no gubernamentales de promocién y
cooperativas a nivel zonal, nacional, regional e internacional para el intercambio de
experiencias, el emprendimiento de acciones colaborativas y la canalizacién de recursos. Se
ha producido una densificacién social de magnitud a través de la emergencia y fortalecimiento
de los nicleos locales asociativos, de nuevos actores intervinientes en la provisién de servicios
del mé&s diverso tipo, de organizaciones no gubernamentales que llevan a cabo acciones de
interés publico en la promocién del desarrollo rural, etc.. De lo anterior ha surgido un cambio
de conceptualizacién de la sociedad civil, centrada ahora en las ideas de pluralidad, diversidad
y capacidad de iniciativa y de gestién, afirmédndose las nociones de negociacién, concertacién,
descentralizacién y auto-organizacién.

Como consecuencia, el estado ha perdido su condicién de tnico proveedor de prestaciones
(es el caso de la transferencia de tecnologia), comparte acciones con el sector privado (como
en lo referido a las acciones sanitarias) o recurre a las ONGs en los programas dirigidos a
grupos de productores que requieren intervenciones intensivas e integradas para su
promocién. De alli que no sélo resulten obsoletos los viejos esquemas organizacionales, sino
que también se haga un uso ineficiente de los recursos sociales si se entiende que los
objetivos de interés publico s6lo pueden perseguirse a través de la produccién estatal de los
servicios. El nuevo estado debe hacer uso de modalidades diversas de transferencia de
servicios a organizaciones de productores, a la realizacién de emprendimientos conjuntos o
a la contratacién de acciones para la provisién privada de bienes ptiblicos.

Junto a esta reformulacién de los modelos organizacionales y de gestién del estado para
establecer modos colaborativos con el sector privado, las politicas publicas también deben
promover el perfeccionamiento de las estructuras empresariales, fortalecer sus capacidades
y contribuir a establecer orientaciones gerenciales adecuadas para operar en mercados cada
vez méas exigentes. Para ello es preciso realizar esfuerzos sisteméticos en materia de
capacitacién que, junto a los sistemas de informacién, aseguren la sostenibilidad de la
competitividad de las empresas del sector.

6. Los gobiernos locales y la descentralizacién de la accién

-

Por muchos afios los paises de la regi6n presentaban una problemética comin: la
cencentracién casi total de funciones en los estados nacionales. Esta realidad se esta
modificando como consecuencia de la operacién conjunta de varios factores. Algunos de ellos
fueron seiialados en los puntos anteriores. Otros obedecen a consideraciones circunstanciales
referidas a la redistribucién de la carga fiscal. Pero este proceso tiene una significacién més
profunda y es la manifestacién de un proceso de democratizacién que lleva a la emergencia
de demandas por una acercamiento entre los destinatarios de la accién del estado y los
mecanismos de decisién y control. Asimismo, la mayor densidad social e institucional que se
fue desarrollando en muchas &reas determina que hoy existan en gobiernos locales,
organizaciones sociales y universidades recursos suficientes para desempeiiar, con los debidos
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apoyos a su fortalecimiento, funciones que fueron asumidas por el gobierno nacional.

7. La promocién productiva para la superacién de la pobreza rural

Tradicionalmente la problemética de la pobreza rural ha recibido una tratamiento marginal.
Razones de equidad social y de promocién del desarrollo determinan que deba superarse tal
situacién. Si esta aspecto se convierte.en objeto de politicas explicitas, la institucionalidad del
sector debe adecuarse para ello, dando cabida en forma sisteméitica y orgénica a los
programas que se diseiien en este campo.

Esa incorporacién debe tener en cuenta los aspectos considerados en los puntos anteriores.
También en este caso la concepcién tradicional privilegi6 las aspiraciones homogeneizadoras
frente a las heterogeneidades. La mejor comprensién de la pobreza rural permite identificar
también una creciente heterogeneidad y complejidad, con distintas posibilidades de promocién
y de articulacién a los mercados. Por consiguiente, las politicas deben tener especificidad,
atacar en forma integrada a las situaciones probleméticas y tener un fuerte caracter
promocional. Pero ello supone estructurar proyectos que movilicen a grupos de productores,
que hagan uso de las capacidades existentes en sus organizaciones y que convoquen el apoyo
de entidades locales y no gubernamentales de diferente tipo.

IV. La reorientacién estratégica del estado
1. Los procesos politicos y la redefinicién de las funciones estatales

Estos modificaciones estructurales y estos cambios van conformando un nuevo papel para el
estado con funciones referidas a la orientacién estratégica del desarrollo, brindando el marco
para el acuerdo y la concertacién social, la identificacién de oportunidades para la inversi6n
privada y el apoyo a la innovacién rural. A ellas se suman las de:

a) regulacién, atendiendo a las fallas del mercado y velando por Ia preservacién de
la competencia interna y externa,

- b) produccién de bienes publicos, ya sea por provisién directa o por organizaciones
no estatales,

c) provisién de bienes meritorios, en particular en lo referido al desarrollo de los
recursos humanos,

d) promocién de la competitividad, participando en acciones conjuntas con el
sector privado, dando apoyo financiero, brindando asistencia y estableciendo
el marco para incentivar la iniciativa privada y social,

15



Digitized by GOOSI@



e) garante de la equidad .y sostenibilidad a través de politicas distributivas y
compensatorias y de la promocién de iniciativas sociales.

Pero esta transformacién del papel del estado no resultara de un disefio ajeno a las fuerzas
presentes en la sociedad. S6lo podra ser el producto de un proceso politico con cualidades
diferentes a las cristalizadas como consecuencia del imperio del modelo de sustitucién de
importaciones. Asf, las actuales circunstancias y las reorientaciones estratégicas necesarias
implican un desaffo paradéjico. Requieren como condicién la construccién de un nuevo estado,
pero a la vez éste reflejard las condiciones presentes en la sociedad, el desarrollo de sus
actores, las relaciones de poder y los valores y comportamientos prevalecientes.

El nuevo proceso politico, de mayor calidad y efectividad que el actual, es un requisito para
la sostenibilidad de la modernizacién. Debe asegurar la existencia de politicas publicas estables
y consistentes, transparencia en su implementacién, multiplicidad de ambitos para la
identificacién y la resolucién de conflictos para favorecer la gobernabilidad, un mayor niimero
de organizaciones activas intervinientes en los procesos decisionales para asegurar la
legitimidad, un mayor control social sobre las autoridades estatales, etc..

La superacién de aquella paradoja esté, entonces, en acciones deliberadas dirigidas a construir
capacidades sociales, a fortalecer a nuevos actores, a difundir nuevos valores y a estimular
nuevos comportamientos. La eficacia del nuevo papel del estado estaré dada, por lo tanto, en
sus aportes especificos para el desarrollo de esos procesos politicos que dependen en
definitiva de las cualidades de la sociedad civil.

2. La reconversién de los Ministerios de Agricultura

Los Ministerios de Agricultura pierden relevancia como 4mbitos para dirimir los conflictos
intersectoriales en los que tradicionalmente asumié un papel bifronte de representante del
estado ante los agricultores y de mediador de los intereses de éstos ante otros 4mbitos de
gobierno. La traduccién de lo anterior a su 4mbito especifico supone la adaptacién de esas
funciones generales a las condiciones propias de su cobertura territorial, a la heterogeneidad
de los actores y a la necesidad de trascender los Iimites sectoriales y temporales
convencionales. Todo ello implica dotar al sector de los siguientes atributos:

a) una conduccién estratégica del desarrollo del sector agroalimentario, con
elevada capacidad politica y técnica apoyada en recursos analiticos y de
informacién suficientes,

b) un marco de politicas claramente focallzado, con instrumentos adecuados y
capacidad de implementacién,

c) competenéia de los organismos del sector ampliada a toda la cadena
agroalimentaria,

d) capacidad de coordinacién de la ejecucién de las funciones necesarias para el
desarrollo del sector, ya sean éstas ejercidas por organismos publicos o
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e)

f)

g)

h)

privados,

descentralizacién y regionalizacién de la gestién ag;fcola, constituyendo
instancias efectivas de administracién y toma de decisiones a nivel local,

ambitos para el didlogo de politicas y para la concertacién y la participacién de

_los agentes econémicos en la gestién agricola a todos los niveles.

orientacién hacia la promocién de programas y proyectos con intervencién del
sector privado para la integracién de cadenas productivas, la promocién de las
exportaciones, la generacién de tecnologfas y el desarrollo rural.

nuevas modalidades de atencién a las problemaéticas rurales de la pobreza, del
género y de preservacién y manejo los recursos naturales.

3. Los Ministerios de Agricultura y el desarrollo rural

Dentro de estas funciones bésicas, el desarrollo rural adquiere nuevas dimensiones en el marco
de la equidad y de lucha contra la pobreza rural. La nueva concepcién tiene como notas
dominantes la superacién de los enfoques asistencialistas o estructurados en torno a la oferta
de servicios estatales definidos por algin &mbito central sin adecuacién a realidades
particulares, la sustitucién de los enfoques verticales por flujos y articulaciones horizontales,
el "empowerment” de la sociedad civil, el aprovechamiento de las oportunidades de mercado
en base a "proyectos”, cumpliendo el estado un rol promotor y catalizador de la iniciativa

local.

Para ello, algunos atributos deben ser infundidos a su accién:

a)

b)

" ¢)

d)

e)

reconocimiento de la heterogeneidad a través de la descentralizacién en el
disefio de acciones y en su ejecucién, con concertacién local con los actores
relevantes,

focalizacién fundada en razones de economicidad y equidad, concentrando
esfuerzos en situaciones de necesidad mayor y evitando la accién dispersa y el
impacto circunstancial,

programacién socio-territorial con homogeneidad agroecolégica, productiva,
social y de mercado, considerando al 4rea geogréfica como unidad minima para
la programacioén, para la formulacién de proyectos y para la articulacién y
coordinacién interinstitucional,

integralidad, utilizando diversos instrumentos dentro de un marco de
programacién estratégica y participativa y de complementariedades e
interacciones de recursos y actores,

orientacién hacia la produccién y los mercados, invirtiendo el ciclo de
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promocién inicidndolo con la identificacién de oportunidades de mercado y la
construccién de mecanismos de comercializacién, avanzando hacia la
agregacién de valor a través de procesamientos primarios o de la
transformacién de la produccién,

f) gestién por proyectos en los 4mbitos de focalizacién, orientando la accién en
términos de resultados e impactos con aportes participativos y construyendo
el liderazgo de la organizacién de productores,

g) articulacién interinstitucional de organizaciones publicas y privadas a través de
redes, integrando proyectos productivos a programaciones de &rea que
incorporen lo referido a la infraestructura econémica, expansién de los servicios
sociales, calificacién de la mano de obra y acciones compensatorias,

h) revisién de instrumentos: en transferencia de tecnologia con la multiplicacién
de los mecanismos y actores para el acceso libre a la informacién, la adopcién
de mezclas de tecnologia y la investigacién participativa; en capacitacién una
mayor atencién a lo empresarial y gerencial; en el financiamiento, atendiendo
a la demanda, al disefio de mecanismos de cofinanciamiento y brindando
subsidios especificos en funcién de la naturaleza de los proyectos con aportes
para el desarrollo organizacional.

V. El sector privado
1. La nueva institucionalidad y el sector privado

Como consecuencia de las transformaciones estructurales y de este cambio de
conceptualizacién, el sector privado confronta la posibilidad de desplegar una mayor y més
racional actividad en torno a tres niveles: a) los procesos de formulacién de politicas, b) los
procesos productivos, convirtiéndose en protagonista del crecimiento a través del despliegue
de lainnovacién, la flexibilidad y la competitividad 'y c) la construccién de sistemas de apoyo,
desempeiiando una funcién complementaria a las acciones estatales a través de la formacién
de recursos humanos, la investigaciéon y el desarrollo tecnolégico, la capacitacién de los
productores, la transferencia de técnicas y herramientas para los procesos productivos y
gerenciales, la realizacién de estudios que alimenten los procesos decisorios, etc.

Existen dos factores que determinan que el sector privado agroalimentario no tendré
respuestas homogéneas frente a esas exigencias. En primer lugar, constituye un mosaico de
actores diferentes: campesinos, empresas agricolas, industriales, financieras y de servicios,
organizaciones no gubernamentales de promocién y desarrollo, sindicatos, cooperativas,
asociaciones de productores, etc.. Varian considerablemente en su tamaiio, membresia,
espacios geogréficos en que acttian, en los productos o cadenas productivas en que
intervienen, asf como en las funciones que desempenan. Pero ademés, la naturaleza
institucional de esos agentes y organizaciones explica que tengan distintas contribuciones: en
los dos primeros niveles son realizadas en general a través de transacciones fuera del mercado
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por organizaciones de representacién de intereses o por universidades, escuelas técnicas u
organizaciones no gubernamentales), mientras en el tercero la orientacién bésica es hacia el
mercado y la rentabilidad (empresas de todo tipo, asociaciones de productores y cooperativas
que operan en la produccién o comercializacién, etc.). Esta distincién es de fundamental
importancia pues tiene consecuencias sobre las orientaciones y mecanismos de la cooperacién
y concertacién en vista a la necesaria renovacién institucional del sector privado.

2. Las necesidades de renovacién institucional en el sector privado

2.1. Las organizaciones representativas y el nivel de las politicas publicas

a. Las organizaciones de productores /% A A %‘ :M Gwigu? ‘/

Las organizaciones de productores constituyen una primera manifestacién de la capacidad
asociativa de la sociedad. Nacidas con propésitos diversos (sociabilidad, construccién de la
identidad de un grupo social, alin prestaci6n de servicios), progresivamente fueron
centrdndose en la defensa de los intereses de categorias de productores en las que con
' frecuencia coincidian los rubros producidos, el tamafio de las explotaciones y la localizacién
geogréfica. Durante el periodo de vigencia del modelo de sustitucién de importaciones se
erigieron en instrumentos de confrontacién a politicas que discriminaban negativamente al
sector. Sus estrategias se centraron en lo defensivo, reclamando un tratamiento diferencial
para la agricultura: apoyo tecnolégico, acceso al crédito o créditos subsidiados, tratamientos
tributarios especiales, condonaciones impositivas, protecciones arancelarias o
desarancelamientos. Su accién gané en virulencia cudnto mayor era la distancia entre una
realidad politica gobernada por las perspectivas urbanas y la propia apreciacién sobre la
importancia estratégica de la agricultura. A la vez, en la medida en que el conflicto basico se
visualizaba como un enfrentamiento entre intereses urbano-industriales y rurales, mayor era
la capacidad de estas organizaciones para contener en su seno la creciente heterogeneidad
social de la produccién.

En ese perfodo, las dimensiones microecon6micas formaban parte sélo secundariamente de
las cuestiones debatidas, o estaban reservadas a d4mbitos especificos a cargo de ciertas
"prestaciones” estatales, como la generacién y transferencia de tecnologia, la sanidad, la
infraestructura fisica, el crédito o la distribucién subsidiada de insumos. En estos casos, la
presencia de las organizaciones por rubro, regionales o por tipo de productor desempeiiaban
um-protagonismo mayor a través de la cooperacién y la presién, pero siempre sus acciones se
orientaban hacia el sector y hacia las politicas que sobre é! impactaban.

Las organizaciones de productores confrontan nuevas exigencias derivadas tanto de la
- diversidad de los sujetos que representan como de las nuevas condiciones en que se
desenvuelven la produccién y la comercializacién agricola. Esas exigencias ponen con
frecuencia en cuestién los esquemas organizacionales establecidos e impulsan al desempeiio
de nuevas funciones y al desarrollo de las actividades que colateralmente realizaban. La
heterogeneidad ha llevado en algunos paises a la constitucién de nuevas entidades que
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" representan cristalizaciones recientes de intereses, a veces enfrentadas a las organizaciones
tradicionales y otras apuntando a una mayor eficacia en la defensa de_perspectivas nacidas
de las nuevas producciones o de diferentes articulaciones con el mercado. A la vez, se registra
una creciente autonomizacién de las instancias organizativas locales, produciendo una
reestructuracién de los esquemas representacionales con una mayor descentralizacién y una
modificacién de la distribucién de contribuciones por mucho tiempo establecida. Por ella, las
conducciones centrales pasan a ser elementos de promocién y apoyo al dinamismo de las
organizaciones especlahzadas, convirtiéndose en elementos facilitadores de su desarrollo
institucional.

Por otra parte, estas organizaciones estan asumiendo de manera més activa la prestacién de
servicios. De esta forma, su orientacién anterior volcada sobre los érganos de politica esta
siendo enriquecida por el establecimiento de unidades de estudios, de investigacién y
transferencia tecnolégica, de control sanitario y de calidad, etc.. Esta evolucién ya ha dado
lugar a experiencias en las que las organizaciones de productores se han convertido en
agentes de la integracién productiva, de la promocion de eslabonamientos en los ciclos de
mﬁﬁmmo de nuevos nichos en los mercados internacionales.
Ademéds, el proceso de privatizacién de los 6rganos vinculados a la comercializacién ha puesto
en un plano més visible y estratégico a estas organizaciones. En algunos paises han asumido
las funciones antes desempefiadas por el estado, con un impacto notable sobre su perfil
institucional, sobre el volumen de recursos que controlan y sobre sus capacidades de gestién.
El trdnsito de entidades exclusivamente representativas a comercializadoras en gran escala
constituye un desafio cuya superacién lantea demandas inéditas.
y Z/c« Y Ai‘n -

Las nuevas circunstancias exigen pasar a una rela ién colaborativa y asociada en el marco de
la orientacién estratégica del nuevo modelo de desarrollo. Al hacerse las politicas del estado
més especificas, pues se refieren a la promocién de actividades y a la prestacién de servicios
a productores cada vez mas diferenciados, la participacién en los 4mbitos publicos exige un
adecuado conocimiento de las situaciones particulares de tipos de productores y rubros, la
definicién precisa de prioridades y el dominio de informacién. Es decir, esa participacién se
hace menos "politica® y méas "técnica®, constituyéndose en. el medio para expresar
necesidades, identificar alternativas y plantear propuestas. La representacién de los
productores pasa, por lo tanto, a tener una capacidad proactiva, reflejada en su participacién
en la determinacién de la agenda publica, en la impulsién de la innovacién en el seno de los
érganos del estado y en la negociacién con otros actores de la cadena agroalimentaria. A su
vez, acompaiia la implementacién de politicas a través de mecanismos de gestién asociada
para la promocién de exportaciones, la preservacién de los recursos, la sanidad y la'ejecucién
de programas y proyectos de desarrollo productivo, agroindustrial y comunitario.

La-ampliacién de mercados, el surgimiento de nuevas asociaciones regionales y la existencia
de nuevos ambitos para la compatibilizacién de politicas entre los paises, asi como las
discusiones para la liberalizacién y eliminacién de las barreras proteccionistas ha recibido
también atencién por parte de estas organizaciones, contdndose ya con experiencias
interesantes, al igual que la integracién de redes continentales de productores para el
intercambio de informacién y el disefio de estrategias conjuntas.

Asimismo, si bien ha habido progresos importantes en materia de organizacién campesina y
de pequeiios productores, tanto la democratizacién de la sociedad como la necesidad de
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introducir mayor equidad en el proceso de desarrollo determinan que deban realizarse acciones
de promoclén de la organizaci6n social de este tipo de productores. Ademés de operar como
mecanis representativos que wwm-mﬂnﬂas. estas organizaciones
mﬁm integraci6n comunitaria, para el emprendimiento de nuevos

proyectos y para una méas efectiva insercién en los mercados.
b. Las cdmaras agroindustriales y de exportadores

Dentro de los conflictos que aquejaron el desarrollo de agricultura en América Latina esté la
oposicién tradicional entre las empresas agroindustriales y exportadoras con los productores.
Salvo en aquellos rubros en los que estas funciones estaban desempeiiadas por las mismas
empresas en los enclaves de exportacién, las oscilaciones en los precios de los mercados
internacionales y las politicas internas desencadenaba una puja en torno a quien finalmente
soportaba los perjuicios. Muchos de los mecanismos regulatorios establecidos procuraron
mediar en estos conflictos, convirtiéndose con frecuencia en los 4mbitos sobre los que las
entidades representativas de los distintos intereses ejercfan presién politica. Este fue el papel
tradicional de estas cdmaras.

La eliminacién de la discriminacién negativa al agro, la liberacién de los mercados y la
necesidad de avanzar hacia un mayor valor agregado han transformado sustancialmente esa
situacién. En el nuevo escenario, las cAmaras agroindustriales y agroexportadores constituyen
nucleos estratégicos parala realizacién de acciones, la generacién de proyectos y la promocién
de la articulacién interempresaria y con el sector ptblico. Las mismas podrian ser apoyadas
a través del establecimiento de sistemas de informacién sobre oportunidades, mercados y
tecnologias, asumiendo a la vez roles crecientes en materia de aspectos tales como control
sanitario y de calidad.

c. Las organizaciones profesionales

Constituidas como mecanismos para el encuentro y el reconocimiento social, las
organizaciones profesionales sirvieron como medios para la actualizacién técnica y para
preservar estdandares de conducta. Grupos de referencia para ingenieros agrénomos,
veterinarios y economistas agricolas, con frecuencia tuvieron una profunda influencia sobre
la estructuracién y desemperio de los 6rganos del sector ptiblico a cargo de servicios técnicos
especificos. Las perspectivas y disciplinas predominantes en ellos explican en gran medlda las
osientaciones de las politicas de esos orgamsmos y de las universidades.

Estas organizaciones, fundadas por pioneros con contactos con el mundo cientifico y
profesional ajeno a la regién, se enriquecieron posteriormente con los resultados de la
cooperacién externa, centrada por décadas en la formacién de recursos humanos. El aumento
en el nimero de sus miembros, sumado a la creciente articulacién internacional, las
convirtieron en mecanismos para la difusién de tecnologfas, para la consolidacién de nuevos
enfoques, para la promocién de politicas y para la defensa de las instituciones vinculadas al
desarrollo del sector.
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Por lo anterior, estas organizaciones de profesionales constituyen otro actor de importancia
en la fase actual del desarrollo agricola. Su participacién en programas dirigidos a la
modernizacién del sector resulta asi imprescindible, debiendo establecerse los mecanismos
para el traslado institucional de sus perspectivas y para el aprovechamiento de sus
capacidades.

d. Los sindicatos

Por décadas, el sindicalismo agrario se concentré en las grandes explotaciones mano de obra-
intensivas de la agricultura comercial de exportacién. En los dltimos afios el fenémeno se
extendié a otras realidades. Por un lado, el avance en la sindicalizacién de los trabajadores de
las empresas vinculadas a los procesos inmediatos de poscosecha (empaque, procesamiento
primario) creé nuevas alianzas y promovié la organizacién social en la etapa previa de
produccién. Por otro, ha habido intentos de sindicalizacién de la poblaci6én campesina que
obtiene parte de sus ingresos de trabajos temporarios en explotaciones de la agricultura
comercial.

Las organizaciones de trabajadores deben ser movilizadas y convertidas en protagonistas del
proceso de transformacién de la agricultura. Sus contribuciones pueden darse en dos planos.
Por una parte, a través de su intervencién en los procesos de formulacién de politicas, de
negociacién y de concertacién. Ello reforzarfa la democratizacién social y las demandas de
mayor equidad. De ahi que las acciones a emprender deben abarcar el aliento a la organizacién
sindical, brindando apoyo a su fortalecimiento a través de la integracién de redes con
entidades de estudio e investigacién, de la capacitacién de sus miembros y del intercambio
de experiencias a nivel nacional y regional.

Ademés, el nuevo contexto de competitividad requiere que en el seno de las unidades
productivas se institucionalicen comportamientos innovativos y flexibles que, en un marco de
colaboracién, aseguren el incremento de la productividad y de la calidad. El cambio
organizacional requerido no podrd alcanzarse, por lo tanto, sin una cultura que legitime y
refuerce esos comportamientos. En ello los sindicatos tienen un papel critico. Su intervencién
en los procesos de reconversién y renovacién tecnolégica puede contribuir a esa cultura,
debiéndose crear para ello estructuras de negociacién a nivel de empresa y de actividad y
orientaciones gerenciales adecuadas para dar aliento a esta participacién.

2.2. Los agentes econémicos y el nivel de la produccién
- .

a. Las empresas proveedoras de insumos

La competitividad internacional de la agricultura depende cada vez menos de los recursos
naturales. Constituye el resultado de un conjunto de atributos sistémicos y de interacciones
entre distintos actores. Entre éstos estdn las empresas proveedoras de aquellos insumos que
son los portadores de los avances tecnolégicos en materia de genética, agroquimicos,

22



Digitized by GOOS[@



maquinarias e implementos agricolas.

El complejo proveedor de insumos ha atravesado por una evolucién profunda, multiplicandose
la diversidad de los mismos y planteando nuevos requerimientos sobre la capacidad
empresaria, de gestién y de manejo productivo de los productores. De la provisién de insumos
aislados se ha pasado a paquetes tecnolégicos integrados. En la nueva agricultura los insumos
constituyen porciones crecientes del costo total del producto final. Las firmas que los proveen
son las efectivas inductoras del cambio técnico. Los procesos productivos de estos insumos
son cada vez més industriales y menos agricolas (semillas). El biotecnologia esté teniendo
impactos importantes en ciertos aspectos que hacen a las cualidades de las variedades. La
existencia de grandes empresas internacionales y el proceso de privatizacién de la tecnologia
agregan otra dimensién que afecta no sélo a las politicas publicas sino también a la capacidad
de negociacién de los sistemas productivos nacionales.

A pesar de la importancia estratégica de estas empresas, no existen mecanismos
institucionales establecidos para alcanzar una mayor articulacién con otras organizaciones
intervinientes en la cadena agroalimentaria. Tradicionalmente, los ministerios de agricultura
y ganaderia han tenido sélo competencias referidas a la fiscalizacién de algunos de sus
productos, pero los esfuerzos dirigidos a incorporar su desarrollo a marcos mas comprensivos
de politica de modernizacién agricola han sido escasos 0 poco exitosos.

Un aspecto fundamental de las politicas publicas referidas a la provisién de insumos consistié
en la proteccién a su produccién en forma coherente con el modelo de proteccién industrial.
Esto llevé con frecuencia a la oposicién de intereses entre productores y proveedores de
insumos, ya que los costos internos afectaban negativamente a la competitividad externa. A
su turno, las presiones exitosas de los primeros llevaron a la implantacién de subsidios. Las
politicas de liberalizacién de mercados y de eliminacién de subsidios han tenido impactos de
importancia sobre esta problematica, los que implican nuevas tensiones y la necesidad de
proceder a una reconversién de la cadena productiva. Por consiguiente, se hace manifiesta la
necesidad de crear nuevos mecanismos que permitan reducir la incertidumbre en el
aprovisionamiento y los costos haciendo uso de la programacién conjunta y de la
concertacion.

Una reaccién reciente frente aladesarticulacién apuntada han sido los intentos de vinculacién
de los institutos nacionales de investigacién tecnol6gica con estas empresas. Luego un
extenso periodo de divorcio entre los organismos ptblicos y el sector privado -matizado sélo
por algunas transferencias efectivas en materia de semillas pero sin compartir el riesgo de la
investigacion y el desarrollo - nuevas modalidades se estdn experimentando. Consecuencia de
la reduccién de los presupuestos publicos, la bisqueda de nuevas fuentes de financiamiento
ha-llevado a formas de asociacién, a joint ventures y a una mayor integracién entre los
recursos publicos y las capacidades comerciales del sector privado. Al mismo tiempo, las
empresas con presupuestos relativamente elevados para investigacién y desarrollo estan
complementando sus actividades con el apoyo o la contratacién de investigaciones realizadas
en dmbitos publicos.

Una politica de modernizacién de la agricultura no puede excluir a este sector. Por ello, es
preciso atender a la creacién de ambitos para la identificacibn de necesidades y de
oportunidades de desarrollo, para la concertacién de esfuerzos, para la negociacién y para la
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. pi:esta en marcha de acciones conjuntas entre las organizaciones publicas y estas empresas.

Esto permitird a su vez que el estado no abandone la perspectiva de largo plazo, atendiendo

" ala investigaci6n estratégica, a aquella dirigida a producir bienes publicos y a los objetivos

sociales vinculados a la equidad y la sostenibilidad.

Por otra parte, estas empresas participan de un proceso de globalizacién. Por ello, es
fundamental que las que estdn localizadas en los paises de la regién preserven sus
capacidades para suministrar insumos adecuados a las circunstancias locales que atiendan a
las necesidades sociales y a las exigencias de preservacién de los recursos. Todo ello abre
oportunidades para una agenda de cooperacién en materia de informacién sobre tecnologias
y mercados de insumos, constitucién de redes y acuerdos empresariales y alianzas
estratégicas de manera de promover las capacidades de las empresas nacionales y acrecentar
su competitividad.

b. La agricultura empresarial

La produccién agricola tradicional estaba caracterizada por ciertos atributos estructurales:
productos homogéneos (commodities), con escasa o nula capacidad de parte de los
productores para tener incidencia sobre los precios o sobre la demanda, con baja articulacién
e interaccién entre ellos, segmentada con respecto a otras unidades. de la cadena
agroalimentaria, etc.. Las nuevas circunstancias estdn complejizando y transformando en
forma profunda esta realidad. A nivel de la empresa agropecuaria, la nueva situacién implica
modificaciones profundas en las bases de la rentabilidad, demandando cambios en las
estructuras y en los comportamientos de los agentes econémicos. La diferenciacién de
productos por calidad, contraestacién o condiciones de comercializacién, una intervencién
mayor de los productores en la secuencia de comercializacién, mayores eslabonamientos con
la agroindustria, etc., junto a la difusién de practicas contables, de célculo econémico y de
control presupuestario propias de las empresas urbanas, estdn desdibujando la anterior
especificidad de la produccién agropecuaria. Esta se diferencia cada vez menos de la
produccién industrial o de la actividad comercial en cuanto a sus requerimientos empresariales,
utilizacién de la tecnologia y procesos gerenciales. Como consecuencia, adquiere una nueva
centralidad el desarrollo de capacidades empresariales.

En lo anterior se funda la afirmacién realizada de que la agricultura forma parte de un ciclo de
negocios. Cada una de las instancias de este ciclo puede interpretarse como una fase de un
proceso de agregacién de valor. La posicién competitiva de la agricultura depende en itima
instancia de la capacidad para agregar valor a lo largo de este ciclo a través de una adecuada
eleccién de tecnologfas y productos, de la eficiencia de los procesos, del diseiio de apropiadas
estrategias de eslabonamientos y de comercializacién -y del incremento de la capacidad de
negociacién. En este ciclo, el productor constituye sélo la etapa primera.

La operacién de estos factores exige la adopcién de estrategias de innovacién permanente en
los procesos de produccién, los productos, la logistica y las modalidades de incorporacién al
mercado, con consecuencias de importancia para las politicas publicas y para los productores.
Las respuestas de éstos son diversas y ponen de manifiesto estrategias vinculadas con costos
de explotacién, modificacién de la escala de produccién, introduccién de nuevos rubros,
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asociaciones de productores para operar en los mercados de insumos y productos, avances
en direccién a la agregacién de valor de la produccién primaria, etc.. Cada una de estas
estrategias enfrenta problemas y restricciones y supone el despliegue de distintas capacidades
y recursos empresariales que se manifiestan en los modelos de gestién y de decisién. En el
nuevo marco de operacién de los mercados, la supervivencia del productor depende
centralmente del manejo microeconémico. Un productor més informado y con capacidad de
generar y aprovechar redes de transacciones, que hace uso de mayores facilidades en materia
de infraestructura y de comunicaciones, con una vida asociativa activa, que participa en
emprendimientos cooperativos del mas diverso tipo y que realiza en forma sistematica el
célculo econémico, constituye el actor requerido para el desarrollo del sector.

En consecuencia, las diferenciaciones bésicas entre productores radican en la insercién en ese
ciclo de negocios y en c6mo se articulan en él. Por lo tanto, el tamario de la explotacién o el
tipo de rubro productivo no son los Unicos criterios para establecer las diferentes situaciones
que enfrentan o para inferir sus capacidades empresariales. Las relaciones en los mercados
de insumos y con las etapas posteriores a la produccién son los factores criticos, no
necesariamente asociados a aquellas dimensiones. Es en éstos en los que radica su autonomia
y su capacidad para apropiarse del valor generado y donde se localizan las oportunidades que
debe aprovechar.

Las transformaciones no son percibidas por todos los productores ni pueden ser aprovechadas
por categorfas importantes de ellos por la existencia de diferencias significativas en materia
empresarial y de financiamiento. Por cierto, cada productor individual tiene una capacidad
limitada para actuar en este escenario y apropiarse de un mayor valor. Razones de escala de
produccién y de volimenes de recursos involucrados para tener incidencia en las distintas
fases del ciclo hacen que sea particularmente necesaria aquella capacidad empresarial de
manera de diseflar y ejecutar estrategias que maximicen posibilidades y aprovechen
oportunidades. Para ello, se reclama un notable esfuerzo en materia de informacién, educacién
y capacitacién, de adquisicién de nuevas actitudes y de adopcién de nuevas filosofias en torno
a la produccién y la empresa. Las organizaciones de productores deben ser el foco de la
accién, promoviendo la formacién de redes para el suministro de informacién sobre mercados,
tecnologfas y précticas empresarias, apoyando acciones de capacitacién y asignando recursos
para la realizaciéon de estudios. Por su parte, las polfticas publicas pueden facilitar la
superacién de aquellos problemas y restricciones, a la vez que promover la consolidacién de
esas capacidades y el acrecentamiento de los recursos disponibles.

c. Los campesinos y los pequeiios productores

-

La problemética de los campesinos y de los pequeiios productores estuvo asociada durante
la década del sesenta a la problemética del acceso a la tierra y a la reforma agraria. En los
setenta, el énfasis fue puesto en los proyectos de desarrollo rural, los que procuraban
dinamizar a comunidades enteras a través de la organizacién, la tecnologfa y la inversién
social. El foco se ha localizado ahora en las articulaciones de esa produccién con las etapas
siguientes de transformacién y comercializacién. El objetivo es, junto con la preservacién
cultural, el desarrollo social y la incorporacién plena a la ciudadanfa, la reduccién de las
dependencias surgidas de la baja capacidad de negociacién y gestién de mercados.
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Gebido a los esfuerzos de promocién y como consecuencia de un proceso de maduracién de
capacidades y de creciente autonomizacién, sus organizaciones fueron adquiriendo
progresivamente un papel de mayor importancia como identificadoras de problemas,
generadoras de demandas, protagonistas de iniciativas en el plano productivo y ain como
actores politicos de significacién a nivel local o regional. Por ello, las cooperativas y las
organizaciones de pequeiios productores son instrumentos por los que esta poblacion puede
encontrar el camino para una inserci6on productiva y justa en los mercados. Pero ellos
enfrentan limitaciones en materia de capacidad organizacional, acceso a la informacién y a las
tecnologias y disponibilidad de financiamiento. Su fortalecimiento institucional debe, por lo
tanto, dar lugar a acciones integradas centradas en el desarrollo de la participacién social, de
la gerencia empresaria y de las articulacién externas. En particular, debe procurarse la
formaci6n de redes nacionales y regionales, la concrecién de instancias federativas y la
incorporacién a cadenas agroindustriales.

d. La industria de alimentos

Con respecto a la industria procesadora pueden formularse consideraciones semejantes a las
planteadas para las empresas proveedoras de insumos. En particular, una condicién necesaria
para avanzar en la modernizacién de la agricultura es una consideracién integrada del ciclo
productivo en que interviene la industria. Por ello, en este campo se plantea como requisito
inevitable una reforma institucional del sector publico que pueda posibilitar una mayor
coordinacién horizontal entre las politicas y una més efectiva articulacién vertical al interior
de las cadenas productivas.

Las empresas de la industria alimenticia enfrentan desafios semejantes a los del resto de las
empresas industriales. La adaptacién a un cambio tan radical en el contexto de instituciones
y de politicas como el que est4 atravesando la mayorfa de los paises de América Latina debe
acompaiiarse de una transformacién en los procesos productivos, en las practicas de gestién
y en las culturas organizacionales motivada por el impacto de las nuevas tecnologias y por la
nueva dindmica de los mercados. La mayor productividad y la innovacién son las herramientas
para la competitividad, la que cada vez menos depende de las acciones aisladas de las
empresas, sino de éxito de éstas en integrarse en redes de produccién y servicio y de
establecer alianzas estratégicas. Es por ello que la supervivencia y el éxito sélo quedan
aseguradas por la visién empresaria y por la capacidad gerencial para movilizar recursos, ganar
legitimidad y preservar la flexibilidad.

La industria alimenticia no sélo debe proveer a la sociedad de productos suficientes, de
calidad, accesibles y que no daiien el medio ambiente, tal como lo imponen los objetivos de
competitividad, equidad y sostenibilidad. También puede realizar contribuciones significativas
al comercio exterior. Para ello los atributos anteriores pasan a ser fundamentales. Un mercado
cada vez més exigente en materia de calidad, més diversificado en sus demandas y al que se
incorporan cada dfa nuevos productos y oferentes, exige que las empresas y las asociaciones
empresarias dispongan de capacidades que en muchos casos ain estidn debilmente
establecidas.

Reconocido el papel de estas empresas, debe estimularse la formacién de redes de empresas
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para el intercambio de informacién, para la complementaciéh productiva y “para el

establecimiento de alianzas estratégicas. De igual manera, deben apoyarse los mecanismos
para la identificaci6n de oportunidades brindadas por los recursos disponibles, por los avances
tecnolégicos y por cambios en los mercados, para la elaboracién de proyectos y para la puesta
en marcha de nuevos emprendimientos.

2.3. El nivel de la formacién de recursos y los sistemas de apoyo
a. Empresas suministradoras de servicios técnicos

En muchos palises de la regién se ha producido la emergencia y el desarrollo de muiltiples
empresas integradas por técnicos y profesionales que suministran diversos servicios a la
produccién primaria y a laindustria, sustituyendo o complementando servicios prestados antes
con exclusividad por el sector publico: transferencia tecnolégica, consultoria en materia de
proyectos y de gestién, andlisis de mercado, etc..

En el nuevo contexto, las contribuciones de estas empresas tienen una creciente importancia.
De la capacidad de sus recursos técnicos depende en gran medida la competitividad de la
agricultura ampliada, ya que los servicios que suministran sélo podrian ser producidos al
interior de las empresas en aquellas que por su dimensién pueden incorporar estas funciones.

Las précticas establecidas determinaron con frecuencia que la relacién entre estos agentes y
los organismos publicos fuera de rivalidad y competencia. Las diferencias en los marcos
institucionales de cada uno de ellos, la disponibilidad relativa de recursos y, muy
especialmente, la frecuente estratificacién de los receptores de los servicios cristalizaron
racionalizaciones ideolégicas, perspectivas tecnolégicas y metodologfas de accién. Todo ello
constituye barreras que deben ser superadas para que los palses puedan hacer un uso
integrado de los recursos de que disponen.

Ese uso requiere coordinacién de esfuerzos, acciones conjuntas, complementacién de
capacidades y nuevos instrumentos de politica. Todo ello puede dar lugar a experimentos que
permitan el acceso de los pequeiios productores a los servicios privados, el refuerzo de estos
por el desarrollo de sus capacidades a través de acciones de fortalecimiento realizadas por las
instituciones publicas, programaciones conjuntas, etc..

b~Los organizaciones de productores que suministran servicios

En la seccién anterior se hizo referencia a la expansién de las funciones y de los servicios de
las organizaciones de productores. Aqui se hace referencia a los mecanismos para la
experimentacién y la difusién de tecnologfas que estén proliferando. Nacidos algunos de ellos
del seno de las asociaciones por producto y otros por grupos de productores con proximidad
geogréfica y homogeneidad social, confrontan en el presente la necesidad de responder a las
nuevas demandas de un sector mds complejo.
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. Esas demandas tienen un doble origen. Por un lado, surgen como consecuencia de la

" reduccién de los servicios de extensién publicos que se ha registrado en muchos paises de la
regién. Las empresas de servicios técnicos y estas asociaciones son los Unicos sustitutos
existentes, quedando a veces sin el soporte que la investigacién brinda en las instituciones
publicas. Por otro, estén sufriendo un proceso de transformacién por la mayor relevancia de
las probleméticas empresariales y de gestién en un contexto en que crece la competencia
entre productores por la diferenciacién de productos y mercados. La experiencia de los grupos
CREA en paises del Cono Sur es ilustrativa al respecto.

Consecuencia de lo anterior es la exigencia de procurar apoyos de otros tipo de organizaciones
con capacidades técnicas en estos campos, lo que abre posibilidades ciertas para el desarrollo
de mecanismos de complementacién y la constitucién de redes de organizaciones publicas y
privadas de servicio a la produccién.

c. Universidades, escuelas de formacién técnica e institutos de investigacién

La universidad es una institucién que ha sufrido cambios importantes en las tltimas décadas.
Se ha muiltiplicado su niimero, se ha desarrollado un importante sector de universidades
privadas, sus programas se han especializado, han proliferado los cursos de formacién media
y los posgrados y la vinculacién con el sector productivo se ha intensificado. De igual manera,
en varios palses de la regién se han establecido centros e institutos de investigacién que
realizan los més diversos tipos de estudios sobre aspectos tecnolégicos, econémicos y
sociales de la agricultura.

En particular, en el caso de las instituciones vinculadas al sector publico, el aislamiento, la
fijacién de las propias agendas de investigacién y la formacién de recursos humanos sin
responder ni a las demandas del sector productivo ni a una programacién nacional, hicieron
que sus contribuciones efectivas al desarrollo fuera ain mucho menor que lo que podrfa
derivarse de los escasos recursos con que contaron.

En los Ultimos arfios se estd produciendo una reaccién positiva. Los institutos de investigacién
agropecuaria estdn integrando sus programas con las universidades. Los centros de
investigacién social estédn realizando contribuciones significativas al didlogo sobre politicas.
Ademds, las escuelas técnicas estén replanteando sus programas y sus metodologias.

Las universidades y los institutos de investigacién deben ser incorporados plenamente en las
redes institucionales para la modernizacién de la agricultura. Deben promoverse de esta
manera sus relaciones con las organizaciones de productores. El estimulo al sector publico

para hacer un uso més frecuente y sistemético de sus recursos es otro campo en el que se
requiere el diseiio de modelos y mecanismos que puedan ser implementados en los palses.

d. Fundaciones y organizaciones no gubernamentales

Las fundaciones y organizaciones no gubernamentales vinculadas al agro y a la preservacién
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- de recursos han tenido un importante desarrollo. Su significacién es particularmente
importante en algunos pafses de la regién, siendo el universo de las mismas extremadamente
heterogéneo. Constituyen mecanismos estimulados por el aporte de la cooperacin
internacional cuyos propésitos son contribuir al desarrollo de capacidades y a la resolucién de
problemas, en particular de los sectores sociales en situacién de pobreza o marginamiento.

Las ONGs, iniciadas en base al voluntariado o la militancia politica, ganaron en profesionalidad
y activismo con el apoyo de la cooperacién internacional y su legitimidad social. Con
modalidades de accién participativas, sus aportes no se redujeron a lo técnico-productivo, sino
que con frecuencia esta orientacién pasé a subordinarse a objetivos de més largo plazo
dirigidos a reforzar la autonomfa de la organizacién social. Demostraron flexibilidad y eficiencia
para el trabajo en microproyectos y para la promocién social.

Las fundaciones y las ONGS pueden ya evidenciar experiencias exitosas en los més diversos

. campos (promocién de intereses especificos, organizacién social, transferencia de tecnologfa,
ejecucién de proyectos productivos, etc.) utilizando metodologfas participativas e innovadoras.
Esas experiencias, realizadas en general en el seno de pequeiias comunidades, brindan
elementos suficientes para avanzar en la replicacién y masificacién de modelos de accién
social dirigidos a la promocién y al desarrollo. Si bien las expectativas generadas en su torno
se han visto en ocasiones frustradas, sus contribuciones en el campo de las modalidades de
intervencién son evidentes y merecen la atencién de las politicas publicas.

Por muchos aiios, el universo de las ONGs ha vivido distanciado del sector publico, ya sea por
las circunstancias politicas atravesadas 0 por sus estrategias de autonomia o confrontacién.
No obstante, es conveniente fortalecer los mecanismos a través de los cuales sus
contribuciones puedan alcanzar una significacién macrosocial por medio de la agregacién de
los impactos de sus acciones, de la transferencia y difusién de sus modelos de acc16n y de
su participacién en los procesos de formulacién de politicas y programas.

VI. Los atributos conjuntos de la nueva institucionalidad

La nueva institucionalidad debe hacer frente a un conjunto de desafios que plantean
requerimientos que deben ser satisfechos. En este capitulo final se plantean las funciones que
deben ser desempeiiadas en forma conjunta por los sectores ptiblico y privado.

1. La funcién prospectiva

A

La nueva institucionalidad requiere contar con capacidades para el desemperio del papel de
vigla, identificando tendencias en materia de tecnologfas, productos y mercados vy
desarrollando una comprensién clara de la estructura de la produccién, de las necesidades de
los consumidores y de las estrategias y fortalezas de los competidores. A partir de ello, debe
existir capacidad para realizar ejercicios de planeamiento estratégico sectorial y para apoyar
los esfuerzos que en la misma direccién realicen las organizaciones de productores por rubro,
regionales y locales.
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. Un resultado de estos ejercicios podrfa ser la formulacién de programas y proyectos dirigidos
a la reconversién de producciones enteras, al desarrollo de nuevas producciones, al impulso
de actividades que agreguen valor a la produccién primaria y a la instalacién de capacidades
para el suministro de servicios a los productores. En principio, la orientaci6n estratégica bésica
deberia ser el desarrollo de mercados més sofisticados y exigentes para satisfacer necesidades
respaldadas por un mayor poder de compra.

2. La promocién de la agricultura

Todo lo referido a la insercién del sector agricola en el nuevo modelo de desarrollo, la
evolucién de los mercados internacionales, el seguimiento de la situacién macroeconémica
para identificar las consecuencias y oportunidades abiertas, el estudio y la formulacién de
propuestas en torno a la competitividad del sector pasa a ser una temética de extrema
importancia que por su envergadura y comprehensividad requieren una perspectiva referida
a la totalidad del sector.

Ello implica la adopcién de objetivos de promocién activa de la modernizacién y reconversién
de los productores, de las empresas rurales y de la produccién. Ademas, y como se anticipé,
en las nuevas condiciones la promocién del sector requiere la capacitacién de los planteles de
las organizaciones ptblicas, de la dirigencia sectorial y el apoyo a la organizacién local para
su fortalecimiento.

3.la representaei@n intersectorial

Un sector agricola més complejo e interrelacionado requiere contar con una comunicacién
sistemética con otros 4mbitos del sector publico, con las organizaciones de industriales y de
comercializacién, con los proveedores de insumos, infraestructura y servicios, etc.. Si la
competitividad es un atributo que trasciende los Iimites de la_empres ctor, los
esfuerzos encaminados-a-acrecentarla deben necesariamente ser el resultado de "alianzas
WM—J*L——W%M‘EW?&“"“ de valor. Esto
supone, en muchos casos, la superacion de viejas confrontaciones para asumir conductas

colaborativas en el marco de una mayor competitividad internacional.

Por cierto, serfa ingenuo suponer que todas las relaciones con otros actores sociales se darén
en el marco de esa colaboracién. En muchos casos, éstos actian en condiciones monopélicas
o ~cuasimonopdlicas, enfrentando los productores a interlocutores contralizados o que
controlan recursos sustancialmente superiores a los de conjuntos particulares de agricultores.
Por ello, el sector requiere contar con fuertes entidades representativas de nivel central para
promover aquellas alianzas y para participar en dichas negociaciones, concentrando recursos
para potenciar sus capacidades.

4. La representacién en el medio internacional
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- Las condiciones. de proteccionismo en que se desarrolla el comercio mundial de’ muchos

° productos agricolas, junto a los impactos de la integracién entre paises, la ampliacién de
mercados, el surgimiento de asociaciones regionales y la existencia de nuevos dmbitos para
la compatibilizacién de politicas, asf como las discusiones para la liberalizacién y eliminacién
de las barreras proteccionistas, obliga a la articulacién de paises y de productores a nivel
supranacional y a la participacién en mecanismos y foros que trascienden a los marcos y a las
competencias del estado nacional. En este sentido se cuenta ya con experiencias interesantes
en materia de integracién de redes continentales de productores para el intercambio de
informacién y el disefio de estrategias conjuntas.

5. La participacién en los mercados

Como consecuencia de la muiltiplicacién de mecanismos representativos y de la expansién de
sus actividades a otros campos, se abren nuevas oportunidades para la participacién de las
organizaciones de productores en programas y proyectos de desarrollo productivo,
agroindustrial y comunitario, para su mayor involucramiento en programas de innovacién
tecnolégica y para la puesta en marcha en mecanismos de negociacién y concertacién en
areas geogréficas subnacionales.

El proceso de privatizacién de los 6rganos gubernamentales vinculados a la comercializacién
agricola ha puesto en un plano més visible y estratégico a las organizaciones de productores.
En algunos paises han asumido las funciones antes desempeiiadas por el estado, significando
esto un impacto notable sobre su perfil institucional, sobre el volumen de recursos que
controlan y sobre sus capacidades de gestién. El transito de entidades exclusivamente
representativas a comercializadoras en gran escala constituye un desaffo cuya superacién
plantea demandas inéditas.

6. La prestacién de servicios y la promocién de negocios

Los servicios a la agricultura fueron hasta hace poco monopolizados por el sector publico. La
existencia de capacidades para la complementacién por el sector privado abre oportunidades
para avanzar en la accién conjunta en lo referido a:

a) la promocién de la produccién en mercados externos, a través de la generacién
de imégenes de diferenciaci6én de producto, el establecimiento de mecanismos
especiales para la promocién de exportaciones, la participacién en ferias, el

- suministro de salvaguardas y garantias sobre calidad y prestaciones a los
compradores, etc..

b) la participacién en el control sanitario y de calidad,

c) el apoyo a los empresarios que inicien proyectos de integracién downstream,
a través de la asistencia técnica y el suministro de informacién,

d) la constitucién de mecanismos de garantia para el acceso al financiamiento,
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e) la identificacién de rubros con potencial exportador.

f) el desarrollo de los recursos humanos del sector a través de planes
colaborativos de formacién y capacitacién.

A su vez, la defensa de las ventajas competitivas de la agricultura requiere disponer de
capacidades técnicas y profesionales suficientes para mantener la actual insercién en los
mercados y acrecentarla, asf como una escala suficiente. En este sentido, las organizaciones
de productores pueden:

a) promover la integracién de asociaciones de productores para actuar en los
mercados internacionales,

b) identificar las oportunidades y estimular la creacién de joint-ventures entre
productores, industriales y exportadores para ganar nuevos nichos,

c) participar en empresas de comercializacién externa.
Todo ello implica la necesidad de avanzar en la reconversién de las organizaciones de
productores. Para realizarla, las mismas deberdn emprender acciones sisteméticas tendientes

a darles una adecuada visién estratégica, objetivos acordes con los desafios enfrentados y
capacidades técnicas suficientes para operar en un contexto mis complejo y competitivo.
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