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INTRODUCCION

El crecimiento de las economias occidentales se ha caracterizado a lo largo de la
historia por su gradualismo y continuidad. Se han ensayado muchas
explicaciones para este crecimiento continuado: la ciencia y la investigacion, la
dotacién original de recursos naturales, las caracteristicas culturales vy
psicolégicas de la poblacion, la explotacion del colonialismo, entre otras.

Independientemente de si algunas, o todas las cuestiones anteriores pueden
ayudar a explicar el crecimiento de Occidente, sin duda su base ha sido la
innovacién. A medida que se han ido expandiendo las economias se ha ido
acumulando capital y también la cantidad invertida en conocimiento, tanto
cientifico como tecnologico, a nivel de los distintos estratos de la poblacion.

Estos avances en el conocimiento, en la tecnologia, fueron demandando cambios
y ajustes en los arreglos sociales. Asi, por ejemplo, la revolucidn industrial que
llegé a grupas de los avances en electricidad y utilizacion de energia a vapor,
abrié la posibilidad de nuevos arreglos productivos, demandando mano de obra
con cierto grado de capacitacion y una clase empresarial capaz de llevarla
adelante. Las instituciones politicas fueron adaptandose a esas demandas, a
veces en forma violenta, otras en forma gradual. Surgieron asi las sociedades
capitalistas a partir de la abolicién de la esclavitud - formacion esta que no ofrecia
obreros calificados - y la creacion de una nueva clase dirigente que quito
importancia a los titulos nobiliarios pues perdieron su significado de poder,
normalmente vinculado a la tierra que les habia dado origen, ya que no
garantizaban la destreza necesaria de su poseedor para manejar las nuevas
empresas.

En las postrimetrias del siglo XX nos encontramos frente a otro gran salto en la
innovacion tecnolégica, sobre todo en lo referente a las comunicaciones e

informatica y en la biotecnologia.
Estos avances, por demas analizados en innumerables foros, reuniones y

articulos, estan demandando, como antes otros, nuevos arreglos institucionales.

Es sabido que los avances en las telecomunicaciones permiten recibir una noticia
en cualquier rincon del globo. De la misma manera, hoy es posible realizar
transacciones financiera y comerciales en forma instantanea, lo que conduce a la
efectiva "globalizacién" de las economias. '

Estos avances en telecomunicaciones, junto con el de la informatica, han llevado
a la competencia global ya no solo entre naciones sino tambien entre obreros de
diferentes naciones. Hoy ya no se compite por puestos de trabajo dentro de
fronteras comunes, sinc que los obreros de un pais estan -literaimente-,
compitiendo con los obreros de las antipodas.



Junto con el avance de las comunicaciones, el del transporte también ha
contribuido a la formacién de la “aldea global®, permitiendo la movilizacion de
grandes masas de poblacion e internacionalizando los gustos, abaratando el
traslado de bienes y posibilitando la apertura de los paises al comercio. Por
ditimo, ha permitido que se internacionalice la demanda, un tema nada
desdefable en relacién con la actividad de la produccién agroalimentaria. En

este contexto, el rol del sector publico y de la sociedad civil, como es obvio,

cambia sustancialmente. Los monopolios de comunicacion e informacién

tradicionales ya no pueden sostenerse y el sector privado ha tomado el espacio

que de a poco el Estado va dejando, sobre todo en lo que respecta a

comunicacién e informaciéon como valor agregado. El Estado ya no es, no

puede ser, el Unico oferente de informacion. Le queda reservado, entonces, el

rol de asegurar la generacion de informacion de calidad y de garantizar que los

canales de comunicacion operen eficientemente y en competencia y de que se

brinden los medios para que puedan acceder a la informacion los mas amplios

sectores sociales, es decir, que los costos de la tecnologia y de la capacitacion

para su uso no excluyan a ningun sector de la sociedad.

En materia de desarrollo tecnolégico, la biotecnologia, que ya permite trabajar
directamente a nivel del gen y por lo tanto crear organismos transgénicos
abriendo un horizonte insospechado, estd demandando enormes inversiones
para su desarrolio y aplicacidon y, mas importante aun, esta exigiendo cambios
en el marco institucional y legal que posibiliten su utilizacion. Las inversiones
requeridas en tal sentido superan las posibilidades de la mayoria de los Estados
de América Latina y el Caribe.

En razén de ello se imponen nuevos arreglos institucionales; el desarrollo
tecnolégico se transnacionaliza, ha dejado de ser responsabilidad de un solo
pais y, lo que es quizas mas importante, ya ni siquiera es responsabilidad
exclusiva del Estado, tal como ocurria hasta no hace mucho. Este proceso
lleva al necesario replanteo de la normativa legal. En la actualidad, sin un marco
legal aceptado internacionalmente, se corre el riesgo de no poder acceder a las
nuevas tecnologias que, de modo creciente, se desarrollan en laboratorios
privados. Se explica asi que los temas de patentes y de derechos de obtentor
ocupen, sin duda, un lugar de fundamental importancia.

El desarrollo en materia de informatica y de telecomunicaciones ha permitido la
conformacion de mercados globales de los cuales el financiero es el mas
conocido, aunque ya existen en funcionamiento mercados de bienes
agropecuarios.
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En concordancia con dicho proceso, las condiciones de mercado, de
produccion, y de demanda, también evolucionan y, en los hechos, asi ha
sucedido. Los productos que exige el mercado estan cambiando como
consecuencia de la modificacion de los habitos de consumo a raiz, entre otras
razones, de la independizacién femenina y su ingreso a las fuerzas de trabajo,
la creciente urbanizacion de la poblacién y el incremento de los ingresos en los
paises desarrollados. En estos Ultimos ya no se aceptan los productos primarios
para su procesamiento en la casa sino que constantemente se demandan
nuevos productos con un creciente valor agregado. Esto esta indicando que la
clave para lograr y mantener la competitividad reside en la innovacion:
innovacién tecnoldgica, innovacidon comercial e innovacion institucional. También
la cadena de venta de productos alimenticios esta cambiando a un ritmo
acelerado.

Algunas cifras pueden ayudar a dar una idea de la magnitud del fendmeno.
America Latina se esta transformando en un continente esencialmente urbano,
en el que se van adoptando las practicas comerciales de las grandes urbes de
paises avanzados. Ello genera una modificacion sustancial del vinculo entre el
productor agropecuario y el consumidor. En 1990, en América Latina, el 71,5 %
de la poblacion vivia en ciudades, mientras que para la primera decada del
préximo siglo se espera que mas del 80 % lo haga, con la Uunica excepcion de
Paraguay en el Cono Sur, lo que habla con claridad de la magnitud del proceso.

Desde el punto de vista de la distribucion minorista, los cambios han sido tan
profundos e importantes como en las otras areas. En las grandes urbes, la
irrupcion de los supermercados primero y de los hipermercados después, esta
redefiniendo las reglas del juego en materia de comercializacion de productos
agropecuarios frescos y procesados. En ambos casos, productos frescos y
procesados, la concentracion de la demanda por parte de las bocas de expendio
replantea la capacidad de negociacion de productores e industrias procesadoras.

Todo ello implica un cambio importante en las reglas del juego y en el rol que le
cabe al Estado y, por ende, al sector privado. A este ultimo, representado por las
empresas agropecuarias y agroindustriales y de servicios, le corresponde la
generacion de competitividad ya que, en ultima instancia, no es el Estado el que
va a competir en los mercados internacionales sino las empresas que asumen
nuevos roles y responsabilidades.

Al Estado le concierne facilitar esa competitividad prestando los servicios
necesarios y el marco legal requerido para tal fin,
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Conviene recordar cudles son algunos de esos elementos de competitividad. En
primer lugar, es cada vez mas importante la funcion que les cabe al
conocimiento y al ser humano en los procesos que llevan a la competitividad, ya
que la innovacion, motor de la competitividad, es funcion exclusiva de la mente
humana. Por consiguiente, las empresas exitosas en el futuro, ya sean de
produccion primaria como de procesamiento o servicios, se caracterizaran por
una creciente importancia de sus recursos humanos en relacion con los recursos
fisicos.

El factor "escala"en la produccién agropecuaria sera también mucho mas
importante que en el pasado. Las tecnologias cada vez mas sofisticadas y de
mayor valor unitario, la necesidad de producir con la mira puesta en el mercado
consumidor final y por lo tanto de insertarse mas sélidamente en el mercado
global, exigen produccibn con mayor escala. Esto no quiere decir
necesariamente que desaparezcan empresas de menor tamano relativo, sino
que habra que encontrar, para que ello no suceda, nuevas formag de asociacion
entre productores. No es dificil imaginar, por ejemplo, asociaciones para la
comercializacion de un producto diferenciado que pueda colocarse en mercados
sofisticados, apelando a las caracteristicas especiales de dicho producto, lo que
permitira mantener la individualidad de empresas de cualquier tamano, ya que la
escala se alcanza adquiriéndola a nivel de procesamiento / venta.

El beneficio de estas transformaciones es muy grande. La necesidad de
adaptacion de nuestros paises y sociedades es inminente. Por lo tanto, se debe
comprender que todos, sociedad civil y Estado, somos parte de la misma
empresa. Hay que dejar de lado la falsa oposicion Estado - sector privado para
desarrollar, en cambio, una efectiva colaboracion. Para ello es necesario definir
claramente los roles que debe asumir cada uno de los participantes.

El propésito de la presente publicacién es precisamente contribuir a la definicion
de esos roles. Si bien muchos son los temas que se pueden y deben analizar, se
han elegido cinco grandes temas que no agotan las posibilidades, pero
constituyen algunos de los principales en el proceso de desarrollar
competitividad.

Al desaparecer la participacion del Estado como creador de espacios de
generacion de rentas, el sector privado, la empresa, tiene que pasar de la
demanda de beneficios a la de propuestas concretas de accion en la que todos,
incluido el Estado, seamos socios de la gran empresa a la que la totalidad de los
paises estan abocados: desarrollar la competitividad en el mercado global. Y ese
es el gran desafio de este fin de siglo. Esperamos que los 1raha}ns aqui
presentados contribuyan a enfrentarlo.

Gonzalo Estefanell
Representante del IICA en la Argentina.
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1. Introduccién

La institucionalidad del sector agropecuario es una de las cuestiones instaladas
en el centro del debate de ideas y de proyectos politicos del dltimo cuarto de
siglo: el papel del estado, su autonomia, su relacion con el mercado y el
protagonismo de la sociedad civil. Estas cuestiones no surgieron solo de
interrogantes académicos o de inquietudes intelectuales, sino que formaron
parte del reconocimiento de evidencias que debilitaron viejas convicciones y
supuestos sobre los procesos de transformacion econémica y social.

Entre esas evidencias esta la incapacidad de las instituciones por mucho tiempo
establecidas para traducir valores en acciones y para convertir promesas en
realidades. Instituciones de ese tipo, debieron hacer frente a su sector
agropecuario que fue transformandose sustancialmente, por lo que quedaron en
evidencia sus limitaciones para orientar los procesos de modemizacion y para
regular el comportamiento de actores cada vez mas articulados en redes
complejas de relaciones. Ante su evidente colapso queda como tarea pendiente
la construccion de una nueva institucionalidad -conjunto de reglas de juego,
normas y mecanismos organizacionales - para el sector agropecuario.

En este trabajo se considera una de las instancias de esa institucionalidad: las
organizaciones publicas para la orientacion, regulacion, promocién y desarrollo
del sector. La atencion se fija en la asignacion de funciones a ambitos
especializados, los mecanismos de coordinacion, la determinacién de las
capacidades decisorias por ambitos y niveles - su modelo de organizacién - y
las modalidades de funcionamiento, la articulacion social efectivamente lograda,
la flexibilidad para adaptarse a circunstancias cambiantes, la innovacion
desplegada - su modelo de gestion -. Su objetivo es presentar la justificacion, el
marco general y los contenidos basicos de posibles acciones para reformular los
modelos organizacionales y de gestion del sector publico agropecuario.

Toda organizacién se disefia como instrumento para alcanzar objetivos que
permitan superar situaciones percibidas como problematicas. Sus estrategias
responden a concepciones sobre la naturaleza de esos problemas, sobre sus
causas y modos de remediarlos. Los modelos de organizacién y de gestién
deben estar en linea con esos objetivos y estrategias asi como guardar
correspondencia con las condiciones contextuales en que se desarrollan. Una
premisa de este trabajo es que la correspondencia entre la complejidad
contextual, las problematicas atendidas por las politicas publicas, la concepcién
a la que responden y sus contenidos y estos modelos de organizacion y gestion
constituyen la condicion para la efectividad de la accion estatal.

Se entiende que el disefio de una nueva institucionalidad no es una simple



operacion de ingenieria. Las funciones a desempenar, las normas a establecer,
los recursos a movilizar y los modos de accion a desplegar no se deducen
l6gicamente a partir de la postulacion de un papel del estado y de la definicion de
los objetivos. Por el contrario, constituye un complejo proceso social en el que
confluyen intereses, perspectivas disciplinarias, capacidades técnicas y criterios
de legitimidad y efectividad no siempre compartidos.

Este modo de entender |a tarea de disefio institucional es fruto de una reflexiva
y madura comprension del papel de los mecanismos organizacionales. Por
mucho tiempo se entendio que el contenido de las politicas o la instalacion de
organizaciones publicas para implementarias bastaban para impactar sobre la
realidad. Entre la voluntad politica y la implementacion no habia, segun esta
aproximacion inmadura, ninguna distancia, siempre y cuando se contase con
recursos de poder suficientes y capacidades técnicas adecuadas. El esfuerzo se
focalizaba, entonces, en la construccién de ese poder y en su utilizacién para
implantar modelos de organizacién de pretendida aplicacion universal. Las
experiencias acumuladas aconsejan adoptar enfoques mas complejos,que
presten mayor atencion a la correspondencia entre condiciones de contexto,
contenidos de politicas y modelos de organizacion y gestion.

En la primera seccion de este capitulo se hace una breve revision de la
trayectoria historica de esas organizaciones para poner de manifiesto la
necesidad de su reforma, ilustrando el divorcio relativo aun existente entre
contenidos de politica, mecanismos organizacionales y modalidades de gestion.
Con el fin de enmarcar tedricamente las cuestiones debatidas, en la segunda
seccion se presentan las argumentaciones sobre el papel del estado y las
razones para su reforma. Luego se discuten las transformaciones de la
agricultura que determinan la revision de las intervenciones, de las estructuras y
de los modos operativos del estado. Ello sirve para contextualizar las propuestas
y fundamentar la viabilidad de las estrategias en un escenario de enorme
complejidad en el que se requieren nuevos comportamientos de viejos actores,
se incorporan otros nuevos y aumenta la densidad de las articulaciones entre
todos ellos. En la cuarta seccion y en las conclusiones se explicitan los
paradigmas de organizacion y gestion que deben sustituir a los que han
demostrado su falta de efectividad y que son manifiestamente inadecuados para
el desarrollo, la competitividad y el logro de una mayor equidad en el sector
agropecuario.



2. El desarrollo de la institucionalidad del sector

La breve revision del desarrollo de la institucionalidad del sector agropecuario
realizada a continuacion, ilustra de qué manera los problemas que se concebian
como centrales determinaron las opciones de politica y su canalizacién a través
de mecanismos organizacionales cambiantes, sin que por ello los modelos de
organizacion y de gestion se modificaran en sus caracteristicas basicas. El
caracter general y la relativa abstraccion del planteo se justifican por el propésito
perseguido: identificar tensiones y pérdidas de sentido y de legitimidad en los
mecanismos institucionales creados para atender problematicas del desarrollo
agropecuario que deben ser tenidas en cuenta para el disefo de las estructuras
organizacionales.

2.1. El surgimiento y el establecimiento del modelo bédsico de
organizacion y gestion

Una primera etapa del desarrollo del sector publico agropecuario argentino
coincide con el inicio del proceso de construccion del estado en el ultimo tercio
del siglo XIX. El complejo institucional emergente fue concebido para suministrar
el marco basico para la expansion de la actividad a través de la incorporacion
consciente de factores de la produccién, alentando la ocupacion territorial y el
poblamiento, asegurando el gjercicio del derecho de propiedad y proveyendo la
infraestructura fisica.

Si bien lo agropecuario constituyd por entonces el componente béasico de la
estrategia de crecimiento, no fue el viejo Ministerio de Agricultura el principal
instrumento utilizado por el estado para impactar sobre el sector: la legislacién
general dictada, las politicas de servicios publicos, el régimen fiscal y monetario,
y otros, desempenaron ese papel. Ese Ministerio fue por entonces un medio a
través del cual se expresaban los requerimientos de una actividad
tremendamente exitosa, con productores que hacian valer su visibilidad e
influencia social mediante mecanismos que excedian en mucho lo sectorial. Por
ello era un ambito de servicio y apoyc mas que de negociacién y articulacion
politica (Martinez Nogueira, 1987).

Desde sus comienzos, el Ministerio sumo servicios de difusion tecnologica,
sanitarios y de promocion de la colonizacién. A pesar de la progresiva
complejizacion de sus funciones y de la expansién de su jurisdiccion y
estructura fisica, se preservéd su conduccion centralizada. Tampoco se alterd su
sentido social ni su politica, si bien gand en protagonismo cuando se suscitaron
conflictos entre categorias de productores o entre propietarios y arrendatarios.



Ese proceso de construccion del estado adopté como patrén normativo un
modelo de gestién que aln subsiste: el modelo burocrético’, Si bien este modelo
nunca funciond en forma plena conforme a los principios y supuestos que
guiaron su estructuracion, sus rasgos fundamentales sirvieron como
racionalizacion suficiente para brindar las bases sobre las que se perfilaron las
expectativas y aspiraciones sociales por un estado eficiente, gobernado por
criterios universalistas y de proteccién al ciudadano. En él se fundaron
regimenes legales, procedimientos administrativos y habitos presupuestarios.
Este modelo supone un alto grado de estructuracion de las tareas y de la carrera
administrativa; estandarizacion de procesos; homogeneidad de los productos y
servicios, ademas de resguardos que aseguren la imparcialidad y eviten la
discrecionalidad de los funcionarios, fijando limites precisos a su capacidad de
decisién. Pero conviene subrayar que la condicién de efectividad de ese modelo
es un contexto relativamente simple, una accion con escasos requerimientos de
innovacién y destinatarios homogéneos.

2.2.  Elestado regulador y la modificacién del modelo de organizacién

Recién en la década de los treinta se produjo una transformacion significativa
del contexto al aumentar la incertidumbre de los mercados internacionales que
afectd la comercializacion de los productos tradicionales. Se crearon entonces
las Juntas Reguladoras, mecanismos innovadores en mas de un aspecto.

Las Juntas Reguladoras constituyeron la primera manifestacion en el agro de la
nueva concepcion que progresivamente fue tomando cuerpo desde comienzos
de siglo y que timidamente se habia instalado en otras esferas de la actividad
estatal: el estado regulador de los mercados y protector de la competencia. Las
Juntas intervinieron en forma directa en la comercializacion y establecieron la
practica de la presencia corporativa en la conduccidon de los organismos
sectoriales.

Las Juntas adoptaron una nueva figura juridica que las apartd del modelo
jerarquico centralizado hasta entonces establecido. Fueron depositarias de una
amplia capacidad de decision y respondian sélo parcialmente a la conduccion
del Ministerio. De este modo se abrid cauce a un nuevo proceso de aislamiento
progresivo de las decisiones sectoriales respecto de las politicas generales del
estado. Ademas de sus funciones manifiestas, estos mecanismos se
convirtieron en centros de creciente importancia politica.

1- Se utiliza la expresion "modelo burocrdico® en el sentido desarrollado por Max Weber en su aporte
cldsico a la tematica.



Esta innovacion institucional marcé el inicio de una nueva era en las relaciones
entre las organizaciones de productores y el estado, regida por una légica de
presion y negociacién. El Ministerio y sus dependencias pasaron a ser ambitos
ambivalentes de formulacion y ejecucidén de politicas estatales y de
representacion del sector ante otros ambitos de gobierno. Como consecuencia,
el modelo de gestion se complejizé por la coexistencia de diferentes
orientaciones: junto a la burocratica tradicional, aparecieron nucleos cuya alta
capacidad técnica fue impuesta por las exigencias de la intervencion en las
instancias de comercializacién y de negociacién en un contexto crecientemente
politizado.

2.3. El estado desarrollista y la complejizacion y expansion del
modelo de organizacion

En la década de los afios cuarenta cambiaron las circunstancias, las politicas y
los comportamientos; todo ello agudizé la problematica de la articulacion entre el
estado y los productores. El estado se convirtid en el eje excluyente de la
cuestion agropecuaria, y se produjo una importante expansion de sus
capacidades para intervenir en la economia.De este modo los conflictos lo
tuvieron por referente, juez y arbitro de luchas politicas cada vez mas intensas.

Entonces se consolidd una matriz de pensamiento de acuerdo con la cual la
nueva concepcion del estado avanzé sobre la nocién de “regulacion®,
concibiéndolo como conductor y motor del desarrollo, agente de acumulacion,
intérprete de la racionalidad social y causa eficiente del crecimiento y del
bienestar. Se trata de un estado productor de bienes y servicios, ya por
ausencia de capacidades en el sector privado, por imperfecciones de los
mercados o por su caracter estratégico. Es, a la vez, un estado que participa
activamente en el comercio interno y externo, que determina la transferencia de
recursos entre sectores a través de los tipos de cambio y las tasas de interés y
que utiliza las politicas fiscales discriminando entre regiones y grupos sociales.
Por su parte, esta concepcién estuvo asociada a un modelo de crecimiento
"hacia adentro”, de sustitucibn de importaciones, con actores sociales
escasamente articulados y sometidos a la hegemonia estatal.

La concepcion estadocéntrica predomind hasta la década de los setenta. Su
orientacion "desarrollista” inspird los intentos de planificacion y alimentd una
notable proliferacion de nuevos mecanismos organizacionales. La
industrializacion y urbanizacion resultantes dieron lugar a nuevos grupos y
problematicas sociales que hicieron que la construccion del nuevo estado, a



pesar de los intentos planificadores, no fuera el resultado de un disefo racional
dictado por objetivos y estrategias claramente explicitados. La busqueda de
privilegios, protecciéon y apoyo creé una logica por la que aquellos grupos
desplegaron sus recursos de poder para hacer prevalecer intereses y
perspectivas dentro de un estado que vivio superando contingencias.

Durante este periodo se produjeron cambios sustanciales. En el marco de una
revalorizacion del cambio técnico como factor central de la modernizacion
agricola, nuevas problematicas adquirieron relevancia, como la investigacion
tecnologica y la transferencia al productor.

Se consolidé un aparato estatal crecientemente complejo cuyo modelo de
organizacion pretendio responder a los principios de diferenciacion estructural y
especializacion funcional: para cada categoria de problemas un mecanismo,
para cada instrumento de politica una organizacion. Cada uno de estos
mecanismos terminé obedeciendo a un paradigma diferente sobre el desarrollo
sectorial, fue expresién de una diferente época histérica o adquirié diferente
valor simbdlico. Pero compartian un elemento: ese desarrollo se definia a partir
de la produccion y comercializacion de commodities.

De este modo, se agudiza un proceso de proliferacion de figuras
organizacionales con grados diferentes de atribuciones decisorias, que atomizé
la problematica del sector e impidid adoptar acciones integradas en funcion de
las necesidades y demandas de los productores. Los aspectos de produccion,
tecnologicos, comerciales, sanitarios, de articulacion social, etc., no fueron
atendidos en forma conjunta y coordinada debido a la fragmentacion de la oferta
de servicios. La investigacion tecnologica adoptdé wuna perspectiva
predominantemente productivista; la sanidad no incorpord hasta muy tarde las
cuestiones vinculadas a la calidad y a su proyeccion en el comercio exterior y las
politicas de comercializacion y precios no estuvieron suficientemente articuladas
con las anteriores.

A pesar de la diferente naturaleza, sentido y autonomia relativa de las
organizaciones publicas, todas ellas reprodujeron el modelo basico tradicional
de gestion burocratico, rigido y formalista. Fueron altamente centralizadas y
jerarquizadas, especializadas en las problematicas que les tocd atender,
gobernadas por una légica de autosuficiencia, con notable discrecionalidad de
hecho y prisioneras de sus clientelas especificas. En algunos casos se
preservaron caracteristicas de alto dinamismo; en particular, durante las fases
primeras de consolidacion de los ambitos con mayor capacidad cientifica y
técnica, como ocurrid en el INTA, cuyo liderazgo permitié crear una cultura
organizacional que supero las restricciones impuestas por ese modelo.
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2.4. Los intentos de superar la desarticulacion y la crisis final del
modelo de organizacién y gestién establecido

Esta situacién dio lugar a intentos de superacion a través de mecanismos y
estructuras dirigidos a alcanzar una mayor coordinacion. El estado presencid
esfuerzos - en particular durante la decada de los sesenta y primeros anos de los
setenta - de establecer "sistemas" de planificacion nacional y sectorial y diversas
oleadas de "racionalizacion" y "reforma". Todos ellos pretendieron reducir las
consecuencias negativas del modelo de diferenciacion y especializacion, pero
preservando las identidades organizacionales y sin alterar los modelos de
gestion.

Es dificil explicar cudles de éstos intentos fueron exitosos. Varias so las razones
que pueden explicar este resultado: por cierto, la inestabilidad politica fue un
factor critico, pero no el unico en operar. Los éxitos alcanzados fueron parciales,
y correspondieron a las organizaciones mas vinculadas con las concepciones del
desarrollo imperantes 0 con apoyos sociales mas significativos, como fue el caso
ya citado del INTA. En las restantes persistieron las inercias institucionales y
concepciones que progresivamente fueron perdiendo contacto con la realidad.
En definitiva, a fines de los afios setenta se contaba con un sector publico
agropecuario deteriorado, relegado en las prioridades de accién del estado e
incapaz de responder a los nuevos desafios.

Junto a la pérdida relativa de importancia del sector en el conjunto de la
economia, estaban ocurriendo fenémenos de enorme significacién que no fueron
debidamente advertidos o evaluados:mayor complejidad de la produccion,
crecientes eslabonamientos agroindustriales, desafios tecnolégicos cada vez
mas significativos, emergencia de nuevos actores con mayores capacidades de
organizacién y gestién, transformaciones en la viabilidad de algunas
producciones, cambios en las demandas de los mercados, y otros. Por lo tanto,
tasas de innovacion tecnolégica, dotacion de factores, acceso al financiamiento,
insercion en las cadenas agroalimentarias y articulacidon social relativa
acentuaron | diferenciacion en la realidad productiva y economica del sector v,
por consiguiente, determinaron mayor variedad en los servicios que debian
prestarse, una mayor adecuacion a las circunstancias locales y una creciente
consideracion de los atributos especificos de los productores.

Esta creciente heterogeneidad tuvo consecuencias para las organizaciones
publicas, las que ponian de manifiesto la obsolescencia de los mecanismos de
representacion y de los instrumentos tradicionales. En cuanto a los primeros, se
volvio frecuente la presencia de representantes de los productores en las
conducciones institucionales y en la ejecucién de programas. Debe tenerse en
cuenta que si bien la actividad rural supone una escasa competencia de
mercado entre productores, esta es intensa cuando se ftrata de definir las
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prioridades de los servicios estatales =n lo referido a rubros, regiones o
categorias de beneficiarios, razén por la cual los impactos distributivos de las
decisiones ptblicas suelen ser el resultado del debate y de la negociacién en
esos ambitos. De este modo se hizo dificil preservar la coherencia de la accién
en el marco de un aparato zstatal expandido, diversificado funcionalmente y con
multiples instancias para la incorporacion de demandas y se generaron
cuestionamientos en materia de equidad, eficiencia y eficacia. Por otra parte,
frente a la creciente heterogeneidad, las estructuras altamente burocratizadas y
centralizadas resultaron incapaces para brindar respuestas flexibles y oportunas
a las demandas o para afrontar las nuevas problematicas de la competitividad,
de la innovacion tecnolégica, de la sostenibilidad o de una participacion social
mas activa a nivel local.

2.5. El ajuste y la reestructuracién en el sector publico agropecuario

Los déficits de capacidad institucional se vieron agravados por las
consecuencias de una situacion que comienz¢ a desencadenarse en la década
de los setenta. El modelo de sustitucion de importaciones entré en una doble
crisis, econdémica y politica. La incapacidad para hacer frente a las exigencias de
un contexto en el que se acelerd el cambio tecnolégico para asegurar un
crecimiento sostenido y generar recursos suficientes 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 energetica, cambios
profundos en los mercados mundiales y el costo del endeudamiento precipitaron
el descalabro definitivo del modelo cerrado. Simultaneamente ese modelo
alcanzoé los limites de su viabilidad social: el desarrollo generé pujas sectoriales,
conflictos por la distribucién del ingreso y aspiraciones insatisfechas, debido a la
progresiva imposibilidad de financiar un gasto publico que habia aumentado
excesivamente a raiz de la expansién de las actividades productivas y de los
servicios sociales.

Con la crisis se inicio un periodo de estancamiento y retroceso. La conduccion
politica se redujo a la administracion de la coyuntura, produciéndose un violento
proceso de debilitamiento y destruccion de la capacidad estatal. Se abandond la
confianza depositada en su papel promotor y en sus capacidades efectivas. Las
reducciones presupuestarias, la desinversién en recursos humanos y fisicos y
las restricciones sobre las atribuciones operacionales tuvieron consecuencias de
extrema severidad sobre las capacidades de gestion, técnicas y cientificas que
aun preservaban las organizaciones del sector.
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E! deterioro resultante fue sélo un factor adicional que determiné el agotamiento
y abandono del modelo de organizacion y gestion establecido. Existia ya un
consenso técnico con respecto al diagnéstico sobre el sector publico. Ademas, la
sociedad habia percibido, evaluado y sufrido todos los sintomas de los que ese
diagndstico procuraba dar razén. Se disponia, por otra parte, de una cierta
comprensién de la légica que condujo a la emergencia de esos sintomas. Se
advertia que la ineficiencia, la inefectividad y la reproduccion sistematica de las
inequidades sociales estaban asociadas a un estado disperso, fracturado, poco
inteligente, que habia abandonado la nocién de lo "piblico" y habria sido
sometido por la apropiacién de grupos corporativos. Era un estado que habia
caido en un gigantismo desmesurado y en una pardlisis de sus capacidades
analiticas e innovadoras, privatizado de hecho, muy imperfecto en <u funcién de
satisfacer necesidades sociales y de atender a alguna nocién de "bien comun”.

La crisis de la deuda y los brotes hiperinflacionarios de 1989 y 1991 provocaron
el colapso de la estructura estatal. Se radicalizaron las politicas de ajuste,
adjudicandose las causas del deterioro al proteccionismo, a excesos de
intervencion, dimensionamiento y regulacion estatal y a la escasa decision
politica por mantener la disciplina fiscal. Las exigencias de las politicas
adoptadas y las concepciones que las fundamentaron determinaron un replanteo
profundo del papel del estado que alcanzé también al sector agropecuario. Las
acciones cambiaron radicalmente la estructura institucional del sector,
adoptando la Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacién un nuevo perfil a
través de la privatizacién de servicios, el desmantelamiento del aparato
regulatorio, la disolucion del aparato de comercializacion, la transferencia de
responsabilidades a los gobiernos provinciales, la descentralizacion de las
organizaciones, la reduccién del nimero de unidades centrales y la disminucion
de los planteles.2

2  Durante el periodo las acciones fueron: a) liberacién de restricciones existentas al comercio intemo y
externo y a la produccién (liberacién de cupos de siembra, cosecha, elaboracion y comercializacion de
cafa de azucar, yerba mate, vifedos, uva y vino); b) privatizacién de servicios vinculados directamente
con el secior: elevadores de granos, farrocarmiles y desregulacion de otros, como transporte terrestre,
remoique y practicaje en puerios, telefonia rural, etc. Se avanzd en la privatizacion de diversas areas de
servicios publicos vinculados con la produccién y la comercializacion (energia eléctrica, puertos,
transporte automotor); c) desregulacion de los mercados de leche y los productos lacteos; d) disolucidn
de los Mercados de Concentracién Pesquera, Nacional de Hacienda, Consignatario Nacional de la Yerba
Mata, Direccion Nacional del Aziucar, Institulo Forestal Nacional, Instituto Nacional de la Actividad
Hipica, Junta Nacional de Carnes, Junta Nacional de Granos y Corporacion Argentina de Productores de
Cames. Como resultado de este proceso, los planteles de la SAP y A disminuyeron: de un total de
16.671 cargos en 1989, se past a 8.625 en 1995. Las reducciones mas significativas se produjeron en
la administracidn central, donde se pasd de 915 funcionarios a 540, y en el INTA fue de 6036 a 4250. El
impacto de la disolucién de organismos fue de 6040 cargos.

13



Este perfil no obedece a un disefio acabado, definido en funcién de una nueva
realidad social y productiva ni a la adopcion explicita de un nuevo modelo de
gestién, estd conformado en mayor medida por "lo que quedé" y se realizan
esfuerzos para adaptarlo a los nuevos requerimientos. No obstante, los cambios
han sido profundos y sus consecuencias seran, sin duda, duraderas.?

Con independencia de los juicios que puedan merecer en cuanto a su
orientacién, sentido e instrumentacion, las decisiones adoptadas fueron
conformando una realidad que constituye el punto de partida para una reflexion
largamente demorada sobre la construcciéon de un nuevo estado responsable y
transparente, que sirva de mejor manera a la satisfaccion de las necesidades de
la sociedad.

2.6. Las consecuencias

La breve revision anterior pretende poner de manifiesto que la incorporacion
permanente de nuevos mecanismos y organizaciones al drea estatal se realizé
utilizando un patron de gestion relativamente inmodificado, a pesar de los
cambios en la problematica agropecuaria, de las distintas y sucesivas
concepciones y de su traduccién en politicas diferenciadas.

Ese modelo de gestion reforzé el aislamiento organizacional y, por consiguiente,
la ausencia de mecanismos de complementacion entre el sector publico y la
sociedad civil. La centralizacién, la participacion de los productores a traves de

mecanismos representacionales de cupula, la existencia de criterios
operacionales y procedimientos que partian del supuesto de la homogeneidad de
los productores, etc., fueron caracteristicas de las organizaciones del sector que
se mantuvieron inalterables a pesar de los cambios.

En este escenario, la institucionalidad sectorial se vié debilitada pues las
organizaciones ptblicas perdieron capacidad de accién y de reaccion. Esto
deteriord los servicios de generacion y transferencia de tecnologia, con pérdidas

3 Se ha avanzado en procesos dae reestructuracion institucional y de modificacion de la modalidades de
gestién: a) el Sevicio Nacional de Sanidad Animal modificd el sistema de vacunacién individual por
predio, por otro la actuacion solidaria y organizada mediante la conformacion de fundaciones de lucha
contra la Fiebre Aftosa con participacion de los productores. Ademads, ha firmado convenios con las
provincias para unificar criterios en materia de inspeccion y contral, b) el Inswtituto Argentino de Sanidad
y Calidad Vegetal fue creado en 1891, con una operatoria altamente descentralizada y con perspectivas
de preservar funciones en materia normativa, de fiscalizacion y de apoyo técnico a las provincias, c¢) el
Instituto Nacional de Semillas alcanzo su descentralizacion como organismo de aplicacion de la ley de
semillas, con autofinanciamiento total, d) el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria avanzo en el
proceso de descentralizacion iniciado en 1984, perfeccionando su sistema de planificacion con la
adopcion de programas nacionales y regionales. Se cred la Fundacion ArgeniNTA vy la Sociedad
Anonoma Innovaciones Tecnolbgicas Agropecuarias INTEA, mecanismos que tienden a facilitar las
lareas del INTA para la accion colaborativa con el sector privado.
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significativas en cuanto a su potencial cientifico, su aptitud para satisfacer las
demandas de los productores y para promover la creacion de redes de
innovacion que incorporaran a actores privados. Los servicios sanitarios no han
podido actualizar sus prestaciones de manera de satisfacer los requerimientos
de certificacién 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 reorientar sus acciones conforme al
nuevo marco sectorial. Los programas de promocion de exportaciones han
chocado con rigideces normativas que les impiden actuar con flexibilidad,
desplegar una adecuada "inteligencia” de mercado y dar apoyo oportuno para la
formacién de consorcios exportadores y la promocion de la produccidon nacional.
La reduccion de la inversion ha impedido el desarrolio de la infraestructura de
apoyo a la exportacion (laboratorios de control de calidad, redes de frio,
facilidades de carga para productos perecibles en puertos y aeropuertos, etc), lo
cual afecta seriamente las posiblidades de competitividad de los productos
agropecuarios y agroindustriales. Los aspectos referidos a la problematica
econdémica de la oferta de productos alimenticios todavia esta relegada y
distintos ambitos del sector publico tienen competencia sobre ellos.

En algunos casos, se estd produciendo una delegacién de funciones por parte
del estado, lo que destaca el problema de un sector privado que en muchos
aspectos aun no cuenta con suficiente capacidad, por lo que se producen
"vacios institucionales” ya que éste no sustituye con rapidez y eficacia la retirada
de la accién publica. Varias razones explican esta situacién: o bien el sector
privado no esta preparado para asumir las funciones o considera que no son
rentables o que su cobro es de dificil materializacion 0 que no existen definidos
mecanismos de transferencia o de promocién que le aseguren la transferencia
de dichas funciones (Pifieiro, M., 1996).

3. La discusién tedrica sobre el estado

De lo anterior se puede concluir que la tarea de aqui en adelante consiste en la
construccion de una institucionalidad. Para ello se debe aprovechar el
aprendizaje acumulado, revisar las viejas nociones sobre el papel del estado y
considerar las nuevas condiciones en que se desenvuelve el sector. En esta
seccion se presentan las ideas que estan informando las nuevas concepciones
sobre el estado y en la siguiente se exponen esas condiciones y sus
consecuencias sobre los modelos de organizacién y gestion.
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3.1. La demarcacion de limites entre estado y mercado como
problema técnico-econémico

La crisis del estado intervencionista planted la cuestion de la "demarcacién” de
los limites de su accién, y llevé a tratar de definir cuales son los ambitos
legitimos y convenientes para ella. Esto condujo a interrogarse sobre aspectos
centrales del ordenamiento social.

Una corriente de pensamiento de extraordinaria influencia a fines de la década
de los setenta volvio a postular la nocion de un estado minimo que se abstuviese
de perturbar con sus acciones la iniciativa de los agentes economicos - a los que
sé reintegraba plenamente su soberania - y los mercados, a los que volvia a
atribuirse un papel excluyente en la asignacion de recursos. Si el estado
legitimaba hasta entonces sus intervenciones escudandose en las
imperfecciones del mercado, sus acciones fueron entonces deslegitimadas con
el argumento de las imperfecciones de los mecanismos politicos y burocraticos
por los que los decididores maximizaban funciones de bienestar individual y no
social.

Esta postura, sustentada en viejas concepciones rejuvenecidas por aportes de
la teoria econdmica neoclasica, usados como instrumentos para analizar
fendmenos organizacionales, puso el acento en el cuestionamiento de la
racionalidad de las decisiones sociales adoptadas en contextos politicos. Se vio
reforzaba mediante un conjunto de aportes provenientes de las teorias de
eleccion publica, de derechos de propiedad y de la economia de la oferta, todos
los cuales sirvieron para fundar politicas econdmicas liberalizadoras y
superadoras del afejo keynesianismo. Desde este enfoque critico, se reserva al
estado la provision solo de aquellos bienes publicos para los que, por sus
propiedades de no exclusién e indivisibilidad, los mecanismos de asignacién de
recursos a través del mercado no pueden operar. La adjudicacion de funciones
al estado seria, de este modo, consecuencia de las propiedades técnicas y
econdmicas de los bienes a proveer, por lo cual esta cuestion deberia sustraerse
del debate politico.

Las ideas sobre el papel del estado y sobre las modalidades de provision,
produccion y financiamiento de sus servicios tuvieron un fuerte impacto sobre las
decisiones adoptadas durante el periodo de ajuste y reforma estructural, y
prestaron apoyatura tedrica a los esfuerzos de achicamiento del aparato estatal.
Se adujo que la evidencia exigia abandonar las concepciones normativas y
voluntaristas que daban fundamento a un estado entendido como agente activo
y unico del desarrolio, optimizador de una funcién de bienestar social. Ello llevé a
postular una mayor descentralizacion en las decisiones sociales, devolviendo al
mercado su papel de asignador de recursos. Asi surgieron programas de
privatizacion y desregulacién, transferencias de servicios a las provincias,
intentos de “tercerizacion® y multiples modalidades de financiamiento de
acciones de interés publico ejecutadas por el sector privado a través de
mecanismos competitivos.
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3.2. El estado y el mercado como realidades institucionales

Esta concepcion fue matizdndose a medida que se efectuaba una mejor
apreciacion de sus consecuencias: los costos del ajuste en materia de niveles
de actividad, de equidad social y de sacrificio de instrumentos para la promocién
del desarrollo hicieron surgir posturas mas maduras y con menor confianza en
los automatismos del mercado. Finalmente un nuevo enfoque pretende superar
aquella vision del ajuste, sin caer por ello en la reivindicaciéon de los modelos de
desarrollo y de estado predominantes hasta la década de los ochenta. Aungque
no ofrece profundas divergencias en cuanto al diagnéstico sobre las limitaciones
del estado, propone un tipo de relacién entre éste y la sociedad de asociacion
mas que de superordinacion, en la que el primero establece el escenario y el
marco basico de operacién de las instituciones y mercados, es iniciador de
procesos mas que definidor de su resultado final y se constituye en garante de la
competitividad y de la equidad. Para ello promueve la construccion de
capacidades y de capital humano y estimula la innovacion, acepta las politicas
macroecomicas activas pero adecuadas con respecto a tipos de cambio, tasas
de interés, salarios y comercio. Su objetivo es alcanzar, en un marco de
estabilidad de precios, niveles aceptables de empleo, de crecimiento y de
equidad en la distribucién de beneficios (de Janvry, 1995; Cardoso, 1991).

El principal sustento tetrico de esta perspectiva consiste en negar que la
coordinacion social posibilitada por el mercado sea suficiente para resolver
cuestiones de asignacion de recursos en presencia de externalidades, conflictos
intertemporales y distribuciones originales de recursos consideradas como
injustas. No comparte la confianza ilimitada en cuanto a que los mercados
aseguraran una reasignacién masiva de recursos en direccidon hacia un éptimo
social y reconoce, por lo tanto, el caracter estratégico de la accion estatal. Es
decir, afirma la imposibilidad de wuna racionalidad libre sustentada
exclusivamente en el calculo técnico y econdémico para reformular del papel del
estado. Esta racionalidad se despliega en un ambito con patrones normativos,
usos, expectativas y reglas para la toma de decisiones colectivas que imponen
limites y condicionan la asignacion de recursos. Es este marco institucional
definido por el estado el que sostiene y permite el funcionamiento del mercado.

3.3. El papel de los mecanismos organizacionales

Aceptar la legitimidad del marco institucional provisto por el estado o sus
intervenciones acotadas no asegura de por si que éstos conduzcan a resultados
deseables. Es por ello que el debate sobre el papel y las funciones estatales
lleva inevitablemente a preguntarse sobre los mecanismos a través de los
cuales se ejercen ese papel y esas funciones.
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Los estudios de los procesos de formulacion e implementacién de politicas
publicas han puesto de manifiesto fendmenos que enriquecen la problematica
del estado; en ellos se despliegan distintas estrategias y comportamientos
circunstanciales de los actores, los que hacen valer sus intereses y aspiraciones
a través de combinaciones variadas de colaboracién y conflicto. Ademas, esos
procesos no se agotan con la sancién de la politica publica, sino que se
prolongan en las instancias de ejecucion, las que también se constituyen asi en
arenas para la reinterpretacion de las decisiones, para la negociacion y para el
ejercicio de la discrecionalidad burocratica o técnica.

Como consecuencia, la politica publica es conceptualizada como un factor
endégeno al sistema y no como algo exégeno que constituye un dato para la
accion de las organizaciones estatales. Por su parte, éstas son concebidas no
como agentes gobernados por una racionalidad Unica orientada por el “bien
comun” o por el “interés del estado”, sino como la confluencia de
comportamientos diversos desplegados en multiples circunstancias y ambitos
sociales. Las probabilidades de que ese "bien comun" no se alcance seran
mayores cuanto mayor sea la complejidad de los procesos de formulacion e
implementacion de politicas, mas centralizados sean los aparatos decisorios,
mayor sea la asimetria en la distribucién de poder presente en la sociedad y
menor sea la transparencia de la accién. De ahi que la intervencién estatal deba
juzgarse a partir de un analisis por caso, segun situacion y contexto, ya que sus
resultados e impactos dependen de una particular configuracién de relaciones
entre el estado, el mercado y la sociedad civil.

3.4. La importancia de los mecanismos organizacionales

Si se presta mayor atencion al caracter y sentido de las instituciones, se abren
nuevos campos para la reflexion tedrica con importantes consecuencias
operacionales no ya sobre las funciones desempenadas por el aparato estatal,
sino sobre las modalidades a las que se recurre en la etapa de ejecucion de
politicas, es decir, los modelos de organizacion y gestion.

En cuanto a los modelos de organizaciéon, en la concepcién que mostrd
dramaticamente sus limitaciones durante las décadas de los setenta y ochenta,
se identificaba al estado como el uUnico agente interviniente en la implementacion
de politicas. Se confundia la provisién publica de servicios con la produccion
estatal y el financiamiento estatal con la gestién estatal. Por ello, los mecanismos
organizacionales eran extremadamente complejos, acumulaban Tunciones
normativas, regulatorias y operativas; las responsabilidades politicas coincidian
con las administrativas y tendian a la autosuficiencia y a convertir a los
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destinatarios de la accion en clientelas cautivas. Ademas, al no existir provision
privada de los servicios que formaban parte de su competencia, no se contaba
con referentes precisos para evaluar su eficiencia o su efectividad.

La revision de ese enfoque conduce a separar los aspectos senalados: se
acepta que la implementacion de las politicas publicas admite muy diversas
posibilidades y que no sdélo a través de las organizaciones estatales se pueden
brindar prestaciones y servicios. Estas funciones pueden quedar a cargo de
distintos agentes sociales a partir de la delegacion, descentralizacion o
devolucion a la sociedad. Surgen nuevas formas de asociacion y de contratacién
que dan origen a mecanismos competitivos sustitutos del mercado para
establecer las relaciones con el estado y para evaluar la gestion. Las entidades
de la sociedad civil - organizaciones de productores, ONGs - 0 empresas
privadas pueden asumir muy diversas responsabilidades en esos procesos a
traves de modelos de organizacion que incorporen al sector privado y no
gubernamental en la ejecucion de politicas. En suma: se trata de una vision
superadora de la dicotomia estado-mercado o, mas genéricamente, publico-
privado.

En esta perspectiva, a las organizaciones de la sociedad civil en particular les
corresponde un papel jerarquizado; no son estatales ni operan con la logica del
mercado; son publicas en su naturaleza y objetivos pero independientes del
aparato gubernamental. Constituyen recursos sociales de probada eficacia por
sus metodologias de intervencion y por constituir el ambito para el despliegue de
la solidaridad. Son, a la vez, promotores activos de perspectivas sociales y
culturales no adecuadamente recogidas por la estructuracion convencional de
intereses, con fuertes anclajes locales y de orientacion participativa. Por lo tanto,
su participacion en programas dirigidos a transferir conocimientos y capacidades
de organizacion y gestion, redistribuir poder y fortalecer la vida comunitaria
contribuye al logro de objetivos tanto de equidad como de crecimiento.

4, Las nuevas realidades y el disefio de la nueva institucionalidad
sectorial

Como se anticipd, el diseho institucional debe apuntar a encontrar la
correspondencia entre la complejizacion del sector y las nuevas relaciones entre
el estado y los mercados, apuntando a establecer nuevos modelos
organizacionales y de gestion. Para avanzar en este disefio es preciso,
entonces, analizar algunas cuestiones que se constituyen en parametros para lo
institucional.
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4.1. La creciente heterogeneidad de los productores

La estructuracion tradicional de los ministerios de Agricultura partia del supuesto
de una relativa homogeneidad entre los productores. Sus prestaciones y
servicios se brindaban conforme a rubros o areas geograficas, pero estaban
construidas sobre supuestos simplificadores con respecto a necesidades,
racionalidades y respuestas. Asi se 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 esta realidad. La
heterogeneidad actual responde a diferentes causas: aptitudes empresariales y
gerenciales, comportamientos tecnolégicos, capacidad de articulacion social,
estrategias de financiamiento, insercién en cadenas agroalimentarias, etc.. Por lo
tanto, las prestaciones y los servicios deben ser mas selectivos y localizados,
atendiendo a las especificidades de cada requerimiento. Ello determina que el
destinatario de la accién ya no sea el "productor" como sujetc de la actividad
productiva primaria, sino la "unidad socio-econdmica rural® que participa en
diversos mercados y que sigue estrategias de diversificacion y de diferenciacion,
manejando un portafolic de actividades integradas y mutuamente
complementarias. La nueva situacion exige ademas una acciébn mas
descentralizada y flexible, menos centrada en los aspectos puramente
productivos, y que se atiendan las necesidades de la empresa rural y de los
productores como agentes economicos y actores sociales, incorporandolos a los
procesos de decision local y entablando relaciones asociativas con ellos.

4.2. La complejizacién de la produccidn

Varios factores contribuyen a que la produccién haya ganado en complejidad y
también en especificidad: creciente heterogeneidad social y productiva, mayores
exigencias de las tecnologias, nuevas modalidades de contratacion vy
tercerizaciéon, demanda directa de las cadenas de comercializacién, y otros. A
ellos, deben sumarse 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 habitos de compra que han multiplicado el nimero de
actores.

El resultado es el surgimiento de nuevas y mas intricadas redes de relaciones a
través del mercado o por la integracion de mecanismos asociativos. Su efecto es
paraddjico: 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 a
productores relativamente homogéneos y atomizados, sino heterogéneos y
articulados.

La consecuencia de lo anterior es que la problematica del sector se hace mas
dificil de conceptualizar en términos de componentes aislados ya que: a) la
generacion y transferencia de tecnologia debe atender en mayor medida a las
capacidades y articulaciones del productor y a las exigencias de las etapas de
comercializacion y procesamiento, haciendo sus aportes a los intentos de
diversificacion y diferenciacion de productos; b) las politicas de reconversion
productiva estdn mas ligadas a las estrategias de financiamiento y a la
promocion comercial; ¢) las acciones sanitarias estan vinculadas a las
exigencias de los mercados en materia de calidad, confiabilidad, y otras.

En este escenario, la organizacion tradicional de los servicios basada en
instrumentos especificos - tecnologicos, 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 perspectiva organizacional tradicional. La difusion de los llamados
“programas” tiene esta explicacion: constituyen acciones integradas para
responder a problemas especificos de conjuntos de productores que comparten
una actividad o una insercion en el ciclo de negocios agropecuarios. Son
modalidades que pretenden superar el aislamiento entre organizaciones del
sector mediante la especializacidon en sus servicios para alcanzar asi la
articulacién horizontal entre instrumentos y modalidades de accion. Su propdsito
es la innovacion mas que la incorporacion tecnologica, el desarrollo empresarial
mas que el aumento de la produccién, la competitividad en mayor medida que la
eficiencia.

4.3. La articulacion en cadenas de negocios

Se subrayé que la agricultura ha avanzado hacia nuevas formas de articulacion
con las instancias de procesamiento y produccion de alimentos. Ello hace que
pierda identidad y adquiera progresivamente atributos compartidos con otros
sectores en materia de insercion en los mercados, diversificacién interna de sus
procesos productivos, integracion en paquetes de inversiones vy
eslabonamientos interempresariales. Las politicas agricolas tienen un impacto
limitado sobre esta realidad si no atienden a este ciclo completo de negocios. No
solo surge la necesidad de que los ministerios de Agricultura adopten una
perspectiva mas amplia superando la tradicional vision de produccién primaria,
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sino que también supone la incorporacion de nuevos actores en el debate de
politicas, la reorientacion de las acciones sanitarias y tecnoldgicas y el desarrollo
de capacidades analiticas, de negociacién y de promocion en esos ministerios.

Esa reorientacién exige modificar la modalidad prevaleciente de distribucion de
funciones por “sectores”, conformados a partir de las disciplinas que cultivan los
profesionales en ellos ocupados mas que por la especificidad de las tematicas
abordadas. En Latinoamérica el sector agropecuario tradicionalmente fue
definido en términos de la produccién y como objeto de atencion profesional,
propio de ingenieros agronomos Yy veterinarios, pero debido a las
transformaciones en él operadas, estos atributos se han vuelto obsoletos. Como
resultado, la problematica econdmica de la oferta de productos alimenticios se
vié parcializada y sometida competencias asignadas a las Secretarias de
Comercio, de Industria y de Agricultura y Ganaderia. En el caso de la Argentina,
la readaptacion de la Secretaria de Agricultura se demoro por mucho tienpo
hasta que en fecha muy reciente, ano 1996, se le adjudicaron competencias en
materia alimentaria.

Por otra parte, esta conceptualizacion tiene también consecuencias sobre el
modelo de gestion. La incorporacion del rubro alimentario exige introducir
nociones de diferenciacion de productos, de calidad de procesos y considerar las
transacciones entre las distintas fases del ciclo de negocios. Se invierte el
pensamiento gobernado por el criterio de privilegiar la oferta de la produccion
primaria y se pasa a jerarquizar la demanda del mercado, reconstruyendo a
partir de ella las articulaciones con la produccion primaria, con la industria y con
la fase de comercializacion. De ahi que la nocion de "proyecto” sea la adecuada
para estructurar la accion promotora del estado, partiendo de un mercado
potencial y dirigiendo los esfuerzos hacia la creacién de una capacidad suficiente
para generar o satisfacer esa demanda.

4. 4, La competitividad

Todo el desarrollo anterior se inscribe en el marco de una antigua problematica,
la competitividad, con respecto a la cual se han hecho progresos significativos
en materia de comprension y de diseno de estrategias. Esta cuestion esta
asociada a los cambios producidos en el comercic mundial y a la apertura de la
economia, asi como al transito hacia una agricultura con mayor valor agregado,
diferenciada y diversificada.

Si la competitividad es un atributo sistémico, el estado desempefia un papel
estratégico en su promocién y como elemento catalitico de las iniciativas del
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sector privado. La competitividad supone capacidades vinculadas a la eficiencia
de la infraestructura, a los comportamientos empresariales, a la innovacion
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
diferenciacion de productos.

Por la naturaleza de lo agropecuario, estos aspectos requieren la accidn
deliberada del estado pues sobrepasan los recursos de productores individuales
o grupos de productores. Por lo mismo, pasa a ser critico el establecimiento de
sistemas de informacion de mercados, productos, procesos productivos y
tecnologias, la asistencia tecnica en aspectos comerciales, el apoyo a la
identificacién de oportunidades y a la negociacién, la identificacion de fuentes y
modalidades de financiamiento adecuadas, la certificacion de la calidad, etc.. En
ellos el estado debe estar presente como condicion para el desarrollo del sector
privado. Pero, al mismo tiempo, la competitividad no es soélo el producto de
politicas publicas, sino que sus exigencias en materia de comportamientos
microecomicos son muy altas. De ahi que la competitividad implique la
necesidad de que las organizaciones publicas adopten una nueva modalidad de
operacion, centrada en la colaboracidn, en la asociacion publico-privada y con
una mayor sensibilidad a los mercados.

4.5. El sector privado

La organizacién tradicional del estado se construyd sobre el supuesto
empiricamente correcto de que los productores carecian de capacidades
suficientes para asumir papeles significativos en cuanto a la satisfaccion de sus
necesidades de servicios, insercion en los mercados o cubrir las necesidades de
promocién del desarrollo. Este escenario ha cambiado notablemente. Se ha
producido una densificacion social de magnitud debido a la emergencia y
fortalecimiento de nilcleos locales asociativos, de nuevos actores que
intervienen en la provision de servicios del mas diverso tipo, de la actividad de
organizaciones no gubernamentales que llevan a cabo acciones de interés
publico en cuanto a la promocion del desarrollo rural, etc.. Como consecuencia,
el estado ha perdido su condicién de Unico proveedor de prestaciones (tal es el
caso de la transferencia de tecnologia), comparte accicnes con el sector privado
(como ocurre 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 tambien se haga un
uso ineficiente de los recursos sociales si se entiende que los objetivos de
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interés publico sélo pueden perseguirse a través de la produccion estatal de los
servicios. El nuevo estado debe recurrir a modalidades diversas de transferencia
de servicios a organizaciones de productores, a la realizacién de
emprendimientos conjuntos o a la contratacion de acciones para la provision
privada de bienes publicos.

Junto a esta reformulacion 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 estrablecer
orientaciones gerenciales adecuadas para operar en mercados cada vez mas
exigentes. Para ello es preciso realizar esfuerzos sistematicos en materia de
capacitacion que, junto a los sistemas de informacion, aseguren la sostenibilidad
de la competitividad de las empresas del sector.

4.6. Los gobiernos provinciales y locales

Por muchos afios, en la Argentina convivieron un federalismo formal y una
concentracion casi total de funciones en el estado nacional, realidad que se
esta modificando en razén de la operacion conjunta de varios factores. Algunos
de ellos fueron sefalados en los puntos anteriores; otros, obedecen a
consideraciones circunstanciales referidas a la redistribucion de la carga fiscal.
Pero este proceso tiene una significacion mas profunda puesto que es la
manifestacion de un proceso de democratizacion de la sociedad que lleva al
surgimiento de demandas para que se produzca un acercamiento entre los
destinatarios de la accion estatal y los mecanismos de decision y control.
Asimismo, la mayor densidad social e institucional que se fue desarrollando en
muchas areas del territorio nacional, determina que hoy existan en gobiermos
locales, organizaciones sociales y universidades recursos suficientes para
asumir, con los debidos apoyos a su fortalecimiento, funciones que fueron antes
asumidas por el gobierno nacional.

4.7. Las organizaciones de la sociedad civil

Tradicionalmente la problematica de la pobreza rural ha recibido un tratamiento
marginal, pero razones de equidad social y de promocion del desarrollo
determinan que deba superarse tal situacion. Si este aspecto se convierte en
objeto de politicas explicitas, la institucionalidad del sector debera adecuarse
para ello, dando cabida en forma sistematica y organica a los programas que se
disefien en este campo.
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Esa incorporacion debe tener en cuenta los aspectos considerados en los
puntos anteriores. También en este sentido la concepcion tradicional privilegié
las aspiraciones homogeneizadoras frente a las heterogeneidades reales. La
mejor comprension de la pobreza rural permite identificar también una creciente
heterogeneidad y complejidad, con distintas posibilidades de promocién y de
articulacion a los mercados. Por consiguiente, las politicas deben tener
especificidad, atacar en forma integrada las situaciones problematicas 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.

5. El nuevo modelo de gestién

Se ha afirmado que el sector publico agropecuario fue construido, como el
conjunto del sector puablico argentino, siguiendo las pautas del patrén
burocratico: alta centralizacion, formalismo, excesiva normatividad, escasa
discrecionalidad en la operacion y otros rasgos similares. A pesar de los cambios
de politica y de las muy diversas circunstancias por las que atraveso el sector,
ese patrén persistio.

El nuevo escenario requiere un paradigma de gestion superador. En esta
superacion, los modelos de gestion deben adecuarse a nuevos marcos de
accion, respetando la especificidad de lo publico pero incorporando estilos de
accién desarrollados en otros ambitos. Ese escenario exige orientacion
estratégica, flexibilidad, innovacion, gestion por resultados, evaluacion
sistematica, capacidad de negociacion, vision del sentido y oportunidad de la
intervencion  publica, elementos competitivos para el incentivo de
comportamientos innovadores, etc..

A su vez, este paradigma posee exigencias organizacionales precisas:
mecanismos de convalidacion social, estructuras menos rigidas que permitan la
integracion multidisciplinaria, la conformacion de programas y proyectos con
afectacion de recursos por objetivos, regimenes juridicos que no restrinjan la
celeridad de la accion y que posibiliten la gestion asociada con entidades del
sector privado, etc.

6. Conclusiones

El sector publico agropecuario estuvo por mucho tiempe conformado por
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organizaciones que surgieron historicamente como respuesta a problemas
especificos, que fueron acumulandose a la manera de capas geoldgicas y se
hicieron responsables de las mas diversas funciones. Progresivamente se fue
debilitando su capacidad para brindar aportes en los procesos de formulacién
de politicas macroeconoémicas y para elaborar programas y proyectos que
atendieran las necesidades de una realidad de la produccién y de sus
articulaciones con los mercados cada vez mas compleja. Prisionero de inercias
institucionales y victima de las consecuencias negativas de intentos de
contencion del gasto publico -a través de la reduccion global de créditos
presupuestarios, de los salarios efectivos y del dictado de normas que
introdujeron rigideces en el funcionamiento organizacional- estas
organizaciones se debatian en una situacion de penuria técnica, creciente
aislamiento y ostensible inoperancia. Ello condujo a un impostergable
replanteo de sus funciones y la reforma de sus modos de funcionamiento.

La reforma del estado para el sector agropecuario no puede limitarse a reducir
el nimero de las entidades que lo conforman o sus planteles a través de un
simple ajuste; tampoco basta una reestructuracion de sus funciones. Ambos
aspectos son condiciones necesarias pero no suficientes para una efectiva
transformacion de la significacién social de las organizaciones publicas, de su
capacidad para orientar y alentar procesos de desarrollo y para alcanzar una
mayor efectividad. Esa transformacién demanda abandonar la concepcion que
guié el diseno de las organizaciones publicas y de sus servicios y efectuar una
radical reorientacion de su gestion. Esta no sélo debe asegurar efectividad, sino
legitimidad y capacidad para actuar promoviendo cambios, generando
procesos y adquiriendo atributos para la innovacion permanente.

Por ultimo, debe subrayarse que la reforma del estado no obedece a un disefno
acabado del cual sean responsables una conduccion politica o un grupo de
técnicos. No es tampoco un momento en el desarrollo de las relaciones entre lo
publico y lo privado ni el resultado presupuestario, sino un instrumento que en
definitiva adquiere sentido a partir de sus impactos efectivos sobre la poblacion.
Es una construccion social por la que se va conformando el marco institucional
dentro del que la sociedad despliega y acrecienta sus capacidades. Es, en
conclusion, una tarea permanente, que debe ser sistematicamente evaluada de
manera de poder perfeccionar el sendero recorrido, la cual trasciende el marco
del estado y se proyecta para alcanzar a la activacion de la sociedad civil y para
redefinir la relacién entre estos dos ambitos.
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1. introduccién

La estructura institucional para la investigacion y transferencia de tecnologia en
América Latina se esta volviendo obsoleta rapidamente. Durante mas de treinta
anos, esta estructura -basada en el patron de centros internacionales de
investiga cion, institutos semiauténomos de investigacion publica y servicios
nacionales de extensién-produjo logros significativos. Sin embargo, es cada vez
mas evidente que, desarrollada en un contexto politico, econdémico, institucional
y cientifico-tecnolégico diferente del actual, hoy enfrenta problemas para
responder a las demandas tecnologicas de la sociedad; en algunos casos trata
de resolver cuestiones cuya relevancia ha declinado, al tiempo que ignora areas
de trabajo que hoy se han vuelto prioritarias.

La apertura de las economias, los procesos de reforma del Estado y las nuevas
concepciones en cuanto a su papel en la sociedad, el caracter esencialmente
urba no que estan adquiriendo la mayoria de las sociedades de la region, la
aparicion y consolidacion de una agricultura diversificada e integrada a la
agroindustria, la irrupcion de la informatica y la biotecnologia como elementos
centrales del nuevo patron tecnoeconémico y la creciente preocupacion por el
medio ambiente que hoy se evidencia, son aspectos que plantean demandas
tecnologicas y de investigacion y desarrollo que dificimente podran ser
atendidas a partir de las estructuras tradicionales. La direccion e intensidad de
los cambios a introducir aun no estan claramente definidas v, probablemente, sus
rasgos definitivos dependeran en mucho de la situacion y evolucion particular en
cada pais e inclusive de distintas regiones dentro de un mismo pais. Es posible,
sin embargo, comenzar a delinear y analizar algunas alternativas.

Este documento se refiere a dicho proceso de cambio. La primera seccion
analiza el modelo institucional existente, su légica y el contexto dentro del cual se
desarrollé. La segunda seccion discute la naturaleza de los cambios que se
estan sucediendo, en cuanto éstos pueden afectar la logica y funcionalidad de
las formas institucionales vigentes. Finalmente, la tercera seccion representa una
primera aproximacién a algunas de las alternativas de ajuste deseables y
posibles.

2; El legado institucional del periodo de posguerra

Las instituciones nacionales de investigacion y transferencia de tecnologia en
Améri ca Latina se crearon a partir de finales de la década de 1950, en el
contexto de sociedades predominantemente agrarias, con mayoria de poblacion
rural y donde aun existian amplios sectores sin mayor vinculacién con el
mercado, produciendo para el autoconsumo. La produccién de commodities para
la exportacion era, en la mayoria de los casos, el eje de insercion de las
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economias en los mercados internacionales y su principal fuente de divisas. En
este marco, las instituciones de investi gacion y trans ferencia de tecnologia
fueron disefiadas apuntando a la modernizacién de la agricul tura via la
transferencia de tecnologia que se pensaba disponible en los paises
desarrollados (Schultz, 1964). El objetivo era integrar la agricultura a las
emergentes economias de mercado, incrementar la produccion agricola, las
divisas y el ahorro, y facilitar la transferencia de mano de obra hacia los sectores
industriales urbanos, sobre cuyo crecimiento se asentaba la estrategia de
industrializacién sustitutiva de importaciones (Reynolds, 1975).

Esta concepcién, que se podria identificar como el "paradigma de Ila
productividad”, estaba fundada en la idea de que en los paises desarrollados
existia suficiente tecno logia disponible como para impulsar la modemizacion
agricola de los paises de la regidn; lo que hacia falta eran mecanismos efectivos
para adaptarla a las condiciones locales y difundiria entre los agricultores. A
partir de esta idea, la mayor parte de los paises encararon la creacion de
institutos publicos de investigacion, semiautonomos, algunos de los cuales
recibieron también la responsabilidad de la extension (Trigo, Pifieiro y Sabato,
1983). Estas organizaciones, concebidas como menos burocraticas y, al menos
en los papeles, mas al recaudo de las presiones politicas, asumieron las
responsabilidades de investigacion que, hasta el momento, tenian las unidades
de investigacion de los ministerios de Agricultura, y pasaron a constituir la base
de los sistemas nacionales de investigacion y transferencia de tecnologia,
estructuras que durante las dos décadas siguientes recibirian un fuerte apoyo de
la comunidad internacional de ayuda al desarrollo. La primera de estas
experiencias fue el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA),
establecido en Argentina en 1956, y el ciclo se extendio hasta entrada la década
de 1970, cuando se cred la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA), aunque algunos pocos paises mantuvieron la investigacion y la
extensién en los ministerios de Agricultura con posterioridad a esa época.

Estas instituciones se desarrollaron, en su mayoria, con un alto grado de
centralizacion, gobernadas "de arriba hacia abajo" y con una concepcion "ofertis
ta" del proceso tecnoldgico. Sus objetivos basicos eran resolver los problemas
tecnoldgicos de la produccion primaria y promover la adopcidn de las alternativas
tecno 10 gicas desa rro lla das. Lo referidc a las etapas poscosecha vy
agroindustrializacion recibié muy poca atencion y, generalmente, en estructuras
organizativas separadas. La creacion del Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INTI) en Argentina y el Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU)
durante la decada de 1960, dentro de ambitos politico-administrativos diferentes
de Agricultura, son un claro ejemplo de la vision fragmentaria que existia en
cuanto al proceso tecnologico en lo agropecuario -agroindustrial.



Por su parte, la politica agricola prevaleciente procuraba inducir a la adopcion
del paquete tecnoldgico que se generaba -esencialmente basado en el uso de
semillas mejoradas y bienes de capital en la produccién de alimentos- como un
medio de incrementar la oferia de alimentos y mantener bajos los precios para
los consumidores urbanos. La sobrevaluacion de los tipos de cambio, el subsidio
al crédito y otros insumos y distintos tipos de intervenciones estatales en los
sistemas de comercializacién de los productos agropecuarios, fueron algunos de
los instrumentos de politica utilizados para asegurar la viabilidad econdmica de
las tecnologias propuestas. Esta intervencion estatal se justificaba sobre la base
de que la aceleracion del crecimiento agricola era una necesidad estratégica
para reducir la inflacion y desarrollar la economia.

Este esquema institucional se completé a nivel regional e internacional con la
creacién, de 1960 en adelante, de los Centros Internacionales de Investigacién
Agri cola, patrocinados por el Grupo Consultivo para la Investigacién Agricola
Interna cional (CGIAR). Los centros internacionales se orientaron a facilitar la
vinculacion entre las instituciones nacionales y los centros de excelencia de los
paises mas avanza dos, concen trandose en la recoleccion, evaluacion y
distribucion de germoplasma y en la capacitacion de cientificos nacionales en
los principales cultivos alimenticios. De acuerdo con la misma légica seguida en
la creacién de los institutos nacionales, los centros fueron disefiados para crear
una masa critica de cientificos altamente califica dos, con acceso a recursos
suficientes, en un ambiente no burocratico y protegido de las presiones politicas.
Dentro de este marco, se fundaron entre 1966 y 1972 el Centro Internacional
para el Mejoramiento del Maiz y el Trigo (CIMMYT), en México, el Centro
Internacional de Agricultura Tropical (CIAT) en Colombia, y el Centro Inter
nacional de la Papa (CIP) en Perd. Durante los ditimos veinte afios estos tres
centros se han constituido en actores importantes dentro del sistema regional de
investiga cion y transferencia de tecnologia; asimismo, en la regidon también
actuan algunos de los centros del sistema del CGIAR localizados en otras partes
del mundo, aunque su incidencia sobre las capacidades y actividades de
investigacion es de menor relevancia.

En su mayor parte, este sistema cumplié con las metas que se le fijaron. Fue
exitoso en relacién con el incremento en la oferta de alimentos y contribuyé a
mantener bajos los precios de la alimentacién urbana, a pesar de politicas que
eran claramente discriminatorias hacia la agricultura’. Los incrementos en los

1. De acuerdo con un estudio del Banco Mundial gue cubrid 18 paises en desarrollo, entre 1960 y 1984 |a
agricultura enfrentd un nivel de imposicion directa cercana al 20% en Argentina y la Republica
Dominicana, aunque bastante menor en Colombia y Chile. La imposicion adicional debida a la proteccion
Tg ;i\ra del sector agricola fluctud entre el 18,4% en Brasil y el 25,2% en Colombia (Schifi y Valdes,



rendimientos se mantuvieron por encima del 1.5% anual, debido principalmente
a la adopcion de variedades mejoradas y el paquete tecnolégico que las
acompafo (fertilizantes y agroquimicos, riego, maquinaria), y los retornos a la
investigacion fueron muy altos a lo largo de todo el periodo (Evenson, 1993).

Buena parte del éxito de todo este esquema institucional reside en que los
paises producian y consumian (o exportaban) esencialmente commodities
agropecuarias, con poco 0 ningun nivel de procesamiento y en que la relacién
entre problemas a resol ver, objetivos y estrate gias, conforma una estructura
relativamente "simple” y casi lineal. El pro blema podia plantear se indistinta
mente en términos de hambre, pobreza o subdesarrollo, pero el objetivo siempre
se resumia como el de aumen tar la disponibilidad de oferta agropecuaria
(alimentos, commodities para exportar) y la estrategia a seguir consistia en au
mentar la pro ductividad de un ndmero relativa mente pequefio de especies
claves, a nivel tanto de la agricultura tradicional como de la comercial. El
mejoramien to de varieda des y la resolucién de problemas de fertilidad y
fitoproteccion a través de un mayor uso de insumos energéticos, constituyeron
casi universalmente los elementos centra les de la estrategia cientifico-
tecnolégica seguida. Se trabajaba con commodities para clientelas y mercados
indiferenciados, donde prevalecian las necesidades de la oferta como criterio
central para la seleccion de la prioridades de trabajo.

Ademas, el Estado desempenaba un papel predominante en la promocion del
cambio tecnolégico como resultado, en parte, de la concepcion acerca de cual
debia ser su papel en la promocién del desarrollo econdmico y también por la
propia naturaleza de las tecnologias con que se trabajaba, la mayor parte de
ellas con caracteristicas de bienes publicos. Asimismo, el Estado fue importante
para apuntalar el incipiente nivel de desarrollo que tenia el sector privado cuyo
papel, en la mayoria de los casos, se limitaba a suplir las semillas y los agroqui
micos, mientras que la industria de procesamiento de alimentos se encontraba
aun en sus primeras etapas de desarrollo y era fuertemente dependiente del
apoyo del sector publico (Trigo y Pifeiro, 1981).

En las ultimas dos décadas la regién ha vivido un acelerado proceso de cambio
que, de hecho, ha modificado de manera sustancial las condiciones de insercion
del sector agropecuario en las economias y, consecuentemente, las demandas
por tecnologia y, a través de éstas, la naturaleza de las actividades de
investigacion y desarrollo requeridas para atenderlas. También han aparecido en
la sociedad un conjunto de nuevas preocupaciones que inciden sobre las
demandas de investiga cion y desarro llo tecnolégico, asi como nuevos
desarrollos en el campo cientifico-tecnolégico que significan un distinto vy



prometedor marco de oportunidades para el sector. Estas transformaciones
desvirtian en buena medida la aparente "simplicidad" mencionada arriba e
introducen una creciente complejidad de objetivos, algunos incluso contra
dictorios. Tienen, asimismo, importantes consecuencias en cuanto a los marcos
institucionales y los esquemas organizativos y gerenciales dentro de los cuales
se desarrollan la investigacién y transferencia de tecnologia agropecuaria.

3. Urbanizacion, apertura y globalizacién econémica: fenémenos
determinantes de un nuevo escenario institucional

Ameérica Latina se ha transformado hoy en un territorio esencialmente urbano, lo
cual ha cambiado de manera importante la relacion entre el sector agropecuario,
productor de materias primas alimenticias y los consumidores de éstas’.la
separa cion espacial entre produccion y consumo que implica el proceso de
urbanizaciéon trae consigo un cambio significativo en la naturaleza de los
productos y los procesos alimentarios. Se produce una creciente diversificacion
de los consumos Yy, lo que es probablemente mas importante, el transporte,
almacenado y procesamiento de la produccién primaria -lo que depende, por
supuesto, de los niveles de ingreso en cada caso- pasan a constituir instancias
esenciales de los sistemas alimentarios. El consumidor urbano ya no demanda
solamente las caracteristicas del producto primario sino un complejo de
especificaciones nutricionales y utilidades de tiempo, forma y espacio, en el cual
el valor de la materia prima agropecuaria se ve crecientemente reducido dentro

del precio final’.En muchos casos se produce incluso la total pérdida de
identidad de la materia prima en el producto consumido y los facto res
determinantes de la decision de compra por parte del consumidor tienen mas
que ver con cuestiones referentes a la conveniencia de las formas de
presentacion (unidades, envases, tamaiios), u oportunidad de disponibilidad que
con las caracteristicas intrinsecas de la materia prima utilizada. Las tendencias
en los mercados laborales, con la creciente participacion de la mujer en la fuerza
de trabajo, cambios en las estructuras familiares y el hecho de que una cada vez
mayor proporcion del consumo de alimentos se realizd fuera del hogar, han
fortalecido las tendencias iniciadas con los procesos de urbanizacién y obligan a
un replanteo de como se conciben los procesos agroalimentarios y sus
caracteristicas tecnoldgicas.

2 Hacia 1900, el 71% de la poblacion de la region vivia en ciudades y se espera que la proporcidn crezca a
76,5% para el fin del siglo y a mds del 80% para fines de la primera década del préximo.En el Cono Sur,
solo Paraguay tendrd menos de un B0% de |a lacion en las dreas urbanas para el ano 2005 ( World
Urbanization Prospects, The 1992 Revision. UN,1993)

3 En la Argentina, entre 1950 1990, la participacion del sector primaro en el valor final se
redujo, en el caso del trigo, del 46% al 17%; en las frutas del 67% al 40%, en cames sin procesar, del
69% al 42% y en huevos del 81% al 67%. Estimacionas para el conjunto de los sectores ubican la
retribucion al sector primario en no mas del 35%. En la actualidad, en USA, el porcentaje es del
25% (SAPyA, El Cronista, Nov. 1993.)



Paralelamente a estos procesos se ha verificado también un cambio en la
orientacion macroecondémica en la mayoria de los paises. De economias
protegidas, con una sustancial intervencién gubemamental - generalmente mas
preocupada por la sustitu cion de importaciones industriales que por la
promocion de exportaciones - y en las cuales el incremento de la produccion de
alimentos basicos constituia una prioridad, muchas veces independiente de
cuestiones de costos y eficiencias relativas en el uso de los recursos
productivos, se ha pasado a situaciones con un creciente grado de apertura y
priorizacion de las exportaciones agropecuarias.

La eliminacion de politicas discriminatorias hacia la agricultura ha permitido
reposicionar a la produccién primaria, tanto dentro de las economias nacionales
como en los mercados internacionales, donde los avances en la reduccion de
los subsidios en los paises desarroliados obtenidos en la Ronda Uruguay del
GATT, permiten anticipar un paulatino fortalecimiento de muchas de las
producciones regionales. En este contexto se revalorizan las tradicionales
ventajas comparativas que la region siempre ha tenido en base a la riqueza de
sus recursos naturales y la agricultura vuelve a ser percibida como un sector
dinamico. Sin embargo, los procesos de apertura también han puesto a los
sistemas agroalimentarios de la regidén en directa competencia con la oferta
internacional en este campo, particularmente en los rubros de mayor valor
agregado dirigidos a los segmentos urbanos de mayor poder adquisitivo, y aun
los de consumo masivo, habiéndose aplicado en muchos casos politicas
tendientes a importar alimentos como mecanismo para el control
antinflacionario. La entrada masiva de conglomerados industriales y empresas
multinacionales en los mercados agroalimentarios regionales es un claro

ejemplo de la magnitud y profundidad de esta tendencia’.

El cuadro de transformaciones en estos aspectos se completa con la reciente,
pero explosiva, irrupcién de las grandes cadenas de distribucion y los
hipermercados en el mercadeo urbano, fenomeno que refuerza, y magnifica, el
impacto tanto de los procesos de urbanizacion como de la exposicion de los
sistemas alimentarios locales a la competencia de la importacion. En 1993, los
supermercados y autoservicios ya representaban en Argentina el 57% de las

4. Algunos casos, a mencionar entre otros, son:
-SOCMA (automolores, construccidn, servicios), adquisicion de firmas tradicionales en alimentos en

Ar?quntina (Canale) y Brasil.

-PARMALAT {Iactﬂng: primero en Brasil y actualmente en Argentina.

-Adquisicién de TERRABUSI {gatlaﬁtas‘f por parte de NABISCO y anuncios de diversificacion hacia
otros ramos  alimenticios. . .

-Ampliacion de Bunge &Bom en Brasil, via la adquisicion de Paerdigao (cames de aves g cerdos)

-Ampliacion de los intereses de STORNI (aves-Brasil), BRAHMA (cerveza) y SADIA (cames y
chacinados) en Argentina. . . ‘

-Desarrolio de estrategias de distribucién por canales propios por parte de ARCOR (golosinas) y
SANCOR (lacteos) en Brasil.



ventas minoristas, aunque sélo el 11% de las bocas de expendio; se espera que
el nimero de supermercados crezca para fin de la década a 3 mil -actuaimente
hay mil- y el de los hipermercados -actualmente 25- a mas de 100. (Henrick
Salem Consulting y Clarin).

Esta creciente importancia de las cadenas de supermercados tiene claras conse
cuencias en cuanto a la reduccién de la capacidad de negociacion de los
producto res dentro de la cadena agroalimentaria. La alta y creciente
concentracion de la demanda hace que sélo las empresas alimentarias mas
grandes puedan hacerle frente, ya que su poder de compra les permite imponer
condiciones que frecuen temente involucran no sélo precios sino tambien
cantidades, calidades y continuidad de oferta. Las cadenas de distribucién,
aunque venden productos de origen agrope cuario, no tienen los mismos
intereses del sector y, de hecho, hoy estdn importando productos en una serie
de rubros -frutas en almibar, tomates, salsas, ldcteos, pollos- mas por-
cuestiones de estrategias de mercado que de precio y mmpatitwldad de 1a
produccion local (SAPyA).

.Cudles son las consecuencias tecnolégicas y para la investigacion vy
transferencia de tecnologia de estos procesos? En primer lugar, y aparte de la
multiplicacion de demandas de investigacion que trae de por si el proceso de
diversificacién, hay un cambio en el sentido del proceso innovativo. El aumento
de la diversificacion y la diferenciacion de productos como instrumentos
competitivos significa que en muchos casos la busqueda de mayores
rendimientos, el aumento de productividad y la reduccion de costos deja de ser
la razén exclusiva y en muchos casos ni siquiera es la razon principal de la
demanda por tecnologias mejoradas, cediendo lugar a otros aspectos mas
relacionados con la calidad, la oportunidades de cosecha o las posibilidades de
conservacion o procesamiento de los productos. Esto otorga una creciente
importancia a los aspectos relacionados con el gerenciamiento de los procesos
productivos y con las tecnologias de poscosecha y procesamiento, y mercadeo
en general.

En segundo término, estd la necesidad de una vision integradora de la
produccion primaria con las etapas de procesamiento y mercadeo, como punto
de partida para definir las estrategias tecnologicas y las prioridades de
investigacion y desarrollo. La transicion de un sistema basado en la produccion
masiva para consunio directo o exportacién hacia uno de diferenciacion de
productos y competitividad, implica, desde el punto de vista tecnolégico, pasar
de una vision de "oferta" -productividad, eficiencia de costos, etc.- a una de
“demanda” -producir los desarrollos tecnolégicos requeridos para ocupar,
mantener e incrementar determinados segmentos del mercado-. Es necesario,
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incorporar a los planteamientos institucionales, organizativos y gerenciales, la
realidad de que el sector produce materias primas mientras que el consumidor
consume alimentos; desde su punto de vista el producto no es la materia prima
sino también su grado de procesamiento, su envase, presentacion,
disponibilidad en tiempo y espacio, relaciéon precio-calidad, informacién que lo
acompana, etc.

Lo que ocurre en cada uno de estos aspectos condiciona y a la vez es
condicionado por las caracteristicas y requerimientos de los restantes. Asi, de
poco servirian las mejoras de productividad a nivel primario si éstas no
encuentran correlato en esfuerzos similares a nivel del procesamiento y el
mercadeo de los productos, o si las mismas se efectuan sin tomar en cuenta los
requerimientos técnicos de dichos procesos o las tendencias en las demandas
de los consumidores. En este contexto, la competitividad ya no esta mas dada
por una situacion ventajosa en cuanto a disponibilidad de recursos (tierra o
mano de obra barata) o distancia del mercado sino por la capacidad de
interpretar y ajustarse a la demanda e, inclusive, de crearla.

En este proceso, la agricultura como tal pierde identidad. En la medida en que
crecen los encadenamientos agroindustriales -hacia atras con los proveedores
de insumos y hacia adelante con la transformaciéon y comercializacion- su
caracter pasa a gobernarse por la légica del conjunto. La produccion de campo
se convierte en una fase del proceso de agregacion de valor global y como tal su
conducta pasa a ser regida por la dindmica y necesidades del mercado. Desde
la perspectiva tecnoldgica, esto requiere visualizar al conjunto de la cadena y no
sus componentes individuales. No hacerlo, aislando la produccién primaria de la
agroindustria -insumos y procesamiento- y de la distribucién final, dificulta la
generacion de las innovaciones y las mejoras de competitividad.

La situacion actual dista mucho de reflejar estas demandas. Por el contrario,
subsiste una vision centrada en los aspectos biofisicos -como incrementar los
rendimien tos de los cultivos- y parcializada de los procesos produccion-
mercadeo. Son escasos los trabajos orientados al desarrollo de innovaciones en
las areas de gerenciamiento a nivel primario y mercadeo e incluso las
capacidades existentes en areas como manejo poscosecha y procesamiento se
ubican dentro de marcos institucionales que dificultan su pleno aprovecha-
miento.

A excepcion de EMBRAPA, en Brasil, que cuenta dentro de su estructura con el
Centro Nacional de Pesquisa de Tecnologia Agroindustrial de Alimentos, el cual
se concentra en el desarrollo de tecnologias de procesos agroindustriales de
amplia aplicacién, en el resto de los paises estas capacidades se encuentran,



como se indicd arriba, separadas de las dedicadas a la 1&D en el sector primario,
lo que dificulta la interaccion y articulacién de los trabajos para las distintas
etapas de la cadena. En el caso de Argentina, el mandato en cuanto al tema
agroindustrial lo tiene el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) vy,
aungue en algunos casos como el del Centro de Investigaciones Pesqueras y en
Alimentos Regionales (CITEP) existe buen nivel de interaccién con el INTA, esto
se debe mas a razones circunstanciales que a estrategias institucionales
explicitas. En Uruguay, el LATU mantiene algunos programas conjuntos con el
INIA -soja, arroz- pero las estrategias institucionales se mantienen independien-
tes entre si (ISNAR, 1990). El caso chileno no es muy diferente en lo que hace a
la integracion de capacidades, aunque la Fundacion Chile representa, para
algunos rubros -salmones, forestales, frutas- uno de los ejemplos mas exitosos
en cuanto a promocion del desarrollo tecnolégico agropecuario-agroindustrial
(IICA, 1994).

4. Biotecnologia e informatica: un nuevo marco
de oportunidades para el desarrollo tecnoldgico agropecuario

Los avances en el campo de la biotecnologia y la informatica constituyen de
hecho la base de un nuevo paradigma tecno-econdmico, con profundos
impactos en las formas de organizacion social y los procesos productivos de las
sociedades actua les. Estas transformaciones, como no podia ser de otra
manera, se reflejan tanto en los procesos de organizacion de la agricultura y sus
encadenamientos con el resto de los sectores econdmicos, como en la
naturaleza de los procesos tecnologicos asociados y en la misma forma de
"hacer ciencia" con respecto al sector.

Los avances en la biologia molecular y la bioquimica desarrollados durante los
ultimos veinte anos y que dan origen a lo que hoy se conoce como la nueva bio
tecnologia, han transformado la investigacion y desarrollo en procesos mas
precisos y confiables y son aplicables a practicamente todos los campos de la
actividad humana. En lo agropecuario, se espera que sus aplicaciones abarguen
desde el cultivo de plantas hasta la actividad forestal, la salud y produccion
animal y los procesos agroindustriales. Estas caracteristicas son de indudable
valor ya que permiten una mas fluida vinculacion de las capacidades de
investigacion agropecuaria con los restantes sectores y, en lo tecnoldgico
propiamente dicho, abren un amplio marco de oportunidades en tanto facilitan la
articulacién vertical de la produccién primaria con las etapas de poscosecha,
procesamiento y mercadeo.



En lo organizativo-institucional los principales impactos obedecen, por una parte,
al hecho de que las disciplinas involucradas -y consecuentemente las fuentes de
informacién utilizados y los recursos humanos requeridos- son significativamente
diferentes de las que constituyen la base cientifico-disciplinaria de la
investigacion agricola tradicional. Por otra parte, con el advenimiento de las
nuevas biotecno logias, la distincion tradicional entre ciencia pura y aplicada
tiende a desdibujarse y, con frecuencia, las aplicaciones comerciales emergen
directamente de la investiga cion basica; ello obliga a redefinir las prioridades
entre el trabajo de laboratorio y el de campo y a desarrollar precisos esquemas
de monitoreo de los procesos de investigacion, con el fin de que no se pierdan
de vista las consideraciones comerciales involucradas.

Asimismo, una gran proporcion de las nuevas tecnologias surgidas de la
aplicacion de la biotecnologia son apropiables, lo cual ha redefinido también el
caracter publico-privado de muchas areas de investigacion y sentado las bases
para una activa participacion del sector privado en el financiamiento y desarrollo

de las mismas’. Estas relaciones constituyen un aspecto central para el efectivo
aprovechamiento del potencial de estas nuevas tecnologias, el cual depende en
ultima instancia de las capacidades productivas que existan para la produccién a
escala comercial de los nuevos insumos resultantes de los procesos de |&D.

La principal limitante en este sentido es la disponibilidad de financiamiento para
estos emprendimientos. La puesta a punto de las nuevas tecnologias y su
escalamiento a nivel industrial -procesos que en la mayoria de los casos estan
sujetos a complejas regulaciones de bioseguridad y relativamente largos
procesos de aprobacién por parte de los entes regulatorios publicos- requiere
inversiones de cierta magnitud y riesgo. La ausencia de capital de riesgo es un
factor a resolver si se pretende aprovechar el potencial de estas nuevas
tecnologias (Jaffé y Trigo, 1994).

En este nuevo clima son necesarios cambios basicos en lo que hace a los
procesos de desarrollo de recursos humanos y en la naturaleza de los vinculos
cientificos y de informacion de los cuales dependen los institutos de
investigacion, asi como relaciones mas estrechas y cooperativas con los centros
disciplinarios y de investigacion biotecnolégica en las universidades, y entre los
institutos publicos de investigacién y la industria. En la practica se ha roto el
relativo aislamiento que siempre existio entre las instituciones de la comunidad
cientifico-tecnolégica. Para el aprovechamiento del potencial de la biotecnologia

5. Al iniciar esta década, existian en EE.UU. mas de mil empresas con programas de investigacion
mayores de 1.0 millones de dolares al afio; un 10% de ellas operaban en el campo agropecuario y
madicina veterinaria. La mayoria de las compafilas guimicas estdn activas en este campo,

Ennmpa!mania en el rubro semillas; Monsanto, por ejempio, informa que tiene trabajando en sus
boratorios cerca de 400 investigadoras y técnicos en agrobiotecnologias (ISAAA).



en el area agropecuario-agroindustrial se requie ren, en muchos casos,
capacidades de indole genérica y que, por lo tanto, no tienen por qué ubicarse
dentro de los propios institutos de investigacion sectorial. Si es necesario que
existan los mecanismos institucionales que permitan articular las capacidades y

las necesidades de aplicacién de una manera eficiente y efectiva’.

Finalmente, la mayor apropiabilidad de los resultados -incluso de los de la
investigacion basica- plantea con renovado vigor el tema de la proteccion de la
propiedad intelectual, un aspecto que sin duda es problematico para las
instituciones publicas pero cuya resolucion es indispensable, tanto en vista de
las mayores vinculaciones con el sector privado que trae la biotecnologia como
para poder trabajar efectivamente en red con otras instituciones cientificas del
sector publico. Este es un aspecto en el que los paises del Cono Sur han hecho
avances significativos, no sdlo en lo relativo a la proteccion de las obtenciones
vegetales sino también en los aspectos mas generales de la proteccién de la
propiedad intelectual. Argentina ya cuenta con mas de una decada de
experiencia dentro del marco de la Unién Internacional para la Proteccién de
Variedades Vegetales (UPQV); también Chile y Uruguay tienen esquemas al
respecto y Brasil esta proximo a definir el suyo (Gutierrez, 1994).

Los impactos de la informatica, incluyendo la microelectronica y los avances en
las areas de comunicaciones y teledeteccion son, quizdas, menos evidentes por
el momento, pero no por ello de menor magnitud sobre los aspectos
institucionales de la investigacién y transferencia de tecnologia agropecuaria y
agroindustrial. En términos generales se pueden dividir en dos grandes campos.
Uno tiene que ver con la efectividad y eficiencia en términos de uso de los
recursos de los pracesos de investigacion; el otro se refiere a como, de hecho, la
irrupcién de la informatica y las modernas tecnologias de comunicacién pueden
cambiar la naturaleza publico-privada y las condiciones de apropiabilidad de los
resultados de la investigacion.

En lo procesal, la aplicacién de la microelectronica al procesamiento y
transmision de datos disminuye los costos de investigacion al facilitar la
blsqueda y el acceso a la informacién, permitiendo incluso evitar repeticiones y
compartir los resultados de la investigacion dentro y fuera de las propias

6. Universidades como Harvard, MIT y Colgate, que no fienen casi ninguna tradicion agricola, son
participantes activas en procesos especificos, aportando componentes enes, protocolos,
metodologias- que luego son desamoliados dentro de las capacidades tradicionales referidas
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instituciones. Estos aspectos no sélo pueden significar importantes reducciones
en los costos operativos de los proyectos de investigacion sino también facilitar
la descentralizacion institucional. Asimismo, los avances en teledeteccion y las
técnicas de simulacion permitirian reducir el numero de réplicas experimentales
y la proyeccion de los resultados logrados hacia otras areas agroecologicas
homélogas.

En cuanto a la naturaleza de las tecnologias, la creciente organizacion de redes
informaticas de caracter privado que incluyen informacion tecnolégica dentro de
sus servicios, abre un nuevo, y extremadamente eficiente, mecanismo de
transferencia de informacion a los productores, pero al mismo tiempo transforma
en apropiable un amplio espectro de resultados de la investigacién agrondmica
que hasta ahora se consideraban como el arquetipo de la investigacion-bien
publico. En efecto, al cobrar por los servicios que prestan, los operadores de las
redes, de hecho se apropian de parte de los beneficios generados por las
investigaciones realizadas por los institutos publicos. Estos procesos, si bien adn
son incipientes, van a tener un creciente desarrollo y abren multiples oportuni-
dades en cuanto al establecimiento de nuevas relaciones de financiamiento de la

investigacién, y a nuevas formas de organizar la transferencia de tecnologia’.

5. Experiencias recientes en el relacionamiento publico-privado para
el desarrollo tecnolégico

Desde el comienzo en la region de la crisis de la deuda, a principios de la
década pasada, la mayoria de las instituciones publicas de investigacion de los
cinco paises que la integran han experimentado un debilitamiento en lo relativo a
su ubicacion en el escenario institucional sectorial. La evolucién de sus recursos

presupuestarios dan clara evidencia de esta situacion’.

7. En Arﬁntina ya existen varas redes en funcionamiento. El caso mas interesante quizds es el de
AGRONET, un emprendimiento conjunto entre las compaiias telefénicas e IBM, que pretende no sdlo
ofrecer servicios de informacion técnica sino también datos comerciales y, esencialments,la posibilidad
de que los usuarios compren y vendan insumos y productos a través de la red. También estdn en
marcha, con distinto grado de desarrollo, algunas iniciativas de cardcter instilucional asociadas a la
Federacién Agraria Argentina, AACREA y otras organizaciones.

8. En términos globales se evidencia para el conjunto de la regidn una notable desaceleracion en la tasa de
crecimiento de las inversionas, la cual cae de mas del 6% anual durante el periodo 1962/77 a 1,6% entre
1977 y 1992, La evolucidn de estos agregados, sin Embargn, resulta engafiosa ya que durante la dlitima
década en todos los paises a excepcion de Colombia y Argentina -paises que en la segunda mitad de
los afios ochenta ejecutaron importantes préstamos intemacionales con el BIRF y el BID
respectivamente-, se produce una significativa caida en los recursos disponibles por el investigador, lo
cual es indicativo de un deterioro capacidad operativa (Lindarte, 1994). En afios recientes, esta
tendencia se hace mads evidente y practicamente en todos los paises, incluyendo Brasil, Chile,
Argentina, Colombia y México, se producen fuertes disminuciones presupuestarias.
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En parte, esto es casi una consecuencia légica del proceso de ajuste y la
reduccion indiscriminada del gasto publico que siguié a la crisis de la deuda. La
investigacion agricola es una actividad de impacto en el mediano y largo plazo y
por lo tanto los costos del ajuste para la misma no son de visualizacién
inmediata. Asimismo, la propia comunidad internacional de ayuda al desarrollo,
que siempre fue una importante fuente de apoyo a la investigacién vy
transferencia de tecnologia agropecuaria, e incluso un actor central en el
desarrollo del modelo institucional vigente en la actualidad, redujo la prioridad

que le daba a la hora de asignar sus recursos’.

Sin embargo, con vistas a realizar una prospectiva institucional, es mas
importante el cambio de percepcion verificada en cuanto al papel del Estado en
la promocion del desarrollo. La creciente popularidad del concepto de subsidiarie
dad y la pérdida de vigencia de la "légica publica" que justificé la participacion
estatal en el desarrollo de las instituciones de investigacion agropecuaria en los
anos cincuenta y sesenta, son aspectos claves para entender y anticipar las
procesos de transformacion institucional en curso. La activa discusién de
alternativas de privati zacion de los INIAs durante los Ultimos afios y la
implementacién de algunas iniciativas, como la reciente transformacion del
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) en una corporacién privada, son

ejemplos de la importancia y magnitud de esta tendencia®,

E! desarrollo de la *légica privada" responde en gran medida a las mayores
posibilidades de apropiacién de los beneficios de las actividades de 1&D por
parte de quienes las realizan y/o financian, de desarrollo y consolidacion de los
mercados de insumos agricolas y al mejoramiento de la infraestructura vial y de
comunicaciones, asi como a la mayor disponibilidad de informacién basica y
recursos humanos adecuadamente capacitados que aporté el sector publico
durante las dltimas décadas. Todos estos factores estédn determinando un nuevo
marco en cuanto a interés y posibilidades efectivas por parte del sector privado
por involucrarse -directa o indirectamente- en las actividades de I1&D en el area
agropecuaria y agroindustrial. El tema es, cudles son las nuevas formas de
interaccién y relacionamiento publico-privado adecuadas para que el mismo

9. Entre 1990 y 1893 los fondos disponibles para la investigacion a%ri'cula internacional, dentro del marco
?g}aﬁmrﬂpgg 9grl*rsultin.wr.'] para la Investigacion Agricola Internacional (CGIAR) se redujeron casi un 20%.

10. En cierta medida es contradictorio que estos procesos se estén dando al mismo tiempo que cobran cada
vez mas fuerza los temas de equidad y sostenibilidad como condiciones del desarrolio tecnaldgico en el
agro, aspectos que sin duda responden a una * logica publica® en lo institucional. Esta contradiccion es
un indicador mas de la magnitud de las transformaciones en curso y de la necesidad de encontrar
nuevos esquemas institucionales que permitan rearticular efectivamente las capacidades y demandas
tecnoldgicas del sector agropecuario y agroindustrial (Trigo y Kaimowitz, 1994)



se efectivice''.

En este sentido habria que resaltar tres tipos de interacciones que, de alguna
manera, marcan el ciclo que se ha ido cumpliendo. El primer tipo de
interacciones se ha dado entre organizaciones de productores e instituciones
nacionales (institutos o ministerios) alrededor de los aspectos relacionados con
la fijacion de prioridades y financiamiento de las actividades de investigacion,
particularmente en aquellos rubros donde la estructura de produccion es mas
homogénea y donde existe un importante potencial tecnolégico a explotar. Esto
ha ocurrido en situaciones en las que existen un claro potencial tecnolégico que
aprovechar, capacidades en el sector publico que se pueden poner en accidn y
organizaciones en el sector privado que pueden movilizar los fondos de los
productores para estos propésitos. Como ejemplos valen algunas experiencias
muy exitosas como las de los Patronatos en Mexico (Sonora y Sinaloa, entre
otros) o la Federacidn de Arroceros (FEDEARRQZ) en Colombia. En el primero
de estos casos, los productores de frutas y hortalizas y carne han integrado
fondos para la exportacién a EE.UU. sobre la base de un porcentaje de sus
ventas, destinados a financiar la investigacion en los centros locales del Instituto
Nacional de Investigaciones Agricolas y Pecuarias (INIFAP), a cambio de una
participacion formal en la definicion de las prioridades de trabajo y el seguimiento
y control de las actividades (Trigo, 1993). El esquema seguido en el caso de
FEDEARROZ es mas o menos similar, excepto que el acuerdo es de caracter
nacional y, ademas de participar el Instituto Colombiano Agropecuario, también
forma parte del esquema el Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT)
que aporta trabajo de base en el area del desarrollo de nuevas variedades
(Trigo, 1993).

El segundo tipo de interaccion, de caracter mas reciente, es la creacién de
fundaciones para el apoyo de la investigacion. Estas difieren de los casos ante-
riores en que son organizaciones genéricas no orientadas a ningun sector
productivo en particular, cuyo propdsito consiste en promover el desarrollo
tecnologico via el financiamiento de la investigacion y actividades conexas.

11. El desarrollo y difusién de nuevas tecnologias para la produccién de cerales y oleaginosas con rie
compiementario en la Pampa Humeda argentina es un buen ejemplo de estas nuevas situaciones.
desarrollo y puesta apunto de estas tecnologias por parte del INTA tendrd un impacto directo e |
mportante en la ampliacion del mercado de equipamiento de riego, el cual serd capitalizado por las
empresas del rubro -ya sean fabricantes y/o importadores- asi como por empresas de otras dreas
(combustibles, acopio, fabricas de aceite, etc.) Todos estos sectores son relativamente concentrados y,
si blen no se trata de situaciones en donde una empresa pueda evitar que otras también se
beneficien, estos se repartiran en un grupo reducido y de relativamente facil identificacion. En esta
situacion, estdn dadas las bases economicas para que estos sectores dediquen un porcentaje de sus
ventas a financiar la labor del INTA u otro centros que trabajen en esos temas, de la misma formag que
una empresa de microelectronica como SONY o IBM lo hacen an sus rubros.
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Su mayor atractivo es que pueden actuar como puentes entre el sector privado y
el publico, desempenandose como "bancos" para gerenciar proyectos dirigidos a
aprovechar las capacidades existentes en el sector publico. Una de las limitantes
que tradicionalmente han existido para que el sector privado apoye a las
instituciones publicas, ha sido la falta de esquemas que aseguren un minimo de
accountability por parte de éstas. Las fundaciones ofrecen a los inversionistas
del sector privado este servicio al tiempo que pueden servir de agentes del

sector publico para generar fondos adicionales”. El desarrolio de este esquema
es bastante reciente ya que corresponde a loc ultimos 10 afos y se encuentra
aun en evolucion. La prueba de fuego de estas fundaciones reside en su
capacidad para establecer, o no, el clima de confianza y credibilidad entre los
inversores, de manera de convertirse en estructuras permanentes en materia de
financiamiento. En la mayoria de los casos el financiamiento inicial ha provenido
de los organismos de ayuda al desarrollo, principalmente la United States
Agency for Intermnational Development (USAID) y Japanese International
Cooperation Agency (JAICA), que han considerado que las instituciones
nacionales no les ofrecian ya garantias de eficiencia y efectividad en cuanto al
uso de sus recursos de donacion. En este marco, la Fundacién Chile es un caso
aparte, en tanto se cred con un fondo fiduciario de cierta magnitud, lo cual le ha
permitido un funcionamiento con iniciativa propia, caso que no ha sido el de las
otras fundaciones. Por su parte, ArgenINTA, en Argentina también se diferencia,
en tanto es una iniciativa del propio organismo de investigacion, el INTA, para
desarrollar un instrumento que le permita evolucionar en lo referido a su relacion
con el sector privado, tanto en la concrecion de proyectos conjuntos como en su
financiamiento.

El tercer tipo de interacciones consiste en el establecimiento de relaciones
directas entre instituciones publicas y empresas privadas para el desarrollo y
comercializacion de determinadas tecnologias. Este es un tipo de relacionamien-
to mas atipico y se vincula directamente con la creciente importancia que han

12. Las siguientes son las fundaciones mads importantes que operan en la regidn. Entre corchetes se
indican los principales patrocinantes:
Funt:!Eaii,u:rnflar“:h:l ;:iara el Desarrolio Agropecuario (FUNDAGRO) Ecuador, 1987. [USAID y Gob. de
cuador

Fundacién Salvadorefia de Desarrollo (FUSADE) El Salvador, 1883, [USAID]

Fundacion Hondurefia de Investigacion Agropecuaria (FHIA), Honduras, 1984, [United Brands
Co.,USAID, Gob. de Honduras]

Fundacién Pro-Bolivia, Bolivia, 1964 [Sr. Simdn . Patifio]

Fundacion Polar, Venezuela, 1877, [Empresas Polar]

Fundacién Servicio al Agricultor (FUSAGRI), Venezuela, 1972, [Compadnia Shell de Venezuela y 45
emprasas nacionales

ARF, Guatemala, 1989, [USAID y Gremial de Exportadores de Froductos No-Tradicionales]

PROEXAG, Guatemala, 1986, [ROCA/USAID]

Fundacion para el Desarrolio Agropecuario (FUNDEAGRO), Peru, 1988. [USAID, INIA, Organizacion
Nacional Agraria (ONA)]

Fundacion Perd, Pert, 1993, [Gobiermo del Pend]

Fundacion Chile, Chile, 1978, [ITT (U 3; E Enhmﬂ'ﬂdﬂﬂhﬁa]

Centro de Iniciativas de Desarrollo (CINDE), Costa Rica, 1982, [USAID

Jamaican Aﬁrn:ultural Davelopment Foundation, Jamaica, 1986, [USAI 1

Fundacidn, Republica Dominicana, 1987, [EHHE {privados), USAID y Gob. de Rep. Dominicana]



cobrado los mercados de insumos tecnolégicos para la agricultura. Estos
esquemas son simila res a los que existen entre las universidades y las
empresas en Estados Unidos y en Europa y tienen una gran relevancia, ya que
vinculan las capacidades de innovacion que existen en el sector publico con las
capacidades de produccion y comercia lizacion requeridas para que los
resultados de la investigacion lleguen a los usuarios y produzcan los impactos
que se esperan de ellos. El caso mas avanzado de este tipo de relaciones es el
del INTA, en Argentina, donde entre 1987 y 1993 se pusieron en marcha 105
convenios con entidades privadas nacionales y multinacio nales por un

presupuesto total de 8 millones de pesos”,

En el futuro, estos esquemas tenderan a ser cada vez mas significativos debido
a varios factores. Uno es la creciente importancia de la biotecnologia como
fuente de innovaciones ya mencionada. Corrresponde agregar que el papel del
sector privado en su desarrollo es sustancial y creciente. Su potencial se podra
aprovechar si se estructuran esquemas agiles para el relacionamiento con las
firmas que operan en esta area. Otro aspecto, que también se ha mencionado
ya, es el creciente peso de la biotecnologia en las etapas del proceso
agroindustrial. A medida que nos alejamos de la produccién primaria, el papel
del sector publico como generador de innovaciones resulta menos significativo.
Consecuentemente, a medida que adquieren relevancia las etapas poscosecha,
mayor serd la necesidad de relacionamiento con el sector privado para generar
innovaciones. Es de destacar, sin em bargo, que todas estas iniciativas se
refieren a los aspectos mas tradicionales vinculados con la investigacion
agropecuaria y, salvo el caso de la Fundacion Chile, han hecho bastante poco o
nada para resolver el tema del relacionamiento con las capacidades en el campo
agriondustrial propiamente dicho. La ampliacion para incorporar trabajo en el
area de procesamiento y manejo poscosecha en general, ya sea en la forma de
investigaciones sobre productos o procesos especificos o bien como informacién
de mercados y asistencia a las empresas interesadas, es una asignatura
pendiente en casi todas las situaciones.

6. Temas de discusion acerca de un nuevo esquema institucional
para el desarrollo tecnolégico agropecuario y agroindustrial

¢ Cuales son las implicancias de todos estos aspectos en el marco institucional
dentro del cual se desenvuelven las actividades de investigacién y desarrollo
agropecuario y agroindustrial?

13. Datos de la Unidad de la Vinculacion Tecnologica de INTA
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El escenario tecnolégico actual se caracteriza por la busqueda de competitividad
del conjunto de la actividad agropecuaria y agroindustrial. Aun cuando se
plantean otros objetivos, como los de la equidad y la sostenibilidad, éstos no se
proponen como dicotdmicos sino mas bien como calificativos de |Ia
competitividad. Asimismo, se reconoce que, tanto desde el punto de vista de la
competitividad como en términos de los objetivos de equidad y sostenibilidad, lo
tecnologico propiamente dicho es solo uno de los componentes de las
estrategias a implementar y que las innovaciones institucionales y de politicas
desempeiian un papel central en la obtencién de resultados. La produccion de
campo se ve cada vez mas sélo como uno de los componentes del proceso de
generacion de valor y el eje de interés se ha desplazado de la generacién de los
conocimientos tecnoldgicos a la capacidad de innovar, es decir, a la capacidad
de incorporar efectivamente nuevas técnicas -sin importar mucho de dénde
provengan- a los procesos productivos, revalorizando a la empresa individual
como el actor central del proceso innovador. Todo este proceso se verifica en un
contexto dentro del cual innovaciones técnicas e institucionales interaccionan

para sostener y retroalimentar el desempefio competitivo del conjunto’.

En este marco, caracterizado por la diversidad de demandas en lo relativo a
productos, tipos de tecnologias (biologicas e institucioales, productos y
procesos, protegibles y no protegibles, de produccion y gerenciales, etc.),
capacidades requeridas (ciencias tradicionales y "modernas”, ciencias sociales y
administrativas, informatica; de actores y fuentes de origen de las tecnologias),
mecanismos de transferencia y formas de financiamiento, las actuales
instituciones tecnologicas aparecen, ciertamente, como bastante inadecuadas.
Fueron disenadas a partir de una vision en la que las innovaciones se orientan
principalmente hacia el aumento de la productividad fisica y la rentabilidad de la
produccion primaria, para un conjunto de usuarios potenciales mas o menos
homogéneos, independiente del sector agroindustrial; tenian como reto principal
la induccion del aprovechamiento masivo de la oferta tecnoldgica disponible.
Este perfil institucional dista mucho del requerido por el contexte actual. En los
parrafos que siguen se discuten algunos aspectos que parecen de importancia
para el diseno de los ajustes institucionales necesarios.

14. Si bien el interés principal de este documento son los aspectos tecnoldgicos propiamente dichos, es
importante resaltar que tomando la cadena de valor en su conjunto, los aspectos referidos a gerencia y
organizacion, interrelacionamiento de actores, marco regulatorio, gestion de productos, politicas de
mercados, etc., pueden ser indispensables para desarrollar y mantener la compelitividad. No se trata de
la altermativa entre proceso de "innovacion lécnica” e innovaciones “institucionales”sino, por el contrario,
de aprovechar las interrelaciones y sinergia que existen entre ambos lipos. Esto vale también para los
objelivos de equidad y sostenibilidad, ya que en muchos casos la variable tecnoldgica desempena un
papel restringido 0 menor en relacion con los mismos, si no se aciia paralelamente en el drea
institucional y de politicas.
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6.1 Diversidad y desantralizacién.

Las tendencias descriptas en las secciones precedentes evidencian que en el
futuro los sistemas tecnoldgicos agrope cuarios y agroindustriales enfrentaran
demandas mucho mas complejas y diferenciadas entre si que en el pasado. La
diversidad geografica ha sido siempre reconocida, pero, en general, como
respuesta a cuestiones agroecolégicas o necesidades operativas. S6lo en muy
pocos casos esto se ha hecho con el objetivo de establecer mecanismos mas
efectivos de vinculacién con las demandas de tecnologia y, mucho menos, con
los otros niveles de la cadena agroindustrial’®. En el futuro, los procesos de 1&D
seran exitosos soélo si pueden responder a las necesidades de cada clientela o
sistema agroecoldgico especifico y si son capaces de responder a la logica y
dinamica de comportamiento de las distintas cadenas agroalimentarias. Es dificil
que esto se pueda lograr eficientemente a partir de una vision parcial de los
procesos y una planificacion centralizada. En el pasado, la propia estructura y
separaciéon entre los mercados agricolas y agroindustriales y la escasez de
recursos humanos con adecuado nivel de capacitacion pudo haber justificado el
mantenimiento de esquemas sectorializados y con cierto grado de centralizacion.
Aunque algunos de esos problemas aun subsisten, los avances en los campos
de la informatica y las comunicaciones relativizan los costos que, en este
sentido, podrian originarse en una mayor descentralizacién. Al mismo tiempo, la
creciente interrelacion entre lo agricola y lo agroindustrial hace imprescindible
que la vision de estos segmentos se incorpore plenamente a las distintas ins
tancias de orientacion e implementacién de las politicas institucionales.

Desde esta perspectiva, dos aspectos especificos aparecen como prioritarios.
Uno es la profundizacion de las politicas de descentralizacion, mediante la
transferencia a las regiones o niveles locales, de incumbencias en la gestién
operativa de las actividades de investigacién como asi también de algunos
aspectos de los procesos de decision relacionados con la asignacién de los
recursos a ciertos tipos de proyectos - los de orden local o regional - y con
ciertas politicas institucionales, tales como las de vinculacién tecnoldgica e,
incluso, con el manejo de algunos aspectos en el drea de los recursos humanos.
El segundo, atafe a la estructura de los organos de gobierno de las
instituciones, la que deberia modificarse para reflejar mas adecuadamente la
diversidad de sectores e intereses que hoy interactian en el proceso de
desarrollo e innovacién tecnoldgica.

15. El caso de EMBRAPA en Brasil es un buen gjemplo de esta situacion. A pesar de cubrir todo el tarritornio
brasilefio, tener responsabilidades tanto en el drea agropecuaria como en la forestal y de contar con
varios centros y estacicnes experimentales, funciona sobre la base de una planificacion centralizada; a
nivel regional y estadual sdlo cuenta con consejeros asesores que desempefian un papel relativamente
menor dentro de |la orientacion y gestion de la institucion. Lo mismo puede decirse de la mayoria de las
restantes instituciones de investigacion en la region; sdlo el INTA en Argentina se diferencia en este
senlido ya que desde mediados de a deécada pasada estd implementando un programa de
desceniralizacion que contempla la existencia de Consejos Regionales a nivel de los distintos Centros
de Investigacion, integrados por represenlantes de las entidades agropecuarias, la comunidad
cientifica y el sector politico provincial, y que tiene participacion efectiva en la orientacién y asignacién
de los recursos institucionales.
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6.2. Integracion de capacidades

Es evidente que las nuevas demandas tecnolégicas van mucho mas alla de las
capacidades de investigacion existentes dentro de las instituciones del sector
publico y que, ademas de recursos de investigacion, se requieren otros tipos de
capacidades que permitan y aseguren una efectiva articula cion entre los
procesos de 1&D y los mercados. Se requieren capacidades cientificas no sélo
en las ciencias agricolas sino también en quimica y otros campos de las ciencias
de la alimentacion, de ingenieria, de disefio de proce sos, de gestion de
mercados, etc., existentes en universidades, centros de investigacion publicos y
privados, nacionales y provinciales -y en algunos casos internacionales- firmas
de ingenieria, empresas productoras de insumos, procesadoras, empresas de
acopio y distribucion, etc.. Estas capacidades se encuentran de hecho en
organizaciones diferentes y por responder su desarrollo a Iégicas diferentes asi
debe ser; el interrogante es como articularlas en funcion de necesidades
concretas de innovacién en sectores especificos ya que, si bien las capacidades
pueden ser genéricas, para ser exitosa su aplicacion debe responder a
cuestiones especificas. En este sentido, el disefio y promocion de "programas
nacionales de innovacién" a nivel de subsectores especificos, alrededor de los
cuales se integren los esfuerzos de distintos sectores de la produccion, procesa
miento y distribucién, conjuntamente con las organizaciones de I&D del sector
publico y privado (INIAS, INTIs, universidades ,y otras.) puede constituir una
alternativa a explorar. Esto facilitaria el desarrollo de relaciones entre los
distintos niveles de la cadena, similares a las que hoy existen entre las plantas
industriales y sus proveedores en otros sectores; se asegurarian asi condiciones
de coordinacion (cualidades, cantidades y estabilidad de oferta, seguridades de
comercializa cion, etc.) que dificimente se puedan alcanzar a través del
funcionamiento de lcs mercados tradicionales de insumos y productos y que, en
muchos casos, resultan esenciales para lograr la competitividad del conjunto.
Aun en el caso de la produccién primaria, muchas innovaciones requieren
niveles de inversion o el hacer frente a restricciones en cuanto a condiciones de
demanda (producir con determinadas calidades o en ciertas épocas del afio) que
no serian aceptables si no existieran compromisos de los productores o
procesadores de estar presentes en el mercado en el momento y por las
cantidades y calidades requeridas. La metodologia de 6rdenes de mercado
(marketing orders), desarrolladas en EE.UU. durante la década de 1950 y 1960
para los sectores fruticola y horticola puede servir como antecedente importante
para este tipo de esquemas. En estos casos, los distintos sectores involucrados
con el sector publico, generalmente las universidades, desarrollaban un acuerdo
marco al cual luego el Estado le daba fuerza legal, principalmente en lo referido
a las cuesticnes financieras y/o regulatorias.
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6.3. Elfinanciamiento de las actividades de I1&D

Hasta el momento el grueso de las actividades de investigacion y desarrollo en
el area agropecuaria ha estado financiado por fondos publicos. Los procesos de
ajuste y reforma del Estado estan motivando la disminucion de estos fondos, al
tiempo que los cambios en la naturaleza publico-privada de las tecnologias pone
en cuestion la legitimidad de su uso para el financiamiento de estas actividades.
Consecuentemente, la busqueda de nuevos mecanismos de financiamiento es
una necesidad de prioridad creciente. Existen -tal como se menciond antes-
algunas experiencias en cuanto a altemnativas posibles, principalmente en la
forma de joint ventures entre firmas privadas e instituciones publicas, contratos
de investigacion y algunos programas de subsidios otorgados sobre base
competitiva, tanto para investigacion propiamente dicha como para procesos que
incluyen la valorizacion y el escalamien to industrial de las tecnologias
resultantes’®. Sin embargo, estos desarrollos son de caricter puntual y de muy
reducida magnitud en relacion con las necesidades de financiamiento que se
enfrentan; asimismo, en la mayoria de los casos involucran relaciones uno a uno
entre empresas individuales y los organismos de investigacién y desarrollo por lo
cual su ambito de aplicacion se ve limitado a cierta clase de tecnologias,
principalmente las de tipo incorporado. La resolucion de los problemas de
financiamiento debe contemplar esquemas que vayan mas alla de estos casos
especificos y que provean un marco adecuado para vincular los circuitos de
financiamiento a grupos de actores y no a los actores individuales solamente.
Esto se transforma en una necesidad en la medida en que también crece la
proporcion de tecnologias en las que los beneficios econdmicos generados por
su aplicacion no son protegibles y/o apropiables por una empresa en particular,
pero si lo son por un conjunto reducido de actores econémicos perfectamente
identificables.

Un aspecto importante en relacion con el desarrollo de estos nuevos esquemas,
es que la discusion no debe versar tanto sobre quién ejecuta Jas actividades de
I&D sino sobre la eficiencia en el uso de los recursos y quién paga por las
mismas. Desafortunadamente, en muchos casos el tema esta siendo tratado al
mismo nivel que el resto de las discusiones sobre privatizacion tan en boga en
este momento, sin reconocer su peculiaridad ni el hecho de que, aungue en
algunas situaciones la légica econdomica apunte a la privatizacion, las
posibilidades reales de concretar un proce so de este tipo son reducidas o
inexistentes. Para ser rentables, las actividades de 1&D requieren un tamano de
mercado o area de aplicacion minimo, asi como un cierto grado de desarrollo
organizacional y gerencial, en muchas situacio nes estos aspectos no estan
presentes. En tales casos el tema no debe ser la privatizacion de las actividades

16. E! Fondo para el Desarrollo Tecnoldgico (FONTAR) en la Araenlina y un proyeclo similar en Chile, ambos
inanciados por el Banco Interamericanc de Desarrolio (BID), constituyen ejemplos de este tipo de
niciativas
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en si mismas sino como vincular a los que se benefician con ellas -sean
productores primarios, empresas productoras de insumos, transformadoras o
distribuidoras u ONGs- a los procesos de toma de decisiones y financiamiento,
mientras se mantiene la investigacion en las organizaciones existentes, ya sean
instituciones publicas, universidades o centros de distinto tipo, donde se puedan
aprovechar las economias de escala y usar mas eficientemente ciertos recursos
estratégicos (tales como cientificos en areas prioritarias, laboratorios y equipa-
miento de alta complejidad). Aungue existen algunos avances importantes hacia
nuevos esquemas en este sentido, éstos son aun incipientes y muchas de las
instituciones publicas carecen de la flexibilidad organizativa y gerencial para
interactuar efectivamente.

6.4. Hacia un nuevo marco de relacionamiento publico-privado

El sector publico ha constituido en la practica el nlucleo central y pivote de los
sistemas nacionales de generacion y transferencia de tecnologia, concentrando
el grueso de los recursos y capacidades de I&D en el area agropecuaria y
asumiendo la responsabilidad directa por atender todas las necesidades
tecnologicas del sector o al menos por intentar hacerlo. Probablemente, en el
futuro mas o menos inmediato continuara desempenando este papel, sin
embargo, las tendencias descriptas permiten anticipar la necesidad de ciertos
cambios en la determinacién de prioridades, que es conveniente destacar.

Si bien este trabajo no se propone analizar prioridades especificas, en términos
generales se puede anticipar que el papel de las instituciones publicas
evolucionara hacia una mayor concentracion en cuanto al desarrollo y
mantenimiento de ciertas capacidades estrategicas; tambien tendera a disminuir
la participacion directa de ellas en las actividades de desarrollo de tecnologias
especificas, excepto en ciertas areas de claro contenido social - tecnologias
para la pequeina agricultura, apoyo tecnoldgico para producciones regionales o
en donde se mantiene el caracter de bien publico, manejo y conservacion de los
recursos naturales y cuestiones ambientales en general -. Aun en estos casos es
probable que las entidades publicas intervengan, no a través de programas de
caracter permanente sino mediante iniciativas acotadas en el tiempo y referidas
a clientelas especificas que se comparten con otras organizaciones.

En relacion con las tecnologias "comerciales”, el énfasis del sector publico
debera ponerse en aportar capacidades, aprovechando economias de escala en
cuanto al uso de los recursos y en que los costos de las inversiones requeridas
sean asumidos por los sectores beneficiarios de las mismas.
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En este contexto es de prever que las futuras instituciones publicas estara
constituidas por estructuras de caracter operativo mas reducidas, pero mas
fuertes en cuanto al planeamiento estratégico y las capacidades de coordinacion
interinstitucional. Por su parte, lo referido a las etapas de desarrollo y puesta a
punto -sean tecnologias de producto o proceso- también se dara en marcos
mucho mas dependientes de la iniciativa privada, e incluso dentro de esquemas
no permanentes estructurados segun las caracteristicas y necesidades de cada
situacion o problema en particular.

Mas alla de la participacién directa en las actividades de 1&D, el Estado tiene un
papel activo que desempenar en lo que hace a los marcos regulatorios y el
desarrollo de los mecanismos de financiamiento para el proceso de innovacién
tecnoldgica; aspectos de los que en términos generales ha estado ausente hasta
ahora, salvo en lo atinente a las cuestiones sanitarias. Lo referido a la proteccion
de la propiedad intelectual y las normas de bioseguridad son areas que deben
fortalecerse; asimismo, se requieren politicas en cuanto al financiamiento de las
inversiones. En los paises de la region hay poca tradicion de inversion en 1&D vy,
si no se ofrecen mecanismos que la incentiven y capital de riesgo, dificilmentese
revertira esa tendencia en una proporcidn a tono con las necesidades. La
incipiente consolidacion de los mercados de capitales en la mayoria de los
paises de la region, ofrece una buena base para desarrollos en este campo,
pero el Estado debera tomar la iniciativa y promover su desarrollo y
fortalecimiento.

7. Comentarios finales

Existen pocas dudas sobre el éxito del modelo institucional que constituyé la
base de la organizacién de la investigacién y transferencia de tecnologia agricola
en Ameérica Latina. ElI concepto de ‘instituto nacional® reflejé bien la
preocupacion sobre la naturaleza de bien publico de los esfuerzos de
investigacion agricola requeridos y el nivel de desarrollo agricola e institucional
de los paises durante los anos de 1950 y 1960. También se adecudé a las
perspectivas tedricas prevalecientes sobre el desarrollo economico, las cuales
asignaban al Estado un rol preeminente en la promocion e implementacién de
actividades para el desarrollo. Esto permitié a las instituciones latinoamericanas
de investigacion establecer una amplia red de interacciones con sus clientes del
sector agricola y realizar, con aceptable eficiencia y efectividad, su papel de
“transformadores”, transfiriendo y adaptando el conocimiento tecnologico
disponible en los paises desarrollados a las condiciones de la regién. Los logros
en cuanto a produccion y productividad reflejan claramente los progresos que
estas instituciones hicieron posibles.
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En los ultimos 25 anos, se han producido muchos y profundos cambios en las
estructuras econdmicas, sociales y politicas de América Latina. El papel de la
agricultura en las economias de la region ha cambiado; los requerimientos de
investigacion se han vuelto mas diversos, las capacidades institucionales de
provision de servicios tecnologicos se han multiplicado y crecido mas alla de lo
que las instituciones del sector publico fueron disefiadas para atender. Los
avances cientificos abren nuevas y vastas oportunidades tecnologicas para
explotar mejor los recursos agricolas de la region y esta cambiando la naturaleza
del proceso tecnoldgico agropecuario; las instituciones de investigacion y
transferencia de tecnologia tienen que ajustarse a estas transformaciones, si
intentan seguir siendo instrumentos efectivos para ayudar a los paises de
América Latina a explotar el tremendo potencial de la ciencia y la tecnologia
modernas con vistas a la reduccién de problemas de la regién y a la promocién
del desarrolio econdmico y social. En este nuevo contexto, los institutos de
investigacion y las instituciones responsables de la transferencia de tecnologia
deberan someterse a una revision profunda, tanto en lo organizacional como en
las estructuras de sus programas.

En el nuevo escenario, las politicas e instituciones gubernamentales
conservaran fundamental importancia, pero los institutos publicos de
investigacion ya no podran ser responsables de todo como hasta ahora. La
nueva division institucional del trabajo debe considerar los cambios ocurridos en
relacion con los tipos de tecnologia requerida y su naturaleza publico-privada. El
sector publico continuara siendo, sin duda, un actor principal en el proceso de
generacion y transferencia de tecnologia, para lo cual es necesario definir con
claridad cuales son hoy los bienes publicos que justifican esa participacion.
Paralelamente se deben desarrollar nuevos mecanismos para incrementar el
financiamiento privado de la investigacién y la transferencia de tecnologia,
ademas de mecanismos de gobierno institucional y toma de decisiones mucho
mas orientados hacia el mercado y la demanda, que aseguren una mayor
participacion de los productores agropecuarios, asi como de los otros actores
involucrados, especialmente los agroindustriales.

La forma definitiva de los ajustes y cambios a promover en cada pais de aqui en
mas dependerd, por supuesto, de las caracteristicas de cada pais y de la forma
e intensidad con que se manifiesten en cada caso las tendencias generales
analizadas en el presente trabajo.



Bibliografia

Alarcén Millan E., (comp.), Fundaciones privadas de investigacién y desarrollo
agropecuario de América Latina y el Caribe: Estrategia para acciones conjuntas,
IICA. (Programa de Generacidn y Transferencia de Tecnologia), San José, C.R.
1993.

Biggs,S. A multiple-source-of-innovation-model of agricultural research and
technology promotion. En: World Development 18. (11): 1481-14989: 1990.

Burrill, G.S. Biotech 90: Into the next decade. Marie Ann Liebert, Inc. New York
(USA), 1989.

CGIAR Secretariat Trends in CGIAR funding - preliminary observations.
Washington D.C., (USA), May 1993.

Cirio, F. Papel del Estado en la innovacién tecnolédgica en el sector agricola, con
enfasis en las organizaciones de I&D. En: Taller sobre Politica Tecnologica y
Competitividad. Agricola. Montevideo, Uruguay, 1992.

Coulter, J. International technology: The international agricultural research
centers. En Pineiro, M., Trigo, E. (Eds.): Technical Change and Social Conflict in
Agriculture: Latin American Perspectives. Boulder, Colorado, Westview Press, p.
175-188. 1983,

Evenson, R. Inversidn en investigacion agricola y tasa de retorno. Experiencia
internacional: demanda por futuras innovaciones institucionales. En actas del
Simposio Internacional sobre: La investigacion agricola en la Argentina.
impactos y necesidades de inversion. Buenos Aires, Argentina 26-27
Agosto,1993.

Gondin, |. and Van der Mensbrugghe, D. Trade liberalisation: What's at stake?
OECD Development Centre. Policy brief # 5 Paris, 1992,

Greeley, M. Agricultural biotechnology, poverty and employment. The policy
context and research priorities, Brighton, U.K., (Paper prepared for the techno
logy and employment branch of the ILO in association with ODA/IDS Research
programme V), 1992,

Jaffé, W.R. y Trigo, E.J. La agrobiotecnologia en América Latina y el Caribe:
elementos para estrategias nacionales. En: Comercio Exterior 44, (7), julio

1994, Mexico.



Jaffé, W.R; Trigo, E.J. Agrobiotechnology in the Developing World: Trends,
Issues, and Policy Perspectives, San José, C.R., IICA, 17 p.

Lindarte, E. Technological institutions in the region: Evolution and current state.
En: Conference on the Transfer and Utilization of Agricultural Technology in
Central America, 12-16 March, 1990, lICA, San José, Costa Rica.

Martinez, R. The effect of changes in state policy and organization on agricultural
research and extension links: A Latin America perspective. En: Making the Link:
Agricultural Research and Technology Transfer in Developing Countries. D.
Kaimowitz (Ed.), 1990, Boulder, Colorado: Westview Press, p. 75-108.

Pineiro, M. and Trigo, E.J. (Eds.) Technical Change and Social Conflict in
Agriculture, Latin American Perspectives, Boulder, Colorado: Westview Press,
1983.

Pray, C.E. and Echeverria, R.G. Private-sector agricultural research in less-
developed countries. En: Agricultural Research Policy: International Quantitative
Perspectives. ISNAR. P.G. Pardey, J. Rosenboom and J.R. Anderson (Eds.),
Cambridge: Cambridge University Press, p. 341-364, 1991.

Reynolds, L. G. (Ed.). Agriculture in Development Theory, New rlaven: Yale
University Press, 1975.

Rice, E. B. Extension in the Andes: An evaluation of official U.S. assistance to
agricultural extension services in Central and South America, Washington D.C.:
U.S. Agency for International Development, AID Evaluation Paper No. 3A, 1971.

Rivera, W. and Gustafson, D.J. Agricultural Extension: Worldwide Institutional
Evolution and Forces for Change, Amsterdam: Elsevier Press, 1991.

Ruttan, V.W. Bureaucratic productivity: The case of agricultural research. Public
Choice 35: 529-547, 1980.

Ruttan, V.W. Challenges to Agricuitural Research in the 21th. Century. En:
Agricultural Research Policy: International Quantitative Perspectives. ISNAR.
P.G. Pardey, J. Roseboom and J. R. Andersonhs (Eds.), Cambridge: Cambridge
University Press, 1991.

Schiff, M. and Valdés, A. The Plundering of Agriculture in Developing Countries.
Washington, D.C.: World Bank, 1992,



Schultz, TW. Transforming Traditional Agriculture, New Haven: Yale University
Press, 1964,

Trigo, E.J. Public-private sector relations in agricultural research and
development: Notes on experiences and issues. Paper for the International
Sympo sium Public and Private Roles in the Porvision of Agricultural Support
Services, San José, C.R., May 17-19, 1993, p. 39.

Trigo,E.J. and Kaimowitz, D. Agricultural Research and Technology Transfer in
Latin America in the 1990s, Buenos Aires, Argentina, 1994,

Trigo, E.J. and Pineiro, M.E. Dynamics of agricultural research organizations in
Latin America. Food Policy, February, 1981.

Trigo,E.J; Pifeiro, M.E. and Sabato, J.F. La cuestion tecnologica y la
organizacion de la investigacion agropecuaria en América Latina. Desarrollo
Economico 2 (89), 1983.

Trigo,E.J. Los Sistemas Nacionales de Investigacion y Transferencia de
Tecnologia Agropecuaria en la Década de los 90. I|ICA, Serie Publicaciones
Miscelaneas A1/SC-90-02, San Joseé, Costa Rica,1990.

Venezian, E. Role of the private sector in agricultural research in Chile, Nairobi,
Kenya, Joint FAO/Spa ar Technician con sultation on funding of agricultural
research in Sub-Saharan Africa, 6-8 July 1993, (mimeo), p. 25, 1993.

Walsh, J.: Preserving the options: Food Productivity and Sustainability. Issues in

Agriculture 2. Consultative Group on International Research. Washington D.C.,
U.S.A, 1991.

56



CAPITULO 3

SANIDAD AGROPECUARIA:
REFLEXIONES SOBRE LA PARTICIPACION
DEL SECTOR PUBLICO Y

SU ORGANIZACION INSTITUCIONAL

MARTIN PINEIRO

Director General Emérito del IICA
Director del Grupo CEO

Miembro de las Juntas Directivas de
IFPRI e ISNAR

DIANA GUILLEN
Directora Nacional de
Proteccion Vegetal. IASCAV



1 Introduccion: ;Por qué es importante la sanidad agropecuaria?

Las enfermedades de los animales y las plantas constituyen uno de los
principales problemas de la produccién agropecuaria. Sus efectos nocivos sobre
la produccion y la productividad de la explotacién agropecuaria pueden ser de
enorme magnitud si no son prevenidas y tratadas adecuadamente. Su incidencia
sobre los costos de producciéon y su impacto negativo en el comercio exterior,
determinan que algunos aspectos de la sanidad agropecuaria adquieran gran
importancia en cuanto a la definicion de las ventajas comparativas de la
produccion agropecuaria en el ambito internacional; el ejemplo de la aftosa es
ilustrativo en el caso de la ganaderia argentina. A la incidencia negativa de las
enfermedades, en términos econdmicos, ya sea porque estas ocurren o por los
costos asociados a su prevencion y tratamiento, es necesario también sumarle,
en el caso de algunas enfermedades de los animales, el riesgo de contagio por
parte de los humanos.

Estos dos componentes han motivado esfuerzos importantes por parte de los
gobiermos y los productores, para controlar la difusiéon y consecuencias de las
enfermedades con mayor incidencia economica o que representan un riesgo
para la especie humana. En general, el Estado ha asumido un papel
preponderante en esta area como consecuencia de la asimetria entre el costo
privado del control de las enfermedades y los costos sociales derivados de su
incidencia. Por este motivo el control sanitario es, por su propia naturaleza, un
ejemplo clasico de aquellas areas que requieren algun tipo de actividad puablica.

El impacto negativo de las enfermedades ha generado el establecimiento de
mecanismos de prevencién contra la introduccion de enfermedades y plagas por
parte de los paises que intervienen en el comercio internacional de productos
agropecuarios. La cuidadosa elaboracion de normas sanitarias, el control
sanitario de frontera o la inspeccién en origen, son ejemplos del conjunto de
instrumentos que se utilizan con este fin. De esta forma la sanidad agropecuaria
en la produccién y el comercio y el adecuado cumplimiento de las normativas
sanitarias, se han convertido en una necesidad impostergable para paises
exportadores como la Argentina.

En anos recientes, con el auge del comercio internacional a nivel mundial y la
creciente importancia de los acuerdos de apertura comercial en distintos ambitos
geograficos, la sanidad agropecuaria ha adquirido una jerarquia econdmica
especial. Las normativas sanitarias constituyen actualmente un elemento central
de las negociaciones comerciales y su cumplimiento por parte de los paises con
aspiraciones exportadoras representa una de las principales dificultades para
expandir el comercio internacional.

En este contexto, signado por la creciente importancia de la sanidad
agropecuaria para el comercio y por las propias transformaciones de la

59



produccion agropecuaria argentina durante la ultima década, el presente
capitulo se propone reflexionar sobre la situacién institucional de la sanidad
agropecuaria.

Después de la seccion 1 de caracter introductorio al tema general del capitulo,
en la seccion 2 se intenta resefar muy brevemente las nuevas condiciones del
contexto econdmico y comercial del sector agropecuario argentino y su
importancia para la sanidad agropecuaria. En la seccion 3, se presenta una
serie de ideas y propuestas dirigidas a generar una discusion constructiva sobre
las formas y mecanismos a través de los cuales el sector publico nacional, las
provincias y el conjunto de actores sociales de la produccion y el comercio
podrian complementarse para ir construyendo un sistema institucional de
sanidad agropecuaria moderno y eficaz. En la seccion 4 se formulan algunas
reflexiones finales. Por uitimo, el Anexo describe, de manera somera, los
principales organismos e instituciones que paricipan en las actividades
sanitarias en la Argentina y, mas brevemente, en los otros paises del Cono Sur.

2, El contexto comercial externo para la Argentina
en la década del 90

Durante el ultimo quinquenio el mundo ha experimentado cambios profundos y
extraordinariamente veloces que afectaron significativamente a los paises del
Cono Sur. Tres fenomenos principales deben ser destacados. Primero, la
globalizacion de los mercados de bienes y servicios, siguiendo lo ocurrido en los
mercados de capitales unos anos antes. Esta globalizacion se refleja en Ia
progresiva apertura comercial de la mayoria de los paises y un crecimiento
importante en el comercio mundial de bienes y servicios, incluyendo los
agropecuarios. Segundo, la rapida consolidacion y expansién de acuerdos
subregionales de comercio, siguiendo el ejemplo dado por la Comunidad
Econdmica Europea; el NAFTA y su posible ampliacién a Chile y otros paises de
la region; los esfuerzos de los paises asiaticos; y, obviamente desde nuestra
perspectiva, el importante y profundo proceso de integracion encarado por los
paises del Mercosur. Tercero, el impacto cada vez mas importante del progreso
técnico en la tercera revolucién tecnoldgica caracterizada por la informatica y la
biotecnologia.

Los mencionados fendmenos han incidido fuertemente sobre el sector
agropecuario. Por un lado, la ampliacion del comercio internacional brinda
nuevas oportunidades de exportaciones y consecuentemente de actividad
econdmica. Por otro, la transnacionalizacion de la demanda impone nuevas
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pautas de gusto y calidad y nuevas normas de caracter sanitario que los paises
exportadores deben aprender y aplicar a su produccion. Similarmente la nueva
tecnologia facilita y amplia las posibilidades de integracion mundial del comercio
y permite el desarrollo de nuevas producciones y productores capaces de crear
o profundizar ventajas comparativas a partir de la nueva tecnologia.

Para los paises del Cono Sur las nuevas condiciones son al mismo tiempo una
oportunidad y un desafio, en la bisqueda de una nueva insercion internacional
en la cual la produccién agroalimentaria podria jugar un papel de especial
importancia. En esta perspectiva, el desarrollo de una nueva competitividad
basada en la capacidad de creacion y utilizacién de tecnologias de produccion,
sanitarias y de calidad a través de una fuerte inversién en recursos humanc:-s y
arreglos institucionales adecuados, resulta esencial.

La ampliacion del comercio internacional, ahora consolidado con la terminacién
de la Ronda Uruguay del GATT y la creacion del Organismo Mundial del
Comercio asi como por el rapido fortalecimiento del Mercosur, en términos
generales favorecera a la produccion agropecuaria. Por un lado, la reasignacidn
de recursos a nivel regional provocada por la especializacion productiva a la
cual llevara el libre intercambio de productos agropecuarios y agroindustriales y
sus insumos, mejorara la eficiencia global del sector agroalimentario de la
region. En segundo lugar, la ampliacién del mercado permitira desarrollar
economias de escala, productivas y de distribucién mas eficientes.

Sin embargo, estos procesos de transformacion y aumento de la eficiencia no
seran automaticos ni estaran libres de inconvenientes. La reestructuracion
productiva tendra costos econdmicos y sociales significativos que deben ser
tomados en cuenta y atemperados. Por otra parte, la provisién de servicios y en
especial la infraestructura institucional dedicada a la sanidad agropecuaria
debera estar en condiciones de enfrentar los nuevos y dificiles requerimientos
impuestos por la mayor participacion en el comercio internacional y las nuevas
exigencias sanitarias que se derivan de los acuerdos internacionales suscriptos
por los paises del Mercosur entre ellos y con terceros paises, especialmente en
el marco de la Ronda Uruguay del GATT.

En este contexto conviene enfatizar lo siguiente:

a) La importancia de contar con la infraestructura institucional adecuada para
dar a conocer y difundir, entre todos los interesados, la normativa
sanitaria del GATT, del Mercosur y de nuevos socios comerciales reales y
potenciales.
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b) La importancia de contar con s6lidos mecanismos cuarentenarios que:
protejan al pais de eventuales litigios internacionales que podrian iniciar
paises que se sientan perjudicados por incumplimiento de nomenclatura
GATT.
protejan al pais de mayores riesgos de introduccién de enfermedades,

plagas u otras, que resultan de un creciente y mas diversificado comercio
internacional.

c) La necesidad de armonizar la normativa sanitaria en el marco del Mercosur.

d) La conveniencia de progresar en la erradicacion de enfermedades y plagas
que dificultan nuestras exportaciones en un marco normativo internacional

mas exigente.

e) La creciente importancia de la fiscalizacion de la calidad comercial en
general y de los productos de exportacion en particular.

3. Algunos temas centrales para el diseno
de un marco institucional

3.1. Introduccion

Las actividades en materia de sanidad agropecuaria en los paises del Cono Sur
han tenido una considerable relevancia en el desarrollo de la agricultura
agroexportadora que los ha caracterizado. Asimismo, la organizacion
institucional actual presenta ciertas similitudes generales en los cinco paises
pero también algunas diferencias sustantivas que reflejan la organizacién politica
y administrativa de cada uno de ellos. En los cinco paises la actividad principal
es realizada por el gobierno central dentro de la jurisdiccion del Ministerio de
Agricultura o su equivalente, lo que no obsta para que los Estados, en Brasil, las
Regiones en Chile y las Provincias en Argentina, participen de manera
importante en la realizacion de algunas tareas vinculadas al control de
enfermedades y plagas.

En tres paises, Brasil, Chile y Uruguay, las actividades del gobiemo central en
sanidad animal y vegetal estan incluidas en la estructura de los ministerios de
Agricultura, supervisadas y coordinadas entre si por una instancia inferior a la
del ministro del ramo. En el caso del Paraguay, cada unc de los servicios
depende de un viceministro, es decir que la coordinacion entre servicios es
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realizada a nivel del propio ministro. Algo similar ocurre en la Argentina, pero en
este pais cada uno de los servicios es provisto por un organismo descentralizado
de la Secretaria de Agricultura, que posee una mayor independencia operativa
con respecto a ella.

En ninguno de los paises, con la excepcion de Argentina, los servicios de
sanidad incluyen entre sus funciones el control de la calidad comercial. Esta
funcidn corresponde a otras dependencias del Ministerio de Agricultura, en Brasil
y Uruguay, o del Ministerio de Economia, en Paraguay. En Chile, hasta este
Ultimo ano, las funciones dependian del Ministerio de Economia; pero
recientemente ha sido sancionada una nueva ley que otorga potestad al
Ministerio de Agricultura, la que todavia no ha sido reglamentada.

La evolucion similar pero con cierto grado de heterogeneidad a partir de un
origen comun, en el que las actividades sanitarias correspondian a los
ministerios de Agricultura y Ganaderia, ilustra la bisqueda de formas organi-
zativas mas eficaces y adaptadas a las cambiantes condiciones econdmicas y
politicas. Esta busqueda es particularmente importante y urgente en la década
del 90, caracterizada por profundos cambios tanto en los paises del Cono Sur
como con respecto a su insercion en la economia mundial. En este sentido, las
nuevas condiciones de contexto delineadas en la seccién anterior son un marco
de referencia importante para reflexionar sobre nuevas formas de organizacién
institucional en el area de la sanidad agropecuaria. Dos elementos adicionales
de caracter interno a nuestros paises deben ser tomados en cuenta. Primero, las
transformaciones producidas en la estructura agraria en cuanto a actores
sociales, tipos de productor y organizacion social en el campo. Estas definen
nuevas demandas y necesidades por parte de los usuarios y crean nuevas
oportunidades para la vinculacion y participacion de los mismos en las tareas
sanitarias. Segundo, el hecho de que durante la Ultima década el sector publico
ha experimentado profundas transformaciones y la vision del conjunto de la
sociedad sobre su papel, dimensién y responsabilidad, ha variado notablemente.
Un sector publico mas pequeno, pero a la vez mas flexible y eficaz, es un valor
ampliamente compartido que ha dado origen a politicas llevadas, en muchos
casos, a extremos exagerados. Surge asi la posibilidad y necesidad de
reconstruir la capacidad de accidn del sector puablico en las dareas y en la forma
mas adecuada a las condiciones econdmicas y de insercién internacional
actuales, estableciendo una nueva forma de colaboracién y participacion de la
sociedad civil y, en especial, de las organizaciones de los productores
agropecuarios en las areas de interés comun. Sin duda, la sanidad agropecuaria
es una de estas areas.



Pensar una organizacion institucional adecuada a las previsibles condiciones de
la proxima década no es tarea facil. Mas aun, cada caso requiere un analisis
especifico y un desarrollo particular. No obstante, resulta posible y util identificar
ciertas areas y cuestiones centrales acerca de las cuales se pueden establecer
criterios de aplicacion general. Siguiendo esta linea de razonamientos surgen
las siguientes areas o temas de discusion:

a)

b)

f)

g)
h)

¢, En qué areas de sanidad agropecuaria se requiere la actividad directa
del sector publico nacional, provincial y municipal 7

De estas funciones jcuales deberian ser de competencia del Gobierno
Central y cudles pueden ser delegadas eficazmente a las provincias o
los municipios 7

i Cudles son las funciones que pueden ser delegadas, aun bajo la
supervision normativa del Estado, a las organizaciones de la sociedad
civil? A que tipo de organizaciones y conforme a queé marco normativo?

d);Qué mecanismo de organizacion institucional debe utilizarse para
promover la articulacion de acciones publicas con las necesidades y
vision de los usuarios pero manteniendo la vision del "bien comun” por
encima de los intereses sectoriales o grupales ?

;,Qué mecanismos de organizacion institucional pueden utilizarse para
promover un decuado balance entre la profesionalizacion e
independencia técnica de los servicios y la subordinacién de los
organismos técnicos a las prioridades del sistema politico?

¢ Es conveniente integrar en un solo servicio la sanidad animal y la
sanidad vegetal?

¢, Cuales son los mecanismos de financiamiento mas adecuados 7

¢ Qué modificaciones institucionales son necesarias a partir del
Mercosur? :

En las paginas siguientes se intentara reflexionar sobre estos aspectos ya que el
objetivo es plantear algunos temas centrales que ayuden a la discusion general.
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3.2 El papel del sector publico en la sanidad agropecuaria

Las actividades relativas a sanidad agropecuaria son amplias y bastante
diversas, e incluyen en algunos casos, actividades vinculadas a la fiscalizacion
de la calidad comercial ( Cuadro 1).

Sin embargo, y con el fin de sistematizar el analisis, resulta atil clasificar al
conjunto de las actividades desempefiadas con mayor frecuencia por los
organismos vinculados a la sanidad agropecuaria en tres grandes categorias. La
primera categoria abarca aquellas relacionadas con el control fronterizo que
buscan proteger el pais de la eventual introducciéon de enfermedades y plagas,
pero abarca también el control sanitario en general de productos de origen
agropecuario a ser exportados (control cuarentenario). La segunda clase es el
conjunto de actividades dirigidas a la fiscalizacion de productos de origen
nacional, tanto en relacion con su calidad sanitaria como con su calidad
comercial. Finalriente, una tercera categoria son las actividades vinculadas
directamente al control y erradicacion de enfermedades y plagas.

Partiendo de esta clasificacion de actividades, es posible centrar el analisis sobre
la correcta y necesaria participacion del sector publico en cada tipo de actividad
a partir de su posible asimilacion a dos categorias de bienes descriptos en la
literatura econdmica: a) los bienes publicos, y b) las actividades que generan
externalidades importantes, es decir, aquellas que generan beneficios o costos
sociales superiores a los beneficios o costos privados de quien los realiza.

65



Cuadro 1

Funciones necesarias en el drea de sanidad agropecuaria

1. Control cuarentenario

31

1.3.1.

I8 0

1.1.3.

2.1.
2.2.
2.3.
2.4,
2.5.

2.6.
3.1.

3.2.
3.3.

Control fronterizo (barreras externas)

Importacion

1.1.1.1. Enfermedades y plagas de interés cuarentenario
1.1.1.2. Calidad sanitaria (residuos y contaminantes)
1.1.1.3. Calidad comercial

Exportaciones

1.1.2.1. Enfermedades y plagas de interés cuarentenario
1.1.2.2. Calidad Sanitaria (residuos y contaminantes)

1.1.2.3.Calidad comercial

Control de barrera sanitaria interna a enfermedades y plagas
(vinculadas al control y erradicacion de enfermedades y plagas)

Fiscalizacién de la produccion

Calidad sanitaria (enfermedades de origen animal)

Calidad fitosanitaria de alimentos

Calidad sanitaria (residuos y contaminantes)

Calidad comercial e industrial de alimentos

Calidad comercial de insumos (productos veterinarios, agroquimicos
y otros)

Certificacion de origen

Control y erradicacién de enfermedades y plagas
Diagnéstico y vigilancia

Campana de vacunacion

Controf de plagas




3.2.1. Los bienes publicos

La naturaleza de un bien publico esta definida por dos caracteristicas centrales.
La primera se refiere a que un bien publico, una vez provisto, no se agota por el
consumo que hace cada consumidor individual de dicho bien. Se podria
denominar a esta caracteristica inagotabilidad del bien. La segunda esta referida
a la imposibilidad de excluir a un individuo determinado del consumo de ese
bien una vez que el mismo ha sido puesto a disposicion de otro individuo. Esta
segunda caracteristica puede identificarse como el principio de no exclusion.

En la sanidad agropecuaria, todas aquellas actividades relacionadas al control
de fronteras, por ejemplo las tareas cuarentenarias que protegen contra la
entrada de enfermedades exdticas, son un servicio con las caracteristicas
tipicas de bien publico. La funcion cuarentenaria, al impedir la contaminacion
con nuevos agentes patdégenos, establece condiciones sanitarias - y
econdmicas- con las cuales se benefician todos los habitantes del territorio.
Nadie puede ser excluido del beneficio ni dicho beneficio se disminuye o agota
por el usufructo que cada habitante hace del mismo2.

Otro caso muy particular de bien publico, mas restringido pero importante en el
area sanitana, es el servicio de fiscalizacién sanitaria en frigorificos y plantas
procesadoras. Aqui también las actividades de control establecen la seguridad
sanitaria para todos los consumidores que consumen los productos fiscalizados.
La actividad produce un bien publico, aunque limitado a aquellos consumidores
que efectivamente consumen aquellos bienes que son fiscalizados en cada
caso. Sin embargo, para ese subgrupo de consumidores, los principios de
inagotabilidad y no exclusidn de servicios continuos de fiscalizacion se cumplen.

La teoria economica muestra que la ejecucion de todas aquellas actividades que
pueden ser clasificadas como bien publico requieren la participacién del Estado.
La inexistencia de incentivos economicos apropiados para la produccion de
dichos bienes y servicios resultara en la falta de interés y participacion del sector
privado. En estos casos, sin una participacion directa del sector publico, al
menos en la financiacién de las actividades que generan el bien o servicio, no
habra una adecuada provision de dichos bienes o servicios.

A partir de esta argumentacion es posible concluir que en el area de sanidad
agropecuaria, las tareas cuarentenarias y las de fiscalizacidon sanitaria
requieren la participacion del sector publico.

2 En la literatura econgmica las actividaes de defensa son un cldsico ejemplo de bien piblico, el cual sa
asemeja al ejemplo usado aqui.
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3.2.2. Descentralizacion y cooperacion entre el sector publico nacional,
provincial y municipal

Se ha argumentado que tanto las actividades de proteccién de las fronteras y,
en menor grado, las de fiscalizacién de la calidad sanitaria, se inscriben por lo
general en la categoria de bien publico y que, consecuentemente, deben ser
responsabilidad del sector publico. Pero todavia cabe una pregunta: / pueden
estas actividades ser realizadas por instancias gubernamentales que no sean
de caracter nacional?.

La reflexion sobre esta pregunta debe ser guiada por dos principios generales.
El primero es que tiene que existir una correcta correspondencia entre los
grupos sociales que se beneficien o perjudiquen con las actividades realizadas
y la jurisdiccion politica del érgano de aplicacién. En el caso de la actividad
cuarentenaria, los beneficios generalmente se distribuyen en todo el pais
aunque el impacto principal de la introduccion de una enfermedad exdtica
determinada incida, real o potencialmente, en una o mas zonas productoras
del producto de que se trate. Consecuentemente se podria concluir que la
actividad cuarentenaria debe ser responsabilidad del Estado Nacional con
especial participacion y cooperacién, en casos particulares, de aquellas
provincias que esten o pudieran ser afectadas por una enfermedad o plaga
determinada.

Para analizar el caso de la fiscalizacion de productos, se seleccionara un
ejemplo extremo: el de una planta ubicada en una provincia determinada que
procesa principalmente productos primarios de esa provincia y exporta toda su
produccién a la Capital Federal. Es evidente que los beneficiarios de la
actividad fiscalizadora son los consumidores en la Capital, mientras que los
sujetos de la fiscalizacion son los productores de la provincia. La delegacion
de las funciones de fiscalizacion en la provincia generaria un conflicto de
intereses en el érgano de aplicacidon que impediria la correcta realizacion de
su tarea. Consecuentemente pareceria que, en general, la actividad de
fiscalizacién de la calidad sanitaria y comercial debe recaer en el Gobierno
Central, aunque puedan existir situaciones particulares que posibiliten la
delegacién. En estos casos el criterio adicional de la eficiencia que pueda
obtenerse a través de la descentralizacion operativa debe ser tenido en
cuenta. Algunos paises como Brasil y Canada y, en menor medida, Estados
Unidos, poseen sistemas con un considerable grado de participacion por parte
de las Provincias o Estados.
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3.2.3. Actividades de sanidad agropecuaria que generan externalidades:
el equilibrio entre lo piiblico y lo privado

Ciertas actividades generan externalidades econdémicas; estas ocurren cuando
los beneficios econdmicos producidos por una actividad determinada no pueden
ser apropiados por el agente econdémico que realiza dicha actividad sino que se
difunden a otros agentes econdmicos. Esta asimetria genera diferencias
potencialmente importantes entre los beneficios privados de quien lleva a cabo
la actividad y los beneficios sociales derivados de que dicha actividad se realice.
Un ejemplo tipico de la ocurrencia de externalidades econdmicas es el control

de enfermedades endémicas a través de la vacunacién’, lo que se hace
extensible a la mayoria de las actividades de sanidad agropecuaria dirigidas al
control y erradicacion de enfermedades y plagas.

La teoria economica indica que cuando una actividad genera externalidades es
conveniente que el Estado participe subdividiéndola. Cuanto mayores sean las
externalidades y mds extensa sea la difusion de los beneficios hacia otros
sectores distintos de aquellos involucrados en la realizacidén de la actividad, mas
importante y justificada sera la participacion del Estado. Por el contrario, si las
externalidades son aprovechadas por un grupo limitado y relativamente
homogéneo de actores econémicos, es posible que la actividad sea realizada y
financiada en forma conjunta por quienes se benefician directamente con la

actividad’ Este caso explica y justifica la histérica propuesta de Guillermo

Alchourron a sus colegas productores sobre el tema de la aftosa’. El control de
la enfermedad beneficia a todo el pais, pero principalmente a los productores de
carne, quienes poseen, por lo tanto, un interés societario mayor que el resto de
la sociedad y pueden asociarse y contribuir directamente a su erradicacién.

Este ejemplo ilustra la existencia de externalidades importantes en el area
sanitaria, pero al mismo tiempo solo justifica la accion directa del Estado en
aruellos casos en que la externalidad se difunde ampliamente a los distintos
sectores de la comunidad, resultando un grupo de potenciales beneficiarios de
caracter heterogéneo y con dificultades operativas para agruparse y trabajar en
forma conjunta. Cuanto mas pequefio y homogéneo sea el grupo beneficiado
por las externalidades, menor serd la necesidad y justificacion de una
participacion estatal directa.

3. Al vacunar un productor protege a sus animales, pero al disminuir la incidencia de la enfermedad
contribuye a disminuir la posibilidad de contagio para sus vecinos. Por otro lado, si no vacuna, aumenta
la posibilidad de contagio transfiriendo costos provocados a sus vecinos.

4. Los bienes a que responden a estas caracteristicas han sido denominados en la literatura econdmica
como bienes "Club”. Ver Comes Richard ETndd Sandler "The Theory of Externalities, Public Goods and Ciub
Goods®, Cambridge University Press, 1986.

5. Guillermo Alchourrdn, siendo Presidente de la Sociedad Rural Argentina, argumentd con sus colegas

ganaderos sobre la importancia de participar en el control y erradicacion de la fiebre aftosa con un
argumento sencillo pero convincente: "las vacas son nuestras; por lo tanto la aflosa también®.
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resenta una posible distribucion de funciones entre el sector publico

nacional y provincial y los agentes del sector privado.

¥

3.2.4. Distribucion de funciones entre distintos actores Institucionales
P

A partir de la discucion presentada en secciones anteriores de este capitulo
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3. Algunas reflexiones sobre la organizacion institucional del sector
publico.

3.3.1. Participacion de los usuarios en el gobierno de los organismos:
los Consejos Directivos y las Comisiones Asesora

Se ha argumentado sobre el papel del sector publicc en las actividades de
sanidad agropecuaria y los espacios de cooperacion con las provincias y el
sector privado. Sin embargo, ademas de estos temas ya tratados, es importante
reflexionar sobre elementos organizativos y de gobierno institucional que
contribuyan a la eficacia de las instituciones.

Aspecto de particular importancia es como asegurar la correcta articulacion de
los intereses y necesidades de los usuarios directos con las actividades de la
institucion. Tradicionalmente esta articulacion se ha lograde mediante la
conformaciéon de comisiones asesoras y, mas recientemente, siguiendo la
experiencia desarrollada en los organismos de investigacién, mediante la
constitucion de consejos directivos con representacion sectorial 0 gremial. Esta
ultima instancia tiene por objetivo otorgarles a los intereses sectoriales una
posicion a partir de la cual no solo proveen informacion y expresan demandas
sobre las necesidades de los productores (tal es el caso de las comisiones
asesoras), sino que ademas ejercen una autoridad real de direccion scbre la
marcha de la institucion.

Un anélisis cuidadoso sobre este tipo de organizacidn, altamente exitoso cuando
se trata de organismos de investigacion, permite plantear algunas dudas en el
caso especifico de los organismos sanitarios. El primero y mas importante es
que de las tres responsabilidades primarias de los organismos sanitarios -control
sanitario de fronteras, fiscalizacion de la calidad sanitaria de los productos de
origen agropecuario y gontrol y erradicacion de enfermedades y plagas -, ni la
primera ni, en parte, la segunda, son funciones de promocién y apoyo a
sectores productivos, sino, por el contrario, mecanismos de control dirigidos a
resguardar los intereses de la sociedad en su conjunto. Un consejo directivo
constituido por representantes del sector que realiza las actividades objeto de la
fiscalizacion daria lugar a conflictos de intereses. Por el contrario, si la
constitucion del consejo directivo se basara en una representacion amplia
multisectorial que incluyera a todos los sectores involucrados, que en muchos
casos poseen intereses encontrados,se crearia un ambito de discusion complejo
en el cual seria dificil lograr consenso sobre las prioridades y direccion de la
institucion.
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De esta forma, aunque sin pretender establecer un juicio definitivo sobre el tema,
pareciera que la estructura de gobierno de los organismos sanitarios no deberia
incluir consejos directivos con representacion sectorial mayoritaria.

Una situacién especial y distinta se refiere a las tareas directamente vinculadas
con el control de enfermedades, en las cuales la participacion y el compromiso
de los productores agropecuarios tiene una enorme importancia. Asimismo, la
prioridad relativa que se le otorga a cada enfermedad y las formas especificas
como se llevan adelante las campafas sanitarias, deberian tomar en cuenta la
opinién de los productores. El interés publico que pudiera existir en las provincias
afectadas justificaria también la participacién de los organismos técnicos
provinciales en la definicion de prioridades, la confeccién de los programas de
erradicacion y control de enfermedades especificas y en la ejecucion de
actividades, lo que requiere mecanismos organizativos formales que lo hagan
posible. No resulta conveniente establecer principios generales sobre la forma
organizativa mds adecuada; por el contrario, este pareceria ser un problema
practico y especifico, que depende en cada caso de la estructura productiva y
organizacional existente en el ambito regional y de la naturaleza del problema
sanitario. La organizacion seguida para la fiebre aftosa, basada en una
coordinacién nacional y comisiones provinciales y municipales, puede servir a
modo de ejemplo exitoso.

3.3.2. El equilibrio entre la autoridad politica y la objetividad técnica

Para ser aceptadas y respetadas por la comunidad de usuarios, las tareas de
fiscalizacion sanitaria y comercial deben contar con una intachable objetividad
cientifica. Esto es particularmente importante cuando se trata de productos de
exportacién ya que deben ganarse la confianza de los consumidores y
especialmente de los gobiernos de los paises importadores a los que, en
algunos casos, hasta les corresponde acreditar oficialmente a los organismos
que realizan la fiscalizacion sanitaria de los productos exportados a sus

mercados.
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La confianza en la objetividad cientifica se logra a traves del trabajo serio y
responsable de muchos anos, sometiéendose a inspecciones y desarrollando
relaciones profesionales y personales entre los organismos sanitarios de los
respectivos paises. Para ello, la jerarquia profesional de los técnicos y la
estabilidad en sus funciones, asi como la independencia de ellos respecto de los
intereses economicos fiscalizados por el organismo y del poder politico
eventualmente comprometido con dichos intereses econdmicos, son
condiciones centrales.

Estos requerimientos de profesionalidad e independencia resultan esenciales
para un pais exportador y deben constituir, por lo tanto, una meta principal de la
politica sanitaria y de la organizacion institucional. Sin embargo, este objetivo,
de por si dificil, debe a su vez armonizarse con la necesidad de dar al poder
politico la posibilidad de proveer orientaciones generales en cuanto a
prioridades, asignacion de recursos y adaptaciones que surgen de nuevos
convenios comerciales o de la politica comercial y sanitaria en general.

La busqueda de una armonia entre estas dos necesidades no conduce a una
solucién unica, sino que ésta debe construirse sobre algunos principios
generaies entre los cuales se pueden mencionar los siguientes:

a) Una estructura descentralizada con autoridad colegiada que dé
transparencia a los actos administrativos.

b) Una carrera de funcionario publico que establezca con claridad las
normas de contratacion, promocién, estabilidad, sanciones vy
renovacion para todos los niveles de personal incluyendo el nivel de
Director Nacional.

c) La definicion de una politica comercial y sanitaria clara y con alcances
de aplicacién definidos por parte del poder politico.

d) El desarrollo completo de las normas que deberan guiar las tareas de
fiscalizacién sanitaria y calidad comercial.

e) La existencia de mecanismos de auditoria técnica (o lo que en la
tradicion anglosajona constituye la figura de la Inspeccién General) que
controle estrictamente la existencia y el cumplimiento de las normas por
parte de los organismos de fiscalizacion respectivos.



3.3.3. La integracion de los servicios de salud animal con los de sanidad
vegetal

Algunos paises como Canada, Estados Unidos, Chile y, en menor medida,
Brasil, han dado pasos importantes con vistas a amalgamar los servicios de
sanidad animal con los de sanidad vegetal, en una sola estructura de sanidad
agropecuaria. El argumento principal a favor de esta decision es el de poder
utilizar conjuntamente la infraestructura fisica nacional y regional, y de servicios
de apoyo como laboratorio de referencia y oficinas de aduana.

En Argentina, este tema ha sido considerado recientemente por los organismos
involucrados y por la Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacion, habién-
dose tomado una serie de medidas tendientes a mejorar la coordinacion y la
cooperacion interinstitucional. El tema principal de la integracion completa de
ambos servicios es un paso adicional a considerar. Organismos internacionales
como la FAO y el IICA recomiendan hacerlo en funcion de un mejor
aprovechamiento de los recursos humanos y de infraestructura, y de la mayor
facilidad para definir e implementar una politica sanitaria homogénea en ambos
sectores.

3.4. Formas y mecanismos de financiamiento de las actividades de
sanidad agropecuaria

Actualmente el financiamiento de las actividades de sanidad agropecuaria en la
Argentina es de caracter mixto. El Instituto Argentino de Sanidad y Calidad
Vegetal (IASCAV) recibe financiamiento del Tesoro Nacional para los salarios del
personal hasta un monto global fijo y financia sus costos operativos con lo
recaudado mediante tasas por retribucion de servicios y aranceles. El Servicio
Macional de Sanidad Animal (SENASA), por el contrario, financia el total de sus
actividades, incluyendo salarios, a través de tasas por retribucién de servicios
prestados y aranceles.

Esta asimetria institucional y la propia evolucién de las fuentes de
financiamiento de estos organismos y sus predecesores, sugiere la conveniencia
de evaluar la razonabilidad de este esquema. En una seccién anterior de este
capitulo se ha argumentado que las funciones desarrolladas por estos
organismos en el area de control de fronteras se corresponde, en lo esencial,
con bienes publicos. De ser asi, la logica economica indica que por lo menos
estas funciones deberian ser financiadas por el Estado a partir del Tesoro
MNacional o de impuestos especificos. Por el contrario, las funciones vinculadas a
la fiscalizacion de la calidad sanitaria y comercial de los productos de origen
agropecuario son bienes publicos limitados al universo de consumidores de un
bien determinado. En este caso cuanto mas limitado o selecto sea el grupo
consumidor, mayor peso tendra el argumento de que tal actividad debe ser
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financiada, independientemente de quien la realiza, mediante un impuesto al
consumo de dicho bien; en tal sentido podria aceptarse que el método utilizado
actualmente que consiste en cobrar una tasa a la empresa productora sujeto de
la fiscalizacion, cumple con este requisito. Al ser igual para todas las plantas, la
tasa se convierte en un costo fijo que es transferido al consumidor; por lo tanto
se cobra a quien resulta mas facil cobrarle y, en definitiva, paga el consumidor.
Por el contrario, cuanto mas masivo o difundido es el consumo de un bien, mas
se aproxima la naturaleza de éste a la de un bien publico y mayor validez tiene el
argumento a favor de que las actividades de fiscalizacidon sean financiadas por el
Estado.

Finalmente, las actividades de control y erradicacion de enfermedades generan
excedentes economicos que son apropiados, principalmente, por los productores
agropecuarios. En consecuencia, estas actividades, independientemente de
quién las realiza, deberian ser financiadas, por lo menos en parte, por los
propios productores,

Esta discusion sugiere que probablemente un financiamiento mixto sea el
apropiado. Es necesario, sin embargo, evaluar y definir con mayor precision las
proporciones mas adecuadas y los instrumentos especificos mas eficientes para
lograr una distribucién de la carga financiera en forma equitativa a los beneficios
obtenidos por los distintos sectores sociales. Asimismo parece razonable que en
los paises donde existen dos organismos de fiscalizacion los criterios de
financiamiento sean iguales para ambos.

4. Algunas reflexiones finales

La puesta en marcha del Mercosur y la firma del Acuerdo del GATT son dos
hechos de gran significacion para la agricultura de la Argentina y otros paises del
Cono Sur.

En el area sanitaria la aparicién de una nueva normativa, en particular en el caso
del GATT, y de nuevos requerimientos institucionales del Mercosur -
especialmente en cuanto a la capacidad de definir, negociar e implementar un
proceso de armonizacion de la normativa sanitaria - , son temas a considerar en
profundidad.

Una novedad importante es la mayor incidencia economica de las posibles
transgresiones a la normativa acordada por el pais. El texto GATT establece por
primera vez la posibilidad de que un pais exija a otro pais firmante compensa-
ciones para resarcirse por perdidas provocadas por el incumplimiento de la
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normativa. Esta nueva situacién ilustra la importancia y jerarquia del tema, v la
necesidad de articular mecanismos de didlogo y participacion con las provincias
y con los productores en lo que se refiere a la negociacion e implementacion de
la normativa sanitaria incluida en los convenios internacionales, de manera de
asegurar el conocimiento y la voluntad de cumplir con dichos acuerdos.

Por otra parte, la posibilidad de un efectivo cumplimiento de la normativa
sanitaria es una condicion central para expandir las oportunidades de comercio
exterior. Esta capacidad exige de un sistema institucional que articule la actividad
publica con las actividades realizadas por el sector privado, estimulando y
posibilitando una creciente participacion de este ultimo en aquellas actividades
en que pueda legitimamente participar en beneficio propio. Al Estado le cabe la
responsabilidad de proveer los servicios de sanidad agropecuaria que por su
naturaleza sean bienes publicos y, muy especialmente, aquellos dirigidos a
proteger la salud del consumidor. La adecuada provision de estos servicios
reclama la existencia de un marco institucional apropiado, la capacidad técnica
necesaria y un adecuado nivel de financiamiento. De no realizarse los esfuerzos
destinados a lograr dichos objetivos, se produciran en el largo plazo consecuen-
cias econtmicas de gran magnitud.
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ANEXO

La organizacion institucional de la sanidad agropecuaria
Breve descripcion de los organismos en Argentina y otros
paises del Cono Sur

Argentina
Sanidad vegetal

El Instituto Argentina de Sanidad y Calidad Vegetal (IASCAV) fue creado en
octubre de 1991 mediante decreto 2266/91. Su creacion fue parte de la amplia
reforma del Estado iniciada en octubre de 1990 y tuvo como objetivo especifico
adecuar las actividades del sector publico en esta area a las crecientes
exigencias impuestas por los mercados internacionales y, en particular, a las
demandas emergentes de los nuevos acuerdos internacionales como el
Mercosur y el GATT.

Uno de los principios basicos de la reforma fue delegar todas las acciones
operativas en el area de la sanidad vegetal en un organismo descentralizado y
con alta autarquia administrativa. La Secretaria de Agricultura, Pesca y
Alimentacion retuvo en cambio la responsabilidad de definir los aspectos de
politica.

Los principales objetivos del IASCAV son la elaboracion y aplicacion de normas
tendientes a mejorar los estandares de calidad fitosanitaria, sanitaria (residuos
de plaguicidas) y comercial de los productos vegetales, sus pares,
subproductos y derivados - ya sea en estado natural, semielaborado, elaborado,
total o parcialmente industrializado-, para el mercado interno y externo.
Asimismo es responsable de la programacién, planificacién, organizacion de
programas de erradicacion de plagas y/o enfermedades y del sistema de
cuarentena vegetal; de la elaboracién de las normas técnicas referidas a la
calidad comercial e industrial y de la fijacion de los contenidos o niveles
maximos admisibles de residuos y contaminantes, y tambieén de su fiscalizacion.
Ademas el Instituto es la contraparte en las negociaciones internacionales, tanto
en las bilaterales, como en las organizaciones multilaterales, como por ejemplo
el Mercosur y el COSAVE, entre otros.

El IASCAV cuenta con la Direccion Nacional de Proteccion Vegetal y de

Inspeccion General, las Direcciones de Gestion Técnica y de Servicios Adminis-
trativos y un Departamento de Asuntos Juridicos. La primera de ellas tiene entre
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sus responsabilidades primarias la de gestar las normas inherentes a la
problematica de sanidad y cuarentena vegetal y calidad comercial, planificar,
organizar, ejecutar o supervisar la ejecucion de los programas nacionales de
control y/o erradicacion de plagas, como asi tambiéen |la de organizar y mantener
el Registro de Productos Agroquimicos y Agrobioldgicos y de las empresas
prestadoras de servicios a terceros. La Direccion Nacional de Proteccion
Vegetal cumple sus responsabilidades primarias a traves de tres direcciones: de
Cuarentena Vegetal, de Sanidad Vegetal y de Calidad Comercial. Esta area
cuenta con alrededor de 100 agentes ligados en forma organica - funcional, y
mas de 150 agentes de dependencia indirecta por encontrarse afectados a los
programas nacionales de control y erradicacion de plagas (mosca de los frutos,
picudo del algodonero, sanidad citricola, y nematode dorado), que son los de
ejecucion interinstitucional.

La Direccion Nacional de Inspeccion General tiene entre sus responsabilidades
las de fiscalizacién o supervision de las normas del Instituto, incluyendo las
funciones de determinaciones analiticas necesarias para la fiscalizacion. Tiene
tres Direcciones: la de Puertos y Aeropuertos, la de Aduanas Secas y Pasos
Fronterizos, y la de Laboratorios. Cuenta con mas de 300 agentes, de los
cuales el 70 % son inspectores y funcionarios de laboratorios.

Las Direcciones de Gestion Técnica y de Servicios Administrativos y el
Departamento de Asuntos Juridicos son unidades administrativas de apoyo.

E! Decreto 2266 preveia la conformacion de un Consejo Directivo de siete
miembros, un Presidente y seis Directores, encargados de la administracion y
direccion del Instituto. Dicho Consejo se designaria por el Poder Ejecutivo, a
propuesta del sector privado, de las provincias, y de la Secretaria de
Agricultura, Pesca y Alimentacion. En una segunda etapa el numero de
consejeros se elevd a once miembros, pero nunca fue integrado, debido a las
dificultades para lograr un consenso con los distintos sectores y provincias
involucradas. Pese a ello el sector privado ha ido integrando distintas
Comisiones Técnicas de apoyo a las unidades administrativas, en particular en
actividades de asesoramiento, tanto en las actividades cotidianas como en las
negociaciones internacionales.

El decreto de creacion le dio al Instituto la responsabilidad de crear el SACOVE,
integrando y articulando a todos los actores institucionales con responsabilidad
en la sanidad vegetal. Dado que la norma no definié claramente cual es el
alcance y operatividad del sistema, aun no se ha implementado en forma
organica, mas alla de una cierta delegacion de funciones a algunas provincias y
al sector privado.
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Sanidad animal.

El Servicio Nacional de Sanidad Animal (SENASA) es el principal organismo del
sector publico nacional. Fue creado como organismo autarquico el 20 de
septiembre de 1990 a través de la Ley 23.889. Su accionar esta normado por &l
marco legal definido por la ley 3959 del ano 1902 de Politica Sanitaria, el
Decreto 4238 del aifo 1958 de Inspeccion de Productos, Subproductos y
Derivados de Origen Animal y el Cédigo Alimentario Nacional.

El organismo cuenta con un Consejo de Administracion integrado por
representantes de entidades de productores, industria frigorifica, de la pesca y
un representanie de los gobiernos provinciales.

Para el cumplimiento de sus funciones el SENASA cuenta, ademas del
Administrador General, con seis gerencias. La Gerencia de Luchas Sanitarias,
se responsabiliza de la salud animal. La Gerencia de Inspecciéon de Productos
Alimenticios es responsable del control de procesos (elaboracién, envasado,
tdentificacion y transporte) de los productos, subproductos y derivados de origen
animal, desde que el animal, vivo o faenado, ingresa al establecimiento
procesador. Ambas gerencias estan apoyadas por la Gerencia del Laboratorio
(Diagnoéstico, Control y Métodos) que determina la aptitud de los zooterapicos e
inmunoégenos y la calidad sanitaria de los productos, subproductos y derivados
de origen animal, con relaciébn a la presencia de residuos no permitidos
contaminantes o causas de alteracién de los caracteres organolépticos. Estas
tres gerencias se encuentran complementadas en su accionar por la Gerencia
de Fiscalizacion y Comercializacion Ganadera, la Gerencia de Aprobacion de
Productos Alimenticios y Farmacolégicos y la Gerencia de Exportacién e
Importacion de animales en pie y de los productos, subproductos y derivados,
de zooterapicos, inmundgenos y alimento para animales, como sus lugares de
elaboracion o fraccionamiento. El| SENASA tiene también tres subgerencias -
Planificacion, Administrativa y Asuntos Juridicos -, que cumplen tareas de

apoyo.

Ademas de las ya mencionadas, el SENASA cumple otras dos funciones
importantes:

a) es el responsable del control de las enfermedades exdticas, para
lo cual establece condiciones de ingreso al pais de animales en pie, sus
productos, subproductos o derivados, alimentos utilizados para animales
0 materias primas para la elaboracién de productos utilizados en el
diagnéstico, prevencién o tratamiento de las enfermedades. A nivel
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internacional integra o envia representante al Mercosur, la OIE, la FAQ,
el lICA, la OPS y la OMS, coordinando con estos organismos
internacionales el control y erradicacion de las enfermedades.

b) colabora con la Direccion General Impositiva en la implementacion de
resoluciones conjuntas con el fin de fiscalizar el cumplimiento de las
tasas e impuestos correspondientes, especialmente los referidos al IVA.

Para llevar a cabo sus responsabilidades, el SENASA ha dividido el pais en
areas o regiones en base a ecosistemas, sistemas de produccion, importancia de
la produccion y grado de elaboracién de los productos ganaderos, distribuyendo
supervisores de area o regionales que a su vez controlan el accionar del
personal de las comisiones locales, establecimientos elaboradores, procesa-
dores o laboratorios del area.

Este sistema de delegacion regional le permite al SENASA coordinar su accionar
con las provincias a través de las Comisiones Provinciales de Sanidad Animal
(COPRQOSAS), donde estan representados todos los sectores involucrados en la
prevencion, diagnéstico, control, erradicacion y tratamiento de las enfermedades
de los animales, como asi también los representantes de las industrias
elaboradoras, procesadoras de productos, subproductos y derivados de origen
animal.

A nivel provincial, los organismos responsables se encuentran dentro de las
Direcciones Provinciales de Ganaderia, las que estan encargadas de coordinar
con el SENASA el control de la salud animal y de los procesos de los productos
animales, tratando de unificar criterios y lograr una buena sanidad de los rodeos
y un producto final apto para el consumo, sin contaminantes ni residuos
perjudiciales para la salud humana.

Por ejemplo, en la provincia de Buenos Aires, la Direccion Provincial de
Ganaderia, dependiente de la Subsecretaria de Agricultura, Pesca vy
Alimentaciéon, con tres Direcciones (Sanidad Animal, Produccién vy
Comercializacién Ganadera, y Fiscalizacién Agropecuaria), ejecutan y supervisan
las normativas provinciales.



Las dreas de sanidad vegetal y salud animal (incluyendo el tema de semillas y
parte agronomica de la evaluacion de plaguicidas) se encuentra bajo la autoridad
de la Secretaria de Defensa Sanitaria Agropecuaria del Ministerio de Agricultura,
Abasteci miento y Reforma Agraria (MAARA). El drea ministerial especifica de
sanidad vegetal es el Departamento de Defensa e Inspeccion Vegetal. La
principal caracteristica del Brasil es la profunda descentralizacion de acciones y
responsabilidades en los respectivos servicios de los Estados. Esta situacién,
que a priori parece muy conveniente, encuentra su principal escollo en que las
decisiones de Brasilia no siempre se aceptan y/o cumplen, si las mismas se
refieren a cultivos sensibles en los mencionados Estados. Desde el punto de
vista del Mercosur, y especialmente de Argentina, es uno de los principales
obstaculos que habra que salvar para que las negociaciones que cristalicen sean
posteriormente aplicadas. Los recursos son aportados por el mencionado
Ministerio, aunque se encuentran estudiando el arancelamiento de los servicios.

Chile

Ambas areas sanitarias, mas aquellas referidas a semillas, plaguicidas (ya sea
registro o control) y programas de desarrollo, se encuentran agrupadas en el
Servicio Agricola Ganadero, bajo la autoridad del Director General. Por su parte,
cada una de las areas de sanidad vegetal y de semillas y plaguicidas, y de
sanidad animal, se encuentran bajo la autoridad del Director del Departamento de
Proteccion Agricola y del Director de los Servicios Veterinarios respectivamente.
En el caso de Chile, ambos servicios se encuentran divididos en regiones
(coincidentes con las regiones politicas) y se reproduce en cada una de ellas la
estructura central, compartiendo infraestructura y servicios de apoyo. Todas las
decisiones son tomadas a nivel central y se ejecutan regionalmente. En algunos
casos, si las acciones corresponden a programas nacionales estratégicos, el
personal depende directamente de la Oficina Central. El funcionamiento se
financia conjuntamente a traveés del cobro de aranceles de servicios y recursos
del Ministerio de Agricultura.

Paraguay

Los servicios sanitarios se encuentran separados y bajo la decision de distintos
viceministros. Existe una Direccion de Defensa Vegetal que asume responsa-
bilidades en sanidad vegetal, semillas y plaguicidas y un Servicio de Sanidad
Animal dirigido igualmente al control de frigorificos y pasos de frontera. La
estructura no se encuentra muy desarrollada y no existen organizaciones
regionales, excepto en los puestos fronterizos de control. En este momento se
negocia con el BID - BIRF un préstamo de fortalecimiento institucional que
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contempla la creacion de un instituto descentralizado y autarquico. Este
organismo se autofinanciaria con el cobro de aranceles y tasas de servicios. En
la actualidad se estan fijando algunos aranceles para ser utilizados por el
servicio.

Uruguay

Ambos servicios sanitarios dependen del mismo Secretario dentro del Ministerio
de Agricultura, pero de distintos Directores Generales. E! de sanidad vegetal es
el Servicio de Proteccion Agricola que depende del Director General de los
Servicios Agricolas y engloba responsabilidades en materia de sanidad vegetal
y plaguicidas. La tematica de semillas, en cuanto no se refiera a la problematica
sanitaria, depende de una Direccion de Semillas independiente. Existen
delegaciones desarrolladas en algunos departamentos, especialmente referidas
a la fiscalizacion fronteriza. Las decisiones son centralizadas. La financiacion se
sustenta por aportes del ministerio y el cobro de aranceles. Los aranceles y
tasas devengados por la prestacion de servicios son administrados por el |ICA,
por cuenta del Servicio de Proteccion Agricola. En el caso de los servicios de
sanidad animal, cuenta con comisiones departamentales integradas por
autoridades nacionales y departamentales y representantes de las entidades
agropecuarias y profesionales.

Surge de esta descripcién que los organismos sanitarios actuales tienen en
todos los paises de la region dos responsabilidades primarias: a) el control y
erradicacion de enfermedades y plagas y b) el control cuarentenario.

Por el contrario, la responsabilidad de los mismos en el area de fiscalizacion de
los estandares de la calidad fitosanitaria, sanitaria y comercial varia segun los
paises; por lo general y hasta ahora, tienen una baja responsabilidad en el drea
de fiscalizacion de la calidad comercial. Sin embargo, es evidente que esta
darea, de creciente importancia frente a la apertura comercial, requiere un
fortalecimiento institucional inmediato
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1. Introduccién

El programa de estabilizacion y apertura de la economia argentina iniciado en el
afio 1990 ha significado un cambio de contexto significativo luego de décadas
de inestabilidad y de persistencia en un modelo economico que, salvo breves
alternancias, estuvo signado por el aislamiento y se caracterizd por la sustitucién
de importaciones industriales y la imposicién a la produccion agropecuaria a
traves de retenciones a las exportacion. En forma paralela se inicié un
ambicioso programa de reforma del Estado con el fin de reducir las restricciones
a la libre competencia mediante la desregulacion de la actividad econdmica y de
mejorar las condiciones de competitividad externa de la economia nacional. El
objetivo central del modelo econémico adoptado es la insercion plena de la
Argentina a la economia mundial.

La insercién internacional se apoya en una renovada accién en materia de
relaciones comerciales internacionales, como la activa participacién de nuestro
pais en las gestiones y negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT, y en la
firma del Tratado del Mercosur que permite acceder a un mercado mucho mas
amplio a través de un acelerado proceso de integracion regional.

El empalme de la economia argentina en las corrientes comerciales y
financieras mundiales se produce en el contexto de una globalizacion
generalizada de esos procesos econémicos. La creciente internacionalizacion
es, en buena parte, producto de los rapidos avances tecnoldgicos, particular-
mente en materia de las comunicaciones y la informatica. Las nuevas
oportunidades creadas por estos avances permiten aumentar la competitividad
pero al mismo tiempo exigen una innovacion permanente para poder competir
exitosamente.

La conjuncion de un escenario inédito de estabilidad politica y econémica en el
pais, en un marco de apertura y de insercion a procesos econdmicos y
financieros mundiales altamente dindmicos, ha significado descubrir abrupta-
mente una larga cadena de restricciones en la competitividad interna y externa.
El proceso iniciado de reforma del Estado ya ha logrado sustanciales mejoras en
términos de reducciones de impuestos y tasas, reduccion de costos y aumento
en la eficiencia por la privatizacion de una amplia gama de servicios y, en
general, remocioén de muitiples restricciones a la competencia y desincentivos a
la productividad. En el plano microecondmico, incluyendo al complejo
agroindustrial, se entro en una etapa acelerada de transformaciones hacia una
mayor productividad que se expresa en aumentos de inversiones en maquinaria
y equipos, incorporacion de tecnologia de punta y en formas modernas de
gestién empresaria.
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Estas notables mejoras, aunque absolutamente necesarias, resultan insuficientes
para asegurar el aumento requerido en las exportaciones, las que se encuentran
sumamente rezagadas frente al aumento de las importaciones y al superavit
comercial que se necesita para afrontar los servicios de la deuda externa. Para
asequrar la viabilidad del modelo econémico adoptado se requiere un aumento y
diversificacion de las exportaciones de magnitud muy superior al alcanzado hasta
ahora. A diferencia de lo que ocurria en el pasado, el presente modelo de
apertura plantea un enorme desafio, en el cual, el incremento sostenido de las
ventas al exterior ha dejado de ser un objetivo deseable para convertirse en una
meta imprescindible, ademés de urgente. El sector agropecuario y agroindustrial
ofrecen una oportunidad singular para coadyuvar al logro de este objetivo
nacional.

En los ultimos cuatro afios se ha registrado un lento pero importante aumento en
las exportaciones de origen agropecuarioc y pesquero, particularmente de
productos procesados. Si bien algunas cadenas productivas han sobresalido por
su mayor contribucién al aumento de las exportaciones - tales como oleaginosas,
pesca, frutas y hortalizas - otras como carnes, cuero, lacteos, y tabaco han
mostrado tambien un comportamiento dinamico. El avance se esta dando tanto en
términos cuantitativos como cualitativos, observandose una mayor diversificacién
de las exportaciones. Como ya se evidencia en el primer semestre de 1995, la
entrada en vigencia de Mercosur permitirda acelerar estos procesos de
diversificacion y aumento de las exportaciones de origen agropecuario. Sin
embargo, existe una oportunidad de acelerar estos procesos de manera mucho
mas significativa, no solo orientados a Mercosur sino también a otros mercados
actuales y potenciales.

Se estima que las posibilidades de aumentar la produccién primaria supera los 10
mil millones de pesos por ano (Cap et al.,, 1993). Esta estimacién se basa en la
brecha existente entre los rendimientos obtenidos, por producto y zona de
produccion, y aquellos obtenidos en parcelas demostrativas con tecnologias
disponibles (60% en carne vacuna, 40% en girasol, 38% en maiz, 30% en trigo, y
25% en soya, entre otros). El bajisimo nivel de uso de fertilizantes (en promedio
30 kg/ha en 1994) comparado con los niveles utilizados en otros paises (entre
120-300 kg/ha) explica en gran medida esta brecha . La duplicacion en el uso de
fertilizantes observada durante los Gltimos cuatro afios (pas6é de 15 a 30 kg/ha)
evidencia la capacidad de respuesta de la produccion, pero resalta también la
posibilidad de expandir sustancialmente la produccién primaria.

La capacidad de repuesta de la industria de base agropecuaria, demostrada
durante los ultimos afos, permitiria agregar valor a la produccién primaria y
generar nuevas fuentes de empleo. Para ello se requiere articular con el sector
privado una estrategia nacional de promocién de exportaciones, en el marco de



una economia de mercado, que incentive el desarrollo de una industria de
transformacion pujante y activa en el exterior y que oriente a la producciéon
primaria hacia aquellos productos y calidades con demanda en expansion
asegurando sus mercados.

La experiencia internacional en la materia, particularmente de aquellos casos
que se consideran como exitosos (Chile, Brasil, sudeste de Asia, Alemania) es
un extenso y variado inventario de estimulos publicos concertados que permiten
desarrollar programas de penetracion en los mercados potenciales. Dentro de la
amplia gama de estimulos utilizados, la informacién de mercados y la promocion
directa de exportaciones son elementos comunes a los casos exitosos. La
reciente equiparacion del tratamiento arancelario y de reembolsos a la
exportacion de productos de origen agropecuario a los de origen industrial es un
paso critico en la direccion correcta. Sin embargo, para incentivar un sector
exportador dindmico se requiere discriminar adecuadamente la situacion de los
diversos subsectores, analizando y concertando en cada caso los mecanismos
mas apropiados a tal fin.

En la seccion 2 del presente capitulo se expone una sintesis del rol de la
informacion de mercados como bien publico. En la seccion 3 se analizan la
necesidades de informacibn de mercados de productos primarios vy
semiprocesados, y el rol del sector publico en la materia. En la seccidn 4 se
analizan las necesidades de informacion y de promocién de exportaciones de
productos diferenciados. Y en la seccion 5 se presenta un resumen de las
principales lineas de accién propuestas.

2, La informacién de mercados como bien publico

La disponibilidad de informacion oportuna es imprescindible para lograr
eficiencia en una economia de mercado. Lo es tanto para la concertacién de
politicas que potencien el desarrollo de los sectores productivos y para estudios
de mercado (informacion histérico-estadistica), como para proveer transparencia
a los mercados y facilitar la toma de decisiones empresariales sobre la base de
una mejor y oportuna informacion (aquella informacién corriente utilizada en la
toma de decisiones en tiempo real).

Corresponde distinguir la informacién que posee atributos de bien publico (que
no se agota por su uso, y es de libre disponibilidad) de aquella con atributos de
bien privado -sobre operaciones individuales realizadas por empresas, cuyos
beneficios son internalizados por las mismas (Zijp 1994; Umali y Schwartz,
1994). La legislacion sobre secreto estadistico vigente en nuestro pais, al



garantizar que los datos provistos a organismos publicos por las empresas
deberan ser suministrados y publicados exclusivamente en compilaciones de
conjunto, protege la informacién de caracter privado. De esta manera se protege
el secreto comercial y se incentiva la innovacién. Sin embargo, el verdadero
limite entre la informacion privada y la informacién de naturaleza publica esta
definido por la posibilidad de individualizar al informante (Wallace, 1994). Es
decir, si se evita la posibilidad de individualizar a quien realizé la operacion, la
utilidad publica de la informacién sobre operaciones de mercado justifica
plenamente su divulgacion.

Para que se dé un proceso dinamico de innovacion y competencia se requiere
que la informacién de mercados esté oportuna y libremente disponible a niveles
de agregacion apropiados. Si la informacién es "internalizada” solo por una
empresa 0 unas pocas, se crea la posibilidad de generar cuasirrentas que
disminuyen el incentivo a la innovacion por parte de éstas, y lleva a tomar
decisiones con informacion incompleta a las posibles empresas competidoras. La
conveniencia social de fomentar la competencia y la innovacion a través de una
divulgacion amplia y oportuna de la informacién proveniente de operaciones de
mercados resulta obvia.

Solo en unos pocos casos pueden darse simultaneamente efectos positivos y
adversos. Tal es el caso de informacion detallada sobre operaciones individuales
de exportacion; restringir el acceso a la misma a los exportadores actualmente
existentes les brinda la oportunidad para generar cuasirrentas en desmedro de
otros exportadores potenciales, pero su filtracion inmediata a importadores y
competidores en los mercados externos pondria en desventaja competitiva a las
empresas exportadoras del pais (Wallace, 1994). Es por ello que resulta
conveniente en estos casos consultar y concertar con los sectores usuarios de la
informacidon tanto la frecuencia y oportunidad como los niveles de agregacion
mas apropiados para su divulgacion.

Corresponde distinguir entre “informacion de mercados” (en plural) que hace a la
transparencia de los mercados mayoristas y minoristas nacionales, de la
informacion sobre mercados externos potenciales para productos especificos,
denominada en este trabajo “informacion de mercado” (en singular), relevante
para estrategias concertadas de promocién de exportaciones. Esta diferenciacion
de la informacién en funcion de objetivos publicos permite analizar en forma mas
precisa el rol del Estado en la captacién, procesamiento, analisis y divulgacion de
los diversos tipos de informacion.

En el caso de mercados externos para productos primarios y semiprocesados
(commodities, incluyendo productos tales como harinas, aceites, jugos citricos,



carnes y subproductos) la demanda externa es una demanda derivada de la
demanda del consumidor final. Se trata de productos "genéricos" por lo que
existen posibilidades de sustitucién con productos de otras procedencias. Las
posibilidades de diferenciar los productos, aunque crecientes, se limitan a
especificaciones segun estandares internacionales de calidad y se dan en un
grado mucho menor que en el caso de los productos procesados aptos para el
consumo directo, los que permiten una diferenciacién bien definida sea por
origen o marca. Estas caracteristicas de los llamados commodity markets y el
acceso electronico a la informacion sobre precios determinan que las
necesidades de divulgacion de la informacion, asi como los mecanismos aptos
para promover las exportaciones, sean en las commodities diferentes de los
correspondientes a los productos finales diferenciados.

3. Informacién de mercados y exportaciones de productos primarios
y semiprocesados

3.1. La informacién y el comercio de commaodities

El negocioc de las commodities agropecuarias (productos primarios y
semiprocesados) siempre ha estado relacionado con la informacién, esto es,
con la capacidad de los operadores de acceder a los datos que les permitan
anticiparse a los movimientos en los mercados.

Como es bien sabido, la estructura del comercio internacional en este rubro esta
conformada en un 95% por empresas multinacionales de gran envergadura que
operan sobre bases internacionales en los principales paises productores y
consumidores. La operacién de commodities sobre base internacional siempre
fue una ventaja comparativa y competitiva esencial, porque la misma estructura
proveia el sustento informativo que daba origen a la accion compradora o
vendedora. Era necesario, redituable y habitual tener personal propio in situ,
recorriendo y verificando el estado de una zona de produccion o monitoreando
las necesidades de importacién de un determinado pais.

La crisis de precios agricolas de la década de 1930 provocd que los gobiernos
de los principales paises productores tomaran medidas para preservar la
viabilidad de sus producciones agricolas. De esta crisis surgieron diferentes
mecanismos y organismos publicos, entre ellos la creacion de las Juntas en los
principales palses exportadores (Australia, Canada, Sudafrica y Argentina) y de
la Commodity Credit Corporation en EE.UU., que prioritariamente apuntaban a
los aspectos comerciales. Estas medidas dieron como resultado diferentes
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perfiles de actuacion gubernamental frente al comercio, generandose
monopolios oficiales en algunos casos (Australia, Sudafrica y Canadd) vy
programas de soporte de precios indirectos en otros (EE.UU.).

Uno de los objetivos presente en este cambio de orientacién era el de contar con
una presencia publica que equilibrase o, en los casos de monopolios estatales,
directamente reemplazase la presencia predominante de estos operadores
internacionales en los mercados y, a la vez, diera el marco para la ejecucion de
acciones independientes de promocién de la produccién y venta externa de cada

pais. .

Pero el factor comun de estos cambios fue que se reconocio la responsabilidad
publica de instrumentar sistemas de informacién confiable, desinteresada y
sistematizada de produccién, precios y mercados a fin de proveer maxima
transparencia a los mismos, dirigidos tanto a productores como a la industria
procesadora y el comercio local. Salvo en los casos en que se generaron
monopolios estatales de comercializacion, los sistemas publicos de informacidn
han venido suministrando la base informativa objetiva para la formacién de
precios en bolsas y mercados.

Para cumplir esa funcidn publica, se carecia de la capacidad actual de generar
rapida y agilmente informacién, y de contar con diversidad de canales para
difundirla. En los ultimos veinte afios se ha dado en paralelo un crecimiento
exponencial de las operaciones en los recintos bursatiles internacionales,
especiaimente en lo que hace a operaciones financieras, pero también en la
operatoria de futuros con commodities, en donde las transacciones representan
volimenes varias veces superiores a las transacciones reales finales .

El auge en los mercados institucionalizados de materias primas, integrados a la
globalizacion, reconoce como eje principal el desarrollo de las comunicaciones y
la informatica, que no sélo ha hecho mucho mas simple el acceso y la operacion
en ellos sino que, ademas, ha puesto a disposicion del plblico un acabado
seguimiento de los factores que influyen sobre estos mercados ya sean
fundamentals (informacién sobre produccién, stocks, comercio y cotizaciones de
cada producto) o technicals (informacion sobre las posiciones de los
operadores).

Como efecto de esta situacion se ha generalizado una irrupcion de nuevos y mas
variados operadores, como lo son, por ejemplo, los fondos de inversion
institucionales y privados o una amplia gama de especuladores financieros, que
le han otogado liquidez, transparencia y volumen a los mercados internacionales,



pm'timla:mnta a los mercados de EE.UU., por lo que éstos han pasadn a ser
cada vez mejor punto de referencia. Estos mercados de materias primas han
dejado de ser patrimonio exclusivo sectorial, por lo que para su correcto
seguimiento es necesario estar mucho masatentnalnstechmcalsyalus
factores macroeconomicos globales que anos atras.

La formacion de precios que surge de estos ambitos resulta, entonces, de la
amaigama de un paquete informativo amplisimo y, aun cuando se argumenta
gque la presencia de operadores exirasectoriales provoca distorsiones
potenciando alzas y bajas, la liquidez que estos les confieren a los mercados
resulta de capital importancia.

En la difusion del acontecer del mercado la bateria de informacidn al alcance del
operador y el productor para la toma de decisiones casi no tiene restricciones.
Los medios masivos de comunicacién son hoy muchas veces portadores de
datos que antes se reservaban a unos pocos. Ademds, han proliferado
empresas de prestacion de servicios especificos que, por ejemplo en el campo
de los negocios de commodities, proporcionan servicios de procesamiento y
analisis de la informacidén cada vez mas accesibles.

E! comercio internacional de commodities, con la informacién al alcance de
todos, se ha transformado en una operacion altamente sofisticada y compleja en
donde el entramado de coberturas de riesgo o0 posiciones en los diferentes
mercados, acotan las posibles pérdidas o ganancias a niveles muy pequeiios.
Contar con datos de la evolucion de los mercados en tiempo real, analizados a
fondo casi en simultdneo y con un conocimiento mucho mas acabado de las
caracteristicas de los operadores y de la localizacion de las demandas y, por
supuesto, de las ofertas, ha modificado el enfoque de las operaciones con
commodities 0 con productos de base agropecuaria de diversos grados de
elaboracién. Esta nueva légica ha hecho que en esencia sea bastante similar
operar con cualquier tipo de commodities. Como resultado, muchas de las
grandes companias que en el pasado se dedicaban exclusivamente al comercio
de commodities especificas han tomado decisiones estratégicas diversificando
su actividad a otras commodities (por ejemplo, Cargill, Louis Dreyfus en petrdleo
0 energia).

Otras empresas nacionales y transnacionales, han comenzado a integrarse
verticaimente, abarcando en lo posible desde el productor hasta la géndola del
supermercado, siguiendo una tendencia estratégica de negocios que parece
sintetizarse en “un paso atras hacia el productor y un escalén adelante hacia el
consumidor®. Empresas tales como Global Rice (con arroces) en el exterior o
Cargill (pollos y derivados y otros) y Aceitera General Deheza (aceites) en el



ambito local, son ejemplos de verticalizacion. Ellas han comprendido que cada
dia se reduce un poco mas la incidencia del costo de las materias primas en los
precios de venta del producto terminado al consumidor. Por ello, estan haciendo
una cuantiosa inversion para prestigiar marcas con acceso al consumidor final,
lo cual cambia el eje de rentabilidad empresaria.

3.2 El rol del sector publico

Pese a este aluvién informativo y al repliegue del Estado regulador, en el caso de
las commodities agropecuarias se sigue reconociendo la responsabilidad publica
en cuanto a la generacion y difusion de informacion. Funcion que es
particularmente critica en algunos campos considerados la base de informacién
estratégica como aquella referida al volumen y estado de cosechas, los
rendimientos esperados, la calidad de los productos, bases de datos de precios y
sobre stocks, la entrada de la mercaderia al circuito comercial, la evolucion de
los embarques y de procesamiento de productos. Dicha funcién esta orientada a
darle transparencia a los mercados y evitar distorsiones en los mismos, para
contribuir de esta manera al proceso de toma de decisiones del productor o del
industrial, y a proporcionar el insumo basico para el disefio de las politicas
publicas.

Muchos de los sistemas oficiales antes mencionados, estan aln vigentes y se
han ido adecuando a los avances tecnologicos con los medios electronicos
disponibles (por ejemplo, el servicio on line del Departamento de Agricultura de
los EE.UU.).

La informacion, asi concebida, es una necesidad critica para el industrial de base
agropecuaria, el que tiene su operacion pendiente de la evolucién en la
produccién y comercializacion de sus insumos basicos a nivel nacional. Para el
industrial orientado a la exportacién, ademas de esta informacién de mercados,
le resulta necesario conta” con informacién sobre estructura de mercados
compradores, canales de comercializacion y principales operadores, alternativas
de despacho y transporte, modalidades de financiamiento y  politicas
arancelarias en origen y destino. Para ello se requiere realizar estudios de
mercado y montar un sistema de inteligencia de mercado, mercado por mercado.

Como se menciond en la Introduccidon, en casi todos los casos exitosos de
economias agroexportadoras, el Estado ha pasado a desempenar un rol cada
vez mas activo en la promocién de industrias de transformacion competitivas,



orientadas a la exportacién de productos con mayor valor agregado. Ese nuevo
rol se ha vehiculizado de diferentes maneras a partir de apoyo financiero,
capacitacion, informacién, acompafamiento en gestiones externas, estimulos
arancelarios o para-arancelarios y garantias de crédito a la exportacion.

Actualmente también se reconoce la necesidad de contar con estructuras
publicas, semipublicas o privadas que, con o sin delegacion de atribuciones
publicas, apoyen la presencia en el exterior de las producciones nacionales, ya
sea en forma concertada o al menos en forma coordinada entre el sector publico
y las empresas comerciales. En los ultimos afnos, esta funcion se ha volcado de
las commodities a la amplia gama de los productos elaborados, aun cuando
siguen funcionando estructuras de este tipo para commodities en importantes
paises exportadores (US Wheat Associates, US Rice-Millers, etc.) incluyendo a
los paises que aun persisten en sus monopolios de ventas externas (Canada,
Australia, entre otros.). Estas estructuras, tanto para commodities como para
productos elaborados, cuentan con sistemas propios de analisis e inteligencia
de mercados y suministran informacion a nivel sector, subsector o empresa
permitiendo una asignacion de recursos mas eficaz. Ademas, suministran
servicios de capacitacion en diferentes areas y el apoyo logistico necesario para
estimular la competitividad externa de las empresas exportadoras.

En practicamente todos los casos exitosos analizados se presta especial
atencion al desarrollo y el fomento de nuevas empresas pequenas y medianas -
PyMES, y a la asociacién entre ellas para ayudarlas a desarrollar competitividad
y a desenvolverse con éxito en el marco internacional.

3.3. Los servicios provistos por el sector publico en Argentina

Los cambios introducidos en la institucionalidad del sector publico agropecuario
argentino, a partir de la reforma del estado, han afectado el perfil de prestacion
de las dos funciones mencionadas, esto es, la informacién de mercados y la
promocién de exportaciones. Esa nueva institucionalidad del sector, que
responde en lineas generales a las tendencias internacionales, plantea una
serie de desafios tanto para el sector publico como para el privado.

En el pasado reciente la gestiéon del sector publico, en lo que hace a informacion
y promocion de exportaciones agropecuarias o agroindustriales, era desarrollada
por la Junta Nacional de Granos, en el caso de las materias primas agricolas, y
por la Junta Nacional de Carnes para las manufacturas ganaderas. Fuera de las
actividades que realizaban las Juntas no existian otras de importancia
desarrolladas por el sector publico. El modelo de gestion puesto en practica por
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las Juntas no habia sido ni actualizado ni validado en los ultimos afos y el
acompanamiento a su gestién por parte de quienes eran sus beneficiarios reales
o potenciales, los productores, era bastante limitado.

Estos organismos, por tener atribuciones comerciales, prestaban adicionalmente
una serie de servicios diversos que iban desde la regulacién y el sostén de
precios o la administracion de elevadores terminales hasta la gestion comercial
del Plan Alimentario Nacional, e incluso la importacion ocasional de productos
tales como pollos o fertilizantes. Es decir, eran entes estatales con capacidad
comercial a los que se les agregaban funciones muy variadas. Ambos
organismos generaban y mantenian amplias y valiosas estructuras de
informacion especifica, las Unicas con algin grado de sistematizacion, aun
cuando el ejercicio de esas funciones no estaba siempre orientado a objetivos
claros ni la difusién de la informacién tenia la generalizacion deseable.

Paralelamente, existian fuentes privadas, como las bolsas y mercados u otras
organizaciones, que suministraban informes derivados de la base publica. Por su
parte, la Junta de Granos tenia convenios de suministro de informacion, contra la
prestacion del servicio, con sistemas internacionales como Reuters, CMA vy
World Perspectives.

En lo que hace a la promocion de exportaciones el modelo de las Juntas,
dirigido, salvo excepciones, exclusivamente a granos y carnes, se basaba
principalmente en su capacidad de interlocucion con gobiernos extranjeros y con
entes estatales de comercializacién. También, se organizaban campanas de
difusién en el exterior, aunque en forma irregular, y seé mantenia una presencia
permanente en los foros internacionales de cada especialidad.

En los ultimos diez anos se viene produciendo una gradual desafectacion del
Estado como responsable directo de la importacién de alimentos en diferentes
partes del mundo. Esta tendencia internacional, se ha venido acentuando sobre
todo en América Latina ( Brasil, Perd, Colombia, México, etc.), Europa del Este,
Africa y algunos paises de Asia. La evidencia de esta realidad no ha hecho sino
confirmar el debilitamiento de la negociacién comercial oficial directa, una de las
principales armas de promocion y penetracion de mercados que utilizaba la
Argentina para sus productos agropecuarios.

La eliminacion de las Juntas en noviembre de 1991 significé la transferencia de
varias de sus funciones a la orbita de la Secretaria de Agricultura, Pesca y
Alimentacion, entre ellas, las de informacion y las de politica comercial interna y
externa. Desde entonces la SAPyA ha efectuado esfuerzos para mantener y



reforzar las atribuciones publicas de captacion de informacion que antes tenian
las Juntas. Dichas entidades poseian afribuciones para requerir en forma
obligatoria la presentacion de declaraciones juradas sobre el comercio,
industrializacién, exportacion y precios de productos lo que les permitia elaborar
un flujo continuo de informacién relativa a la evolucion de oferta y demanda.
Asimismo, la Junta de Granos tenia una red de distritos cuya principal funcién
era la de hacer evaluaciones acerca de la evolucion de los cultivos y
estimaciones de cosechas; esta red ha pasado a la dérbita de la Secretaria de
Agricultura, Pesca y Alimentacién.

A raiz de la reforma mencionada y con el objeto de reforzar sus atribuciones,
durante 1992 y 1993 se dictaron dos resoluciones del Ministerio de Economia y
dos resoluciones de la Secretaria, que han reafirmado la responsabilidad publica
de ésta en materia de informacién de mercados, la que ha mantenido y
realizado importantes esfuerzos para sistematizar la base de datos existente.El
procesamiento y la difusion de la informacidn eran aspectos deficitarios de la
gestion de las Juntas; para que esta informacion tenga la utilidad deseada debe
estar disponible en forma rapida y generalizada para productores, comerciantes
e industriales, utilizando los medios disponibles mas adecuados.

Al efecto de desempenar correctamente esta funcion en un marco ampliado, es
decir cubriendo todo el espectro de la produccion agropecuaria, la respuesta de
la SAPyA ha sido crear del Sistema Integrado de Informacién Agropecuaria y
Pesquera (SIIAP) el cual, aun en proceso de armado, procura constituirse en un
centro de procesamiento, transmisién electrénica y difusion de toda la
informacién publica sectoral. El sistema comprende no solo la base de datos
completa del sector sino también un formato de informacién puntual (highlights)
sobre evolucion de mercados, precios, cuadros de oferta y demanda, evolucion
de cosechas, industrializacién y comercializacion interna y externa.

En el mercado argentino existen ya redes de informacion privadas orientadas al
sector agropecuario como, por ejemplo, AGRONET (sociedad de IBM y
STARTEL) o FORUS (organizada por CARBAP) las que ya se encuentran
ligadas y difundiendo electronicamente la informacion del SIIAP. Ademas, se
mantienen acuerdos de difusion con servicios internacionales. En este campo,
puede preverse que apareceran con el tiempo muchas otras iniciativas, algunas
ya en proceso de creacion como la red de la Federacion de Acopiadores o del
movimiento cooperativo.

En la difusion publica, también es extremadamente importante, seguir

reforzando los canales de contacto directo con los productores e industriales.
Ademas, es fundamental darle regularidad y formalidad a la transmision de los
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datos, como se hace, por ejemplo, mediante el cronograma de informacion de
cosechas o de oferta y demanda del Departamento de Agricultura de los Estados
Unidos, que se difunde en fechas prefijadas en un horario posterior al cierre de
los mercados. Estas formalidades son importantes para jerarquizar la
informacién publica y consolidarla como factor esencial para proveer
transparencia a los mercados.

La gestion en la promocion externa fue, salvo la gestion ante entes
comercializadores estatales, un conjunto de iniciativas aisladas que no tuvieron
permanencia. Hasta ahora en la Argentina no ha existido una conciencia clara de
la necesidad de promover las exportaciones de origen agropecuario y
diversificarlas. Este nunca fue un objetivo publico prioritario y sostenido ni
tampoco algo que las empresas privadas, o las entidades que las nuclean,
apoyaran como elemento central para su desarrolio.

Hasta la vigencia del Plan de Convertibilidad, los vaivenes del tipo de cambio
fueron marcando un mayor 0 menor sesgo antiexportador, La industria aceitera
es tal vez uno de los pocos casos en los que se instrumentd un sistema
arancelario de promocién a la incorporacién de valor agregado, con caracter
permanente. Esta industria, que ha crecido vertiginosamente y cuyos actores son
basicamente los mismos operadores internacionales del comercio de granos,
llegé a contar con diferenciales cambiarios superiores en mas del 20 % a los
vigentes para la exportacion de las materias primas. En la actualidad, ese
diferencial es del 6 %, computando 3,5 % de derechos sobre la materia prima
mas 2,5 % de reembolso sobre los aceites y subproductos.

Puesto que en la actualidad se cuenta con estabilidad y apertura, es necesario
extremar las iniciativas para inducir un avance sustantivo en las ventas externas.
En este sentido, y aun cuando en 1995 se abrié un "cuarto intermedio” motivado
en razones fiscales, la decision adoptada de igualar el tratamiento de
reembolsos a la exportacion entre las manufacturas de origen industrial y las de
origen agropecuario, importa como decision politica que implica un cambio en la
concepcion tradicional. Pero esta medida tomada aisladamente no es suficiente
ni garantiza el éxito.

Las experiencias internacionales mas exitosas en este campo han demostrado la
necesidad de generar marcos de interaccion privado-publicos que permitan
aprovechar las respectivas especificidades para lograr el objetivo comun de
aumentar la presencia en los mercados del exterior. Para ello se requiere un
esfuerzo profundo de planificacion y fijacion de metas publicas, y un sector
privado convencido y comprometido con el desarrolio de los programas
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concertados. Por la gravitacion de lo coyuntural, ninguno de estos aspectos ha
sido habitual en la Argentina de las ultimas décadas. La planificacion publica en
este campo recién comienza y el nivel de compromiso del sector privado, si bien
esta creciendo, aun no parece ir mas alla de empresas aisladas.

La SAPyA, a través de programas ad-hoc, como el Programa de Promocidn de
Exportaciones de Productos No Tradicionales de Base Agropecuaria (PROMEX)
y el Programa de Promocion de Exportaciones de Cames (PROCAR) ha
desarroliado una intensa actividad en el plano local e internacional, concurriendo
a ferias y exposiciones junto con los sectores privados interesados. Ademads, ya
se han generado bases de datos y sistemas de suministro de informacion para
productores e industriales pequenos y medianos.

La Fundacion Export-AR, organizada por la Cancilleria, busca un
aprovechamiento integral de la red de consejerias comerciales en el exterior. Sin
embargo, al igual que los programas mencionados precedentemente, no cuenta
con un presupuesto adecuado a la importancia de la funcion.

4. Informacion de mercado y promocion de
exportaciones de productos diferenciados

4 1. Cambios en el contexto internacional

Tanto en Argentina como a nivel internacional, los sistemas agroalimentarios
estan sufriendo importantes procesos de cambio que se caracterizan por tres
tendencias dominantes: (a) modificacion de los patrones de consumo y hébitos
de compras en relacion con el tipo de alimentos demandados y con su grado de
preparacion, contenido y forma de presentacion; (b) innovaciones tecnoldgicas
en la produccion y procesamiento de alimentos que impulsan importantes
procesos de reestructuracion industrial; y (c) cambios en la conformacion y
estructuras de la cadenas agroalimentarias, especialmente en las etapas de
comercializacién y distribucion.

La interaccion de estas tres tendencias acarrea profundas transformaciones
estructurales en los sistemas agroalimentarios que dan lugar al surgimiento de
nuevos actores, de nuevos nucleos de concentracion de poder econdémico y
nuevas modalidades de articulacion entre los sectores de produccién primaria,
de procesamiento y de comercializacion. Para poder articular una politica de
promocion de exportaciones en el marco de la creciente globalizacion de las
economias, se requiere entender la naturaleza de estos cambios, no solo para
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preverlos sino para potenciar y facilitar la transicion con miras a aumentar la
competitividad externa.

Cambios en la demanda

Los cambios en la demanda se originan en aumentos de los ingresos de
importantes segmentos de la poblacion, en la acelerada 'urbanizacién que se
observa en la mayoria de los paises, y en los cambios en cuanto a la
composicion por edades y la estructura ocupacional de la poblacion. La
evolucion del ingreso personal en las ultimas décadas implicé una disminucién
en el porcentaje del mismo que se dedica a la alimentacién, no solo en los
estratos de ingresos altos sino también en los niveles de ingreso medios y bajos
superiores. El efecto ingreso redunda en el crecimiento de la demanda de
alimentos considerados como superiores por sus contenido (como las carnes,
pescados, lacteos, frutas y hortalizas), pero fundamentalmente hace que
disminuya la importancia de la variable precio en las decisiones de compra. El
consumidor hace hincapié en rasgos cualitativos como el valor nutritivo,
beneficios para la salud, diversidad, calidad, presentacion y otros atributos
referidos a la conveniencia de uso o utilidad de tiempo, espacio y forma de los
alimentos.

Los procesos de urbanizacion continan aceleradamente en la mayoria de los
paises. Asi como en los paises desarrollados la poblacion rural decrece, se
anticipa que en la mayoria de los paises en desarrollo el grueso del crecimiento
poblacional se dara en areas urbanas, las que practicamente se duplicarian en
los proximos 25 afos (Naciones Unidas, 1993). Simultaneamente, la
disminucion en las tasas de mortalidad se refleja en aumentos de la proporcién
de la poblacién en edad de trabajar y, en general, de adultos. La urbanizacion y
el envejecimiento poblacional, junto con los cambios en la estructura
ocupacional, y otros cambios sociales concomitantes como el incremento de los
nucleos familiares mono-parentales, de matrimonios sin hijos, y particularmente
la incorporacién de la mujer al mercado laboral, traen aparejados importantes
cambios en los patrones de consumo y en la demanda de alimentos. La mayor
valoracion del "tiempo", ya sea el destinado a la preparacién de alimentos o para
el traslado de las personas a las bocas de expendio o de consumo, produce un
incremento notable en el consumo fuera del hogar y en la demanda por
alimentos elaborados y semipreparados.

Tanto en los paises desarrollados como en los estratos altos y medios de los
paises en desarrollo se observan también cambios sustantivos en la demanda
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en términos de aspectos vinculados con la salud, tales como contenidos
nutricionales, residuos de plaguicidas, colorantes, enduicorantes o preservantes
artificiales y tipos de grasas. Segmentos cada vez mas importantes de la
demanda llegan a valorar tanto la naturalidad de los alimentos que han dado
origen a una importante y creciente industria de alimentos "naturales”, cuya
expresion maxima son los productos denominados "organicos”. Estos cambios
inducen a formular normas publicas mas restrictivas sobre tolerancia de
residuos potencialmente téxicos y a requerir informacion mas detallada para el
consumidor sobre el contenido de los alimentos y su certificacion.

Cambios en la estructura de la industria

Esta variacibn en la demanda que refleja importantes cambios en la
“valoracion” de los alimentos, no solo en cuanto a su contenido sino en cuanto a
la utilidades de tiempo, espacio y forma que de ellos deriva el consumidor, ha
originado profundas transformaciones en la organizacion de la produccion y
comercializacion de alimentos. En este sentido, se identifican dos tendencias
simultdaneas. Por un lado, la globalizacién mundial trae aparejada Ila
homogeneizacion de ciertos alimentos cuyo ejemplo mds visible es la
proliferacion de cadenas mundiales de alimentos rapidos (fast food chains tipo
McDonald). Por otra parte, se rescata la singularidad de lo regional, de los
alimentos locales de prestigio, de los productos denominados delikatessen o
gourmets (tales como el jamén de Parma, las aceitunas griegas, el azafran
espafiol o los vinos de determinados lugares), y de los productos para grupos
étnicos localizados fuera de sus paises de origen.

Desde el punto de vista mercadotécnico estas dos tendencias utilizan como
instrumento la segmentacion de los mercados por grupos de consumidores
segun edades, instruccion, poder adquisitivo, origen cultural y otros
determinantes de los patrones de consumo. La industria agroalimentaria de
punta estratifica, desarrolla y atiende los diversos segmentos o nichos de
mercado de una manera creciente y acelerada a través del establecimiento de
‘marcas” y la diferenciacion de productos. Para ello desarrolla y utiliza nuevas
tecnologias de procesamiento y técnicas de comercializacién que apuntan a
satisfacer las necesidades y a generar nuevas en funcién de las caracteristicas
de cada segmento o nicho. Desde el punto de vista comercial corresponde
distinguir entre las cadenas de alimentos rapidos y los productos diferenciados
para el consumo final.
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Las cadenas de alimentos rapidos, que apuntan a un mercado urbano de
consumo masivo, priorizan calidad, homogeneidad, tiempo de servicio y precio y
resultan en una demanda derivada de productos primarios con alta especificidad
en materia de calidad (por ej.: en tipos de cortes de cames, aves 0 pescados,
tipos de harinas, aceites y papas) y de regularidad de entregas. La especificidad
y la regularidad requerida en materia de insumos lleva a una creciente
integracién comercial hacia atras en la cadena, particularmente con la provision
de materias primas y la produccion primaria. Dada la creciente expansion y la
escala internacional de muchas de estas cadenas, existen oportunidades
importantes de exportar productos de origen agropecuario semiprocesados
(tales como carnes, aceites, harinas, papas y vegetales congelados, entre otros
productos) mediante contratos de largo plazo con tales cadenas. Estas
oportunidades ameritan ser exploradas en profundidad mediante estudios de
mercado no solo por ramas de productos sino particularmente por cadenas de
alimentos rapidos o marcas intermacionales. La concertacion con el sector
primario y procesador para la realizacion de estos estudios es de alta prioridad
para la Argentina.

En el caso de los productos diferenciados para consumo final se observa una
tendencia acelerada de aumento en la produccion y comercializacion de
alimentos procesados que ahorran tiempo de preparacion tales como alimentos
instantaneos, supercongelados o de congelacion rapida para preservar atributos
de frescura y calidad, deshidratados, liofilizados, con uso de colorantes y
preservantes naturales, como asi también de productos regionales y gourmets.
Estos productos implican mayor precio pero también requieren inversiones en
investigacion y desarrollo de nuevos productos y procesos de produccion,
importantes inversiones en plantas y equipos para la preparacion de los
productos, mecanismos de certificacion de calidad, e incluso inversiones
considerables en propaganda para su lanzamiento y la consolidacion del
prestigio asociado a la marca. Por tratarse de inversiones de riesgo, los
productos diferenciados finales ameritan estudios de mercado y experiencias
pilotos cuya realizacién, si bien compete al sector privado, exige entender la
capacidad de produccion y organizacion, actual y potencial, por rama de
actividad en el pais, y particularmente, entender la organizacién de la
comercializaciéon mayorista y minorista en el exterior y su dinamica de cambio a
fin de desarrollar estrategias para adecuarse a la mismas.

Cambios en la estructura de comercializacion

A los cambios verificados en la demanda de alimentos se agregan las grandes
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transformaciones que se observan en la comercializacion y distribucion de
alimentos, debidas no solo al desarrollo de cadenas de frio, incluyendo
transportes y contenedores de temperatura controlada, sino particularmente a la
notable expansién que estd teniendo la comercializacién a través de
supermercados minoristas y mayoristas o hipermercados. La capacidad de los
supermercados y sus cadenas de manejar grandes volumenes de muy variados
productos, y de monitorear diariamente las preferencias de los consumidores a
través de sus computadoras por el cédigo de barras y el scanner, les ha
permitido posicionarse ventajosamente como interlocutores privilegiados de la
oferta de productos alimenticios.

Este fendmeno se observa tanto en el exterior como en la Argentina y se
caracteriza por un grado creciente de concentracion y transnacionalizacion. En
un andlisis realizado en 1994, el Food Institute estima que para el afio 2000 el
90% de la comercializacion alimentaria de EE.UU. estaria en manos de las 25
cadenas mas grandes. En Europa las 5 cadenas mas importantes participan con
casi el 60% de la comercializacién minorista de productos alimenticios. En 1973
los supermercados y autoservicios en Argentina ya representaban el 11% de las
bocas de expendio y el 57% de las ventas minoristas; se espera que el numero
de supermercados aumente de mil a tres mil en el afio 2000, y el de
hipermercados de 25 a 100 (citados en Trigo, 1995). El crecimientoc de la
importancia de los supermercados y de su concentracion en cadenas, tanto en
el pais como en el exterior, aumenta su poder de negociacidén en los mercados y
su capacidad de desarrollar marcas propias.

Solo las empresas alimentarias mas grandes, con marcas de reconocido
prestigio asociado a calidad, estarian en condiciones favorables para negociar
con tales cadenas. Las PyMES alimenticias estaran en condiciones
desventajosas para negociar, podran competir solo en mercados locales. En
mercados nacionales y externos pueden competir solo si se organizan entre
ellas para garantizar volumenes mayores, calidad y regularidad de entregas. Sin
embargo, como lo demuestra la experiencia exitosa de numerosas empresas en
nuestro pais y en el exterior, ello es posible. Si se organizan para exportar, las
PyMES pueden jugar un rol protagénico en promover la competencia y la
iniciativa privada y en contribuir a un proceso continuo y dinamico de innovacion
industrial y comercial. Sobre este tema se volvera mas adelante.

Estas tendencias dominantes en el escenario internacional proveen el marco
para formular una propuesta sobre promocién de exportaciones agroalimen-
tarias y un sistema de informacién que cumpla tres funciones basicas: servir
como insumo para el disefio y desarrollo de un mecanismo concertado y
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eticiente de promocién de exportaciones; orientar al sector publico en las
negociaciones bi y multilaterales, asi como en la investigacion tecnolégica y de
apoyo al desarrolio de nuevos productos; identificar oportunidades de negocios
por parte del sector privado.

4.2, Promocidn de exportaciones de productos diferenciados

Un primer requisito para incentivar las exportaciones de productos diferenciados
es proveer un marco de estabilidad politica y economica. Este requisito se da
recien hoy en Argentina, aunque aun queda mucho por hacer. Los paises
desarrollados e incluso muchos paises en desarrolio llevan varios afos por
delante a nuestro pais en esta materia.

Como se menciond mas arriba, un segundo requisito es la voluntad politica de
promover las exportaciones. La razén principal de promover las exportaciones
de productos diferenciados es la de generar un superavit mayor en la balanza
comercial. Mientras el ingreso de divisas se obtenia con relativa facilidad y
abundancia mediante la exportacion de productos primarios, el interés por
instrumentar mecanismos de diversificacion de exportaciones tanto en destinos
como en productos fue escaso, circunstancial o no se concreté en politicas de
largo aliento, armonicas y sostenidas en el tiempo. Evidencia de ello es que la
participacidn argentina en el comercio mundial de productos de origen
agropecuario es sumamente baja con relacién a su potencial (2.5% en 1991-93),
y en gran proporcion se trata de productos primarios o semiprocesados (60% en
1991-93). Los destinos de las exportaciones se encuentran concentrados en
Brasil (15% en 1993), EE.UU. (9%) y la C.E. (38%), particularmente en Holanda,
pero inclusive las exportaciones a este ultimo pais evidencian la falta de
desarrollo de canales de comercializacién propios ya que en su mayor parte no
estan destinadas a abastecer dicha plaza sino a triangular productos para otros
destinos. La voluntad politica y sostenibilidad de las acciones de promocién son
requisito esencial para desarrollar una mistica y cultura exportadoras.

Un tercer requisito es la concertacion de una politica de promocién de
exportaciones. Los procesos de concertacion publica-privada son necesarios
tanto para identificar oportunidades como para definir metas viables y formular
los mecanismos de promocion mas adecuados a las caracteristicas y
posibilidades del pais. El caso de Chile ilustra como, aprovechando las
oportunidades de mercado en base a un buen sistema de informacién, es
posible desarrollar un mecanismo publico/privado de concertacién relativamente
eficiente, con planificacion a mediano y largo plazo, lo que le permitié a ese pais
insertar exitosamente su produccion en el mercado internacional con una gama
diversificada de productos diferenciados de origen agropecuario.
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Economias de escalay PyMES

A pesar de los procesos de modemizacién de la agroindustria durante los
ultimos diez anos, particularmente en la industria oleaginosa, de papel, de
algunos productos lacteos y de jugos de frutas, la agroindustria nacional se
encuentra muy distante de los indicadores de eficiencia de la industria del sector
en EE.UU. y la C.E. Se observan diferencias sumamente importantes en cuanto
a escala de las plantas y a la productividad de la mano de obra (Cuadro 1). La
excepcion la constituyen las industrias oleaginosas, de leche en polvo, de jugos
de fruta y la industria frigorifica, en las que el nivel tecnoldgico es similar al
internacional. Las diferencias para el conjunto de la industria con los indi .adores
de escala y productividad de otros paises de Mercosur son, en general,
reducidas y favorecen o no a Argentina segun la rama de productos de que se
trate. Si bien esto da cierto oxigeno en el corto plazo, aun suponiendo una
gradual reduccion de subsidios agricolas en EE.UU. y la C.E., la competitividad
a mediano y largo plazo dependera de la capacidad de la agroindustria nacional
de aumentar sus productividad y captar economias de escala en la produccion,
procesamiento y comercializacion externa.
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Cuadro 1

INDICADORES DE PRODUCTIVIDAD DE LA INDUSTRIA ALIMENTARIA EN
ARGENTINA, ESTADOS UNIDOS Y COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA.
ANO 1986.

Numero de plantas

Valor
produccién/planta

(millones de u$s)

Empleo/planta
(personas)

Valor
produccion/empleado
(miles ubs/persona)

Fuente:
Reproducido de Obschatko, E. de: Perfil del complejo agro-industrial
argentino en 1994, Buenos Aires. lICA 1994,
Elaborado en base a informacién de Banco Central y Gargiulo G.:
Lineamientos para la competitividad. SPE/SAGyP/IICA. Estudio de
Competitividad Agropecuaria.



Como ya se menciond, de la globalizacion de las economias resuita una
expansion creciente de empresas transnacionales tanto en la produccion como
en la comercializacion de alimentos (supermercados e hipermercados). Sélo las
empresas alimentarias mas grandes, con niveles tecnologicos de punta que les
permitan obtener alta productividad y que desarrollen marcas de reconocido
prestigio asociado a calidad, estarian en condiciones favorables para competir o
negociar con tales cadenas. Las PyMES alimenticias estaran en condiciones
desventajosas para negociar. Su atomizacion, dispersion y reducido giro de
actividades atenta contra su propia subsistencia en un mercado internacional
altamente competitivo que se caracteriza por el alto grado de concentracion e
integracion vertical y/u horizontal. Podran competir en el mercado a nivel
nacional y en mercados externos si se organizan entre ellas para garantizar
volimenes mayores, calidad y reqularidad de entregas, y si se asocian para
adquirir mayor poder de negociacion en la compra y en la venta de sus
productos y subproductos. No obstante esta apreciacion general, referida
fundamentalmente a la comercializacion de grandes volumenes, existen
pequefios nichos de mercado atendidos por negocios de especialidades para
un selecto y reducido grupo de consumidores, donde las PyMES
individualmente pueden tener mayores posibilidades siempre y cuando
respondan con la calidad y presentacion que estos mercados de altos precios y
extremadamente exigentes demandan.

Como lo demuestra la experiencia de numerosas pequenas y medianas
empresas en nuestro pais (Cambios con Impacto, SAPyA 1995) y en otros
paises, las PYMES pueden competir exitosamente en determinados nichos de
mercado. Si se organizan para exportar, particularmente estableciendo alianzas
estratégicas con cadenas comerciales en los paises importadores, las PYMES
no solo pueden contribuir a generar empleo, sino también jugar un rol
protagdnico en promover la competencia y la iniciativa privada. Ello es esencial
para que se dé un proceso continuo y dinamico de innovacién industrial y
comercial para exportar.

Rol del sector publico

Por tratarse de actividades de produccion y exportacion de naturaleza
netamente privadas, que implican inversiones de riesgo pero cuyos eventuales
beneficios serian internalizados por las empresas productoras, los productos
diferenciados ameritan estudios y experiencias pilotos cuya realizacion compete
al sector privado. A fin de desarrollar estrategias empresarias de produccion y
penetracion en mercados externos se requiere entender no solo la naturaleza
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de la demanda, la competencia de oferta y la capacidad de absorcion de tales
mercados sino también la organizacién de la comercializacién mayorista y
minorista en dichos mercados y sus dinamica de cambio.

El rol del sector publico en relacion con estudios de mercado en el exterior
debiera concentrarse en el apoyo al sector privado en tres areas importantes: (a)
facilitar el acceso a la informacion de mercados en el exterior e incorporacion de
la informacidén relevante al SIIAP; (b) facilitar el acceso a los mercados
respectivos mediante gestiones de las misiones diplomaticas en el exterior ante
organismos del sector publico en el marco de acuerdos bi y multilaterales, tanto
en materia arancelaria y paraarancelaria como en lo relativo a otras barreras a la
importacion para los productos de que se trate; y (c) facilitar la realizacion de
misiones empresarias al exterior, la participacion en ferias y exposiciones de
interés para la produccion nacional y la apertura de representaciones de las
camaras empresarias argentinas en los principales mercados en el exterior. Si
bien algunas de estas actividades de apoyo se realizan en la actualidad, el
desarrollo de un programa de exportaciones agroalimentarias a largo plazo,
acordes con las potencialidades del pais, requiere hacerlas en medida mucho
mayor y de manera concertada y sistematica, mercado por mercado.

Mas alla de estos apoyos esenciales en el exterior, al sector publico le compete
nivelar el terreno de juego dentro del pais pero no solo en materia de reembolsos
a las exportaciones agroalimentarias y de disminucion de otros gravamenes
internos que descolocan a la produccidn nacional. También debera preocuparse
por: (a) asegurar una transparencia maxima en los mercados nacionales de
productos primarios e insumos utilizados por la industria alimenticia; (b)
cofinanciar la realizacion de estudios por cadenas o ramas de actividad sobre la
capacidad de produccién, organizacién actual, y potencial de reestructuracion de
la agroindustria para una exportacion competitiva, a fin de disenar estrategias
concertadas de promocién de exportaciones que resulten viables; y (c¢) facilitar el
acceso al credito en condiciones cercanas a niveles internacionales
competitivos. Esto Gitimo es particularmente importante en el caso de las PyMES
que en la actualidad deben abonar tasas de interés superiores en 100% o mas a
los niveles internacionales a los que tienen acceso competidores externos e
inclusive las grandes empresas en el pais. Como se sugirié en la seccién 3 de
este capitulo, el apoyo crediticio especial deberia estar condicionado a la
aprobacion de proyectos especificos por parte de entidades crediticias
competentes. Asimismo, resulta oportuno explorar con la banca comercial el
apoyo que ésta podria brindar al sector privado en materia de promocién de
exportaciones, ya sea en la captacion y provision de informacién como en
capacitacion en areas especificas tales como analisis de riesgo y estudios de
mercado.
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En relacibn con informacibn de mercados nacionales sobre productos
diferenciados, corresponde destacar que estos se caracterizan por una menor
transparencia por tratarse de productos con innumerables variantes de calidad,
presentacion y envases. Las normas que obligan a listar los contenidos y a
especificar los precios por kilogramo de contenido neto coadyuvan a mejorar la
transparencia en los mercados mayoristas y minoristas. Sin embargo, debido a
la importancia de fomentar la competencia interna y la transparencia en dichos
mercados, resulta necesario debatir la conveniencia y factibilidad de mejorar el
sistema de informacién sobre precios de aquellos productos diferenciados de
consumo mas popular.

Capacitacion

Cuando se hace referencia a la promocion de exportaciones de productos
diferenciados, distinguiéndolos de los productos primarios o semiprocesados
genericos, commodities, resulta necesario destacar algunas particularidades
importantes que los diferencian. Se trata de una amplia gama de productos que
van desde frescos hasta procesados, aptos para el consumo final, entre los que
se incluyen productos con diferentes grados de procesamiento para uso
industrial selectivo.

Los productos diferenciados, tanto las especialidades delikatessen o productos
gourmet como lo productos diferenciados de consumo mas masivo, se
diferencian de los productos genéricos porque su consumo no esta
exclusivamente asentado en la satisfaccién de necesidades alimenticias sino
también, en mayor 0 en menor grado, en la obtencién de placer (cualidades
sensoriales) o en la comodidad de uso. La estrategia de comercializacion se
construye sobre la base de imagenes agradables, saludables, de estatus, de
conveniencia. En la publicidad se recurre a tacticas de psicologia motivacional,
de linglistica y a técnicas de empaque y presentacién que crean necesidades y
fortalecen la penetracion de los productos. En un importante porcentaje estos
productos se adquieren por impulso en los lugares de compras, mas que por
una decision previa a las salidas de compra.

Tanto en los productos frescos como en los procesados, el aspecto, la
presentacion y la comodidad de uso se agregan a las caracteristicas intrinsecas
de los productos para diferenciarios. Las tecnologias de produccion,
procesamiento y envases necesitan adecuarse a las caracteristicas de la
demanda, a lo que debe agregarse un plan de posicionamiento en el mercado,
de comercializacion con las cadenas de supermercados y de restaurantes que
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operan en los distintos mercados externos, y de posicionamiento y presentacion
del producto en los locales de expendio. Ello hace imprescindible contar con
personal capacitado para estas funciones; la situacion por cierto difiere en el
caso de los tradicionales operadores de productos primarios quienes, en paises
como Argentina, poseen una larga experiencia y trayectoria y entre los cuales
probablemente existe en numero suficiente los profesionales idéneos. El pais
tiene escasa tradicidon exportadora en materia de productos diferenciados y, por
lo tanto, la cantidad de profesionales idoneos en esa materia también lo es. La
capacitacion de recursos humanos para la gestion de produccion Yy
comercializacién externa a distintos niveles surge como una necesidad
acuciante, particularmente en el caso de las PyMES.

Esta capacitacion deberia incluir areas claves tales como: (a) gestion moderna
de produccién y planificacion estratégica; (b) manejo y motivacién de recursos
humanos para la eficiencia, calidad y creatividad en el desarrollo de nuevos
productos; (c) conceptos de calidad: control de calidad, certificacion de calidad,
calidad total, normas 1SO; (d) formas asociativas y de colaboracién empresaria
para la exportacion; (e) técnicas de negociacién y de gestion comercial externa;
(f) técnicas de investigacion de mercado; (g) captacion, analisis y utilizacion de
informaciéon comercial y sobre mercados de futuros y analisis de riesgo; (h)
utilizacion de redes de informacién sobre mercados,; (i) aspectos practicos de
tratados internacionales sobre comercio (tales como restricciones arancelarias y
para-arancelarias, tolerancias maximas de residuos, excepciones, plazos) con
relacion a acuerdos bilaterales y multilaterales como GATT, OMC, CE, NAFTA,
MERCOSUR, ALADI; y (j) servicios de apoyo y programas estatales o
concertados (politicas, programas y proyectos de promocion de exportaciones,
PROMEX, Export-AR, Cambio Rural, PROCAR, PROPESCA, COMERCIAR,
normas sanitarias y bromatoldgicas, etc). La capacitacion podria complementar-
se mediante estudios de casos y también con pasantias en empresas exitosas y
en grandes centros de recepcion o distribucion de productos.

Cual debe ser el rol del estado en relacién con esta capacitacion? Excepto en
areas especificas directamente relacionadas con la actividad de organismos
estatales no pareciera justificado que deba encargarse de proveer dicha
capacitacion ya que para brindarla existen universidades y diversas instituciones
en mejores condiciones organizativas. Sin embargo, la importancia de promover
las exportaciones y facilitar la capacitacién de recursos humanos en las PyMES
con vistas a desempefiar un papel dinamizador de la competencia, justifica
plenamente que organismos estatales jueguen un rol catalizador, concertando
con el sector privado la organizacion de cursos que respondan a las
necesidades mas urgentes en la materia y apoyando su realizacién mediante la
cofinanciacion de becas para personal de las PyMES, contra la aprobacion de
proyectos que reunan los requisitos definidos en la concertacion.
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4.3. Necesidad de coordinacion

Crear las condiciones para mejorar la insercién de la industria alimentaria
nacional en el comercio internacional requiere de una conceptualizacion
sistémica segun la cual la conjuncién de acciones publicas y privadas cobren
gficacia por la sinergia que entre ellas se genera. No hay duda de que las
diversas iniciativas adelantadas por organismos estatales, particularmente por la
SAPyA, representan valiosos aportes en la direccion correcta. Hay un conjunto
de instituciones nacionales y provinciales que entienden sobre comercio exterior
y promocion de exportaciones. Esta diversidad hace que en ocasiones se
produzcan superposiciones innecesarias y hasta una callada competencia de
numerosas iniciativas que se concretan en acciones aisladas. Por lo tanto,
reviste fundamental importancia, y hasta urgencia, el definir una politica clara y
enérgica de promocion de exportaciones alimentarias a mediano y largo plazo,
que sea concertada con el sector privado y esté coordinada al mas alto nivel de
gobierno.

Para que esta politica tenga fuerza y continuidad, y para que se facilite la
coordinacion entre los distintos organismos estatales, se requiere una ley
especial que provea el marco juridico vy fije los grandes objetivos pero que al
mismo tiempo otorgue flexibilidad en cuanto a la implementacion. Para que esta
politica sea efectiva, debe formular objetivos y metas claras, ademas de
establecer indicadores y criterios de evaluacién a fin de poder afianzar los logros
y corregir las deficiencias. El Estado tiene que desempefiar un rol importante
pero no exclusivo. Le corresponde actuar como convocante para analizar las
oportunidades y acordar con el sector privado las lineas de accion y los
instrumentos a utilizarse. Productores agropecuarios y empresarios industriales
deben sentir que son los actores principales y motivarse para desempenar su
papel a pleno, concertando con el Estado y entre ellos las acciones necesarias
por cadenas o ramas de productos.

La SAPyA, por entender en un gran numero de areas relevantes tales como
sanidad animal y vegetal, tipificacion de productos, supervision de mercados y
desarrollo del sistema nacional de informacion, es el ambito natural para la
coordinacion del programa de promocion de exportaciones en estrecha
colaboracién con otras areas del gobierno nacional y de gobiernos provinciales.

5. Propuestas de lineas de accién
La puesta en practica de un plan de accién en el campo de la informacién de

mercados y la promocion de exportaciones tanto de las materias primas
agropecuarias como del vasto complejo agroindustrial, debe ser una de las
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principales metas en la estrategia futura de la Secretaria de Agricultura, Pesca y
Alimentacion. Ello es asi por cuanto hace a la especificidad de su funcion el
propiciar condiciones de desarrollo arménicas y sostenibles para la produccion
primaria y para la industria de transformacion que de ella se deriva.

En estas materias, y especialmente en lo referido a commeodities, la transicion
funcional desde la eliminacion de las Juntas se podria decir que esta
completada. La Secretaria ha suplido correctamente la actuacién de esos entes,
por lo que la nueva forma institucional no parece ser una restriccion; pese a ello,
todo desarrollo tendiente a articular un modelo de gestién que redunde en una
relacion privilegiada con los respectivos sectores privados debe ser priorizado.
Esta relacion debe ser constante y sistematica y llevarse adelante por medio de
comisiones especiales por rama de producto o actividad a fin de lograr
estrategias concertadas que resulten apropiadas para cada rama y a las
oportunidades de mercado que se abran.

La Secretaria debe continuar en la linea de volcar cada vez mas recursos para
acercarse a la industria de transformacion, acentuando la formacion de
profesionales con esa orientacidon para sus cuadros y profundizando su accionar
con el fin decontar con un acabado conocimiento de las estructuras de
produccion que le permitan efectuar un constante seguimiento de su evolucion.

Es necesario, por otra parte, que la Secretaria siga activa en las gestiones
internacionales como hasta ahora, favoreciendo mecanismos de accion rapida
en negociaciones multilaterales y gobierno a gobiemo, comeo las llevadas a cabo
en Brasil en el caso de la discusion de las ventas de trigo y en la denuncia de
operaciones subsidiadas de otros origenes, o promoviendo las ventas de trigo y
arroz a Japodn y otros paises de Asia. Esta tarea requiere planificacién y un gran
conocimiento de mercados y, en consecuencia, lo que obliga a profundizar la
linea de una mayor profesionalizacion de sus cuadros.

En orden de proponer un plan de accion, dirigido al amplio espectro
agropecuario y agroindustrial, que impulse el objetivo de aumentar y diversificar
las exportaciones, se proponen los siguientes pasos:

Generar una mistica exportadora en el sector
En esta etapa, que debe ser concebida como fundacional, es algo estrictamente
necesario y a la vez una responsabilidad publica -en este caso de la SAPyA-

lanzar y priorizar la promocion de exportaciones de origen agropecuario y
pesquero transformandola en una "idea fuerza". Existe ya, un aceptable nivel de
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interlocuciéon con los sectores privados respectivos como para formalizar una
atmosfera de consenso en torno a este objetivo. El momento es oportuno, por el
mensaje en esta direccion resultante de las recientes turbulencias econémicas,
gque han permitido que se visualice en forma amplia y profunda la necesidad de
recomponer estructuralmente la balanza comercial del pais, diversificdndola y
promoviendo las exportaciones.

Como primer paso en esta direccion debe proponerse la sancion de una ley de
fomento a las exportaciones de productos agropecuarios, particularmente de
productos industriales de base agropecuaria o pesquera. Dicha ley debiera cubrir
los siguientes aspectos. consagrar la incumbencia de la Secretaria sobre todo el
sector alimentario a efectos de orientar la actividad exportadora; definir una
mecdanica de aplicacién y afectacion presupuestaria del tipo de los Acuerdos-
Programa; y delinear un perfil de actuacion flexible y modulado por ramas de
actividad.

Un elemento de valor que podria tomarse de las experiencias externas (Corea -
Japoén) es condicionar el otorgamiento de apoyos - financieros, de promocion y
difusion, de informacidon, de capacitacion, e incluso de indole arancelaria- al
cumplimiento de determinadas metas cuantificables en términos de desempeiio
de exportaciones y también a un activo acompanamiento por parte de las
empresas a la gestion oficial en el campo de las certificaciones de calidad, en las
pautas de cumplimiento de contratos, en el intercambio de informacion, y en
patrones de ocupacion y capacitacion de mano de obra y recursos humanos
- orientados a aumentar la competitividad externa. Estas metas deben ser
rigurosamente auditadas durante la gestion.

Desde un comienzo el costo del programa debiera ser soportado, aunque fuere
parcialmente, por las empresas privadas que han de beneficiarse con él. Este
tipo de condicionamientos tiene potencial para constituirse en la columna
vertebral de los programas, en razén de que promueven un nivel mas profundo y
activo de compromiso privado. La experiencia internacional muestra que a partir
de ese mayor compromiso han surgido multiples experiencias asociativas, con
baja o nula participacién oficial y que transcienden las dimensiones y el alcance
del programa original, tales como clubes y consorcios de exportadores, nuevas
estructuras para el comercio exterior, estructuras de representacion conjunta, e
incluso, consorcios de transporte, de financiamiento y de seguros a la
exportacion,.
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Crear una marca que otorgue identidad al producto nacional

Parte central de la estrategia debe consistir en la busqueda consensuada de una
marca general o una identificacion de procedencia, que de personalidad e
identidad a los productos locales en los mercados del exterior.

Exceptuando las commodities, por su larga presencia en los mercados
internacionales, los productos argentinos son desconocidos en el exterior. El
camino mas corto para lograr ese mayor conocimiento reside en realizar un
esfuerzo coordinado a nivel nacional de marketing institucional. Sera menester
buscar un sello que exprese y sintetice determinadas caracteristicas que tienen
gran aceptacion en los mercados internacionales y que, a pesar de la
irreqularidad y escaso volumen de participacién en los mercados externos,
siguen siendo virtudes de muchos productos argentinos. Existe un capital a
explotar en ese campo, que es precisamente el de los productos naturales y
libres de contaminantes.

Este sello, que podria ser el emblema de la estrategia central de exportaciones
agroalimentarias, podria ser ARGENTINA CALIDAD NATURAL u otro similar, y
estar sujeto a una rigurosa certificacion de cumplimiento, que abarque
centralmente los parametros de calidad pero también todos aquellos aspectos
que hacen a la buena ejecucion de los negocios.

En el comercio internacional se sabe que construir el prestigio de una marca no
es una tarea facil ni una inversién que reporte beneficios en el corto plazo. Pero
no es un objetivo imposible, sobre todo si se consigue asociar el interés publico
al privado. Evidentemente, buena parte de esa inversion destinada a promocion
externa y a promover el sistema de certificacion, sobre todo en las primeras
etapas, debera ser publica; pero para asegurar su éxito y el compromiso del
sector privado es necesario que este participe tanto en la concepcion del
programa como en su financiamiento.

Buscar mecanismos de concertacion con los sectores privados

En esta estrategia, sera imprescindible seguir buscando nuevos mecanismos de
concertacion con los sectores privados que permitan desarrollar y validar en la
practica marcos de accién, y apoyar mecanismos de asociacion entre empresas
privadas.

La SAPyA debe asumir ese nuevo papel, proyectado como explicito en el marco
legal, de catalizador de las iniciativas privadas en estas materias. Una amplia
convocatoria a las empresas exitosas, sean estas pequenas, medianas o
grandes, para debatir en talleres especiales por rama sus experiencias,
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buscando identificar factores positivos o limitantes comunes, puede ser un
excelente punto de partida para esta nueva etapa. Los talleres permitirian hacer
un inventario de las necesidades para articular programas especificos y estudiar
las posibles respuestas a los estimulos proyectados. Un avance en esta
direccion ha sido la publicacién reciente de la SAPyA “Cambios con impacto”, en
la que se resefian 101 casos innovadores y exitosos de empresas
agroindustriales en nuestro pais.

Otro médulo asociativo a explorar podria ser el acompafamiento y estimulo de
los convenios de asociacion entre productores primarios y la industria
procesadora para su encadenamiento tecnolégico y comercial,con vistas a
asegurar calidad y oportunidad de entrega, y la concertacion y apoyo para
realizar estudios de potenciales mercado externos para nuevos productos
especiales o diferenciados.

Definir programas de promocion con flexibilidad

En una primera etapa fundacional del programa de promociéon no parece
necesario definir en forma estricta la forma institucional de los programas o
servicios ni el perfil de participacion de los sectores privados en los mismos. El
concepto de flexibilidad debe constituir la médula del marco legal; la flexibilidad
debe ser la premisa y, a parir de los estimulos publicos que se ofrezcan, el
sector privado, por rama de actividad, debera mostrar el afectus societatis. Por
ello, la organizacion debe ser modular, por rama de actividades, y facilitar
permanentemente la creacion de nuevos nucleamientos e iniciativas, que
permitan compensar los posibles inconvenientes o fracasos. La auditoria de
programas debe ser constante, sistematica y rigurosa, de manera de generar
confianza y aumentar la credibilidad puablica y privada.

Iniciativas ad-hoc de la SAPyA actualmente en curso, tales como PROCAR vy
PROMEX, ameritan ser sistematizadas, apoyadas y profundizadas. Se requieren
iniciativas similares a fin de abarcar todos los rubros o grupos de productos
posibles para los cuales el pais cuenta con ventajas comparativas. Corresponde
a la Secretaria adoptar la iniciativa de convocar a los empresarios privados a la
concertacién permanente por ramas de actividades. La propia evolucion de ellas
ira perfilando un modus operandi mas apropiado para cada rama en el futuro.

Estos programas o modulos de actividad, deben tender a proporcionar apoyo en
areas prioritarias especificas, tales como:
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d)

f)

a)

h)

Informacion e inteligencia de mercados, particularmente estudios sobre
estructura y competitividad por cadenas © ramas de actividades
agroindustriales para la exportacion, estudios de mercados especificos y
bases de datos especializadas e integradas al SIIAP.

Gestion comercial externa, participacion en ferias y exposiciones.

Capacitacion, realizada por expertos de alta calificacion, nacionales o
extranjeros, en temas tales como:

- negociaciones comerciales;

- técnicas de marketing y estudios de canales de

comercializacion;

- planificacion estratégica para exportacion;

- productividad y competitividad externa;

- conceptos de calidad (certificacion, normas 1SO, calidad total);

- planeamiento y técnicas de stocks (just in time).

Apoyo financiero especial contra aprobacion de proyectos.

Sistema de apoyo juridico y administrativo.

Talleres de negocios con expertos del exterior e incluso con potenciales
compradores invitados oficialmente (grandes compradores, cadenas de

supermercados, de alimentos rapidos, etc.).

Eventualmente, un sistema especial de garantias de crédito a la
exportacion.

Un sistema de garantia de cumplimiento de contratos.

Asignar mayor presupuesto a los programas

El marco legal que se plantea debiera establecer un mecanismo de gestién
regular y automatico ante la Secretaria de Hacienda para acceder a los
presupuestos especificos por sector, subsector o rama, al estilo de los Acuerdos-
Programa, comprometiendo resultados en términos de aumento y diversificacion
de las exportaciones. Una fuente de fondos podria esiar constituida por los
derechos de exportacion que se siguen percibiendo por la exportacion de
semillas oleaginosas (3,5 % sobre el valor exportado). Este tipo de gravamen
permitio el vertiginoso desarrolio de la industria aceitera nacional.
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También podria disefiarse un sistema de promocion ligado a la distribucién de la
cuota Hilton de cames u otras que aparezcan en el futuro (mani y/o carnes a
EE.UU.), u otros acuerdos de abastecimiento que surjan de contactos
internacionales bilaterales. En este sentido, la experiencia de los ultimos dos
anos de reservar un porcentual de la cuota Hilton para asignarlo directamente a
productores ha tenido una notable aceptacion y parece ser un modelo que
amerita continuidad y desarrolio.

Coordinar la accién

Todos los programas deben tener un hilo conductor, una coordinacion en la
accién de la Secretaria, de manera de optimizar las acciones y los recursos.
Ademas deberan vincularse formalmente de una manera centralizada con
iniciativas de otras reparticiones publicas como ExportAR, que se orienta al
amplio espectro exportador y cuenta con el apoyo de la red de consejerias del
pais en el exterior.

Reforzar y priorizar el SIIAP

Una iniciativa central de la Secretaria apunta a convertir el SIIAP en el centro de
procesamiento, analisis y difusion de informacion agropecuaria y agroindustrial
mas serio y completo de la Argentina. Para este propdsito, es indispensable que
el SIIAP sea reforzado y priorizado. La informacion alli concentrada debe ser
constantemente ordenada, actualizada y ampliada, mejorando los canales y
sistemas de captacion de datos en el orden local y agregandole cada vez mas
fuentes y bases de datos del ambito internacional. Es necesario definir patrones
de racionalizacion o descarte de datos por obsolescencia y restricciones de
acceso cuando el tipo de informacién implique reserva o confidencialidad.

El SIIAP debe estar articulado con el sistema de difusion publica institucional de
la Secretaria a fin de coordinar una presencia mas integral en los medios
masivos de comunicacion. La coordinacion en cuanto a la difusion, asi como el
manejo racional de la base de datos, requiere de manera critica una
administracion de la informacidn que balancee el necesario plan especifico de
rutinas informativas, con la velocidad y oportunidad para difundir datos clave
que, de otra manera, pierden valor para la toma de decisiones en tiempo real por
parte del productor, comerciante e industrial.

Sus canales de comunicacion externa y su accesibilidad por medios electronicos
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deben ser perfeccionados, de forma tal de poder ofrecer los servicios en forma
masiva a todos los usuarios, actuales y potenciales. Asimismo, es necesario
lanzar un programa especifico de capacitacion para facilitar el acceso
electrénico en tiempo real a la informacidn contenida en el SIIAP, que a la vez
contribuya a facilitar un usc eficiente de la misma y a mejorar la administracion
de la base de datos a partir de las necesidades de los usuarios.

En resumen, la magnitud del desafio y la oportunidad que presenta el sector
agroalimentario nacional ameritan una accidn urgente, sistéemica, concertada y
coordinada entre el sector publico y el sector privado agroalimentario, que
implique un recorrido exhaustivo y en toda direccion de las principales cadenas o
subsectores.
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1. Introduccién

En el contexto de economias cerradas, mercados regulados o situaciones de
mercados caracterizadas por niveles economicos bajos, el factor determinante
de la compra de diversos alimentos es su precio. Pero en condiciones de
creciente apertura y dinamismo de las economias, como las que prevalecen en
la actualidad, en la decision de compra participan, en medida mucho mayor,
factores ligados a cualidades de los alimentos tales como inocuidad, niveles
nutricionales especificos (niveles de energia, fibra, contenido de nutrientes
esenciales, tipos de grasas), ausencia de ciertos aditivos o de residuos
considerados como potencialmente toxicos, textura y otros atributos sensoriales,
forma de conservacion y presentacion, uniformidad, regularidad y otros factores
vinculados con la utilidad que deriva el consumidor. De todas las caracteristicas
enunciadas solo inocuidad y algunos aspectos del item nutricidnsalud hacen a la
responsabilidad directa del Estado de proteger la salud de la poblacion; las
restantes caracteristicas son, en general, de neto corte comercial y, por ende, de
competencia privada. Sélo cuando se dan imperfecciones en el mercado se
justifica la intervencién del Estado para inducir una asignacién de recursos
socialmente optima.

La creciente apertura de la economia argentina y la necesidad de generar un
superavit del balance comercial externo para afrontar los servicios de la deuda,
colocan al pais y a'la industria alimentaria ante el desafio creciente de competir
en precio, calidad y oportunidad frente a la oferta de otros paises. A mayor
capacidad de compra, mayor es el peso de los factores de indole cualitativa en
las decisiones de compra de los consumidores, tanto en el pais como en el
exterior; por lo tanto, si bien la oportunidad brindada por la apertura de la
economia argentina y de otras economias es mayor, también lo es el desafio. El
presente trabajo analiza la naturaleza de este desafio y sugiere pautas para el
desarrollo de Organismos de Certificacion destinados a apoyar estrategias

productivas y de comercializacion basadas en la diferenciacién de productos’.

Los mencionados temas se analizan por separado en las distintas secciones de
este capitulo. En la seccidn 2 se evaltan las razones que justifican el desarrollo
de Organismos de Certificacién como mecanismos de apoyo a la diferenciacion
de productos y el rol del Estado en cuanto a su promocién. En la seccion 3 se
considera la importancia de diferenciar productos en el mercado, y el respaldo
que la Certificacion de conformidad puede dar a ello, En la seccion 4 se
analizan las tareas relativas a la Certificacion de conformidad, sus componentes
y alcances, asi como los posibles logros de su aplicacion. La seccién 5
comprende las consideraciones sobre los Organismos de Certificacion y el
andlisis de sus funciones y objetivos. La situacion de los sistemas de

1 El autor a?mdecu al Dr. Armando F'aﬂt*'ram por su paciente lectura y criticas al trabajo, al Dr. Gustavo
Mores, al Ing. Myléne Thiaudiére y al Médico Vet. Gonzalo Riesenkamp por sus sugerencias.
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aseguramiento de calidad en la Republica Argentina, su insercion en el Sistema
Nacional de Calidad, asi como los desarrolios que estos estéan experimentando,
se consideran en la seccion 6, en tanto que los apoyos requeridos por estos
servicios y sus realizadores se plantean en la seccidbn 7. A manera de
conclusion, se sugieren recomendaciones y pasos a seguir.

2. Los servicios de certificacion como bien publico o privado

Los principios de no exclusion y de inagotabilidad permiten distinguir los bienes
y servicios de naturaleza publica o privada. Si existe la posibilidad de excluir a
quienes no pagan un precio por un bien o una tarifa por un servicio y, al mismo
tiempo, el uso del bien o servicio que hace un individuo 0 empresa reduce su
disponibilidad para otros, se trata de bienes privados. La asignacion de recursos
por parte del sector privado resultara, en principio, en una oferta del servicio a
niveles socialmente dptimos. En el extremo opuesto, cuando no existe
posibilidad de exclusion y el servicio no se agota con su uso, se trata de bienes
de naturaleza publica. Cuando no existen incentivos para que el sector privado
los provea, en aquellos casos en que representan un beneficio para la
sociedad, se justifica la intervencion del sector plblico. En la practica, sin
embargo, se dan circunstancias de grado entre estos dos extremos (en materia
de no exclusion yf/o inagotabilidad) que merecen ser analizadas a fin de
determinar el tipo y grado de intervencion estatal justificable.

2.1. El factor confianza

El riesgo de la pérdida de confianza se da cuando existe asimetria de
informacion. Los consumidores pueden no estar en condiciones de verificar
determinados atributos de calidad del producto tales como condiciones de
produccion, niveles de residuos toxicos, condiciones de procesamiento o algun
otro atributo valorado por ellos. Existe el riesgo de que empresas de la industria
de alimentos provean productos por debajo de los estandares cominmente
aceptados o presupuestos por el consumidor. En estos casos no sélo se
vulneraria la confianza del consumidor sino que podrian darse externalidades
negativas o transferencias de costos a otras empresas competidoras y al pais.
Si bien en el mediano plazo el mercado permite discriminar entre las empresas
que satisfacen los estandares de calidad y las que no, puede ocasionarse
desprestigio generalizado del producto o del pais de origen, generandose
costos de recuperacion de confianza para las empresas que cumplen y costos
para el pais en términos de reduccion de exportaciones. Los aspectos
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relacionados con inocuidad y con nutricién salud, son normalmente objeto de
fiscalizacidon por parte de organismos publicos, ya sea en planta, en puertos o
en bocas de expendio; pero otros aspectos inherentes a la calidad, importantes
desde el punto de vista comercial, no lo son. Los riesgos de pérdida de
confianza pueden minimizarse aplicando mecanismos que aseguren el
cumplimiento de pautas previamente establecidas entre la parte compradora y
la vendedora. En tal sentido actuan la Certificacion de Conformidad de empresa

con normas de aseguramiento de Calidad” para determinadas actividades o la

Certificacién de Conformidad de productos o servicios® para garantizar que
estos cumplen determinadas condiciones preestablecidas.

Aun cuando, por tratarse de bienes privados, no se justifica que la prestacion de
servicios esté a cargo de entidades publicas, si se justifica que el Estado
promueva su desarrollo ya que para el pais no sélo es importante contar con
una industria agroalimentaria que agregue mayor valor a la producciéon sino
también con mecanismos que favorezcan la generacién y consolidacién de
confianza en las exportaciones nacionales.

Los servicios provistos por Organismos de Certificacién’ son eminentemente
privados. Las empresas que producen bienes que exhiben certificados de
conformidad (de origen, contenidos,
etc.), estaran en condiciones de abonar por esos servicios de cerificacion al
colocarse en condicion de obtener mejor precio por sus productos y ampliar sus
mercados. Existe la posibilidad de cobrar por el servicio y de excluir a los que no
pagan por él; por lo tanto no hay justificativos para que el sector publico se
encargue de su prestacion. Sin embargo, pueden existir razones para que el
Estado participe de estas acciones promoviendo la utilizacion de estos
servicios, auditandolos y hasta subsidiando inicialmente a las empresas que los
adopten; este es el caso de las pequenas y medianas empresas que se
encuentran en la disyuntiva de recurrir a servicios de cerificacion que les
permitan competir en el mercado internacional, pero tienen dificultades técnicas
y financieras para solventarios.
2 Cenificacidn de Conformidad de empresa: testificacién por un organismo tercero, independiente, de una
empresa ha puesto y observa en su organizacién un sistema de Garantia o Aseguramiento de Calidad,

de acuerdo con ciertas normas, dando confianza a sus clientes sobre la regulandad y seguridad de los
productos y servicios que ella provee.

3 Certificacion de Conformidad de producto: testificacion de gue un producto alimentano o de un producio
agricola no alimentario y no transformado, estd de acuerdo con caracteristicas previamente fijadas de
elaboracion, de transformacion, de aimacenamiento o de origen, descriptas en un documento técnico o
en una norma. Esas caracteristicas especificas se basan en criterios objetivos, medibles, posibles de
seguir y significativos.

4 Organismo de Certificacion: organismo independiente, competente e imparcial que realiza actividades
de Cenificacion de Conformidad de productos o de empresas
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3. Diferenciacién de productos y Certificacion de Conformidad

La evoluciéon del mercado internacional configura una oportunidad para nuestro
pais, que tradicionalmente ha participado con productos escasamente
diferenciados, aun cuando muchos de sus productos son aptos para una mayor
diferenciacion: leche y productos vegetales con ausencia o con bajos niveles de
residuos agroquimicos, carne bovina con caracteristicas organolépticas
especificas y bajo contenido de grasa y colesterol. La oferta debe responder a lo
que buscan los consumidores; se trata de agregar "valor" a la materia prima,
entendiendo por valor la incorporacion de caracteristicas al producto conforme a
las necesidades y demandas del consumidor. De esta manera, en lugar de
entregar los productos segun una forma tradicional, con diferencias poco
significativas respecto de los productos de otros oferentes, se puede hacer la
oferta de un producto con nuevas caracteristicas que permitan lograr mejores
precios.

Diferenciacion, entonces, significa brindar al cliente un valor especial en un
producto o servicio, que atiende a sus demandas. A partir de la diferenciacién de
productos se espera alcanzar una posicion mas firme en el segmento del
mercado al que se apunta y lograr la identificacion de los consumidores con la
marca, ya que se esta dando respuesta a sus demandas especificas. Con la
diferenciacion de productos, las empresas procuran salir de un mercade masivo,
altamente competitivo en precios, hacia un mercado con menor competencia de
precios, en el que el consumidor desarrolle lealtad hacia la marca y producto, en
base a la calidad, con las ventajas comerciales que ello implica. A través de este
procedimiento, se trata de apoyar una estrategia de desarrollo de las empresas,
ya que se presume que segmentos importantes de consumidores volcaran
crecientemente su eleccion hacia productos que ofrecen la mejor relacion
precio/valor, en desmedro de los productos de bajo precio pero de menor valor.
El objetivo de aumentar la competitividad externa implica estar en condiciones
de comercializar los productos en mayores cantidades y mejor precio, para lo
cual es necesario definir una politica gubernamental de apoyo a las estrategias
empresarias en la materia.

Por supuesto que en esta estrategia empresaria de diferenciacién de productos
debera atenderse al incremento del costo de produccién (costos en desarrollos
y mejoras, costos asociados al manejo simultdneo de diferentes lotes de
produccién, mantenimiento de diferentes materias primas y procesos,
administracion general mas compleja, promocién, etc.). Por no ser objetivo de
este trabajo, no se establecen distinciones entre la diferenciacion montada para
atender varios segmentos o estratos de mercados y aquella diferenciacién que
atiende uno solo de estos; sin embargo, debe senalarse que los costos iniciales
y operativos se incrementan a medida que aumenta el nimero de productos,
procesos ¥ lineas de produccién involucrados.
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El mantenimiento de los mercados, asi como la conquista de nuevos mercados,
se basa en satisfacer nuevas demandas de los consumidores, lo que supone
que la oferta debera ser confiable para las cadenas de comercializacion
mayoristas y minoristas, y el producto per se confiable para el consumidor. En
este sentido es importante el respeto al criterio de regularidad y uniformidad que
los consumidores y comerciantes quieren encontrar en las caracteristicas de los
alimentos, lo cual implica contar con un sistema que garantice la ausencia o
disminuya la frecuencia de presentacion de unidades defectuosas en el
mercado. Hay empresas cuyo solo nombre significa la existencia del
Aseguramiento de Calidad® y que son reconocidas internacionalmente (ej.:
Nestlé, Campbell, Nabisco); pero para la gran mayoria de las empresas, tanto la
competencia en el mercado nacional como en el internacional, exige la

Certificacién de Conformidad® .

4. La exigencia de calidad

Un ejemplo de la combinacion de los mecanismos de diferenciacién de producto
con Certificacién de Conformidad, lo constituye parte del mercado de carne en la
Union Europea. En dicho caso, diferentes caracteristicas del producto pueden
ser requeridas por los clientes segln su posicién en la cadena comercial: el
industrial buscara conformacion del animal, rendimiento muscular, inocuidad,
identificacién de raza, origen; el sector de comercializacién requerira facilidad de
manejo, adecuadas condiciones de distribucién, productos de facil identificacién;
el consumidor buscara color, sabor, textura. Los productos con caracteristicas
de calidad reconocibles, a través de algtin logotipo’ o emblema de certificacién,
ya representan mas del 7% del mercado de cames de la U.E. (lo que
corresponde a mas de 40 millones de ecus) y se estima que llegaran al 50% en
el ano 2000. La evidencia indica que los consumidores pagan hasta un 30%
mas por productos que tengan Certificacién de Conformidad. Uno de los medios
més corrientes para identificar came de calidad consiste en la Label’ que en
1992 representaba mas del 1% del mercado francés. En otros paises se
observa la misma tendencia, por ejemplo, con carne de bovino de Irlanda o de

5 Aseguramiento de Calidad: acciones planeadas y sistematizadas para despertar adecuada confianza en
el cumplimiento de ciertos ruquurhimtundul:uh};lad por parta de una empresa.

6 Centificacion de Conformidad: cumplimiento de exigencias previamente definidas. Testificacion de la
conformidad con un referente dado (norma, requerimianto) por un arganismo tarcero e indepandiente.

7 Logotipo: distintivo o sefal colocada en los productos a fin de identificarios y demostrar que cumplen
con ciertas exigencias.

8 Label Agricola: signo coleclivo que atestigua que un producto alimentario o un producto no alimentario y

transformado, posee un conjunto distintivo de calidades y caracteristicas especificas, previamente
fijadas egun un nive! de calidad supsrior. 5
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ovino de Escocia. El logotipo o las labels de reconocido prestigio constituyen un
codigo eficaz de comunicacion y en algunos paises europeos, especiaimente
en Francia, esta palabra significa calidad superior o se la asocia con ella. Asi,
por ejemplo, "Label Rouge" certifica que un alimento fue elaborado respetando
ciertas condiciones, previamente establecidas, que definen un nivel de calidad
superior que lo distingue de productos de contenido similar pero con valor
diferente. La preocupacion por la calidad de los alimentos en EE.UU., motivé la
decision de la Food and Drug Administration (FDA) respecito de las
reglamentaciones que deben cumplir los establecimientos que procesan vy
sirven alimentos, incluyendo restaurantes, en cuanto a que a partir del 8 de
mayo de 1994 deben informar a los consumidores sobre caracteristicas
nutricionales de los alimentos que expenden.

La Certificacion es un planteo diferente del Control de Calidad” conocido
tradicionalmente; ambos sistemas difieren en cuanto a objetivos. El sistema de
certificacion concebido para generar confianza en los clientes, se caracteriza
por: la incorporacién al mismo es voluntaria, trabaja a priori y no sobre el
producto terminado, esta ordenado o normatizado y exige pruebas escritas. El
sistema constituye un medio de comunicacion a traves del cual el consumidor
acepta que el producto tendra lo que desea; el logo o identificacion del Sistema
de Certificacion se transforma asi en un elemento promotor de ventas.

4.1. Desarrollo de sistemas de Certificacion de Conformidad

Los sistemas de Certificacion de Conformidad han tenido y tienen gran
desarrolio en Europa. Ya en 1919 los poderes publicos franceses crean la
Denominacién de Origen Controlado™, utilizada en los vinos. Muchos afios
después, en 1960, comienza un desarrolio més formal de este aspecto cuando
sectores militares y del campo nuclear plantean a sus proveedores mayores
exigencias en cuanto a calidad. En ese mismo afio se crean Ilas labels
agricolas. En 1980 otros sectores automotriz, mecanico, farmaceuticoplantean
similares exigencias, de lo cual resulta un incremento de normas, como las ISO
9000". Por (ltimo, entre 1980 y 1985 se reconocen y regulan la agricultura
binldgma y los productos de montana.

9 Control de Calidad: actividades técnicas que se aplican para satisfacer requerimientos de calidad.

10 Denominacidén de Origen Controlado: la proteccidn de téminos geogréficos utilizados en los
productos cuyas caracteristicas estén a la tierra (lugar), a la técnica de produccion o a factores
culturales que hacen a |a calidad ( , jamon de Parma, eic.).

11 Norma ISO 9000: conjurto de normas de aplicacidn voluntaria que establecen los requerimientos de
calidad gue una empresa debe seguir para montar un sistema de Aseguramiento de Calidad.
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Vale la pena detenerse brevemente en el concepto de agricultura biolégica, que
estd teniendo importancia en la Argentina. Se trata de un modo particular de
produccién que comprende el uso de practicas especificas, que incluye una lista
limitada de productos fertilizantes, de tratamiento, de almacenamiento y de
conservacion, naturales o de sintesis. En Fr&n::la para poder aplicar la
denominacién Agricultura Biolégica es necesario: a) notificar a las autoridades
responsables del area; b) estar sometido al control de un Organismo de
Certificacion, c) respetar las condiciones preestablecidas de produccién. En
1992, 3 mil agricultores con 90 mil hectareas y 250 empresas se beneficiaban
con el uso de esta denominacion en Francia.

Otro mecanismo que en Francia garantiza ciertas caracteristicas del producto es
la Apelacién de Origen que establece una intima relacién entre el producto, el
lugar de produccién (medio) y la tecnologia aplicada. Su relevancia se pone de
manifiesto al comprobar que, ademds de vinos y agua envasada que
representan del 45 % de la produccién nacional, las apelaciones de origen
abarcan una gran parte del mercado de quesos franceses, 15%, involucrando a
unos 40 mil productores lecheros y a mas de 600 empresas.

En 1987 la International Standard Organization (ISO), con sede en Ginebra,
Suiza, dio a conocer sus normas identificadas como las de la serie ISO 9000. Tal
vez el dltimo hito importante se verificd en 1988 cuando las industrias
agroalimentarias incorporaron esas normas. También en 1988, ante la
perspectiva del mercado unico europeo y frente al riesgo de que se vieran
afectadas la especificidad y calidad de los productos, el Ministerio de Agricultura
y Pesca de Francia, con la intencién de acentuar su politica de identificacion y
certificacién de los productos alimenticios, creé la Certificacion de Conformidad.
Este mecanismo acredita que una empresa, producto o servicio se han
desarrollado conforme a exigencias previamente concertadas.

Hoy la ISO esta representada en mas de 90 paises y sus normas ISO 9000 ya
han sido adoptadas por mas de 55 paises. El American National Standards
Institute (ANSI) asume la representacion de la ISO en los EE.UU.

La U.E. adoptd las normas ISO 9000 incluyéndolas como Normas Europeas

(EN) serie 29000. En Argentina el Instituto de Racionalizacion de Materiales
(IRAM) es miembro del Comité ISO.
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4.2. Tipos de certificacion

De acuerdo con lo dicho, se pueden considerar dos tipos de certificacion. Uno
de ellos es la certificacion mediante un sistema de Aseguramiento de Calidad a
partir de la adopcién de normas tales como las ISO 9000, que una determinada
empresa aplica para un sector o linea de produccion o para todas sus plantas.
Esta certificacion no da derecho a marca, logo o similar; aunque puede
difundirse que la empresa esta certificada de conformidad con dicha norma, el
dato no puede figurar sobre la etiqueta del producto. La otra es la Certificacion
de Conformidad la que acredita que un producto es preparado cumpliendo
ciertos requisitos o especificaciones; en nuestro pais se da este hecho cuando
un determinado producto explicita que se adecua a las normas IRAM. En tal
caso, el Organismo Certificador audita el proceso productivo y muestrea el
producto para asegurar que cumple con determinados requerimientos o
especificaciones.

La Certificacién de Conformidad de productos constituye una manifestacion
importante y precisa de que el producto de que se trata se adecua a las
demandas de los consumidores y, por lo tanto, sirve para preservar las
calidades y diferenciar productos. Distintas caracteristicas son pasibles de
certificacién: valor nutricional, ausencia de ciertos componentes, origen, sistema
de produccién y otras. Las certificaciones que se obtienen son diferentes segun
qué se esté certificando, de acuerdo con las exigencias establecidas en los
respectivos pliegos de condiciones.

4.3. Principios en los que se basa la Certificacion de Conformidad
de productos

Este sistema se caracteriza por ser voluntario, definido por normas (normas
especificas o similares) en un documento técnico y publico y contar con control
realizado por un tercero. Aquellos productores industriales que acepten las
condiciones del sistema se beneficiardn con su uso, que valorizara a sus
productos y que es identificable por parte de los clientes, lo que sin duda
constituye una ventaja en los mercados. Para su desarrollo, el sistema se guia
por los siguientes principios que deberan aplicarse en el contexto de cada
empresa adherente:
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. Prever y dejar establecido por escrito lo que se debe hacer en
materia de insumos, procesos, productos y controles: quién,
dénde, como y cuando;

) Hacer lo que esta previsto y escrito.
N Verificar que se haya hecho correctamente lo que esta escrito.
" Conservar pruebas escritas de lo realizado.

44. Ventajas y dificultades de la Certificacion de Conformidad de
productos

Las caracteristicas de este sistema permiten identificar sus ventajas vy
dificultades. Las ventajas que ofrece el sistema se enumeran a continuacién.

= Mayor confianza del cliente y, en consecuencia, disminucion de las
auditorias debidas a su iniciativa, con la correspondiente reduccién
de costos.

" Se diferencia el producto certificado del estandar, hecho muy

importante ya que se identifica el producto por calidad, lograndose
asi la confianza del cliente.

i Reduccién de costos por decreciente presencia de unidades
defectuosas. El sistema desarrollado en la empresa se aplica de
manera de garantizar que sdlo se podria producir un bajo nimero
de unidades defectuosas y que un nimero aun més bajo podria
liegar al mercado. Un primer efecto resultante es la reduccién de
costos para las empresas, debido a la disminucion de rechazos; el
segundo, es que mejora su imagen en el mercado ya que al
reducirse también alli la presencia de unidades defectuosas, algo
semejante ocurrira con los conflictos con sus clientes.

. Se garantiza la calidad constante del producto. Dado el rigor que
exige la aplicacién del sistema (instruccion escrita de adquisicion, de
produccion, de control, de supervision), el producto presenta una
calidad constante, condicion requerida por el mercado.
Inclusive las variaciones aceptables para la produccién estan
definidas en las normas o pliego de condiciones, lo que también
contribuye a obtener un producto uniforme.
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La empresa pone en marcha un proyecto movilizador vy
participativo. Al montar el sistema toda la empresa es responsable;
la calidad final buscada no es responsabilidad de unc o pocos
sactores sino de todos y cada uno de los miembros de la empresa.
Se ayuda asi a desarrollar y consolidar una cultura de calidad en la
empresa.

No estar en desventaja con respecio a sus competidores. La
acelerada evolucion que manifiesta el sistema hace suponer que un
gran nimero de empresas lo incorporaran y, como se ha visto, esto
representa una fuerte ventaja frente a los competidores.

Los consumidores disponen de mayor informacion sobre los
productos que adquieren.

Aumenta y mejora la calidad del didlogo entre las empresas y sus
clientes. Como una consecuencia de los puntos sefalados, se pasa
de un clima de sospecha a uno de confianza que favorece la
relacion.

Con respecto a las dificultades que presenta el sistema, se pueden
sefalar las que siguen.

Dificultad para poner en marcha el sistema. La puesta en marcha
del sistema exige una intensa tarea en todos los niveles de la
empresa, adicional a la actividad de produccién que se desarrolla
habitualmente.

Exigencias de un sistema documentado. La redaccion normativa de
las instrucciones de produccién y control, implica su adopcién y la
solucién de aquellos aspectos que conspiren contra ellas. Sin duda,
esto reduce la flexibilidad a que estan acostumbrados los miembros
de la mayoria de las empresas, pero debe entenderse que ello es
imprescindible si la finalidad es obtener productos bajo Certifica-
cién.

Enfrentamiento psicolégico de los empleados. Una parte
significativa de las actividades de las empresas son realizadas por
personal que las conoce por transmision oral de anteriores
operarios 0 por experiencia propia. Es comun, entonces, que ellos
se sientan duefios de esa informacion la que, a su vez, les da
seguridad de permanencia en el trabajo. Esta forma de "guardar” la
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informacién causa variaciones y defectos en los productos, uno de
los inconvenientes que se pretende corregir.

* Costos de montaje del sistema. Deben considerarse gastos directos
producidos por la puesta en marcha del sistema. Estos gastos
comprenden: capacitacion del personal, disefio de procesos, de
rnu;straus. andlisis y controles diversos, y costos de certificacion y
auditoria.

5. Organismos de Certificacion (OC)
5.1. Funciones

Dos son las funciones basicas del Organismo Certificador (OC): otorgar la
certificacion y realizar las auditorias y controles para verificar el cumplimiento de

las especificaciones o pliego de condiciones” a las que se comprometié la
empresa; esto implica designar auditores, examinar las auditorias y decidir la
cerlificacion. A las anteriores, se suma otra funcién posible: la de definir las
especificaciones que deberan cumplir quienes quieran lograr una certificacion;
dicha funcién podria ser desempefada por otra estructura dentro del Sistema
Nacional de Calidad en cada pais.

El plantel técnico del OC debe estar integrado por expertos a titulo personal,
provenientes de diferentes areas y seleccionados sélo por el reconocimiento
profesional y humano que merezcan, por lo que queda excluida su presencia en
caracter de representantes de cualquier organizacion oficial o privada. El OC
opera a través de un Comité de Certificacion, definiéndose como tal al grupo
que decide y otorga la certificacion. Para que este organismo mantenga su
credibilidad debe cumpilir con tres condiciones: ser independiente, ser imparcial
y ser competente. La primera condicién impide todo tipo de subordinacién con
respecto a cualquier organizacion oficial o privada, por lo que el organismo
debera estructurarse de manera que se pueda autofinanciar evitando toda
dependencia. Las otras condiciones imparcialidad y competenciadependen del
nivel, experiencia y otros atributos profesionales de los expertos del Comité de
Certificacién que constituyen el OC.

Obsérvese que no forman parte del OC las estructuras responsables de

12 Pliego de condiciones: documentoc que describe las especificaciones técnicas que debe satisfacer un
producto para ser certificado, asi como los controles a efectuar para garantizar la conformidad de aste
producto con esas normas preestablecidas
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asesorar a las empresas para alcanzar los niveles requeridos a fin de ser
certificadas, buscandose de este modo independizar a los que asesoran de los
que otorgan la certificacion, por razones de ética.

5.2. Objetivos y naturaleza de los servicios

¢Como debe ser la estructura del sistema que garantice el cumplimiento de
normas o pliego de condiciones preestablecidas, en materia de calidad ? Para
poder establecerlo, deben recordarse brevemente sus funciones: recibir las
solicitudes de certificacion por parte de las empresas; establecer las normas o
pliegos de condiciones a que debe dar cumplimiento la empresa para lograr la
certificacion; verificar si la empresa o0 proceso ya puede ser certificado o bien
esperar a que la empresa sea asesorada por grupos no relacionados con el
Sistema y entonces efectuar la verificacién y, finalmente, otorgar la certificacion
solicitada. Existen, entonces, dos niveles de operacién; uno constituido por los
que dan la certificacion y otro, por los que asesoran a la empresa para lograr el
nivel necesario para obtener la certificacion. Ya se comenté la necesidad de
separar absolutamente ambos niveles para que el Sistema no pierda
credibilidad. Se senalé que el Comité de Certificacion debera ser independiente,
imparcial y competente, lo que responde a normas intermacionalmente
aceptadas. También esta claro que el Comité de Certificacion debera estar
constituido por personas inobjetables desde un punto de vista humano y
profesional. El sostenimiento financiero del Sistema se basa en los pagos que
efectian los usuarios al obtener la certificacion y por aranceles anuales para su
mantenimiento. Una estructura minima puede bastar para dar respuesta a una
actividad de neto corte comercial como es la certificacion; sin embargo, parece
necesario respaldarla con otras acciones. Por un lado, esa estructura debera

ser auditada”, fundamentaimente en cuanto a los aspectos administrativo
funcionales y , por otra parte, sus actividades podran verse favorecidas por la
existencia de un marco general de referencia en cuanto a politicas sobre
calidad. Se considera que estas acciones de auditoria y de marco general
deberian corresponder al Estado, ya que se estaria regulando sobre un tema de
interés estratégico para la produccién e industria del pais. Relacionadas con
estas dos funciones, al Estado le cabria una tercera que es la de acreditar a los
Organismos de Certificacion y mantener un registro actualizado de ellos.

13 Auditoria: examen sistemdlico e independiente para determinar si actividades o resultados evaluados
satisfacen disposiciones preestablecidas de calidad, asi como si estas permitirdn alcanzar ciertos
objetivos. Es realizada por parsonal que no tiene responsabilidades en las dreas auditadas.
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6. Situacién en Argentina

La situacion en Argentina se sintetiza en las observaciones que se desarrollan a
continuacion.

El Poder Ejecutivo Nacional mediante el Decreto 1474/ 94 dispuso la creacién
del Sistema Nacional de Normas, Calidad y Certificacion, con competencia en
todas las areas (automotriz, pinturas, alimentos, etc.), designando a la
Secretaria de Industria como autoridad de aplicacién del mismo. A partir del 2 de
febrero de 1995, se comenzd a constituir este Sistema Nacional y se estan
desarrollando acciones para dar acabado cumplimiento al decreto. Si bien existe
preocupacion por parte de las autoridades nacionales por acelerar la
constitucién y funcionamiento del Sistema Nacional, conviene recordar las
dificultades que se deben enfrentar, en gran medida provenientes de la
demanda de un nuevo servicio. Las empresas tienen hoy la necesidad de ser
certificadas o de que lo sean sus productos o servicios, pero el pais no cuenta
con suficiente numero de expertos para habilitar Organismos de Certificacion;
estos operan a partir de la acreditacion que tienen en terceros paises. Ademas,
la experiencia con que se cuenta en el pais corresponde a areas diferentes de la
de alimentos.

El Servicio Nacional de Sanidad Animal (SENASA) y el Instituto Argentino de
Sanidad y Calidad Vegetal (IASCAV), han promulgado normas para la
aprobacion de alimentos organicos (animales y vegetales) que ya estan
aplicando algunas empresas. Asimismo, ambos habilitan laboratorios oficiales y
privados para asesorar a los productores a fin de producir de acuerdo con
sistemas adecuados. Las exigencias que se consideran aqui estan relacionadas
fundamentalmente con aspectos de inocuidad.

El Instituto de Racionalizacion de Materiales (IRAM) puede constituirse en un
apoyo para el desarrollo de normas y ha establecido acuerdos con organismos
similares de otros paises.

Existen en el pais grupos extranjeros que certifican y actian como organismos
certificadores, por lo que distintas empresas se han contactado con ellos para
lograr ser certificadas. Se da por supuesto que ellos deben garantizar
especialmente la separacion entre quienes otorgan la certificacion y quienes
asesoran. También existen grupos habilitados para certificar, pero que aun no
estan radicados en nuestro pais. La necesidad de certificacion surge porque las
empresas estan exportando, o desean hacerio, a paises donde la certificacion
es una condicion comercial importante.

Existen en el pais grupos que brindan asesoramiento o podrian hacerlo
(laboratorios, centros o institutos de investigacion, empresas consultoras), en
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condiciones de integrar el Sistema, aunque su actividad podria verse dificultada
por falta de experiencia o capacitacion de sus cuadros profesionales.

Algunos gobiernos provinciales han definido y promulgado Sistemas de Calidad
para ser aplicados en sus Estados por entes oficiales o privados, pero son
incipientes o de cobertura limitada por lo que merecerian contar con el apoyo
nacional a efectos de alcanzar el desarrolio deseable.

7. Apoyos requeridos para adecuar los servicios

La aplicacion de Sistemas de Certificacion de Conformidad a principios de esta
década provocd en nuestro pais una primera etapa de sorpresa al comprobarse
que su aplicacién era un fuerte requerimiento comercial para expontar a algunos
paises y que se estaba extendiendo rapidamente a otros. Siguié una etapa de
reaccion con cierto desorden, durante la cual las empresas argentinas buscaron
grupos en otros paises que pudieran certificarlas; fue una consecuencia natural
ante la demanda y la falta de respuesta que encontraban en el pais. La tercera
etapa, la que transcurre actualmente, se puede definir como de busqueda de
ordenamiento del Sistema: organismos oficiales fijan pautas y procuran
establecer un marco legal general, al mismo tiempo que diferentes grupos estan
desarrollando sistemas para responder a las demandas de productores,
industriales y comerciantes. Con el objetivo de apoyar y profundizar esta etapa,
entendemos que deben encararse varias acciones en el corto y el mediano
plazo, en distintos niveles y, algunas, simultdneamente. Tales acciones que
pueden ser exclusivas del sector publico o del privado, o bien corresponder a
ambos, son las siguientes:

¢ Realizar estudios de mercado que permitan definir los requerimientos
de certificacion por parte de otros paises y los productos argentinos
que mejor se pueden adecuar a dichos requerimientos (sector publico y
privado).

" Capacitar al personal del sector publico para definir un marco
adecuado para el desarrollo de los sistemas de certificacién de
productos y empresas (sector publico).

A Capacitar a productores, industriales y comerciantes en cuanto al
significado y alcances de la certificacion (sector privado).

- Desarrollar métodos de seleccién de expertos para actuar en los
Organismos de Certificacion (sector privado).
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Capacitar a asesores y auditores para responder a las exigencias de
normas intemacionales que demandaran las certificaciones (sectores
privado y publico).

Apoyar a laboratorios y centros que desempeiien tareas de
asesoramiento, para la definicién del equipamiento necesario (sector
privado).

Desarrollar acciones que favorezcan el mutuo reconocimiento entre
sistemas de certificacion argentinos y extranjeros (sectores publico y
privado).

Conclusiones

Los cambios producidos en los esquemas econdémicos a nivel mundial, inclusive
en Argentina, han transformado profundamente las estructuras y relaciones
socioecondmicas. A su vez, los consumidores demandan que los productos que
compran reunan nuevas caracteristicas en materia de calidad y exigen mayor
informacion acerca de ellos. La confianza de los clientes y su fidelidad a las
marcas estan basadas en las caracteristicas de calidad del producto y, cuando
se trata de arcas nuevas, se hace necesaria la certificacién. De todo esto es
posible derivar varias conclusiones.

1)

2)

3)

La urgencia de promover las exportaciones agroalimentarias justifica la
acciéon publico privada concertada en el drea de Certificacion de
Conformidad de productos y de empresas a fin de poder competir en
forma ventajosa en el mercado. En este sentido, es necesario
desarrollar y consolidar el Sistema Nacional de Normas, Calidad y
Certificacion.

Los Organismos de Certificacion deben cumplir sus funciones
considerando el aspecto de calidad en su mas amplio sentido, es decir,
no limitarlo al item de inocuidad, sino también considerar oftras
cualidades comerciales (nutritivas, sensoriales, empaques, etc.),
abarcando todos los procesos y sus resultados dentro de las
empresas.

Las empresas del sector agroalimentario, incluyendo a las pequefias y

medianas, con la Certificacion de Conformidad de productos
disponen de una estrategia esencial para su desarrollo en un
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4)

5)

mercado altamente competitivo. El Estado deberia considerar formas
de apoyar a esas empresas con el fin de favorecer su competitividad
inferna y externa.

Los sectores publico y privado deben promover la capacitacién de su
personal para actuar en forma competente en el area de la
certificacion.

Existen grupos de investigacion y desarrollo en el campo de la
produccion de alimentos, asi como otros dedicados a prestar servicios
analiticos o de consultoria, que con capacitacion adecuada pueden
desempefiarse como asesores de empresas en materia de
certificacion.
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PROGRAMAS SOCIALES
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1. Iintroduccion

El objetivo de este trabajo es proponer lineamientos para la formulacion de
programas dirigidos a pequeiios productores y a la poblacion rural en situacion de
pobreza" Para ello se consideran tanto las nuevas condiciones enfrentadas por la
agricultura como el aprendizaje derivado de experiencias en este campo. Se
presta particular atencién a la problematica de la insercion de estos programas en
la estructura organizativa del Estado. Como conclusién se plantea la necesidad
de un giro radical en la conceptualizacion de los programas y en el disefio de los
modelos institucionales.

Este trabajo no fundamenta la necesidad de este tipo de programas. Basta
sefialar que a las consideraciones permanentes en materia de equidad,
asentamiento de la poblacién, incremento del bienestar y de la productividad e
integracion social, se suman otras referidas al nuevo escenario en que se
desenvuelve la agricultura. Dichos escenarios requieren una disponibilidad de
escala y de capacidades tecnoldgicas, de gestion y de insercién en los mercados
que escapan a las posibilidades de los productores con menores recursos y con
experiencia organizacional y articulacion social limitadas. La reestructuracion
productiva afecta en mayor medida a estos productores, amenazando su
persistencia en la actividad, con el consecuente despoblamiento de amplias
zonas del pais y con la reproduccién sistematica de las condiciones de pobreza.
Todo ello exige la reforma de politicas, programas, marcos institucionales y de los
mecanismos organizacionales establecidos en los ministerios de Agricultura.

En la primera seccion del presente capitulo se formulan algunas consideraciones
sobre la evolucion conceptual e institucional sobre esta problematica. Se analizan
los supuestos sobre los que se construyeron los disenos organizacionales y sus
modalidades de inclusién en los sectores publicos agropecuarios. La segunda,
pasa revista a nuevos enfoques, ilustrandolos con referencias a experiencias
innovadoras que aspiran a alcanzar una mejor asignacion y utilizacion de
recursos, mayor capacidad de respuesta a traves de la focalizacion, flexibilidad
en la operacion y transparencia en la gestion. La dltima seccién presenta una
propuesta que recoge el aprendizaje derivado de estas experiencias, procurando
superar sus deficiencias y limitaciones.

El eje central de la propuesta es la construccion de un marco institucional para la
ejecucién de una estrategia de intervenciones directas, sistemas de incOentivos y
de promocién de acciones integradas a una politica de largo alcance orientada al
desarrollo de los ambitos rurales, a la promocién productiva, a la insercion en el

1 El autor contd con los valiosos aportes de Gustavo Nores, Gastdn Bordelois (h) y Mercedes C. de Basco,
los que han permitido mejorar notablemente la propuesta. El agradecimiento no los hace cémplices de
los contenidos del trabajo
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mercado y a la construccion del capital humano y la preservacién del medio
ambiente. En ese marco, se recomienda un modelo de gestién méas volcado
hacia la promocion y el aliento de la iniciativa de la sociedad civil, que responda
a definiciones explicitas de prioridad y que sustituya las acciones asistencialistas
por un apoyo sistematico a la competitividad de los pequeiios productores.

Es necesario enfatizar que la superacion de la pobreza rural sera consecuencia
de una accion multiinstitucional y multidisciplinaria que no es sdlo
responsabilidad de los ministerios de Agricultura. En este trabajo se consideran
exclusivamente los aportes de esta autoridad sectorial, sehaldandose algunos
mecanismos que pueden instrumentarse para alcanzar una mayor efectividad a
través de la complementacion con acciones de otros ambitos de gobierno.

2. La evolucién conceptual e institucional

2.1. Las concepciones

Los sectores publicos agricolas de América Latina transitaron durante décadas
un sendero comun de surgimiento, consolidacion y crecimiento. Algunos
atributos generales fueron asi compartidos: concentraciéon de funciones en los
érganos del gobiemo nacional, atencion preferente a los productos exportables y
fuerte sujecion a clientelas especificas. En ellos puede identificarse un proceso
de construccion institucional de creciente complejidad por la sucesiva
incorporacion de nuevas unidades organizacionales para atender problemas gue
se sucedieron, constituyendo diversas etapas de desarrollo del sector. A su vez,
cuando estas unidades demostraron una cierta incapacidad para satisfacer las
demandas de un sector de mayor heterogeneidad interna y mayor diferenciacion
de sus actores, se crearon nuevos mecanismos dando lugar a un sector
caracterizado tradicionalmente por la acumulacion de funciones y la escasa
descentralizacion.

En este patrén de desarrollo organizacional, la cuestion de los pequefios
productores y, mas especificamente, de la pobreza rural, no formé parte del
ndcleo central de los ministerios. Cuando se la incorpord como objeto de politica,
las competencias especificas se asignaron a unidades administrativas que
disponian de cierta autonomia decisoria y modalidades de gestion mas flexibles
que las de las burocracias previamente cristalizadas. La gran vulnerabilidad de
estas unidades a los cambios politicos y la necesidad de reafirmar
constantemente su legitimidad, constituyeron el precio de su autonomia, y las
llevaron a episodios que dieron lugar a cambios importantes en sus objetivos, en
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la concepcion de su papel y en los instrumentos utilizados. En consecuencia,
adquirieron modalidades, politicas y organizacionales no comparables a los de
ningun otro ambito de los ministerios de Agricultura (van Sant J.y Crawford,
1985).

Ese panorama se reprodujo en la Argentina. El viejo ministerio, que
tradicionalmente privilegid a la region pampeana, carecid de unidades
especificamente orientadas a la atencién de la pobreza rural, considerada como
objeto de politica, por su asociacion a algunos tipos de producciones o de areas
geograficas -en particular las economias regionales -, pero no por su
especificidad social y productiva. De esta forma, no se conformé una trayectoria
de intervenciones publicas ni se estructuraron unidades organizacionales para
su gestion. El resultado ha sido el caracter contingente de las politicas, la
discontinuidad de los esfuerzos, la ausencia de un aprendizaje sistemaético y la
carencia de recursos técnicos suficientes. Ello en parte explica que se haya
carecido por mucho tiempo de capacidades institucionales para formular y
gestionar politicas organicas y programas focalizados y con aspiraciones de
integralidad.

En este escenario institucional, la problematica ha ido ganando en relevancia y
complejidad. Ella afecta a: pequefios productores con insercién regular en los
mercados, amenazados con la exclusidn definitiva por la reconversion
productiva y la creciente competitividad; el minifundio con limitada dotacién de
tierra y capital con eventuales excedentes en funcion del autoconsumo; sectores
rurales que se mantienen en el nivel de subsistencia; y a trabajadores rurales
escasamente organizados, con precariedad en las relaciones de empleo,
inadecuadas condiciones de trabajo y desproteccion juridica (Calderdn F. et al.,
1992; Basco M., 1993).

Esta heterogeneidad de situaciones, sumada a la atomizacién social y a la
distribucién espacial, las diferencias en aspiraciones, oportunidades

capacidades, no puede ser atendida con politicas homogéneas. Si bien se
requiere un marco que asegure el acceso a recursos y oportunidades, seguridad
juridica, defension legal, representacion social y servicios ptblicos, también se
precisa una bateria de acciones e instrumentos diferenciados para la
modemizacion productiva, la reorientacién y calificacién de la mano de obra
rural y acciones compensatorias; instrumentos que se explicitan a continuacién:

a) Modernizacion productiva y reconversion a través del aumento de los
rendimientos, la incorporacion de rubros mas rentables, una mayor
integracion agroindustrial, la participacion de organizaciones de
pequenos productores en mercados mas selectivos y la articulacién
con otros actores y agentes econémicos.
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b) Reorientacién y calificacién de la mano de obra rural para la obtencién
de ingresos extraprediales por medio de la prestacion de servicios, el
incremento de su productividad y su incorporacidon a los mercados
formales de trabajo.

c) Acciones compensatorias para el alivio del costo de la reconversion en
situaciones de pobreza estructural apremiantes.

Por otra parte, este conjunto de programas plantea exigencias a la capacidad
del Estado que no pueden satisfacerse en razon de las carencias y limitaciones
del escenario institucional. Por ello deben idearse nuevos arreglos organiza-
cionales adecuados a la naturaleza de las politicas, que aseguren la
racionalidad del gasto y que articulen la accion estatal con los mecanismos de
mercado. Para lograrlo se requiere la programacion concertada entre niveles de
gobierno y actores sociales, implantar modalidades de gestién que aseguren la
integralidad, la transparencia, la eficiencia, la eficacia y el impacto selectivo y
generalizar la participacion, haciendo uso de los recursos existentes en las
organizaciones comunitarias y sociales.

2.2. Los programas

Es util reflexionar sobre el aprendizaje que puede recogerse de la suerte corrida
por los arreglos organizacionales adoptados por los sectores publicos agricolas
de América Latina para ejecutar distintos tipos de programas.

Esos arreglos, a despecho de los marcados contrastes entre los programas
que debieron implementar, revelan la existencia de algunas similitudes notables:
nucleos que persistieron por decadas y que permiten inferir la presencia de una
concepcion comun referida a los supuestos institucionales, de disefio y de
gestidn. Dicha concepcién implica: una poblacién receptora de una politica con
propoésitos asistencialistas o0 de promocion definidos "de arriba hacia abajo”
autorirariamente por parte del Estado, a partir de una deliberacion centrada en
los aspectos técnicos; programas estructurados a partir de una oferta publica y
que consisten en proveer servicios o bienes-ingreso para resolver los
problemas rurales; ejecucion centrada en instrumentos a los que se asigna
capacidad suficiente para superar aspectos parciales pero acumulativos de la
problematica del campesino; relativo aislamiento institucional y gestién
centralizada; y consideracion de la organizacion social como facilitadora de la
accion pero no como iniciadora o responsable de ella.

Una resena por demas simplificadora de los programas vigentes hasta la
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década de los ochenta permite identificar la continuidad de esos nicleos, los
cambios verificados en los focos de las politicas, asi como sus principales
problemas y consecuencias.

2.2.1. Las condiciones de vida de pequenos productores y
campesinos y su acceso a los servicios sociales

Los mencionados programas ilustran el problema de la coordinacion
interinstitucional resultante de una organizacién del Estado basada en los
principios de diferenciacion estructural y especializacion funcional, que atiende a
las condiciones de la oferta estatal mas que a las especificidades de la poblacion
receptora.

En efecto, la forma primaria de atender a las necesidades de la poblacién en
situacion de pobreza es hacer extensiva a la misma los servicios del Estado
disefiados para toda la poblacién segln criterios universalistas. Asi, la
problematica de las condiciones de vida y de acceso a los servicios sociales fue
tradicionalmente atendida por érganos que escapaban a las competencias de los
ministerios de Agricultura. Tal es el caso de educacién rural, vivienda rural, obras
de riego y de infraestructura vial, lucha contra ciertas endemias, régimen laboral
de los asalariados rurales, etc.. Los mas recientes programas basados en el
enfoque de "necesidades basicas" fueron versiones actualizadas de esta
modalidad tradicional. Algunos de estos servicios tuvieron impactos
significativos, aun cuando parciales, y enfrentaron obstaculos por su escasa
articulacion interprogramatica e interinstitucional, por la dispersion de sus
acciones y por su poca capacidad acumulativa para impactar sobre la
productividad o los determinantes estructurales de la pobreza.

En el contexto actual de América Latina esta problematica institucional sigue
vigente. Aun con la renovada atencion brindada al tema de la pobreza y con el
surgimiento de nuevos mecanismos institucionales para atenderla, como es el
caso de los Fondos de Inversion Social, no se ha alcanzado una adecuada
coordinacion de los esfuerzos. Los proyectos que se financian suelen responder
a iniciativas con diferente orientacion debido a los &mbitos organizacionales que
los generan, gobernados por perspectivas disciplinarias particulares y con
insuficiente coordinacion interinstitucional y a nivel de base social y territorial. El
origen de este problema reside en la asignacién de competencias a unidades
especializadas por funcidén en lugar de a unidades concebidas para atender a
problematicas integradas de una poblacion determinada. Ello refleja el
predominio de consideraciones vinculadas a quien ofrece el servicio y a los
procesos necesarios para su produccion o suministro por sobre aquellas
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referidas a la poblacion receptora o los resultados o impactos efectivos sobre las
condiciones de vida de los destinatarios.

En algunos paises se ha intentado resolver estos problemas creando la
coordinacion a nivel de cupulas organizacionales, como para compatibilizar
politicas sectoriales y programas. Tal es el caso de la Comisién Nacional de
Desarrollo Rural de Chile, en la que participan todos los ministerios con
acciones dirigidas a la ruralidad, entendida ésta como condicién de vida (Toledo
F., 1994). No obstante, su resultado no ha respondido a las expectativas
generadas. La fuerza de las clientelas organizacionales, la dinamica de los
procesos de implementacion y las distintas prioridades y demandas sociales que
esos ministerios deben satisfacer y afrontar explican asignaciones de recursos
inadecuadas y escasa efectividad.

2.2.2. Larelacion de propiedad o tenencia de la tierra

En muchos paises latinoamericanos el acceso a la propiedad de la tierra fue
concebido como un instrumento basico de las politicas dirigidas a la pobreza
rural. Las propuestas en tal sentido asumieron distintas modalidades y
originaron diferentes mecanismos organizacionales. Asi, pueden considerarse
diversos tipos de programas, tales como reforma agraria, colonizacion y
transferencia de propiedad de tierras fiscales. Su andlisis permite poner de
manifiesto los peligros del aislamiento y de la autosuficiencia organizacionales,
asi como las limitaciones de los disefios centralizados y con escasa proyeccion
hacia los mercados.

Como consecuencia de los programas de reforma agraria surgieron institutos
especializados que gozaron de status organizativos especiales, gran visibilidad
politica y autonomia. Estos constituyeron innovaciones organizativas, ya que sus
acciones estaban dirigidas a poblaciones perfectamente identificadas social y
territorialmente, aspirando a convertirse en agentes de desarrollo, de
construccién de actores sociales y de modificacion de las condiciones de vida de
los campesinos. Ademas de ser instrumentos para la transferencia de
propiedad, ejecutaron programas de asentamiento de la poblacién, de
promocion productiva, de apoyo a la movilizacion y organizacion social y de
comercializacién, apropidndose de tareas tradicionalmente asignadas a otros
ministerios sectoriales.

Las estrategias institucionales procuraron fortalecer su autosuficiencia,

construyendo capacidades internas para el logro de objetivos muy ambiciosos,
multidimensionales y, con frecuencia, difusos. Su ejecucion fue altamente
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centralizada, con escasas relaciones con otros ambitos de gobierno y con las
autoridades locales. Su concepcion, aun cuando revestida de abundantes
componentes simbdlicos, fue tecnocratica y con una orientacion de arriba hacia
abajo (Esman y Uphoff, 1984). La complejidad de sus tareas y su aspiracién de
impactar tanto sobre las estructuras sociales y productivas como sobre los
comportamientos, sumadas a las resistencias que generaron, hicieron que los
logros de estos mecanismos defraudaran las expectativas en ellos depositadas,
impidiendo que se consolidaran como modalidades organizacionales perdurables
mas alla de la vigencia de los programas de reforma (de Janvry A, 1981),

Los o6rganos creados para ejecutar programas de colonizacion asumieron
algunas caracteristicas semejantes, aun cuando en casi todos los casos los
antecedieron histéricaments. Si bien actuaron en circunstancias y contextos
politicos menos conflictivos, los Institutos de Colonizacién compartieron los
atributos de aislamiento, autosuficiencia y apropiacion clientelistica, subsistiendo
en muchos casos por mas tiempo que aquel reclamado por el asentamiento de la
poblacién y por la consolidacién de la actividad productiva. Sus acciones fueron
muy limitadas en lo referido a la integracion de las areas con otros mercados y
actores. Superada la etapa primera de la colonizacion, no pudieron convertirse
en agentes de promocion de un desarrollo sostenido por carecer de una
articulacion interinstitucional adecuada y por lo limitado de los instrumentos a su
disposicién, caracteristica debida a una concepcién excesivamente estrecha
acerca de su papel.

Por uitimo, las experiencias de asentamiento en tierras fiscales, tanto resultantes
de la convalidacion de procesos de ocupacion como por disefio de politica,
fueron producto de decisiones sin continuidad y respuestas escasamente
organicas a las presiones sociales. Ha sido frecuente que las transferencias sélo
se formalizaran legalmente a lo largo de muchos afios, persistiendo las
situaciones de incertidumbre y precariedad con respecto a los derechos de
propiedad e inhibiéndose la capitalizacion de los productores. Una de las
razones para ello fue la insistencia o debilidad de mecanismos permanentes que
asumieran en forma sistematica y conjunta la regularizacién de la situacién de
tenencia, el asentamiento de la poblacién y la promocién productiva y social.

2.2.3. La problematica productiva

La problematica productiva fue atendida a través de la asistencia técnica y el
crédito. La experiencia indica que estas acciones enfrentaron problemas por la
frecuente desarticulacién con los mercados, debido a una sobrevaloracion de los
instrumentos con respecto a la viabilidad productiva y la fortaleza de la
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organizacion social.

El apoyo a los pequefios productores siempre planted dificultades severas a los
servicios de transferencia de tecnologia. Obedeciendo a una lbgica social
impuesta por la naturaleza de los demandantes, la extensién tradicional se
centré primero en las areas geograficas de mayor consolidacién. Luego, al
pretender alcanzar a los productores de menores capacidades productivas,
prestd creciente atencion a las dimensiones educativas y organizativas, al hogar
rural y a la mujer campesina, complejizandose y entrando en conflicto con las
légicas organizacionales establecidas. Otro tanto ocurrié con la generacién de
tecnologia. La preocupacion por el desarrollo de paquetes tecnolégicos para este
sector estuvo asociada a nuevos enfoques de investigacién, mas vinculados con
los sistemas de produccion y la investigacion en finca. Pero las dificultades
organizacionales persistieron: la pobreza rural quedo postergada, arrinconada en
programas de escaso peso en los presupuestos y con recursos cientificos y
profesionales insuficientes para lograr impactos significativos (Honadle G.H.et
al., 1985). En cuanto al crédito, éste fue administrado por organismos
especializados, a veces combinandolo con servicios de asistencia técnica. El
mismo tuvo un componente importante de subsidio, proveyendo tanto a la
subsistencia como al desarrollo productivo. Por estar desarticulado del apoyo
tecnoldgico sistematico y continuo y no abarcar a la etapa de comercializacién,
no sirvié como dinamizador de la produccion.

Los mencionados programas brindan un aprendizaje comun sobre la
insuficiencia de estos instrumentos para superar restricciones estructurales como
el agotamiento de recursos, la imposibilidad de enfrentar la competencia de
productores de mayor escala, producciones que no satisfacen las exigencias de
las demandas del mercado, obsolescencia e inadecuacion tecnolégica, etc.. En
estos casos, el financiamiento a través del crédito sdlo contribuyé a la
supervivencia del ndcleo familiar, liberandolo, en el mejor de los casos de los
apremios de los mecanismos informales de financiamiento, o sirvid para
prolongar una situacién muchas veces irremediable, mientras que la asistencia
técnica tuvo impactos de efectividad problematica. Por otra parte, su modo de
operacién individualista, escasamente orientada hacia la organizacion social,
impide superar la vulnerabilidad propia de las explotaciones precarias, sin escala
y sin capacidad para negociar en los mercados (Esman y Uphoff, 1984).

2.2.4. El desarrolio de dreas

La falta de integracion entre instrumentos, la parcializacion de la accion y la
desarticulacidon interinstitucional fundamentaron la concepcion de los programas
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de desarrollo rural integrado (DRI), ejes de las estrategias de desarrollo desde
mediados de los sesenta e instrumento central de las politicas de las
instituciones internacionales de crédito hasta los ochenta. Los DRI generaron
innovaciones institucionales (van Ufford Ph., 1988): i) accion estructurada en
proyectos, conjunto de intervenciones con metas complementarias en materia
de productividad, ingreso, bienestar y organizacion social; ii) referencia a areas
territoriales especificas, con homogeneidad social y productiva; iii) instrumentos
multiples - asistencia técnica, crédito, infraestructura, comercializacion, etc.; y
iv) mecanismos de coordinacion local, con participacion de la organizacion
social y énfasis en el desarrollo institucional.

Esta aproximacion ha dejado muitiples aprendizajes, pudiendo rescatarse el
valor de la programacion, la integralidad y la focalizacion de areas homogéneas.
No obstante, las dificultades enfrentadas tambiéen fueron severas: los problemas
de coordinacién interinstitucional persistieron, como asi también las limitaciones
de un enfoque centrado en la produccidon con escasas articulaciones con los
mercados. Ademas, estos programas tuvieron una insuficiente comunicacion
con otras instituciones vinculadas al desarrollo sectorial y del area. En muchos
casos no llegaron a persistir en el tiempo o a consolidar modos de accién
replicables (Donaldson G., 1991; David C., 1991). Dentro de esta logica, da
estrategia de mantener una alta autonomia con respecto a los mecanismos
burocraticos tradicionales fue exitosa en el corto plazo, pero contribuyd
escasamente al desarrolio institucional del sector.

Pero mas alla de estas limitaciones, el enfoque de desarrolio rural integrado y
sus revisiones posteriores, realizadas en particular por mecanismos no
convencionales implementados especiaimente por Organizaciones No
Gubemamentales (ONGs), permite afirmar el papel de las asociaciones
voluntarias, de las practicas participativas y de los modos de operacién con
iniciativa y responsabilidad ejercidas por los productores (Uphoff,1995).

3. El surgimiento de un nuevo enfoque

3.1. El escenario para su desarrolio

3.1.1. La reconceptualizacion del Estado

Las experiencias sefaladas se dieron en un medioc en el que se fue

progresivamente afirmando y desarrollando una concepcién intervencionista del
Estado, seglin la cual su accion deberia liderar el desarrollo productivo,
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tecnolégico y social, remediando las imperfecciones del mercado y actuando
vigorosamente para restablecer la equidad. Esa concepcion se materializé en
una multitud de organizaciones ptblicas con é&mbitos de accién diversos y con
frecuencia carentes de coordinacion. Las instituciones y modalidades de
planificacién centralizada fueron, a su vez, medios para estructurar aquella
accion estatal e intentos para brindarle coherencia.

Ese modelo de intervenciéon y disefio del Estado entré en crisis por miltiples
razones; en consecuencia, la privatizacion, la desregulacion y la restitucién de
funciones a ambitos inferiores de gobiemo constituyeron respuestas de amplia
difusion, vinculadas en algunos casos a giros radicales en los modelos de
desarrollo. La apertura de la economia, un mayor énfasis en los mercados y una
exigencia sobredeterminante de competitividad son notas comunes a estos
nuevos modelos. Pero su vigencia ha puesto de manifiesto problemas de tal
magnitud que se ha ido reafirmando la conviccién de que los automatismos del
mercado no bastan para generar equidad y superar la pobreza. El escepticismo
sobre la ocurrencia de efectos de trickle down, por los que crecimientos
sostenidos del ingreso producirian el bienestar general, se nutre en evidencias
generalizadas (Ranis G., 1995).

La revision de las concepciones del desarrollo rural deben tomar en cuenta
estos cambios, asi como sus causas. Por cierto, el Estado debera preservar su
capacidad estratégica y constituirse en promotor del desarrollo, catalizador de
las iniciativas sociales, en actor descentralizado y complementario en la
operacién del mercado, mientras que la sociedad civil desempefiara un papel
activo y central, adoptando formas de accién que incorporen sistematicamente
la concertacion, la valorizacién de lo local y el fortalecimiento de redes sociales.

3.1.2. Los actores sociales

Tradicionalmente los principales actores eran las organizaciones estatales y
grandes entidades en las que quedaban relegados los intereses y aspiraciones
de los pequefios productores. A su vez, las entidades de pequeiios productores
participaban como objetos de promocion, mas que como interlocutores activos.

Ese contexto cambio notablemente, acrecentandose la heterogeneidad de
actores y situaciones. Por una parte, debido a los esfuerzos de promocion y
como consecuencia de un proceso de maduracion de capacidades y de
creciente autonomizacion, las organizaciones de pequefios productores fueron
desempenando progresivamente un papel de mayor importancia como

152



identificadoras de problemas, generadoras de demandas, protagonistas de
iniciativas en el plano productivo y aun como actores politicos de significacion a
nivel local o regional. Las ONGs, iniciadas en base al voluntariado o la militancia
politica, ganaron en profesionalidad y activismo con el apoyo de la cooperacion
intemacional y su legitimidad social. Con modalidades de accion participativas,
sus aportes no se redujeron a lo técnico-productivo, sino que con frecuencia
este Ultimo aspecto pasé a subordinarse a objetivos de mas largo plazo,
dirigidos a reforzar la autonomia de la organizacion social. Demostraron
flexibilidad y eficiencia para el trabajo en microproyectos y para la promocion
social.

A las ONGs se sumaron mas recientemente las entidades con fines de lucro de
servicio a la produccién, con financiamiento de los productores o contratadas
por organismos estatales. Conjuntamente, la expansion en terminos geograficos
de la presencia de profesionales y técnicos con capacidades para brindar apoyo
a la pequefa agricultura, ofrece posibilidades antes inexistentes aprovechadas
por ciertos programas como es el caso de Cambio Rural para un estrato
superior de productores.

3.2. Las innovaciones institucionales

El cuestionamiento a las concepciones tradicionales ya ha tenido impactos
significativos. La evolucion resefada y la maduracion de los actores sociales
han sido incorporados por algunas experiencias que sirven de referencia para el
diseno de nuevos mecanismos.

Tres casos pueden citarse como evidencia de ello. Dos consisten en la creacion
o reforma de organizaciones especializadas en la atencion de este tipo de
productores: la Junta Nacional de la Granja de Uruguay y el Instituto de
Desarrollo Agropecuario de Chile. El Programa Social Agropecuario de la
Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacion de la Argentina, carece de esa
individuacion institucional, pero presenta caracteristicas de descentralizacion y
participacién que lo hacen particularmente interesante.

La nueva concepcién del desarrollo rural tiene como notas dominantes: la
superacion de los enfoques asistencialistas o estructurados en torno a la oferta
de servicios estatales definidos por algin ambito central sin adecuacion 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”,
quedando reservado para el Estado un rol promotor y catalizador de la iniciativa
local.
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3.2.1. La Junta Nacional de la Granja de Uruguay

La Junta Nacional de la Granja (JUNAGRA) es un intento de generar un
mecanismo especializado para promover la promocion de la agricultura familiar
con vistas a ejecutar politicas de reconversion productiva y de articulacién con
los mercados. Establecida en el territorio donde se localiza predominantemente
este tipo de agricultura, su creacién fue la respuesta a la evidente ineficacia de
los mecanismos de transferencia y de apoyo social, centrados exclusivamente en
la promocién de las producciones tradicionales y cuyas consecuencias eran la
preservacién de una situacidn no viable en el plano econdmico y sin
posibilidades de desarrollo social u organizativo. El nuevo mecanismo debia, por
lo tanto, superar esas inercias organizacionales.

El disefio original de la JUNAGRA planteaba la existencia de un grupo técnico
cuya tarea basica fuera la prospeccién de mercados, la identificacion de
oportunidades y la elaboracion de proyectos. La tarea de transferencia seria
realizada en base a esos proyectos, previendose la activa participacion de los
gobiernos locales y de las ONGs. Es decir, la nueva entidad fue concebida a
partir de una problematica particular, sus acciones estaban dirigidas a un tipo de
poblacion especifica, focalizadas geograficamente y centradas en proyectos
mas que en instrumentos. La promocién de nuevas actividades productivas
identificadas a partir de las posibilidades de generar nuevos mercados, el
funcionamiento de las organizaciones de productores como mecanismos de
participacion social, de agregacion de escalas y de negociacion con otros actores
y el abandono del asistencialismo, practicado a través de acciones denominadas
de extensién pero con escaso impacto en materia de transferencia de tecnologia,
constituyeron una innovacion superadora de la tradicion institucional establecida.

No obstante, el nuevo arreglo institucional no supero todos los problemas que
habia originado su creacién. En primer lugar, sélo pudo abandonar parciaimente
la tradicién organizacional del sector publico centrada en "productos®. Si bien en
el contexto uruguayo la “granja” presenta una problematica social muy particular,
de productores marginales o amenazados por otras modalidades de
organizacién de la produccion, también es cierto que se asocia en gran medida
con la produccion frutihorticola. Ello produce una cierta ambigiiedad ya que la
JUNAGRA es un érgano con responsabilidades regionales y, al mismo tiempo,
con foco en un tipo de productor. Esa ambigledad, positiva en tanto le permite
operar con cierta adecuacion a circunstancias y necesidades, comporta el riesgo
de que su orientacion hacia la reconversién pueda verse postergada por las
demandas inmediatas de la estructura social y productiva establecida. Ademas,
la Iégica de la gestién por proyectos choca con las restricciones propias de las
reglas presupuestarias de la administracion convencional, produciéndose un
efecto inhibidor del dinamismo y de la innovacion.
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3.2.2. El Instituto de Desarrollo Agropecuario de Chile

El proceso de transformacién institucional que se comenzdé a implementar en el
Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP) de Chile en 1994, guarda ciertos
paralelismos con el caso anterior. Fue estructurado en base a dos instrumentos
basicos, el crédito y la asistencia técnica, cuya operacién resultdé desarticulada
pues los mismos no exigian una utilizacién conjunta. Ademas, la concepcién que
los gobemapa era la tradicional, aun cuando el INDAP habia inaugurado nuevas
modalidades en la prestacion de la asistencia técnica, licitando los servicios y
contratandolos con ONGs o grupos profesionales.

La reforma institucional del INDAP se funda en una concepcion diferente que
pretende articular las nociones de mercado, proyecto y organizacién social. El
instrumento basico es la programacién microrregional. En el &mbito de las areas
- unidades minimas organizacionales - se identifican los potenciales productivos
y de asociacion de los productores, + una vez reconocidos eventuales
mercados, se elaboran proyectos que utilicen esas capacidades. La unidad de
ejecucion pasa a estar constituida por las organizaciones de productores. Los
microproyectos apuntan a una transformacién sustancial mediante la
reconversion productiva y el aumento de escala de la oferta -en particular para
los mercados externos-, asi como al aprovechamiento de complementariedades,
tanto en la produccién como en la comercializacion (Berdagué J.A., 1993:
Ortega H., 1993).

En el nuevo modelo los instrumentos tradicionales son reconceptualizados; el
credito y la asistencia técnica dejan de actuar auténomamente para integrarse
en el marco de estos microproyectos junto con el apoyo a la gestién y el
estimulo de os agronegocios. Por consiguiente, la transicién institucional obliga
también a modificar la operaciéon en aquellas areas aun no integradas a la
programacion microrregional. En ellas, el crédito a productores individuales -eje
de la accién en el viejo esquema- se convierte en una operacién automatica,
mientras que el financiamiento para inversion se incorpora al programa. La
contratacion de la asistencia técnica se modifica y flexibiliza, apuntando a
contribuciones especificas en el marco de los proyectos, de igual manera que
los apoyos organizativos. A su vez, el gerenciamiento de proyectos es objeto de
contratacion cuando no existen capacidades locales para su puesta en marcha.

Este nuevo modelo de operacién obliga a un rediseno organizacional profundo.
El INDAP descentraliza su gestion, otorgando a las unidades regionales nuevas
responsabilidades para la programacion, para la articulacién con otros actores y
para la identificacion de oportunidades de mercado, quedando ellas
directamente a cargo de los servicios. La unidad central del INDAP se reserva la
conduccion estratégica, con crecientes capacidades de los niveles de campo

155



para impulsar proyectos, administrar la politica de crédito y evaluar la asistencia
técnica. Paralelamente, inicia un proceso interno de licitacion de proyectos que
implica una transformacion sustancial, ya que de esta forma comienza a operar
a impulsos de la iniciativa social, asumiendo una modalidad semejante a la de
los fondos para el financiamiento de proyectos generados por la demanda. El
resultado es una institucion abierta, flexible y fuertemente articulada con otras
instituciones.

3.2.3. El Programa Social Agropecuario de Argentina

El Programa Social Agropecuario (PSA) es la primera iniciativa sistematica
orientada hacia el desarrolio de las poblaciones en situacion de pobreza rural.
Su concepcidn, instrumentos y modalidad de gestién constituyen innovaciones
institucionales de las que ya se pueden extraer importantes aprendizajes.

La concepcién basica que gobiemna al PSA es la promocién productiva de los
minifundistas como medio para la superacion de la pobreza. El crédito y la
asistencia técnica son sus instrumentos primordiales enmarcados en proyectos.
El primero se concede para formar y consolidar empresas asociativas de
produccion en base a proyectos sustentables y con productores
econdémicamente viables. Ademas, el programa cuenta con dos lineas
adicionales para el fortalecimiento del autoconsumo y para la capacitacién,
habiéndosele también adjudicado la administracion de las ayudas por
“emergencias agropecuarias”, transferencias no reembolsables a productores
con dificultades severas debidas a razones climaticas o economicas.

Si bien el programa es nacional, su ejecucion es descentralizada. Una pequefa
unidad técnica nacional y delegados en las provincias constituyen su estructura.
Estos delegados integran unidades ejecutoras interinstitucionales cuyas
atribuciones bastan para adaptar la operatoria a cada realidad provincial,
focalizar la accién en zonas o productos, conceder créditos, coordinar las
acciones con organismos gubernamentales y no gubermamentales, brindar
asistencia a los productores y hacer el seguimiento del programa. El PSA cuenta
con instancias de articulacion con otros niveles y ambitos de gobiermno y con
ONGs, lo que potencia su capacidad de implementacién. Se concibe como el
nicleo béasico de una red interinstitucional construida a través de acuerdos y
convergencia de las acciones.

En su disefio y en su modalidad operativa el PSA muestra elementos que
expresan una reorientacion de las concepciones tradicionales. Como resultado
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de un proceso de discusion participativa, negociacion y concertacion, el PSA se
basa en convenios de colaboracién, rescata el aprendizaje acumulado por ONGs
y utiliza los recursos institucionales disponibles. Su presupuesto se distribuye por
provincias proporcionalimente al numero de pequenos productores. Su
financiamiento se orienta por demanda de las .rganizaciones de productores:
éstos identifican sus necesidades y participan en la programacion de las
acciones. Se incorpora la asistencia técnica y organizativa como instrumento que
configura, junto con el credito, los apoyos brindados. En estos apoyos
intervienen las organizaciones de productores, las ONGs y los grupos
profesionales conforme a sus capacidades.

El desarrolio del PSA deja un conjunto de aprendizajes importantes que brindan
elementos para perfeccionar los mecanismos existentes y para la definitiva
consolidacion de estos programas: a) el condicionamiento impuesto por la
existencia previa de organizaciones de productores, lo que pone en evidencia la
necesidad de realizar esfuerzos para la creacién y desarrolio de las mismas; b)
los obstaculos derivados de las rigideces administrativas propias de los
mecanismos tradicionales del Estado, que sugieren la conveniencia de generar
normas flexibles y adecuadas; c) la falta ce continuidad en las asignaciones
presupuestarias, lo que hace recomendable un financiamiento regular y ostenido;
d) la tradicion de acciones asistenciales y la escasa institucionalizacion de las
acciones de promocion exigen invertir en la construccion de legitimidad y generar
una gestion orientada por resultados; e) los intentos de utilizacién clientelistica
requieren la participacién y la capacitacién, asi como précticas sistemdticas de
evaluacion, y f) la continuidad y la coherencia de las acciones hace necesario
contar con una personalidad institucional propia y auténoma (Sovema S., 1994;
Nelson T.F., 1994; Martinez Nogueira, 1994).

3.3. Los nicleos de la innovacién institucional

A modo de sintesis de lo anterior, pueden identificarse algunas orientaciones que
deberian primar en el disefio de politicas y programas como asi también en el de
los mecanismos organizacionales destinados a su formulacién, ejecucion vy
evaluacion.
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Heterogeneidad y especificidad. Los programas a los que se hizo
referencia en la seccibn 2 fueron centraimente disefados,
jerarquicamente ejecutados, asumieron una poblacién homogénea y la
concertacion, cuando existio, se realizo entre cupulas organizacionales.
La consecuencia fue su rigidez y la burocratizacién, expresiones ambas
del paternalismo propic de su concepcion y gestion. La nueva
orientacién supone programacién y conduccién estratégicos,
descentralizacién en el disefio y ejecucion de acciones para atender la
diversidad de situaciones y la especificidad socio-territorial y
concertacion local con actores relevantes.

Focalizacion socio-territorial. Razones de economicidad y equidad
justifican la focalizacién. La magnitud del problema y la escasez de los
recursos exigen una concentracion de esfuerzos en situaciones de
necesidad mayor a traves de una adecuada focalizacion. Ademas, la
experiencia demuestra que, cuando la accion es dispersa, el impacto es
circunstancial y escasamente efectivo, sacrificandose la intensidad en
pos de objetivos de cobertura amplia. En este caso, surgen problemas
de distorsion de los programas, ya que a esta cobertura tienen acceso
privilegiado aquellas areas o grupos con mayor capacidad de
organizacion o de gestion ante el sector publico.

Programacion socio-territorial. La utilizacion de criterios socio-
territoriales permite operar frente a situaciones homogéneas en
terminos agroecologicos, productivos, sociales y de mercado, apelando
a redes sociales establecidas y aprovechando la organizacién de los
productores. En ese sentido, el area geogréfica debe constituirse en la
unidad minima para la programacion del desarrollo, para la formulacion
de proyectos y para la articulacion y coordinaciéon de los distintos
actores sociales.

Integralidad. La problematica de la pobreza rural es compleja y no
puede reducirse a carencias en algunas dimensiones escindibles e
independientes. Por ello, la acciéon debe ser integral, superando las
delimitaciones sectoriales e institucionales y utilizando diversos
instrumentos dentro de un marco de programacion estrategica. Es
decir, en cada situacion existen algunos factores cuya importancia es
critica, tanto como determinantes o como condiciones para la
superacion de la pobreza, los que deben privilegiarse en la accion: el
crédito como elemento que facilita la capitalizacion y el ciclo productivo;
la asistencia técnica para el aumento de la productividad; el acceso a la
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propiedad como medio para la apropiacion de los resultados del
esfuerzo, la disponibilidad de infraestructura y servicios, etc.. Pero cada
uno de estos instrumentos debe operar en un marco de
complementariedades e interacciones, variando su efectividad
conforme a su adecuacion situacional y a los efectos sinérgicos
generados. Las programaciones participativas que incorporen las
prioridades de los destinatarios de los programas, junto al aporte de
diagnosticos rigurosos, son los medios a traves de los cuales aquella
integralidad puede alcanzarse.

Orientacion hacia la produccién y los mercados. Las causas de la
pobreza remiten a la estructura de produccién y a la insercién en los
mercados. En consecuencia, la promocién productiva pasa a ser una
condicién necesaria para cualquier intento de desarrollo, aun cuando el
incremento de la produccién y de la productividad no sea suficiente para
alcanzario. Los esfuerzos tradicionales enfrentaron con frecuencia
dificultades de insercién en los mercados por los rubros promovidos,
por su calidad, por la intermediacién y por los costos de la reducida
escala. Las nuevas iniciativas invierten el ciclo de promocién iniciandolo
con la identificacion de oportunidades de mercado y la construccion de
mecanismos de comercializacion, avanzando hacia la agregacion de
valor a través de procesamientos primarios o de la transformacién de la
produccion.

Gestion por proyectos. Esta promocion tiene exigencias de articulacién
precisas; la competitividad se basa en costo, calidad, persistencia de la
oferta, regularidad en la entrega, contratos confiables con proveedores
y demandantes, etc.. Todo ellc debe ser apoyado por instrumentos
convergentes en sus impactos que operen en el marco “"proyectos” en
los ambitos de focalizacion, orientando la accién en términos de
resultados e impactos con aportes participativos y eventualmente el
liderazgo de la organizacion de productores. De esta manera se
superan las limitaciones de los enfoques de organizacion campesina
basados en acciones con alta capacidad de movilizacién inmediata,
pero sin sostenibilidad de los esfuerzos por su baja especificidad (Israel,
1991).

Articulacién interinstitucional. Los proyectos deben ser generados por la
iniciativa social y contar en su ejecucion con la intervencion de
organizaciones publicas y privadas, con diferente especializacién
funcional - organismos de transferencia de tecnologia, de riego,
financieras, de promocion social, de preservacion de recursos, etc.-Las
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contribuciones de éstas pueden potenciarse a través de la
complementacion y la coordinacién, preservando su autonomia,
recursos, metodologias y objetivos y la multiplicacion de fuentes de
financiamiento. En este sentido, los proyectos productivos deben
integrarse en programaciones de desarrollo de area que incorporen lo
referido a la infraestructura econdmica y social, la expansion de los
servicios sociales, la calificacion de la mano de obra y las acciones
compensatorias.

Participacién y concertacion. Para lograr esa articulacion interinsti-
tucional y para promover la iniciativa social es preciso crear instancias
de participacién y concertacion. Su contribucion debe consistir en la
construccion de redes para aprovechar las capacidades existentes,
identificar y explotar complementariedades y facilitar la sinergia
interinstitucional. Los gobiernos provinciales y locales, las organi-
zaciones no gubemamentales y las entidades de productores deben
intervenir en las instancias de programacioén, asesoramiento,
coordinacién, ejecucion y evaluacion, pudiendo identificarse distintos
alcances de esa participacion. En particular, esto implica estructurar la
participacién y concertacién con una direccionalidad que va desde el
nivel local al central, ya que en aquel se manifiestan las problematicas
a superar y se expresan las demandas sociales.

Revisién de instrumentos. Los atributos de focalizacion socio-territorial
y gestion local por proyectos tienen consecuencias sobre el disefio y la
prestacion de los servicios tradicionales. En materia tecnolégica
suponen la multiplicacién de los mecanismos y actores para el acceso
libre a la informacion, la superacion de los paquetes tecnoldgicos
cerrados para adoptar mezclas de tecnologia y la investigacion
participativa en fincas y estructuras de procesamiento, con la
intervencion de actores publicos, privados y del sector social. En
materia de capacitacién exigen una mayor atencién a lo empresarial y
gerencial, debiendo recurrir a innovaciones pedagégicas y de medios,
centrandose en los ciclos de negocios y llevandola a cabo por redes
institucionales. En cuanto al financiamiento, se requiere atender a la
demanda, al disefic de mecanismos de cofinanciamiento con
intervencién interinstitucional, subsidios especificos en funcién de la
naturaleza de los proyectos, aportes para el desarrollo organizacional,
mecanismos que aseguren la sostenibilidad de los fondos y garantias
solidarias; la utilizacién conjunta de estas estrategias en torno a
proyectos debe permitir superar las restricciones de tipo financiero,
productivo, de mercado y de gestion que operan sobre el pequefio
productor.
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4,

Diferenciacién de las acciones asistenciales. Las acciones asistenciales
dirigidas a las situaciones mas afligentes y a minimizar las
consecuencias de la reestructuracion sobre los grupos sociales mas
vulnerables no difieren de los programas urbanos. Dado que los
criterios de focalizacion y los instrumentcs como las suplementaciones
de ingresos o alimentarias son similares, su insercion institucional
puede ser compartida. En este sentido, los ministerios de Accién Social
podrian ser los ambitos de formulacién e implementacién y los Fondos
de Emergencia e Inversidn Social sus mecanismos de financiamiento.

Insercion en el aparato institucional sectorial. Los programas que
procuren impactar sobre las bases estructurales de la pobreza a través
de lo productivo y de los mercados, requieren una aproximacion
sectorial con insercion estable en los ministerios de Agricultura, entidad
propia y autonomia de operacion, con un ambito que confiera vision
estratégica y asegure la convergencia de los esfuerzos. De esta forma
podran evitarse muchos de los problemas derivados del relativo
aislamiento de las restantes politicas agrarias y el desplazamiento de
sus objetivos y prioridades provocado por la importancia circunstancial
de otras cuestiones de politica.

Fortalecimiento institucional. El financiamiento de proyectos supone la
existencia de una capacidad institucional que pueda sostener los
esfuerzos y las acciones. La realidad indica que ese no es el caso, ni a
nivel de los gobiernos locales ni de las organizaciones sociales, ya sean
estas de base o profesionales de promocion. Los primeros se
encuentran sumidos en un circulo vicioso: sus escasos recursos les
impiden mejorar sus atributos de funcionamiento y éstos, a su vez,
limitan sus posibilidades de expandir sus actividades o movilizar nuevas
fuentes de recursos. Las segundas tienen una reducida capacidad de
gestion para satisfacer las demandas de los proyectos. El
fortalecimiento de las instituciones pasa a ser, de este modo, una
condicion de efectividad de las acciones. :

La propuesta

La propuesta incorpora los nucleos de innovaciones tratados en la seccion
anterior. Ello implica:

a)

una estrategia basada en la promocién productiva;
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b)
c)

d)

un mecanismo de integracién interinstitucional;
la creacién de una unidad central a cargo de la problematica social;

un fondo para el financiamiento de proyectos.

En esta seccion se describe el mecanismo organizacional propuesto. Como se
anticipd, el mismo tendria como mision impulsar la promocién y la reconversion
productiva para alcanzar una mayor competitividad.

4.1.

Las premisas para el disefio

El disefio procura superar los riesgos de la excesiva diferenciacion de
mecanismos & instrumentos que conducen a la desarticulacion de la accion, al
aislamiento organizacional y a la gestion centrada en los requerimientos de los
procesos de produccion organizacional.

Para ello se propone la creacion de una unidad de desarrolio rural como
dependencia de la Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacion, cuya
operacién esté gobemada por la premisa de contribuir a la integracion de varias
dimensiones y niveles:

a)

)

de las politicas macroeconomicas y sectoriales , incluyendo en ellas las
politicas dirigidas a la promocion de los pequenos productores con un
horizonte temporal de largo plazo;

interinstitucional, para la complementacion de aportes de entidades
publicas, privadas y sociales a través de mecanismos permanentes de
fijacién de prioridades, de negociacién y de coordinacion;

entre diferentes niveles de gobierno, evitande superposiciones,
duplicaciones, vacios y extraordinarias diferencias en la distribucion de
capacidades;

con el sector privado por medio de la participacién en las acciones y en
formulacién, ejecucion y evaluacion de proyectos;

de programas realizados en el marco de una o de multiples instituciones®

En el caso de la Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacidn, existen diversos ramas cu
anticulacion debe realizarse en forma sistemdtica desde la fase de definicion de priondades y
gﬂmq)mmacujn. como es el caso del PSA, el Programa BID/FIDA, el Programa Prohuerta y el Programa

equefios Productores del INTA, o el nueva proyecto gque se estd formulando con vistas al

financiamiento del Banco Mundial
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4.2. Las funciones de la unidad de desarrolio rural
Esa unidad tendria por funciones:

a) relevar las necesidades, recursos, instituciones y programas referidos al
desarrollo rural, a la promocion de los pequenos productores y de
combate a la pobreza rural;

b) participar en los procesos de formulacién de politicas y programas
sectoriales, introduciendo la problematica de los pequenos productores
y de la pobreza rural;

c) formular las politicas de desarrollo rural;

d) definir criterios de focalizacién y formular la programacion de las
acciones;

e) coordinar las acciones que sobre el ambito rural realicen distintos

niveles y ambitos de gobiemno, organizaciones de productores y ONGs;

f) financiar proyectos a través de un fondo de desarrollo rural,
a) brindar informacién de mercados y de identificacién de oportunidades;
h) identificar fuentes de recursos adicionales, elaborar proyectos vy

participar en su gestion y negociacion.

Esta unidad podria tener la misma jerarquia y status organizacional que las
vinculadas a formulacion de politicas y ejecucion de programas de promocién
sectorial de la Secretaria; de esta manera se superaria la situacion actual en la
que no existe un ambitc permanente a cargo de esta problematica. Esta unidad
funcionaria como apoyo técnico de un Consejo Nacional de Desarrollo Rural a
crear o del Consejo Federal Agropecuario en lo referido a esta temética.

La unidad contaria con delegaciones en las provincias®, que dispondrian de
atribuciones para la programacion regional, para aprobar los proyectos de area y
para supervisar el suministro de los servicios del programa. Su dotacién seria
extremadamente reducida, pues apelaria a la participacion, a la concertacion y a
la complementacion de esfuerzos. No habria delegaciones a nivel de area. En
cada area actuarian las agencias encargadas que participen en la ejecucion de
los proyectos.

3 Este es el modelo adoptado por el PSA
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4.3. Los mecanismos

La programacidn, el financiamiento y la participacion serian los mecanismos
basicos, para concretar la propuesta.

4.3.1. La programacién
En lo relativo a programacion, la propuesta preve:

¥ la programacion estratégica: apoyada en informacion sobre mercados,
productos y recursos, identifica prioridades para regiones, tipos de
productores y éareas, determinando cupos aproximativos para cada
ambito - provincia, municipio o @rea agroecoldgica - en funcién de la
distribucion territorial de la problematica.

" la programacion de drea, cuya formulacion estaria precedida de un
diagnéstico del area, de un relevamiento de las acciones en curso, de
los recursos movilizables y de las iniciativas sociales. Consiste en un
plan de desarrollo socio-territorial. Cada programa consistiria en un
conjunto de acciones y proyectos de impacto en el area (de
infraestructura, de recalificacion de la mano de obra, de organizacién
social, de promocién productiva, etc.). Su proposito es generar sinergias
recurriendo a la participacion y la concertacion; es el medio para
articular lo productivo con las otras dimensiones del desarrollo rural.

* los programas regionales resultarian de la agregacién de los programas
de area y serian instrumentos para la coordinacién interinstitucional y
para la asignacion de recursos.

2 los proyectos de promocion productiva: i) generados a partir de
mecanismos participativos, con iniciativa social y localizados en
organizaciones de productores; ii) impulsados por la programacion de
area y regional a partir de la identificacion de oportunidades y
concertados con las organizaciones de productores.

* los programas especiales, resultantes de la agregacion de proyectos
productivos de manera de alcanzar escala de produccion, facilitar el
acceso al mercado o economizar en alguna de las etapas del ciclo
productivo. Comprenden proyectos localizados en diversas areas o
regiones pero con homogeneidad o complementacion.

El ciclo de programacién se iniciaria con la formulacién estratégica realizada por
la unidad de desarrollo rural. La programacion de area seria realizada con
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supervision regional por mecanismos locales. Los proyectos resultarian de la
iniciativa en este nivel mientras que los programas especiales se conciben como
unidades operativas definidas desde los niveles central y regional. En todos los
casos habria instancias de participacion y concertacion.

4.3.2. Elfinanciamiento

El instrumento basico es el financiamiento de proyectos que hayan superado las
instancias anteriores de evaluacién acerca de su prioridad e integracion en la
programacién por dareas. Esos proyectos podrian ser presentados por
organizaciones de productores o por entidades de apoyo, publicas o privadas.

Segun su caracter el financiamiento ofreceria dos variantes: a) reembolsable,
para atender al giro o a la capitalizacion a través de la adquisicion de bienes de
capital vinculados a la produccion primaria, a su procesamiento vy
transformacién, o a su comercializacion; y b) no reembolsable, destinado al
fortalecimiento institucional, la realizacion de estudios de mercado o la
contratacion de apoyos técnicos.

Los instrumentos para el financiamiento serian:

. el fondo rotatorio para operaciones reembolsables, engrosado con
aportes especificos de origen presupuestario y con los resultados de su
giro. Financiaria proyectos de organizaciones de productores, de
gobiernos provinciales o locales, de entidades nacionales de promocion
y de ONGs, siempre que contaran con la participacion de una
organizacion de productores. Este fondo seria de caracter nacional. Se
distribuiria entre unidades con localizacion provincial y con capacidad
para la aprobacion de proyectos, la asignacion de recursos y la
realizacién de los desembolsos. Su caracter concursable permitiria un
adecuado seguimiento del resultado de las operaciones financiadas, la
prevalencia de criterios rigurosos y el control de la morosidad. Se
promoveria el financiamiento, compartido para los proyectos, a través
de la concertacion entre distintas fuentes de financiamiento (provincias,
agencias de cooperacion y ONGs) para alcanzar una mayor
racionalidad en la movilizacién de los recursos sociales.

a £ fondo para el fortalecimiento institucional financiaria los
componentes no reembolsables, sometiendo los aportes a auditorias de
gestion y evaluaciones para verificar sus contribuciones efectivas. Las
modalidades podrian ser: subsidios institucionales para cubrir gastos
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que posibiliten la sistematizacion de esfuerzos, capacitaciones
especificas, la vinculacion institucional y la elaboracion de proyectos;
financiamiento de los componentes de asistencia técnica y capacitacion
en aspectos directamente relacionados con los proyectos; y el
financiamiento para la movilizacién de recursos adicionales.

La participacion y la concertacion

Estos mecanismos deben establecerse en tres niveles® :

b |

en el area se constituirian comités de programacion integrados por los
gobiernos provinciales y locales, entidades que ejecutan acciones y
organizaciones de la comunidad. Conformarian el ambito primario para
la identificacion de proyectos y la programacion participativa. Con
asistencia técnica suficiente, esas programaciones darian lugar al
programa del area. El resultado de esa labor seria compatibilizado a
nivel provincial. Ademas, estos ambitos serian los responsables
primarios para la supervision de las acciones y la coordinacion de
campo, asi como el nodo basico del sistema de seguimiento vy
evaluacion.

en el nivel provincial se definirian prioridades territoriales y sociales
conforme a criterios de focalizacion, se compatibilizarian las
programaciones de area y se procuraria la articulacién horizontal entre
ellas. El nivel provincial funcionaria como ambito para la asignacion del
financiamiento a través de la aprobacién de los proyectos presentados
por organizaciones de productores, ONGs y gobiernos locales. Estos
érganos podrian estar integrados por representantes de los gobiernos
nacional (por su participacion en el financiamiento), provincial y
municipales y de las organizaciones de productores.

a nivel nacional funcionarian dos mecanismos: a) un Consejo de
Coordinacion integrado por representantes de los distintos organismos
vinculados a la problematica del desarrollo rural, b) una Comisidon
Asesora conformada por personalidades independientes, con trayectoria
técnica y legitimidad social y ética para realizar aportes sobre
estrategias, criterios y operatorias. Estos Consejos podrian reproducirse
en el nivel provincial.

4

En la actualidad se cuenta con una infraestructura institucional que puede ser suficiente, constituida por
los mecanismos implementados por el Programa Social Agropecuario.

166



4.4, Los instrumentos

Los instrumentos basicos deben tender a superar las restricciones enfrentadas
por la pequefa produccion agricola: tecnolégicas, de mercados, financiera y
organizativa. Esos instrumentos son, por lo tanto, la transferencia tecnolégica, la
creacion de circuitos de comercializacion, el crédito, el apoyo organizacional y la
capacitacién y, por ultimo, la informacion de mercados e identificacion de
oportunidades.

4.4.1. Transferencia de tecnologia

La constitucion de una red de apoyo tecnolégico integrada por servicios del INTA
y provinciales, de universidades y de ONGs, junto a empresas privadas, podria
ser facilitada a través de mecanismos de contratacion en torno a proyectos y de
concertacion interinstitucional. Ademas, los requerimientos tecnoldgicos de esos
proyectos deberian integrarse a las programaciones regionales de los
organismos generadores de tecnologia, en particular del INTA. Puede preverse
también la incorporacion de mezclas de tecnologia adaptadas situacionalmente,
de la investigacion en finca, de transferencias horizontales y del suministro de
recursos para la contratacion directa de servicios por los productores. Por otra
parte, dado que algunos de esos proyectos son de naturaleza agroindustrial, el
sistema de transferencia de tecnologia deberia incorporar insumos de ese tipo
para asegurar la adaptabilidad de la produccién a los requerimientos de procesos
y mercados.

4.4.2. Crédito

El programa de crédito deberia contemplar acciones dirigidas a: a) estimular la
demanda a través del apoyo a la formulacion de proyectos; b) adecuar sus
términos a los periodos de maduracion de los proyectos; c) reforzar la
organizacién social a través de garantias solidarias; d) contar con fondos de
garantia; f) adoptar la securitizacion como movilizadora de recursos adicionales;
g) promover el cofinanciamiento de manera de incrementar significativamente el
acceso a los recursos de inversion para elevar la productividad y hacer posible la
insercién en mercados selectivos y complejos. En este sentido, el Fondo pasaria
a constituir sélo una instancia de un sistema en que podrian participar bancos y

entidades financieras publicas y privadas’.

5 Esta modalidad fue promovida por el PSA y estd siendo negociada por el INDAP con el Banco de
Estado de Chile
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4.43. Comercializacién y agronegocios

Los proyectos deben comprender las acciones necesarias para la participacion
efectiva de los pequenos productores en los circuitos de comercializacion de
productos primarios y procesados. Para ello debe alentarse el desarrollo de
formas asociativas, la integracion con empresas agroindustriales y la asociacion
con los mecanismos de distribucion y comercializacion de productos
agroalimentarios, junto con la instalacion de servicios de informacion de
mercados y de asistencia técnica para la celebracién de contratos de
comercializacion.

4.4.4. Apoyo organizacional y capacitacién

Ese apoyo deberia brindarse a organizaciones de productores en tanto
participantes en el ciclo de proyectos, en particular en aspectos de gestion
empresarial. Ademas, los gobiernos locales deben ser objeto de apoyo por la
importancia que asumen como identificadores de necesidades y promotores a
nivel de area.

4.4.5. Informacion de mercados e identificacion de oportunidades

Por su naturaleza, las organizaciones de pequefios productores carecen de
recursos y capacidades para la captacion y procesamiento de informacion
adecuada sobre mercados de insumos y productos, por lo que debe habilitarse
un servicio que la haga accesible en los ambitos locales. De igual manera, los
estudios dirigidos a la identificacién de oportunidades deben ser objeto de
financiamiento no reembolsable.

5. Consideraciones finales

Las politicas sectoriales con respecto a la promocion de los pequeios
productores minifundistas enfrentan con frecuencia opciones que se presentan
como antinomias a veces insalvables: competitividad o preservacién de los
pequena agricultura; atencion centrada en los aspectos productivos o promocion
social y organizativa; accién directiva e imperativa desde el Estado o amplia
apertura a la participacion social; libre operacién de los mercados o acciones de
proteccién o de subsidio; enfoques puramente centrados en la rentabilidad o
privilegio de las cuestiones vinculadas a la equidad, el asentamiento de la
poblacién y la generacion de empleo. Los debates sobre las estrategias de
desarrollo rural se han dado, por consiguiente, en torno a las formas en que
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pueden conciliarse estos aparentes dualidades.

Sin duda la propuesta aqui desarrollada no da respuesta a todos los
interrogantes considerados en esos debates. No obstante, aspira a satisfacer
ciertos requisitos aparentemente necesarios para superar en forma sostenible y
duradera las situaciones de mayor vulnerabilidad y debilidad social,
organizacional y de gestién que estan asociadas a la pobreza rural. Para ello se
supone la existencia de un Estado que otorgue una suficiente centralidad a esta
problematica, actie con sentido estratégico, responda a programaciones
concertadas, focalice sus esfuerzos, haga uso de todos los recursos existentes
en la sociedad y promueva la iniciativa y la participacion de las organizaciones
de productores y no gubemamentales.
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CAPITULO 7

PROPUESTAS PARA LOGRAR UNA NUEVA

INSTITUCIONALIDAD
DESTINADA A LA PROVISION DE SERVICIOS

AL SECTOR AGROALIMENTARIO
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1. Introduccion

La Argentina, como el resto de America Latina, desarrolio a lo largo de los afios
un enorme aparato institucional en el sector agropecuario, al cual se le
encomendd una amplia gama de funciones y responsabilidades. Tanto las
caracteristicas del sector publico resultante, como las funciones que se le fueron
asignando, correspondieron a la ideologia y las necesidades de funcionamiento
del modelo de sustitucion de importaciones de origen industrial que dominéd la

~ politica econdmica argentina a partir de la década del 30.

Este modelo econdmico y el correspondiente aparato institucional para servirlo
cumplieron un papel preponderante en el desarrollo del pais durante mas de tres
décadas en las que se produjo su industrializacion, cambid la distribucion
regional de la poblacion y hubo una rapida urbanizacion. Se debe reconocer que

. este proceso de desarrolio, aunque criticable en muchos aspectos, sirvio para

transformar al pais, tanto econémica como politicamente.

Sin embargo, durante la década del 70 comenzé a hacerse evidente el
agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones como consecuencia de
su extrema dependencia del mercado intemno, la sustancial ineficacia de una
industria desarrollada al amparo de una excesiva proteccion arancelaria y al
permanente estrangulamiento del sector externo en razén del insuficiente
crecimiento de las exportaciones. La crisis financiera que comenzo con la
cesacion de pagos en México, en el afo1982, desencadend un profundo y rapido
proceso de transformacion economica y politica que se extendi¢ a la mayoria de
los paises de América Latin.

El aparato estatal desarrollado durante la etapa de la sustitucion de
importaciones respondia a una concepcion "estadocéntrica” por la que el Estado
era visto como el motor y conductor del desarrollo e intérprete de la racionalidad
social. En apoyo de esta concepcion se crea una infinidad de figuras
organizacionales con grados diversos de responsabilidad y atribuciones
decisorias. En el sector agropecuario aparecen instituciones especificas para la
regulacion del comercio exterior, la generacion y la transferencia de tecnologia,
la requlacion de industrias especiales - como la vitivinicultura, el tabaco, la yerba,
el aztcar - y la colonizacién de tierras, entre otras. Todas estas instituciones
debian ser coordinadas a través de unidades centralizadas de planificacion y
coordinacién de politicas pertenecientes a los ministerios de Agricultura.

La crisis del modelo de sustitucion de importaciones, los cambios en la economia
internacional que caracterizaron a la década del BO y los propios cambios dentro
del sector agropecuario pusieron en cuestion la concepcion misma de un Estado
intervencionista y, consecuentemente, la naturaleza y estructura del aparato
estatal desarrollado por més de 40 afos. Un aparato estatal ademas
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hipertrofiado, burocratizado y colmado de ineficiencias operacionales, cuyo
accionar se veia cada vez mas coartado por intereses sectoriales que
disputaban dentro del propio Estado sus preocupaciones particulares.

La crisis de la deuda y los brotes inflacionarios de 1989 y 1991 provocaron un
colapso de la estructura estatal. El ajuste econémico y la deliberada politica de
achicamiento del Estado cambiaron radicaimente la estructura institucional del
sector agropecuario. Se privatizaron servicios, se eliminaron organismos, se
desmanteld el aparato regulatorio y se transfirieron responsabilidades a los
gobiernos provinciales.

El resultado final, sin embargo, no responde a un modelo acabado, definido en
funcién de una nueva realidad social cilaramente identificada para la cual se crea
una nueva estructura organizacional y un nuevo modelo de gestion. El sector
publico agropecuario actual es, en cierta forma, lo que quedd después de la
reforma, "resto” al cual se le han ido agregando timidamente nuevas funciones
necesarias a partir de la propia gestién publica.

En este sentido, la década del 90 puede considerarse como una etapa de
transicién. La crisis generé una vigorosa accion dirigida a corregir errores y
excesos acumulados a lo largo de los afos, pero la misma necesidad de actuar
con rapidez y decision no dio demasiado lugar a la reflexion sistematica y
cuidadosa sobre la naturaleza del Estado que se queria y las organizaciones del
sector publico que hacen falta en un mundo cada vez mas interconectado y
competitivo.

La década del 90 ha puesto en evidencia que participar en el comercio
internacional, competir con paises desarrollados que tienen poderosos aparatos
estatales, integrarse en espacios econdmicos comunes como el Mercosur
requieren una activa a inteligente accién estatal que apoye y facilite la accién de
los agentes privados. Para ello, Argentina necesita reflexionar a partir de su
propia realidad econdmica y politica, sobre la estructura y naturaleza de sus
organismos en el sector agropecuario.

En esta reflexion no solo deben considerarse las necesidades de hoy sino
también las futuras, nacidas de las transformaciones mundiales y las nuevas
condiciones de contexto. Habra que imaginarse como sera el pais en la préxima
década y cuales seran los desafios y oportunidades que surgiran a partir de la
nueva insercion institucional de Argentina en un mundo cambiante.

En este sentido se considera imprescindible mencionar algunas areas de
especial importancia para esta reflexion, las que se exponen a continuacion:
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1.1. Globalizacién, apertura e integracion

Desde mediados de la década del BO la apertura de la economia y la
integracién en el Mercosur han definido una nueva insercién internacional para
la Argentina. En ia Gltima década se ha producido un importante aumento del
intercambio comercial del pais y de las inversiones extranjeras. En el sector
agropecuario, la firma de los Acuerdos de la Ronda Uruguay del GATT y la
rapida expansion de las exportaciones a Brasil, abrieron nuevas oportunidades
a partir de las cuales las inversiones extranjeras en el sector agropecuario han
estado acompafiadas, como consecuencia de esta apertura econémica, por una
disminucién de la importancia de los instrumentos de politica sectorial y una
mayor subordinacién a la politica macroeconémica. Un ejemplo de ello es la
pérdida de importancia del crédito oficial en condiciones especiales para el
sector y la eliminacién de la intervencién estatal en la determinacion de los
precios agropecuarios.

En este contexto de menor intervencion estatal, mayor apertura economica y
creciente competencia en los mercados internacionales, el papel del Estado
cobra una especial importancia en cuanto a la definicion de condiciones
econdmicas e institucionales que contribuyan a que la produccion nacional
compita mas efectivamente en los mercados internacionales. En este sentido, el
desarrollo de sistemas de informacion sobre mercados, precios y tecnologia, el
desarrollo de estructuras formales para la negociacion y participaciéon en los
foros internacionales y los mecanismos para la promocion de exportaciones
serdn areas cada vez mas relevantes.

1.2. La descentralizacion politica y economica

El pais ha avanzado considerablemente en el proceso de descentralizacién
politica y administrativa incluyendo la transferencia a las provincias de los
servicios publicos que, en el caso agropecuario, abarca aspectos vinculados a
la sanidad vegetal y animal. Los nuevos marcos politicos y administrativos
resultantes plantean una serie de cuestiones respecto de la institucionalidad
sectorial.

Por una parte, esta el tema de las capacidades y la eficiencia en la prestacion
de los servicios y el cumplimiento de ciertas funciones. Es cierto que hoy existe
en la mayoria de los paises una mucho mayor densidad social e institucional y
que los gobiernos locales, universidades, organizaciones no gubernamentales y
empresas privadas de distinto tipo estan en mejores condiciones para asumir
responsabilidades en cuanto a la toma de decisiones y el cumplimiento de
actividades. Pero también es verdad que las capacidades no estan distribuidas
territoriaimente de modo homogéneo y que en muchas situaciones se evidencia
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una marcada escasez de algunos recursos estratégicos, especialmente técnicos,
con adecuado nivel de capacitacion. Asimismo, las estructuras politicas locales
estan aln en proceso de consolidacién, en muchos casos no han alcanzado
todavia los niveles de participacion y transparencia administrativa adecuadas
para procesar eficazmente los problemas de conflictos de intereses y de
coordinacion politica y administrativa entre lo nacional y lo regional, provincial y
local, que inevitablemente se plantean en las estructuras descentralizadas.

Por otra parte, no todas las areas son susceptibles de ser administradas con la
misma estrategia. En algunos casos se trata de la transferencia de funciones del
nivel nacional al nivel local, pero dentro de las mismas estructuras del gobiermno
central; en otros, se trata de la delegacion de ejecucién en instituciones
paraestatales o bien de la transferencia efectiva de responsabilidades o,
incluso, de la privatizacion de los servicios. La alternativa mas apropiada no sdlo
dependera de cuestiones politicas y operativas sino también de la disponibilidad
de recursos para cada caso. En el corto y mediano plazo es posible prever un
escenario en el que conviviran situaciones muy diversas respecto de |a
naturaleza de las estructuras y en cuanto a nivel y forma de participacién de las
distintas instancias y tipos de organizaciones.

1.3. La preoccupacion nacional e internacional por el medio ambiente y
la conservacion de los recursos naturales

Esta nueva preocupacion que se consolida a nivel internacional a partir de la
conferencia de Rio, en 1992, comienza a tener un fuerte impacto politico a nivel
nacional que se expresa en las demandas de amplios sectores sociales. Dichas
demandas y preocupaciones adquieren especial trascendencia en el sector
agropecuario que depende de los recursos naturales para la produccion y al
hecho de que puede ver afectadas sus actividades comerciales internacionales
como consecuencia de nuevas regulaciones que vinculan el comercio con la
conservacion del medio ambiente.

En este marco resulta evidente la necesidad de introducir innovaciones
institucionales y de politicas que permitan arbitrar efectivamente los conflictos
que se presentan entre los intereses colectivos y los individuales y entre el corto
y el largo plazo. Los bienes y servicios ambientales y la conservacién de los
recursos naturales se han convertido en un nuevo tipo de bien publico, para cuya
asignacion y manejo los mercados y sus mecanismos de regulacién tradicionales
resultan absolutamente inefectivos. Dicha situacidn exige nuevas formas de
intervencion estatal que promuevan comportamientos individuales de los
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distintos actores sociales, tanto a nivel nacional como internacional,
congruentes con los intereses del conjunto de la sociedad. Sélo un Estado con
capacidad de control, sancién y conduccion puede cumplir eficazmente ese
papel y revertir las actuales condiciones de degradacion ambiental y deterioro
de los recursos naturales imperantes en la mayoria de los paises y ecosistemas
de la region. Aun cuando estas necesidades estan siendo consideradas a nivel
macroinstitucional, los avances en este sentido a nivel de institucionalidades y

de politicas concretas son escasos'.

1.4. El nuevo escenario cientifico - tecnolégico

Los avances en el campo de la biotecnologia, los nuevos materiales y fuentes
de energia y la informatica, constituyen de hecho la base de un nuevo
paradigma tecnoecondmico, con profundos impactos en las formas de
organizacion social y los procesos productivos de las sociedades actua les.
Estas transformaciones afectan no solo a la forma de “hacer ciencia" y la
naturaleza de los procesos tecnologicos vinculados a la agricultura, sino que se
reflejan también en la organizacion de sus procesos productivos, sus
encadenamientos y la propia institucionalidad del sector.

Paralelamente a estos procesos y conjuntamente con la globalizacion de los
mercados de mercancias y servicios, se esta acelerando tambien Ila
internacionalizacion de los sistemas institucionales de generacion vy
transferencia de conocimientos. En parte esto es consecuencia de los avances
en la informatica y las comunicaciones, que facilitan y disminuyen los costos del
intercambio de conocimientos, asi como del hecho de que en ciertas areas
(biotecnologia, algunos temas de investigacion basica) existen enormes
economias de escala que hacen ineficiente que el pais desarrolle sus propias
capacidades, sin apoyarse en los procesos de integracion econdmica y
comercial de los cuales ya forma parte.

Considerando estos desarrolios las instituciones publicas de investigacion
deberan moverse en el futuro hacia estrategias y estilos de accién de tipo
cooperativo y actuar en muchas areas a modo de "antenas" para los sistemas
productivos nacionales, identificando y ajustando oportunidades tecnologicas
desarrclladas en otros paises, a través de mecanismos cooperativos de
investigacion y desarrollo tecnolégico.

1 Las reformas constitucionales mds recientes en otros paises como Colombia y Brasil, tratan

explicitamente los temas ambientales y de los recursos naturales y sientan las bases para la creacidn

E.g:- reforma de la legislacion y las instituciones sobre cuestiones ambientales y los recursos naturales.

definicién sobre la propiedad y la responsabilidad sobre losrecursos naturales para los niveles

locales, la ||_-mr|:omt:u5n de los conceptos de delito ambiental y de el principio de gue el que contamina

pag;, al igual que olros aspectos, se estdn comenzando & incorporar a las normmnativas
juridicas.
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1.5. Agroindustrializacién de la produccidn

Los sistemas agrolimentarios tienen hoy una creciente complejidad debido a
diversos factores. Por una parte, las tecnologias utilizadas asi como las formas
de organizar la produccion propiamente dicha son cada vez mas complejas. Por
otra parte, la agricultura esta avanzando rapidamente hacia nuevas formas de
articulacién con las instancias del procesamiento y la produccién de alimentos, lo
cual da lugar a la aparicién de nuevos temas y dreas de trabajo (tecnologias de
procesos, calidad, promocién comercial, etc.).Todos estos aspectos determinan
que sea cada vez mas dificil conceptualizar la problematica del sector en
términos de sus componentes aislados, tomando cada instrumento o servicio por
separado. La generaciéon y transferencia de tecnologia, por ejemplo, debe
contemplar no solo las necesidades y capacidades del productor, sino también
tomar en cuenta las caracteristicas de sus articulaciones con los mercados de
insumos y productos y las propias exigencias de las etapas de comercializacion
y procesamiento. Resulta imposible discutir estrategias de reconversion
productiva sin incorporar a las mismas las estrategias de financiamiento y la
naturaleza de las exigencias de los mercados. A partir de la agroindustrializacién
se produce una redefinicion de los objetivos que se persiguen: la incorporacion
de tecnologia incluye la promocién de la innovacion, el desarrollo empresarial es
mas importante que el aumento de la produccion y la competitividad lo es mas
que la eficiencia. Todo esto plantea la necesidad de superar el aislamiento
tradicional que aun existe entre los distintos organismos que proveen servicios
publicos, encontrando mecanismos para alcanzar una mayor integracion y
articulacion horizontal entre instrumentos y modalidades de accion.

Desde el punto de vista de la definicién de las politicas para el sector resulta
también evidente que la perspectiva tradicional de un sector publico
agropecuario, concentrado en los aspectos referidos a la produccién primaria y
la problematica socio productiva de las areas rurales, es insuficiente para
responder a las necesidades de procesos economicos cada vez mas integrados,
en los cuales los elementos dinamicos son las caracteristicas y necesidades de
la demanda. La definicion de las politicas sectoriales debe contemplar las
particularidades y dinamica del conjunto de la cadena agroalimentaria y para
ello es indispensable que los ministerios de Agricultura amplien su 6rbita de
accion con vistas a incorporar los aspectos referidos a la agroindustria vy la
distribucién, areas hasta el momento usualmente dispersas en otros ambitos del
sector publico.

La discusion precedente sugiere que el contexto futuro sera fundamentalmente
diferente del contexto pasado, aun del pasado inmediato. Para poder competir
en tales circunstancias se requeriran profundas transformaciones del sector
productivo, tanto primario como en la industria procesadora, y de un
eslabonamiento tecnolgico y comercial estrecho entre ambos. La opcidn para el
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Estado es responder a las nuevas demandas de servicios publicos de una
manera casual y a medida que tales demandas surjan o bien desarrollar
mecanismos de concertacién con el sector privado para preverlas y adecuar sus
servicios a las mismas. Los trabajos presentados en esta publicacion apuntan
en esta ultima direccion ya que adoptan un enfoque conceptual y prospectivo.
Es conceptual porque para analizar el rol del Estado se requiere un marco
analitico que distinga bienes y servicios de naturaleza publica de aquellos que
son de naturaleza eminentemente privada. Es prospectivo por dos razones.
Primero, porque la adecuacion de los servicios lleva tiempo y algunos servicios,
como los de investigacion o campanas sanitarias, requieren un lapso bastante
prolongado para que sus resultados lleguen al mercado. Segundo, porque los
paises que tardan en adoptar innovaciones tecnolégicas, de organizacién
empresarial o comerciales, pierden la oportunidad de lograr posicionamiento
inicial en mercados y de captar cuasirrentas, cuya captacion corresponde a
paises 0 empresas pioneras.

La estimacion de oportunidades y desafios futuros y las tendencias observadas
en la problematica del sector agropecuario y agroindustrial, permitieron
identificar cinco areas de servicios que revisten importancia estratégica y
requieren, en mayor o menor medida, la intervencién del sector publico en apoyo
a las actividades privadas. Ellas son:

* innovacion y desarrollo tecnoldgico;

: sanidad agropecuaria;

y informacion de mercados y promocion de exportaciones;

. apoyo a la diferenciacion de productos y Certificacién de conformidad;
. programas sociales para la modernizacion productiva y la superacién

de la pobreza rural.

Las secciones siguientes del presente capitulo estan destinadas a resumir y
analizar las principales conclusiones y recomendaciones en estas cinco areas
de servicios estratégicos, con vistas a reconvertir las instituciones de apoyo al
sector agroalimentario.
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2. Principales propuestas presentadas en los capitulos anteriores

2.1 Investigacion y desarrollo tecnolégico

En el Capitulo 1 se revisa brevemente la trayectoria de las organizaciones
estatales con ingerencia en el sector agropecuario y se ilustra el divorcio
relativo, aun existente, entre contenidos de politica, mecanismos
organizacionales y modalidades de gestion. En consecuencia, se plantea la
necesidad de reformar esos organismos de modo de alcanzar una eficacia
operativa acorde con el nuevo escenario internacional en que debe desarrollarse
la actividad del sector. Se establecen, en funcion de este objetivo, los
lineamientos bdsicos que deben guiar estos cambios (discusién teérica sobre el
Estado y la consiguiente reestructureacion del sector publico agropecuario;
demarcacion de limites entre Estado y mercado desde el punto de vista técnico-
economico, el papel e importancia de los mecanismos organizacionales). Por
ditimo, se describen las nuevas condiciones para el disefio de la
institucionalidad sectorial, considerando la complementacion del sector publico y
del privado, la complejizacion del proceso productivo, la imprescindible
competitividad y la participacion en este proceso de antiguos y nuevos actores.

En el Capitulo 2 se senalé el importante papel que cupo a los institutos
nacionales de investigacion y desarrollo en América Latina, y al INTA como uno
de los pioneros, en el contexto de las politicas de desarrollo prevalecientes
hasta mediados de la década de los anos ochenta. Se destacaron igualmente la
profundidad de los cambios en el contexto econémico, social y politico ocurridos
desde entonces, las nuevas oportunidades emergentes de los avances
cientificos en biotecnologias, informatica y comunicaciones y el desafio que los
mismos significan para los procesos de investigacion agropecuaria.

Se llegd a la conclusion de que los institutos nacionales de investigacion y
desarrollo, como el INTA, deberan someterse a una revision profunda, tanto en
el plano de lo organizacional como en el enfoque y operatoria de sus programas,
pues ya no podran responsabilizarse de todo como hasta ahora. Deberan
concentrar sus actividades exclusivamente en la generacion de conocimientos y
tecnologias que reunan las caracteristicas de bienes publicos y dentro de estos,
priorizar aquelios productos con mercados en expansion que supongan para el
pais ventajas comparativas claras o la posibilidad de lograrlas en el marco de
una economia abierta a partir de las oportunidades tecnologicas y de mercado.

La orientacion hacia el mercade requerira una mayor participacion en los
mecanismos de gobierno institucional y toma de decisiones, asi como el
cofinanciamiento, no solo de productores agropecuarios sino también de otros
actores involucrados, especialmente de empresas agroindustriales. Para ello se
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requerirda una descentralizacion de la planificacion, en razon de la cual los
consejos directivos locales sean los que asuman la responsabilidad de aprobar
las propuestas de proyectos de investigacion que seran sometidos a un Consejo
Nacional. A este ultimo le correspondera proveer los grandes lineamientos y
asignar los recursos provenientes del gobierno nacional segun el mérito relativo
de los proyectos y su impacto potencial en la produccion y la competitividad.

En el caso de tecnologias agropecuarias es particularmente importante
reconocer el largo periodo de gestacion por ellas requerido, o dicho en otros
términos, el largo periodo de maduracidon de la inversién en investigacion que
puede llevar de cinco a diez afnos, ademas del riesgo involucrado y la posible
apropiacion de beneficios por parte de terceros. Esto determina que la inversion
privada en este campo se vea atraida solo cuando los beneficios son altos y
captables en el corto plazo, cuando el riesgo de apropiacion de los beneficios
por empresas o grupos diferentes del que realiza la inversién es reducido o en
las etapas finales del proceso en que los beneficios dejan una utilidad por
encima de los costos marginales de investigacion y desarrollo.

Por otra parte, en una economia mas abierta, se producen tres fendmenos
estructurales de importancia.

En primer lugar, el equiparamiento de los precios internos con los internacionales
cambia la situacion en materia de competitividad externa e intema y, por ende,
modifica la demanda derivada por tecnologias.

Se revelan nuevas demandas por tecnologias que en las anteriores
circunstancias estaban latentes y se requiere una capacidad de responder
rapidamente a estas nuevas demandas. En segundo lugar, las demandas por
tecnologias se dinamizan en funcién de las tendencias que prevalezcan en el
mercado internacional, tanto en materia de produccion y precios como en
materia de mercados y calidad demandada en los productos. A efectos de
desarrollar y mantener competitividad se debe contar con una capacidad
permanente de adecuacion tecnoldgica a la demanda y sus caracteristicas, de
adecuacion de costos y de adecuacion a las tendencias de largo plazo en los
precios internacionales. Por ultimo, luego del efecto inicial de la apertura en
materia de distribucion de ingresos (via los precios) entre productores y
consumidores, la distribucién de los beneficios emergentes de la adopcidn de
nuevas tecnologias en el pais tiende mas a favorecer a los productores que en
circunstancias de economia semicerrada, mientras que los beneficios que se
derivan de innovaciones tecnolégicas en el exterior tienden a favorecer a los
consumidores nacionales. Ello, en principio, debiera aumentar la demanda por
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tecnologias por parte de los productores, quienes en la medida en que se
apropien de los beneficios de la innovacion debieran estar dispuestos a
cofinanciar al menos una parte de la inversion en investigacion y desarrolio y de
los costos de transferencia tecnoldgica.

Desde el punto de vista de un pais como Argentina, con altisimo potencial de
desarrolio agropecuario, es particularmente importante reconocer las ventajas
econdmicas y sociales de mantener una capacidad cientifica permanente que
permita reconocer posibilidades, desarrollar y adaptar tecnologias de manera
répida y oportuna a fin de facilitar a la agricultura e industria nacional acceder y
consolidar mercados simultaneamente, e incluso antes que otros paises
potencialmente competidores. Sin duda los paises que queden a la zaga en
materia de tecnologias de produccién, procesamiento y comercializacion,
perderan competitividad y posicionamiento en el mercado internacional.

Por lo visto se trata de buscar un equilibrio apropiado en la realizacion y
financiamiento de la investigacion, por el cual el sector privado asuma mayores
responsabilidades en aquellas areas en que puede recuperar la inversion a
través del mercado y el sector publico invierta en areas complementarias tales
como:

* investigacion cuyos resultados no sean apropiables o en la que los
incentivos de miercado resulten insuficientes para atraer la inversion
privada; la inversién publica sera inicial o de mas largo plazo;

g investigacion en areas en las que existan fallas en los mecanismos de
mercados, como en el caso de manejo de recursos naturales con
externalidades positivas importantes;

: investigaciéon en areas en las que existan razones de interés social,

como facilitar la reconversion productiva de sectores campesinos para
vincularlos a mercados en expansion.
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En sintesis, lo que se propone es un cambio de paradigma politico que requiere
pasar:

DE A

planificacion nacional centralizada plonificacién por objetivos, local y participativa

finonciamiento nacional cofinanciomiento locol

regulacion operativa descentralizacion operafiva y de gestion

énfasis en programas nacionales énfasis en proyectos nacionales o locales
con objetivos preisos y metas cuantificadas

proyecios que fomenten la producdon proyeclos para mercodos en expansion

énfasis en produccién primoria integracion con el procesamiento
y la comerciolizacidn

ofertu en fecnologias investigacion parficipativa en fincos e indusirias

extension piblico exiension mixta asumida por organizaciones
de produciores, ONGs o empresas locales

extension vertical extension horizontal (ogricultor-agricultor,
pasantias en empresas, efc.)

Este cambio de paradigma debiera reflejarse en la organizacién del sistema
nacional de investigacion, buscando completar la descentralizacion del INTA y la
integracion de acciones a nivel local con otros actores relevantes como
universidades e institutos de investigacion y la participacion de productores y la
agroindustria en la fijacion de prioridades, coejecucién y cofinanciamiento de
proyectos de investigacion y transferencia de tecnologia. Al mismo tiempo, es de
vital importancia conservar y reforzar la capacidad del INTA para realizar
investigacién a nivel nacional en dreas estratégicas, con vistas a identiticar
nuevas oportunidades tecnolégicas y apoyar a la investigacion local.
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2.2. Sanidad agropecuaria

En el Capitulo 3 se expone un marco conceptual que justifica la accién estatal
en materia de sanidad agropecuaria en funcion de la naturaleza de bien publico o
privado de los servicios provistos.

Se distinguen tres grandes areas de servicios: cuarentenario, calidad sanitaria o
comercial, y erradicacion de enfermedades y plagas. La asimetria entre el costo
privade de control de la enfermedad y los costos sociales gque surgen de la
incidencia de la misma justifica plenamente la accién ptblica preventiva de la
introduccion de enfermedades exoéticas (control cuarentenario), el que
actualmente resulta deficiente en la Argentina. En materia de fiscalizacion
sanitaria en el procesamiento y comercializacién de los productos de origen
agropecuario, se justifica la intervencion publica en funcién del interés social y se
enfatiza la necesidad de sistematizar y coordinar estas actividades entre los
niveles federal, provincial y municipal a fin de mejorar la prestacion del servicio y
evitar superposicion de funciones. Se distingue, sin embargo, la fiscalizacién en
materia de inocuidad de la referida a la calidad comercial, y se analizan las
razones que justifican el pago de los servicios, particularmente en relaciéon con
estos ultimos, por parte del sector privado. Cuanto mas limitado o selecto sea el
grupo de consumidores con mayor validez se puede argumentar que el servicio,
independientemente de quien lc presta, debe ser financiado por un impuesto o
tasa al consumo del bien que se trata. Por el contrario, cuanto mas masivo o
difundido es el consumo de un bien, mas préximo esta de ser un bien publico y
mayor peso tiene el argumento para que la prestacion del servicio sea financiada
por el Tesoro Nacional. Por dltimo, en materia de erradicacion de plagas o
enfermedades nocivas que generan extemalidades, se destacan los roles del
sector publico en la investigacion y en la concertacién, pero se distinguen casos
diferentes en funcion de la apropiacion relativa de los eventuales beneficios por
parte de la sociedad (beneficio para la salud) o de sectores particulares
(beneficio para productores en términos de eficiencia de produccién o en valor
comercial).

Resulta mas que evidente que el area de sanidad agropecuaria reviste
importancia fundamental por sus implicancias sociales y econémicas para el
pais, ademas de su importancia estratégica para la promocién de exportaciones.
La puesta en marcha del MERCOSUR, la firma del acuerdo del GATT vy las
nuevas exigencias comerciales en materia sanitaria y de residuos de alimentos,
imponen la necesidad de negociar y adecuar las normas sanitarias y de
cuarentena y asimismo de vigilar su correcta aplicacién. Estas areas deben
caracterizarse por su objetividad cientifica y una intachable implementacion
técnica, para lo cual deberan ajustarse a los siguientes principios generales:
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* definicion de una politica sanitaria y comercial clara y desarrollo de
normas precisas,

* estructura organizacional descentralizada con autoridad colegiada que
otorgue transparencia a los actos administrativos,

* normas claras en materia de carrera de los funcionarios publicos del
area (incluyendo normas sobre contratacion, capacitacion, estabilidad,
promocion y sanciones), y

* mecanismos de auditoria técnica que permitan controlar estrictamente
la existencia, adecuacion y cumplimiento de las normas.

Si bien varias de estas tareas ya estan en marcha, la importancia del tema
amerita que las mismas se completen en el menor lapso posible

2.3. Informacién de mercados y promocion de exportaciones

En el Capitulo 4 se analizé el papel del Estado como proveedor de informacion
sobre mercados, a fin de otorgarles mayor transparencia y fomentar la
competencia. Asimismo, se destacé la importancia estratégica que adquiere en
el presente contexto nacional e internacional el desarrollo de un programa
nacional de promocion de las exportaciones de origen agropecuario. La
capacidad de respuesta del sector productor, la oportunidad de agregar valor a
la produccién primaria a traves de una industria de transformacién de base
agropecuaria orientada a las nuevas demandas de exportacion, el rol
dinamizador de la innovacién que pueden desarrollar las PyMES, y los mayores
desafios que impone una demanda extermna cada vez mas exigente, justifican
asignar altisima prioridad a un programa concertado en esta direccion. El no
hacerlo implicaria perder una oportunidad casi unica en America Latina y quedar
a la zaga de paises competidores.

Ademds de nivelar el terreno de juego en materia fiscal, mediante reembolso a
las exportaciones agroalimentarias y disminucion de otros gravamenes que
descolocan a la produccién nacional, es necesario generar una mistica
exportadora en el sector, apoyandola mediante la sancion de una ley especial
que defina la incumbencia de la Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
sobre todo el sector alimentario a fin de: orientar la actividad exportadora, definir
una mecdnica de aplicacion y afectacion presupuestaria del tipo de los
*acuerdos - programas”, definir un perfil de actuacion flexible y modular a ser
aplicado por rama de actividad y coordinar las acciones del Estado en la
materia. Adicionalmente se requiere:

instituciones del sector agropecuario como IASCAV, SENASA o INTA en
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’ crear un logo o simbolo que le dé identidad a la produccion nacional,

* desarrollar mecanismos de concertacion con los sectores privados
para definir programas modulares de promocién por cadenas o ramas
de actividad;

: asignar al programa presupuesto acorde con su importancia;

" asegurar maxima transparencia en los mercados nacionales de

productos e insumos utilizados por la produccidon y la industria
alimentaria (particularmente reforzar el SHAP);

* facilitar el acceso al crédito en condiciones competitivas a nivel
internacional.

Los autores del Capitulo 4 argumentan en favor de una ley y no de un decreto
como instrumento legal de aplicacion ya que consideran necesario reflejar la
voluntad politica de desarrollar las bases para un programa a largo plazo, que
asegure continuidad al marco en que opera el sector privado agroexportador. La
ausencia de continuidad de diversas iniciativas en el pasado ha sido, valga la
redundancia, una constante y aunque es posible que desde el punto de vista
juridico baste un decreto del Poder Ejecutivo, no ocurre lo mismo desde el punto
de vista politico. Lo importante, en todo caso, es la voluntad politica y la
continuidad e incentivos que la politica defina.

2.4. Diferenciacién de productos y Certificacion de Conformidad

Un tema que a pesar de lo puntual resulta critico para acceder a mercados
externos cada vez mas exigentes en materia de calidad, es el de la Certificacion
de Conformidad, la que se constituye en una herramienta importante para
estrategias empresarias de Diferenciacion de productos y penetracion en
mercados externos (Capitulo 5). Luego de analizar el tema se concluye que por
tratarse de servicios cuyos beneficios son apropiables por parte de las empresas
usuarias, su financiacién corresponde al sector privado, pero el Estado
desempena un rol muy importante en el desarrollo concertado con el sector
privado de un Sistema Nacional de Calidad que provea el marco normativo, de
registro y de auditoria externa para la operatoria de los organismos privados de
Certificacion de Conformidad. Ya se han dado pasos en este sentido mediante el
Decreto 1454/94, el que establece que la Secretaria de Industria es la autoridad
de aplicacion con competencia en todas las areas industriales, incluyendo la
agropecuaria. Sin embargo, la importancia que tiene el desarrollo del Sistema
para el sec*or agroalimentario exportador, y hasta el rol que pudiera competir a
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materia de asesoramiento y/o provision de servicios de control de calidad,
justifica que el tema se someta al andlisis y la concertacion con el sector
agroalimentario, y que se realice el seguimiento de su implementacién a nivel
sectorial.

2.,5. Programas sociales

Una sexta area estratégica para el desarrollo agropecuario es la de los
programas sociales para la modernizacion productiva y la superacion de la
pobreza rural, tema desarrollado en el Capitulo 6. La crisis de las economias
regionales, la atomizacion campesina y la heterogeneidad de situaciones hacen
de esta drea una de las mas dificiles para la intervencién, aungque no imposible.
La magnitud de la crisis campesina y el nimero de personas en ella involucradas
justifica un esfuerzo puablico importante para la reconversion productiva del
sector. Del andlisis de la experiencia del Programa Social Agropecuario en
Argentina, de la Junta Nacional de Granjas del Uruguay y del Instituto Nacional
de Desarrollo Agropecuario en Chile, surgen lecciones importantes para el
futuro.

Basicamente se propone un cambio de paradigma de desarrollo rural; se
sugiere pasar de la oferta estatal de servicios de desarrollo rural al gobierno de
los procesos por parte de la sociedad civil local, reservandole al Estado un rol
catalizador de la concertacién local. El Estado participaria en la prestacién y/o
cofinanciamiento de determinados servicios necesarios que la sociedad civil no
esté en condiciones de proveer y en la provision de los subsidios que las
distorsiones del mercado justifiquen, con el fin de facilitar la reconversién del
sector campesino con posibilidades. Los instrumentos basicos deberan ayudar a
superar las restricciones enfrentadas por los pequenos productores agricolas:
tecnologicas, de mercado, financieras y organizativas. El cambio de paradigma
significa pasar:

% del asistencialismo o paternalismo estatal al protagonismo de los
actores locales, potenciando su participacion en la busqueda de
soluciones viables y autosustentables;

™ de una planificacion nacional centralizada a una planificacién local y
participativa con un enfoque basado en criterios socioldgicos y
localizado territorialmente;

5 de programas de produccion rigidos a programas flexibles, basados en
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proyectos locales orientados al mercado e integrados con
procesamiento y comercializacion, con metas definidas, viables y
rentables; A

. de la provision de servicios aislados a la integracion de estos en los
distintos proyectos con gerenciamiento local;

. de la oferta de paquetes tecnoldgicos por parte de entidades publicas a
la investigacion participativa en fincas e industrias y retroalimentacién a
la investigacion de apoyo;

. de subsidios amplios o permanentes al cofinanciamiento local, a
subsidios especificos y acotados en el tiempo, y acceso al crédito
flexible en condiciones competitivas.

Los cambios propuestos en el paradigma de la accién publica para el sector
campesino no significan abandonar el Programa Social Agropecuario o el
Programa de Cambio Rural del INTA; por el contrario, implican reforzarlos y
dotarlos de la flexibilidad requerida para lograr el impacto deseado. Significan si
un cambio de filosofia (de asistencialismo a protagonismo) y de un enfoque (de
produccion por productos a produccién para mercados) que debe impregnar toda
la estructura del sector publico y exige el compromiso de la sociedad civil y de
los gobiernos locales. -

3. Reflexiones finales

Los seis trabajos desarrollados en los capitulos anteriores y resumidos en este
final representan las seis principales dreas de intervencion del Estado en el
sector agmggcuarin. Las propuestas que se esbozan no pretenden agotar el
tema ni deben ser consideradas propuestas acabadas. Su objetivo es el de
plantear la logica del problema y las alternativas y opciones posibles frente a la
nueva realidad que enfrenta el sector agroindustriat argentino.

La reforma del Estado en el sector agropecuario es un tema de enorme
importancia y urgencia. La intervencién estatal prudente, cuidadosa, imaginativa
y adecuada a cada circunstancia especifica resulta imprescindible para el
desarrollo del sector. La experiencia internacional y la propia experiencia
nacional reciente muestra con toda claridad que el sector publico tiene reservada
una importante tarea que cumplir para apoyar y promover la actividad privada y
proteger el interés comun en los casos en que esto es necesario: reconstruir la
institucionalidad del sector agropecuario es una tarea urgente en la cual todos
los sectores deben comprometerse con sentido de futuro.

Los trabajos presentados en esta publicacion intentan contribuir al debate y a un

proceso de reflexion de los que, sin duda, surgiran las soluciones maés
adecuadas.
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