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PRESENTACION

Con los procesos de ajuste estructural implementandose en la mayoria
de los paises de América Latina, se ha planteado la necesidad de una rede-
finicién del papel del Estado y ha conllevado a una modificacién del rol de
las instituciones sectoriales (publicas y privadas). Asimismo, los paises han
suscrito compromisos internacionales relacionados con el comercio (GATT-
94/ONC, ALCA, Acuerdos de Integracion Subregional y otros acuerdos de
libre comercio), al uso sustentable de los recursos naturales y el ambiente,
y con la equidad en el plano nacional.

La orientacion y primacia de las politicas macroecondmicas, la reduc-
cion de la funcién reguladora e interventora del Estado, la nueva forma de
relacionamiento entre los actores publicos y privados y las regulaciones
derivadas de la nueva institucionalidad internacional, han modificado las
caracteristicas de los procesos de formulacion e implementacién de las
politicas sectoriales, asi como el grado de influencia de los Ministerios de
Agricultura en las decisiones que mas afectan la evolucién del sector.

Se han modificado o perdido validez los instrumentos tradicionales para
aplicar la politica sectorial (precios de sustentacién, subsidios especificos,
provision directa y gratuita de servicios, etc.) estatales; existen nuevas
formas de interaccion publico-privada; se han desmantelado los esquemas
tradicionales de planificacién y la propia concepcién de la agricultura se
estd redefiniendo. Ello obliga a modificar la forma en que se influye sobre
las politicas que mas afectan a la agricultura (por ejemplo las cambiarias
y arancelarias) y requiere redoblar los esfuerzos de coordinacion entre los
diferentes actores de la sociedad, asi como en las tareas de conduccién
estratégica para la transformacién de la agricultura, para enfrentar los
desafios y oportunidades que establece el nuevo entorno (internacional,
subregional y nacional).

Consciente de la importancia del tema para los paises, el IICA ha venido
realizando trabajos tendientes a analizar la evolucién de la institucionalidad
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publico/privada para la agricultura y el medio rural, no sélo para entender
y documentar los procesos en curso, sino también para establecer criterios
y lineamientos que permitan orientar a los paises en las tareas de moderni-
zacién de su propia institucionalidad.

Como parte estos esfuerzos y en el marco de la cooperacién HICA y la
GTZ de Alemania, se realizaron una serie de Informes Nacionales que
buscaban ampliar y complementar estudios anteriores, respecto a los avances
observados en los paises en materia de capacidades y eficiencia del analisis
y asesoramiento técnico en politica para la agricultura. También se programé
la realizacion de eventos de intercambio de experiencias por grupos de paises
que comparten procesos de integracién regional, a los efectos de socializar
los resultados de los informes nacionales y establecer un didlogo con las
agencias de cooperacion internacional, que permitieran derivar lineamientos
estratégicos para definir y mejorar la tarea de analisis y asesoria en politicas
para la agricultura.

En el marco del anterior contexto y a los efectos de contribuir en el pro-
ceso de construccién de la nueva institucionalidad para la agricultura, se
realizaron dos seminarios especializados a nivel subregional, en Ciudad
Guatemala, Guatemala para cubrir Centroamérica, México y Republica
Dominicana y en Lima, Perd para cubrir a los paises de Sur América,
durante el mes de diciembre de 1996, ambos organizados por el ICAy con
apoyo de la GTZ. A dichos eventos concurrieron los Directores de las Uni-
dades de Planificacién y Analisis de Politicas de 14 paises de Lationamérica,
asi como consultores y especialistas del IICA, GTZ y otras agencias inter-
nacionales.

El resultado de las investigaciones realizadas, asi como de las conclu-
siones y recomendaciones que surgieron de las discusiones técnicas
e intercambios de experiencias que se dieron en los mencionados eventos,
se presentan en esta publicacién.

Rafael Trejos y P. Lizardo de las Casas
Editores
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INTRODUCCION

Durante las dos dltimas décadas, las economias de América Latina y el
Caribe han experimentado profundos cambios en su medio externo.
Muchos de estos se manifestaron a partir de serios desequilibrios en las
economias regionales durante los afios ochenta, lo que motivé la aplica-
cién de programas de estabilizacién econémica y de ajuste estructural en
casi todos los paises de la region.

Estos programas procuraban la correccién de los desequilibrios internos
y externos, ademds de crear condiciones que promovieran la competitivi-
dad de los paises de la regién, como medio para facilitar su insercion en
una economia internacional globalizada. En la busqueda de estos objetivos,
los gobiernos impulsaron estrategias que buscaban la desregulacion de los
mercados internos y la apertura al comercio internacional, apoyados por
una renovada concepcion de los objetivos de la participacion del Estado en
la economia.

La redefinicion del papel de Estado ha significado una reduccién de la
injerencia del aparato estatal, en la economia en general y de la agricultura
en particular, asi como el replanteamiento de los instrumentos utilizados
para llevar a cabo sus metas.

Los instrumentos tradicionales de politica sectorial han sido desplazados
por ser incoherentes con el nuevo paradigma y con la nueva normativa
internacional. Con ello, se afectaron las posibilidades de las instituciones
publicas del sector de influir directamente y con una visién de tipo sectorial,
sobre los problemas que afectan la agricultura. El lugar ha sido ocupado
por medidas de politica globales donde lo sectorial juega un papel reducido.

También la interaccidn, tanto entre las instituciones del sector publico,
como de estas con las del sector privado, ha experimentado cambios sus-
tanciales. Los nuevos paradigmas propugnan la retirada del Estado de la
produccién y de la intervencién directa, dando paso a un aparato estatal
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facilitador del esfuerzo productivo de la iniciativa privada. En este sentido,
la apertura de espacios politicos para la participacion de actores privados
se constituye en un componente importante de la actual estrategia.

Enmarcado en esta realidad, el IICA en cooperacién con la GTZ, deter-
minaron realizar la investigacion cuyos resultados se presentan en este
libro. El objetivo de la misma se centré en procurar el “Incremento de la
capacidad y eficiencia en el asesoramiento técnico en politicas para la
agricultura en América Latina”.

En forma particular, el estudio pretende evaluar experiencias regionales
en cuanto a la capacidad técnica e institucional para el analisis, asesora-
miento, didlogo y manejo de las politicas para la agricultura; lograr un
posicionamiento institucional en el tema; identificar areas problematicas
en cuanto a las capacidades institucionales para el andlisis y asesoria agri-
cola; y facilitar el intercambio de experiencias que permita a los actores un
mejor entendimiento de este proceso.

A estos efectos, en la primera parte del libro se realiza un repaso de los
principales cambios en la Institucionalidad agricola que se han observado
en la regién, asi como los planteamientos emergentes respecto a una nueva
forma de pensar y actuar sobre la agricultura, que atienda a sus mdltiples
dimensiones e interrelaciones con el resto del sistema econémico, social
y ecolégico-ambiental. Se presentan, ademas, algunos desarrollos operativos
para trabajar en torno a la nueva concepcién, o visién renovada de la
agricultura.

En la parte segunda se presenta un resumen de los estudios de casos
realizados en 12 paises de la regién. Se pretende determinar la partici-
pacion de la Institucionalidad Publica Agropecuaria en los procesos de
definicién de politicas macroeconémicas, asi como el efecto que estas
politicas han tenido sobre el desempefio del sector agropecuario. Dentro
de este contexto, se intenta precisar el papel de las unidades de planificacion
agricola, y sus capacidades en la definicién, seguimiento y evaluacién, de
politicas y proyectos relacionados con el sector.

En la tercera parte se analizan los desafios que para la agricultura
regional impone el nuevo contexto de cambios e incertidumbres del entorno
internacional, asi como de la nueva Institucionalidad internacional que los
paises estan adoptando al suscribir acuerdos que se convierten en una
normativa supranacional. Esta ultima regula el comercio y otros aspectos
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vitales al quehacer de las economias, especialmente en lo que se refiere
a la forma cémo desde el sector publico agropecuario, se pueden conducir
los procesos estratégicos para el desarrollo de la agricultura En esta linea se
incluye una descripcion de los trabajos avanzados por el [ICA en el desa-
rrollo de sistemas de informacién para alimentar la toma de decisiones, la
formulacién de politicas agricolas y la gestion agroempresarial. También se
plantea un enfoque conceptual para el tratamiento de los servicios que
requiere una agricultura moderna, para ser competitiva en el marco de
mercados mds abiertos, menos regulados y con menos presencia estatal.

Finalmente, en la cuarta parte se incluyen las principales conclusiones
de sendos Seminarios Subregionales, que se realizaron en Ciudad Guate-
mala (Guatemala) y Lima, Perd, para presentar los resultados de las inves-
tigaciones y discutir sobre las necesidades de refuerzo de las capacidades
de andlisis y asesoria en politicas para la agricultura.
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LOS CAMBIOS EN LA INSTITUCIONALIDAD
DE LA AGRICULTURA:
;QUE HA PASADO EN LA REGION?

Rafael A. Trejos

Las Reformas Econémicas y del Estado

Con mayor intensidad a partir de la mitad de la década de los ochenta,
la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe se abocaron a
modificar la direccion e intencionalidad de sus politicas econdmicas,
abandonando paulatinamente el denominado modelo de Industrializacién
sustitutiva de importaciones (ISI), que se fundamentaba en el crecimiento
de los mercados domésticos. Se ha buscado reemplazar dicha estrategia de
desarrollo, que prevaleci6 durante mas de tres décadas, para abocarse a la
construccion de una nueva que requiere de economias mas abiertas y des-
reguladas, que permitan una mayor insercion en el mercado mundial
(desarrollo “hacia fuera”).

El detonante que propulsé el cambio en la direccién e intencionalidad
de las politicas, fue la crisis de la deuda externa que se precipité, con mayor
o menor intensidad, sobre la mayoria de las nacionales latinoamericanas,
dando el golpe de gracia a modelo ISI, mismo que daba claras muestras de
agotamiento como paradigma de crecimiento para las economias de la region.

Los gobiernos latinoamericanos han emprendido importantes reformas
econdmicas, primero para reestablecer los equilibrios macroeconémicos
y en segundo término, para liberar los mercados internos del pesado fardo
de una excesiva regulacion estatal, al tiempo que se abren las economias
al exterior. La otra cara de la moneda de las reformas econémicas es la del
Estado, que se ha visto caracterizada por el traslado al mercado sus funciones
(desregulacién), por simplificar su intervencién y reducir su empleo
(desburocratizacién) y trasladar al sector privado de la economia activos
(privatizaciones) e inclusive funciones publicas.
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La estrategia seguida busca una revalorizacién del accionar del mercado
y una menor presencia del Estado con politicas activas, donde las politicas
sectoriales debe alinearse y ser coherentes con las politicas macroeconé-
micas.

Hechos estilizados de la experiencia latinoamericana

Algunas conclusiones generales sobre lo observado en la region, nos
permite plantear ciertos hechos estilizados:

En primer término, se observa una misma direccion en las reformas
emprendidas por los paises, aunque con diferencias de alcance, profundidad

y velocidad.

También, aunque se observan diferencias en cuanto al énfasis de los
instrumentos utilizados, los que se presentan con mayor frecuencia en los
paquetes de politicas ensayadas en los paises de la region son: la desgrava-
cion arancelaria, las medidas tendientes a liberar mercados internos, la
reduccion del tamano del Estado con objetivos basicamente fiscalistas y las
medidas de control de la inflacién.

Asimismo, se aprecia un cambio importante en el papel del Estado en
la economia, donde se busca reducir el rol paternalista que lo caracterizé
en el pasado modelo, para dar paso a un mayor protagonismo del accionar
de los mercados y a una mayor participacién de la sociedad civil. Esta
Gltima, ha visto incrementada su participacion mediante la representacion
en las directivas de las instituciones de derecho publico, mediante la confor-
macién de comisiones intersectoriales y a nivel de programas especificos.

Especificamente en el sector publico agropecuario, los principales
cambios generales que se observan son: una disminucién del rol de los
Ministerios de Agricultura (MAGs); una segregacién del tema de los recursos
naturales y medio ambiente del dmbito de sus funciones; una tendencia
creciente por privatizar los servicios para la agricultura que suministraban
los MAG y otras instituciones especializadas del sector; un mayor énfasis
en ocuparse de los temas de sanidad agropecuaria y de informacién, asi como
una focalizacién de sus esfuerzos en los pequefios productores y campesinos,
dejando al resto de los actores del sector, para que se provean de servicios
a través del mercado.
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Cambios en las politicas sectoriales

Una primer conclusion sobre las politicas sectoriales, es que las mismas
se han supeditado al dictado de las politicas macroeconémicas. En general,
estas Gltimas han tendido a privilegiar el mantenimiento de la estabilidad
en los macroprecios, dando poco margen para la formulacién y ejecucion
de politicas sectoriales.

Tres razones bdsicas apuntalan este hecho. La primera se deriva del
resultado de que los instrumentos tradicionales para realizar politica sectorial
y que en gran medida estaban indisolublemente vinculados a las practicas
de intervencién y regulacion estatal, han perdido validez dentro del nuevo
modelo, sin que se hayan desarrollado sustitutos . En efecto, los instrumentos
de politica sectorial como subsidios, precios de garantia, créditos baratos,
inversiones publicas, etc., estan limitados en su uso, o bien porque no son
compatibles con el nuevo paradigma, porque estdn restringidos por la nueva
normativa internacional (por ej. Acuerdo Agricola del GATT 94 y actual-
mente por la OMC), o bien porque la restriccién financiera que experimen-
tan los gobiernos, aunada a la necesidad de mantener disciplina en las
finanzas publicas, limitan la posibilidad de mantener programas de inver-
siones sectoriales, o politicas de soporte (ayudas) a la produccién como en
el pasado. Por otro lado, los apoyos permitidos por la nueva normativa
internacional (por ej. Instrumentos de caja verde), no han sido suficiente-
mente explotados en su potencial por los paises.

La segunda razén estd muy ligada a la anterior y se deriva de que, ante
limitaciones para establecer politicas sectoriales compensatorias en lo
interno y por la creciente exposicién al mercado externo (entre otras cosas
por aranceles bajos), los instrumentos de las politicas macroeconémicas
(por ej. el tipo de cambio), tener un mayor impacto sobre el desempefio de
la agricultura. A titulo de ejemplo, de nada vale a una actividad productiva
agricola, en términos de productividad a nivel mundial ser eficiente, si una
politica de sobrevalorizacién cambiaria puede tornarla en poco competitiva
frente a otro$ paises menos eficientes, pero con politicas cambiarias que
estimulan la exportacién.

La tercera razon se deriva de que se perciben cambios en la formula-
cién y enfoque de la politica sectorial. Algunos indicadores de esta tendencia
se ilustran por los siguientes hechos: se ha cambiado la forma de hacer
planes sectoriales, el horizonte de planeacién se ha acortado y la forma
como se formulan las politicas tiende a cambiar.
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En cuanto al primer hecho, se aprecia un abandono de la forma tradi-
cional de hacer planeacién econdmica, para incursionar cada vez mas en
técnicas de planeacion estratégica. Por lo anterior, de los planes normativos
y rigidos del pasado, se ha dado paso al disefio de un marco global de
objetivos y a un conjunto de politicas coherentes con esos objetivos y con
el paradigma econémico vigente. Se brinda mayor importancia al andlisis
y seguimiento de los indicadores econémicos.

No obstante lo anterior, se observa una limitada vision prospectiva para
anticipar cambios e introducir ajustes en las estrategias productiva y comer-
cial, probablemente atribuibles a la reduccién en las capacidades técnicas
en las Unidades Sectoriales de Planificacion; a lo cambiante del entorno
externo que incide sobre el desempefio de-las producciones nacionales, asi
como a la urgencia de atender las demandas de la coyuntura.

Sin embargo, se aprecia un avance en los procesos de concertacién en
torno a la formulacién de politicas para la agricultura con los diferentes
actores involucrados en los procesos. En efecto, se observan el desarrollo
de mecanismos de consulta y didlogo en diversos niveles: al interior del
sector publico entre las autoridades agricolas y sus homélogos en otros sec-
tores, especialmente del drea econdmica en los gobiernos; entre el sector
publico y el sector privado, donde poco a poco se abandona el paradigma
clasico de confrontacién de intereses, para sustituirlo por uno de conver-
gencia y colaboracién; por dltimo, la concertacion entre los diferentes
actores sociales involucrados en torno a cadenas productivas, donde en
muchos paises por vez primera concurren a sentarse una misma mesa de
negociacion proveedores de insumos, productores primarios, transforma-
dores, comercializadores y proveedores de servicios, para tejer alianzas
que les permitan reforzarse mituamente y asi poder competir en mercados
mas abiertos y desregulados.

Las politicas de precios

Como se mencioné anteriormente, en la mayoria de los paises de la
region se observa una tendencia a la reduccién de las intervenciones estatales
en la fijacién de precios, en funcién de la nueva institucionalidad interna-
cional (GATT 94/OMC, Acuerdos de Integracién Subregional). En algunos
paises y por episodios generalmente temporales, se han sucedido contra-
marchas en esta tendencia, cuando pocos paises han retomado las fijacio-
nes y controles de precios de productos bdsicos (especialmente alimentos),
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en periodos de crisis en su sector externo, de severo impacto negativo de
la apertura a la competencia sobre rubros de produccién nacional, o en
procesos de aceleracién de la inflacién interna.

La liberalizacién de los precios es un proceso que ha tenido como
repercusién institucional, la reduccién o modificacion de las funciones de
los organismos estatales de estabilizacion de precios, e inclusive en algunos
casos como en El Salvador, Perd y Bolivia, a su desaparicion. En el caso de
Argentina, a través de un solo decreto (Nimero 2284/91) se disolvieron o
redujeron en sus facultades a 11 entes reguladores, entre ellos la Junta
Nacional de Granos y la Junta Nacional de Carnes, de gran relevancia en
la economia de ese pais. En el caso de México, la Compaiia Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO) pasé a convertirse, por un lado en
comprador de dltima instancia y por el otro, en ordenador del mercado via
licitaciones de compra para satisfacer el abasto de la industria harinera
y mixtamalera, de gran importancia para el consumo popular.

La reduccién de la intervencién estatal y la apertura, también ha pre-
sionado por introducir cambios en la forma de establecimiento en la fijacion
de precios y condiciones de transaccion entre eslabones de las cadenas. Al
respecto, es ilustrativo los acuerdos en comisiones intersectoriales para ar-
bitrar precios y condiciones entre eslabones, como en el caso de la cadena
del arroz en Uruguay.

Sin embargo, persisten en algunos paises las politicas de estabilizacion
de precios para algunos productos basicos que enfrentan competencia
a través de las importaciones, por medio del mecanismo de “bandas de
precios”. Tal es el caso de algunos paises centroamericanos, en el drea
andina (aunque Bolivia no aplica el Sistema Andino de Franjas de Precios)

y en Chile.

En todo caso, el criterio que subyace en las nuevas politicas de precios,
es que los mismos se acerquen al valor de los precios internacionales, ya
que estos Gltimos se consideran indicadores de la eficiencia en la asigna-
cion de recursos dentro del sector agropecuario. No obstante se reconocen
las distorsiones implicitas generadas por los subsidios a los productores en
los paises mas desarrollados y con tesorerias mas fuertes.

Por dltimo, para contrarrestar fallas de mercado, en algunos paises se
han establecijdo comisiones nacionales de promocién de la competencia
(como en el caso de Costa Rica), o la Fiscalia Nacional Econdmica, en Chile,
que controla las manifestaciones monopélicas y monopsénicas en los mer-
cados nacionales.
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Politicas de subsidios

Las tendencias que se aprecian en este campo son a minimizar el uso
del instrumento, a limitar su uso a ciertas excepciones ( por ej. para inver-
siones en riego, para incentivar la reforestacion a través de créditos), foca-
lizdndolos en ciertos grupos de productores en situacion desventajosa, y a
otorgarlos con un plazo determinado. Esta situacion se ejemplifica en el caso
del subsidio a los productores de granos mexicanos, otorgado por el gobierno
de ese pais en el marco del Acuerdo de Libre comercio de América del
Norte (NAFTA).

Otra tendencia en esta materia es la orientacion a otorgar subsidios
directos a los ingresos y no a los precios (en concordancia con la normativa
de la OMC), como es el ejemplo del programa PROCAMPO en México. En
este caso, se trata de un sistema de pagos mensuales directos por hectarea
sembrada fijos en términos reales, independientemente de la produccién,
donde inclusive la tierra puede dedicarse a cualquier actividad ecolégica
y productiva, sin dejar de ser sujeto del programa. Este tiene 15 afios de
duracién y puede ser utilizado como esquema colateral de financiamiento,
tiene un valor presente especifico que puede ser negociable en el mercado
y se complementa con otros programas, especialmente de capacitacién.

En algunos paises (por ejemplo en Costa Rica y Uruguay), existen
sistemas de incentivos consistentes en devoluciones o reintegros impositivos
por exportaciones de productos no tradicionales. En Costa Rica, los deno-
minados Certificados de Abono Tributario (CAT) operan sobre la base de un
contrato de exportacion entre el Estado y la empresa, han servido como un
importante incentivo para explicar la dindmica expansion de las exporta-
ciones no tradicionales de origen agropecuario, que ya superan a los
productos tradicionales. Sin embargo, han representado un gran sacrificio
fiscal, al punto de que se ha acordado la modificacién del sistema al
vencimiento de los contratos vigentes.

Otra forma de apoyo estatal novedosa es la que se instauré en México

con el programa ASERCA, consistente en una cobertura parcial y decre-
ciente en los precios de los productos agricolas.

Politicas para la produccion

Los programas de apoyo a la produccién que se estan aplicando en la
region y consistentes con la nueva normativa internacional, son muy variados.
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Hay programas de apoyo directos a la produccién y a la reconversién de
grupos vulnerables a la apertura.

Dentro de estos, se destaca los programas PRODUCE y Alianza Para el
Campo en México, que buscan que los productores orienten sus decisiones
por el mercado, al tiempo de que se combate la pobreza rural. Los recursos
son definidos e implementados con los productores en conjunto con los
gobiernos estatales, mediante los Consejos Estatales Agropecuarios, apoyados
por el Gobierno Federal a través de fundaciones estatales para la transfe-
rencia de tecnologia, mismas que son operadas por los propios productores.
Esos recursos van orientados a lograr incrementos en la produccién y la
productividad a través de financiar equipamientos y mejoras tecnoldgicas.

En varios paises se desarrollan programas de apoyo a la competencia,
basados en estudios de competitividad por rubros (por ej. en Uruguay y Co-
lombia), en cadenas agroalimentarias (como es el caso de Centroamérica),
0 mas generalizados como el Programa Cambio Rural en Argentina.. En el
caso de Costa Rica, se promovi6 una legislacion especifica para apoyar la
reconversion productiva de cadenas agroalimentarias y se constituyé un
fondo para apoyar dichos esfuerzos, especialmente orientados a la recon-
version de pequenos productores.

En algunos paises se ha dado énfasis al papel del Estado como proveedor
de informacién para la toma de decisiones. Sistemas de informacién de
precios y mercados (en Costa Rica, El Salvador, México, Panamad y Perd)
y la propuesta de un sistema integrado de Redes de Informacién (econdmica,
agroecoldgica, de mercados, etc.) en Brasil, son ejemplos de lo anterior.

En casi todos los paises de la region se ha puesto énfasis en la moder-
nizacién de los servicios de apoyo a la produccién agropecuaria, consis-
tentes en la ejecucion de campanas especificas, inversiones en laboratorios
y equipamientos y fortalecimiento de las instituciones a cargo de los servicios
agropecuarios.

Politicas comerciales

Una caracteristica de los procesos de apertura ensaydndose en la
region, es la negociacion de acuerdos comerciales en procesos subregio-
nales de integracion, acuerdos bilaterales y multilaterales de libre comercio,
asi como en el marco de la OMC. La finalidad de dichos acuerdos es
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ampliar mercados y obtener unas reglas del juego estables y transparentes
que posibiliten el desarrollo de los flujos de comercio. Una participacion
creciente del sector en los procesos de negociaciones comerciales con
terceros paises o bloques de paises, es la principal caracteristica de este
proceso en la region, normalmente dirigido por otros ministerios (Comer-
cio Exterior y/o Relaciones Exteriores).

También se aprecia un involucramiento creciente de los actores privados,
mediante procesos de consulta para establecer posiciones negociadoras. El
“cuarto de al lado”, como se le denominé al mecanismo de consulta al
sector privado durante las negociaciones de incorporacién de México al
NAFTA, esta siendo copiado rdpidamente en las negociaciones posteriores
a dicho acuerdo (por ejemplo en las negociaciones México-Costa Rica,
México-Paises del Tridngulo Norte de Centroamérica y posiblemente se
introduzca en las negociaciones en el marco del Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA), que ya tienen su Foro Agroempresarial) .

También se observa en algunos paises, la creacién de unidades espe-
cializadas en asuntos internacionales y de negociacion comercial en los
Ministerios de Agricultura, como es el caso de Panamd, El Salvador, México
y Uruguay, entre otros.

En varios paises se han creado programas especiales de promocion de
exportaciones por rubros a través de facilitar la participacion de productores
en ferias, misiones y en el suministro de informacién. También se promueve
la utilizacién de nuevos instrumentos comerciales y financieros. Un ejemplo
interesante de esta Gltima modalidad, es el Programa COMERCIAR en
Argentina, el cual incluye la difusién y promocién de la utilizacién del
régimen de prefinanciacion de exportaciones, “warrants”, mercados de
futuros y opciones. :

En cuanto a la comercializacion interna, se aprecia en varios paises un
impulso a desarrollo de mecanismos alternativos de mercados, tales como
bolsas de productos agropecuarios, almacenes de depésito, etc. En el caso
de las bolsas ‘agropecuarias, cuya existencia en la region sélo era notable en
Argentina y Brasil, ahora se estan desarrollando en Bolivia, Centroamérica’,

1 Enel caso de Centroamérica, existe un proyecto en marcha tendiente a interconectar las
bolsas de los paises de la region.
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Colombia, Ecuador y Venezuela, en tanto existen como proyecto en Chile
y Perd. Ademas, se constituy6 la Asociacién Panamericana de Bolsas Agro-
pecuarias, que incluye como socio a la Bolsa de Chicago.

Politicas financieras y de fomento a la inversion privada

En el campo del financiamiento de la agricultura se han producido
significativos cambios en las politicas, no sélo porque lo exigen los requi-
sitos de la liberalizacién financiera (que busca una menor intervencién del
Estado en la fijacién de las tasas de interés y en la asignacion del crédito),
sino también porque los sistemas financieros del fomento al desarrollo
agropecuarios (la banca de desarrollo), eran altamente cuestionados por su
funcionamiento, entre otras cosas, por su ineficiencia y manejo politizado.

En varios paises se clausuraron los Bancos de Desarrollo Agropecuario
(por ejemplo en Bolivia y el Perd), en otros se redimensionaron y se busca
se modernicen y compitan en condiciones similares al resto del sistema
financiero, como en el caso de BANDESA (Guatemala) y el Banco de
Fomento Agropecuario de El Salvador. En algunos pocos, evolucionaron
para convertirse en bancos de segundo piso (como el caso de BANRURAL
en México), que trabajan en el primer piso con la banca comercial.

En algunos paises se observa la creacion de fondos especiales y para-
fiscales, como en el caso de México con los Fideicomisos Integrados en
Relaciéon con la Agricultura (FIRA), el Fideicomiso de Riesgo Compartido
(FIRCO) y el Fondo de Capitalizacién para la Infraestructura Rural (FOCIR).
En Perd se han impulsado los Fondos Rotatorios en el Peri y Fondos de
Coparticipacion y Cofinanciamiento en Bolivia. Los fondos parafiscales,
bajo una modalidad de autogravamen de algunos gremios por producto,
con finalidad de promover el desarrollo de servicios para sus agremiados
(especialmente de investigacion), constituyen un ejemplo interesante de la
nueva institucionalidad en Colombia.

Sin embargo, una evaluacién general de lo experimentado en América
Latina, nos indica que la modernizacién de los sistemas financieros para la
agricultura y el medio rural, constituyen casos aislados, donde en muchos
paises se han producido importantes vacios institucionales con la retirada
del Estado de cumplir con esta funcidn, sin que el sector privado de la eco-
nomia lo reemplace. Esto iltimo, porque la agricultura sigue siendo un
negocio bastante riesgoso para la banca comercial y persisten los problemas
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de falta de garantias reales, especialmente en los beneficiarios de la Banca
de Desarrollo. Como resultado, se ha producido una disminucién impor-
tante en la asignacion de fondos prestables para la agricultura.

Para contrarrestar este fenémeno, en algunos paises se ha promovido
con cierto éxito, el desarrollo de nuevos intermediarios financieros rurales
y de fondos de garantia. Ejemplo de los primeros son la experiencia en
Centroamérica y en Bolivia con el desarrollo de microbancos rurales,
como resultado de un modelo promovido por la Agencia para el Desarrollo
Internacional (AID) del Gobierno de los EE.UU.; las Cajas Rurales en el
Peri y las Uniones de Crédito en Colombia y México.

Las politicas de garantias tratan de convertir a los agricultores en
sujetos de crédito y que les permitan acceder a mayores recursos para
modernizar y capitalizar su explotaciones. Ejemplos de lo anterior son el
Fondo de Garantia para Pequefios Empresarios en Chile y los fondos FOCIR
Y FIRCO, antes mencionados, en México. Sin embargo, son las reformas
legales a la propiedad de la tierra, los programas de titulacién vy las politicas
que tienden a dar seguridad a la propiedad, las que contribuyen a crear un
clima de inversion favorable a la inversién. Sin embargo, ello se comple-
menta con los esfuerzos que realizan los paises por introducir reformas
a las legislaciones buscando la desregulacién de la inversion extranjera
y sobretodo, buscando mantener un clima de estabilidad macroeconémica.

Modificacién en las Capacidades de Anilisis
y Asesoramiento para la Agricultura

En el modelo previo, las capacidades de andlisis y asesoramiento en
politicas para la agricultura estaban concentradas en las unidades de plani-
ficacion sectorial agropecuaria (USPAs), creadas como subsistemas del
sistema de planificacién nacional. Con el nuevo modelo que se impulsa,
en muchos paises se crearon unidades de Andlisis de Politicas y mas
recientemente, por la mayor relevancia que se le otorga al tema, se han
creado unidades de negociaciones comerciales. Estas nuevas unidades se
conciben como una segregacién de las funciones de las USPAs.

La evaluacidn que se realiza indica, en general, se ha producido un de-
bilitamiento de las unidades sectoriales de planificacién agropecuaria. Ese
debilitamiento se debe a varias razones, dentro de las cuales sobresalen,
ademds de la segregacion de funciones antes mencionada, las siguientes:
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Pérdida de instrumentos. Los instrumentos tradicionales para efectuar
politica sectorial, tales como fijacién de precios de garantia o sustentacion,
subsidios a las tasas de interés, restricciones al comercio exterior de pro-
ductos bdsicos, etc., han perdido vigencia, ya sea porque no son coherentes
con el paradigma de politica econémica actual, o porque su utilizacién esta
restringida por la nueva normativa internacional, o bien por las condicio-
nes que impone la banca internacional para el otorgamiento de nuevos
créditos, dentro de los programas de ajuste estructural (Banco Mundial
y BID) o los programas de estabilizacion del Fondo Monetario Internacional.

La nueva normativa internacional en el marco del GATT-94 y la OMC,
permiten una serie de instrumentos de apoyo a la produccién nacional
y a los esfuerzos exportadores, denominados de “caia verde”, pero éstos no
se han desarrollado apropiadamente en los paises de la region.

Debilitamiento de los sistemas de planificacion nacional. El nuevo
modelo que impulsa una menor injerencia del Estado y mayor protagonismo
de los mercados, deja minimizado el papel tradicional de los organismos
de planificacién nacional. De hecho, en algunos paises se ha desaparecido
los Ministerios u Oficinas de Planificacion Nacional, como es el caso del
Perd.

Reduccion de la inversion pablica en la agricultura. El principal instru-
mento de fomento a la produccion y de aplicacién de los planes sectoriales,
era la inversion publica. Al reducirse la misma, en atencion a las restriccio-
nes financieras de los gobiernos, o bien porque el Estado deja a la iniciativa
privada la responsabilidad de invertir en campos donde otrora eran de su
competencia exclusiva (por ejemplo a través de mecanismos tales como la
concesién de obra publica), la tarea de planificacion sectorial se ve despo-
jada de su principal instrumento de asignacién de recursos piblicos.

Problemas de acceso a informacion. Para analizar los impactos de las
politicas y poder asesorar eficientemente a los tomadores de decisiones, se
requiere disponer de informacién oportuna, adecuada y de calidad. Las
USPAs enfrentan problemas de acceso a informacién que se encuentra
dispersa en diversas fuentes, que no es homogénea en su calidad, que pre-
senta diversos formatos, etc., lo cual se constituye en una restriccién para
poder realizar andlisis y efectuar recomendaciones oportunas. Ademds, con

2 Contemplados dentro de la denominada “caja ambar”, dentro del OMC.
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las restricciones financieras de los gobiernos, en la mayoria de los paises se
experimentd un retroceso en la generacion de datos (por ejemplo, muchos
Censos Nacionales no se realizaron en las fechas previstas), o no se producen
los datos requeridos para realizar los estudios que las necesidades actuales
demandan. Por ejemplo, se sigue poniendo énfasis en los datos de produc-
cién, rendimientos, hectareaje sembrado, etc., y existe poca informacion
sobre mercados y precios, para determinar oportunidades de inversion y de
comercio.

Problemas de capacidades de recursos humanos y materiales. La mo-
vilizacion laboral y la reforma de las instituciones ha derivado en la pérdida
de recursos humanos capacitados en los Ministerios de Agricultura en
general y en las USPAs, en particular. Las restricciones presupuestales, por
su parte, limitan la disponibilidad de recursos materiales para realizar las
labores de las unidades de planificacién, por ejemplo, los trabajos de campo,
la recoleccién de informacién, la actualizacién de equipos, etc.

Traspaso de funciones al sector privado. Existe dentro de la nueva con-
cepcion sobre los roles del Estado, el traspasar funciones hacia el dmbito
privado. Ello ha motivado a que, se extienda la practica de contratar con el
sector privado (por ejemplo estudios), en lugar de realizarlo con recursos
propios en las instituciones del gobierno. También la funcién de acopio,
procesamiento y difusién de la informacién, se tiende a traspasar a la
responsabilidad de las empresas privadas o de las organizaciones no guber-
namentales (ONGs).

La Necesidad de Adaptarse a los Nuevos Roles

Las nuevas demandas que impone al sector agropecuario un contexto
de apertura, desregulacién y un entorno altamente cambiante, requiere que
se modifiquen las capacidades y los esquemas de trabajo de las unidades
responsables de las politicas, la planificacién sectorial y las negociaciones
comerciales.

En primer lugar, es necesario comprender que las tres tareas mencionadas
no son independientes, sino por el contrario, se refuerzan y articulan
mututamente. Ello demanda la necesidad de disponer de un acceso
adecuado a informacién oportuna, capacidades para procesamiento y ana-
lisis de dicha informacién, capacidades para realizar estudios de coyuntura
y analizar el impacto de las politicas, construir escenarios prospectivos para
anticipar recomendaciones de politica, etc.
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Adicionalmente, es necesario saber que esta pasando con los socios
comerciales y con los competidores. Para ello, es menester construir redes
donde se intercambie informacion, donde un pais pone a disposicién sus
datos, a cambio de tener acceso a los datos de socios y competidores
comerciales. Ello permitird anticipar escenarios y realizar recomendacio-
nes de acciones y politicas mas acertadas, que superen lo coyuntural y la
demanda por lo urgente e inmediato. En efecto, la planeacion debe superar el
enfoque normativo para tornarse en estratégica.

Para lo anterior no sélo se requiere de acceso a informacién, equipos
de procesamiento y medios de comunicacién modernos, sino ademds plantea
la necesidad-de adecuar el perfil de los recursos humanos. Anteriormente,
las USPAs hacian énfasis en disponer de técnicos con conocimiento en
temas relacionados a la produccién agricola (agrénomos) y ahora se
requiere de técnicos que dispongan de conocimientos para leer sobre los
mercados y sus tendencias (economistas).

Adicionalmente, es necesario capacitar a los funcionarios publicos para
que se adapten a los nuevos roles. Ello implica, entre otras cosas, modificar
sus actitudes hacia los agentes privados y su forma de relacionamiento.
También resulta menester crear cultura del uso de instrumentos de mercado
(por ejemplo para minimizar riesgos y orientar a los productores).

El sector publico agropecuario de América Latina, para poder contri-
buir subsidiariamente al esfuerzo de que la produccién agropecuaria sea
competitiva y el desarrollo del sector sea equitativo y sustentable, tiene que
asumir dos grandes retos: el de la eficiencia en la provision de servicios
para una agricultura competitiva y el de promover una cultura de calidad,
necesaria para competir.
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GLOBALIZACION, INTEGRACION Y REFORMAS:
NUEVOS RETOS PARA LA AGRICULTURA

P Lizardo de las Casas

En el proceso de transicién que enfrentan los paises de las Américas en
su buasqueda de un nuevo modelo de desarrollo, el tema de la instituciona-
lidad adquiere cada vez mayor reconocimiento. Hay varias razones para
ello, algunas de orden tedrico, otras de orden practico.

Indudablemente una de las razones que mas contribuyd a que se le
prestara mas atencion a la institucionalidad, fue la mayor formalizacién del
tema impulsada por el trabajo de Douglass C. North, premio Nobel de
economia. Segun North, las instituciones, la institucionalidad o el marco
institucional, deben ser entendidos como las reglas de juego de una socie-
dad. Se trata, nada menos, de las restricciones concebidas por los humanos
para darle forma a sus relaciones. Asi, el papel fundamental de las institu-
ciones es reducir la incertidumbre aportando una estructura estable para la
interacciéon humana’.

Desde ese punto de vista, tal como lo plantea North, el concepto de
instituciones no debe ser confundido con el de organizaciones, como
generalmente se hace. El primero se refiere a las reglas del juego, el segundo
a los jugadores que aplican esas reglas. Cuando se habla de organizaciones
se estd hablando de grupos de individuos, que, guiados por un propésito
comun buscan alcanzar determinados resultados.

Ademas de la aclaracién de esos conceptos, también se le debe a
North la nocion de cambio institucional como aquello que refleja la manera
en la que evolucionan las sociedades a través del tiempo. Es, por lo tanto,
la clave para entender el cambio histérico.

1 Ver North, 1990.
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Por otro lado, el tema de la institucionalidad también ha adquirido
relevancia, a partir de la necesidad de contar con instrumentos de analisis
que ayuden a entender las implicaciones (amenazas y oportunidades) que
para los paises de la Region significa el estar cada vez mas integrados al
resto del mundo y el estar inmersos en ese trascendental periodo de transi-
cién hacia un nuevo modelo de desarrollo.

Y, esto es especialmente cierto para la agricultura. Las razones arriba
esbozadas para reconocer la importancia del tema de la institucionalidad,
se unen a otras, en particular a dos constantes que caracterizan el ambiente
de trabajo de la agricultura:

e Cambios acelerados en el entorno, que se traducen en incertidum-
bres o en amenazas para diferentes actores econémico-sociales.

e Desarticulaciones en la forma de concebir y manejar lo relacionado
con la agricultura y su medio rural, que impiden apreciar y valorar
su real contribucion al desarrollo nacional.

Ambas situaciones estdn asociadas a un enfoque tradicional que impide
apreciar las multiples dimensiones e interrelaciones de la agricultura (con
la sociedad rural y con el resto del sistema econémico), y, percibir en
general, los cambios acelerados en el entorno como oportunidades (para la
agricultura y para sus actores socioeconémicos).

De ahi que el aproximarse a esta situacion desde la perspectiva de la
institucionalidad aporta no sélo un marco de andlisis renovado sino tam-
bién un marco de accién novedoso. Recordemos que la institucionalidad
se desarrolla'en dos dmbitos: el internacional y-el nacional y, esto incide
directamente en la agricultura.

Al abordar el ambito internacional de la institucionalidad de la agricul-
tura es preciso reconocer dos procesos que la afectan profundamente: la
globalizacién y la integracién de las Américas. El proceso de globalizacién
plantea un conjunto de situaciones que bien aprovechadas, pueden tradu-
cirse en nuevas oportunidades. El proceso de integracion de las Américas,
por su parte, define una nueva agenda interamericana que se constituye en
el nuevo marco politico orientador dentro del cual se deben impulsar las
relaciones comerciales y de cooperacién para la agricultura, para, precisa-
mente, aprovechar esas oportunidades.
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En cambio al abordar el ambito nacional de la institucionalidad de la
agricultura destaca el papel central que, en su definicién, han jugado las
reformas nacionales que se vienen impulsando en la mayoria de paises de
la Region. Muchos son los logros que se le atribuyen a esas reformas, pero,
también se reconoce que el desempeiio de las economias (por debajo de
lo esperado) en parte se debe a que dichas reformas no han tenido ni la
profundidad ni la cobertura requeridas para satisfacer las exigencias de la
nueva realidad. Esta situacion esta llevando a argumentar en favor de una
nueva actitud visionaria, proactiva e innovadora que impulse una nueva
institucionalidad.

Globalizacién, integracién de las Américas y reformas nacionales son
los tres procesos que se discuten a continuacion. Especial atencion se le
presta a los retos que estos procesos le plantean a la agricultura, y, se reco-
noce que para enfrentarlos, en una forma que permita alcanzar un desarrollo
que sea sostenible en el tiempo, es necesario ir mas alld de la tradicional
vision sectorial. Esta aproximacion es fundamental para poder disefar la
nueva institucionalidad que requiere el momento actual.

Las Oportunidades de la Globalizacion

Globalizacion se ha convertido en una de las palabras de moda de la
presente década, y, al mismo tiempo, en un tema que genera acaloradas
discusiones. Sin embargo, el concepto de globalizacién no es tan nuevo
como se le presenta: ya en el siglo XIX hubo un movimiento en ese sentido,
pero fue interrumpido, después de la Primera Guerra Mundial, con fuertes
medidas proteccionistas contra el comercio internacional y con restricciones
al movimiento de capital2.

Sin embargo, luego de la Segunda Guerra Mundial ocurrieron dos
hechos importantes. Uno se refiere a los controles al capital, los cuales, se
reafirmaron en Bretton Woods con la decision de mantener las tasas de
cambio fijas. El otro tiene que ver con la reduccién de las barreras al
comercio: al no aprobarse en Bretton Woods la creacién de la Organiza-
cién Internacional del Comercio, los paises suscribieron, posteriormente, el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, segun sus

2 Ver The Economist, 1997.
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siglas en inglés) como un mecanismo para impulsar una serie de rondas de
negociaciones que jugaron un papel importante en esa reduccion de barreras
al comercio.

El incremento en el flujo de comercio de mercancias entre paises, asi
como de inversién y de capital financiero ha sido significativo, razén por
la cual, es muy dificil que los gobiernos puedan imponer controles para
volver a interrumpir esta tendencia hacia la globalizacién. Pero, ademas,
hay otras razones para creer que la globalizacién seguird su marcha, entre
ellas, el nuevo marco institucional internacional, los nuevos desarrollos
tecnoldgicos y los nuevos instrumentos financieros. Por las implicaciones
que todos ellos tienen para el futuro de la agricultura, su analisis resulta critico.

Los avances en la multilateralidad del comercio

Uno de los aspectos relevantes de la globalizacion es el desarrollo que,
en la presente década, ha experimentado la multilateralidad en el campo
comercial, y, dentro de ella, el reciente reconocimiento explicito de la agri-
cultura como parte de ese aspecto de la nueva institucionalidad internacional.
Esta actitud contrasta con el desarrollo basado en acuerdos bilaterales del
siglo pasado y comienzos del presente. Dos eventos de gran trascenden-
cia, que se constituyen en elementos importantes del nuevo marco institu-
cional internacional para la agricultura, son: la conclusién de la Ronda
Uruguay del GATT que genera para el comercio internacional el Acuerdo
de Marrakesh en 1994; y, el establecimiento de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) en 1995.

La OMC3 se estructura con base en 28 acuerdos agrupados en: i. los
Acuerdos Multilaterales en Comercio de Mercancias; ii. el Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios (GATS); iii. el Acuerdo sobre Aspectos de
los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio
(TRIPs); iv. el Entendimiento en Reglas y Procedimientos que Gobiernan la
Solucién de Diferencias; v. el Mecanismo de Examen de las Politicas
Comerciales; y, vi. los Acuerdos Comerciales Plurilaterales.

A partir de lo anterior se puede afirmar que la agricultura ya no
constituye una excepcion a la institucionalidad internacional. Desde las

3 Ver OMC, 1995.
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negociaciones de la Ronda Uruguay, la agricultura, en su concepcién
ampliada de cadenas productivo-comerciales, fue incorporada al proceso
de discusiones que se generd con el fin de definir esta nueva instituciona-
lidad internacional. Con el Acuerdo sobre Agriculturat y con el Acuerdo
Complementario sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias,
que forman parte del paquete de los Acuerdos Multilaterales en Comercio
de Mercancias, la agricultura adquiere su completa incorporacién a la
institucionalidad internacional. Ademas, en esa oportunidad se pacté ini-
ciar, antes del 1° de enero del afio 2000, un nuevo proceso de negociacion
multilateral en materia agricola. Esto conlleva nuevos derechos y nuevas
obligaciones para los agentes econémico-sociales de la agricultura.

En esencia, tanto el GATT 94 como los acuerdos comerciales “de nueva
generacién”5 modifican algunas de las reglas del juego de la institucionalidad
prevaleciente en el pasado y la forma de aplicarlas. Dichos acuerdos
plantean una reorientacién de los mecanismos de apoyo a la agricultura,
limitando (no eliminando) las medidas de restriccién a las importaciones
y de intervencién sobre los precios, restringiendo la aplicacion de subsidios
a aquellos dirigidos, en forma mas directa, al productor y mds ligados al
desarrollo tecnoldgico, a los recursos humanos y al medio ambiente.

La revolucién tecnolégica

Otro aspecto que le otorga caracteristicas distintivas a la globalizacién
de la presente década, es, indudablemente, la revolucién tecnolégica. Si
en el siglo pasado la globalizacién se impulsé por reduccién en costos de
transporte, ahora se sustenta en la revolucién de las comunicaciones y la
informatica, las cuales hacen que las barreras -de tiempo y espacio- que
separan a los mercados desaparezcan. Redes de informacién y comunica-
cion estdn revolucionando las estructuras productivas y comerciales, asi
como los mercados financieros. Por un lado, las partes involucradas en los
procesos productivos no requieren estar fisicamente juntas para mantenerse
en contacto, y por otro, los productores y los consumidores tampoco
requieren estar en contacto fisico.

4 El Acuerdo sobre Agricultura destaca los temas de acceso a mercados, subsidios
y restricciones a las exportaciones asi como las politicas para la agricultura y el merca-
do interno de los paises miembros.

5  Se refiere a los acuerdos comerciales internacionales alcanzados después de iniciada la
Ronda Uruguay, los cuales cubren un dmbito que va més alld del simple comercio de
bienes.
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No cabe duda de que el desarrollo tecnolégico continuara siendo la
fuerza que impulsa avances sustantivos en la globalizacién. Pero no menos
cierto es que la globalizacion también impulsa el desarrollo tecnolégico al
intensificar la competencia y al acelerar la difusién tecnolégica por medio
de la inversidn directa extranjera. Durante la dltima década el comercio ha
estado creciendo dos veces mas rapido que la produccién, mientras que la
inversion directa extranjera lo ha hecho tres veces mas rapido.

Sélo a manera de ejemplo, se puede tomar el caso de las telecomuni-
caciones. Se estima que durante las dos décadas pasadas la red global de
computadoras, teléfonos y televisores increment6 su capacidad de movilizar
informacién en mds de un millén de veces. Ningin medio de comunica-
cién ha crecido tanto como “Internet”: se calcula que el nimero de usuarios
en el mundo llega a 50 millones, y que ese nimero se dobla cada afio.

Estos avances estdn revolucionando un campo tan importante para la
agricultura como lo es el de la informacién de precios y mercados, y, se hardn
sentir tanto en la posibilidad que se les abre a los productores agropecua-
rios de acceder a la informacién, como en la forma de conducir las
transacciones. Esta situacion, sin embargo, también es motivo de preocu-
pacién pues podria darse una desigual distribucion de los beneficios y de
los costos de ese desarrollo tecnolégico.

Los cambios en las preferencias de los consumidores

Igualmente importante para la agricultura, y producto también del
avance en la globalizacién, es el impacto que tienen en el comercio los
cambios en las preferencias de los consumidores. Una mayor afluencia
econémica y un mayor acceso a informacién traen consigo, una mayor
preocupacion por la salud, y no sélo en los paises industrializados. Facil-
mente podemos observar cémo el creciente consumo de productos de
soya estd desplazando el consumo de carnes. Al mismo tiempo, se comienza
a ver una mayor demanda por calidad y variedad. Estos cambios constituyen
una nueva oportunidad para la agricultura, pues le abre nuevos nichos
comerciales; sin embargo, para que esta oportunidad pueda ser aprovechada
por los agricultores, estos deben estar informados. Ademas, necesitan
tener la capacidad para utilizar esta informacién en sus procesos decisorios.
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La aceleracion de la integracion financiera internacional

La liberalizacion de los mercados financieros -con el apoyo de la nueva
tecnologia- ha creado un fondo internacional de impresionante movilidad.
Algunas cifras ayudan a entender la magnitud de este fenémeno. Por ejemplo,
durante los dltimos veinte afios el intercambio diario tipico de divisas, se
ha incrementado de US$20 millones a US$1.3 trillones. Lo mismo se puede
decir de la relacion de transacciones de divisas a bienes: esta relacion se
movi6 de 10:1 en 1983 a mas de 60:1 en 1992. Un estudio publicado en
19946 estimaba que el stock total de activos financieros movilizados en el
mercado global de capitales se increment6 de US$5 trillones en 1980
a US$35 trillones en 1992. Se estima que esta cifra es equivalente a dos
veces el PIB de los paises miembros de la OECD. Ademads, dicho estudio
proyecta que para el afio 2000 esa cifra aumentara a US$83 trillones.

Uno de los elementos que mds preocupa de la globalizacién financiera
es, que al haber sido acompanada por sistemas financieros nacionales
sumamente débiles y sin supervision, senté las bases para generar caos en
las economias. Ejemplos recientes de las llamadas “crisis”, los constituyen
el caso de México en 1994-95, del Sudeste Asiatico en 1997 y de Rusia en
1998. Es generalizada la opinidn de que el origen de estas crisis reside en
la exagerada cantidad de capital de corto plazo que ingresé a esas econo-
mias, sin que se tomaran las previsiones para el riesgo que eso implicaba,
y luego, la acelerada retirada de esos capitales, ante algunas decisiones
gubernamentales que cambia la percepcion de riesgo de los inversionistas,
sin cuidar los efectos de largo plazo. En algunos casos, los problemas eco-
némicos se debieron a la combinacién de dos aspectos: la exposicion a un
mercado de capitales en el que los inversionistas internacionales podian
comprar y vender valores en un plazo muy corto; y, la inadecuada super-
visién sobre los sistemas financieros nacionales.

Lo importante para las economias de las Américas, y mds especifica-
mente para su agricultura, es entender cémo se transmiten los efectos de
esas crisis. Hay por lo menos tres canales de transmision que hacen que
sus efectos se sientan en los paises de las Américas. Uno se refiere al
comercio: cuando un pais devalta su moneda, su socio comercial pierde
competitividad. Un segundo canal se encuentra en los precios de las

6  The Global Capital Market: Supply, Demand, Pricing and Allocation. McKinsey Global
Institute. Noviembre 1994. Citado por The Economist, 1995.
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materias primas. En el caso de la crisis asidtica este canal ha sido signifi-
cativo como diseminador de los problemas de esa region, por ser estos paises
importantes demandantes de materias primas. El tercer canal de transmi-
sion de crisis lo constituye la pérdida de confianza de los inversionistas,
actitud que los lleva a retirar sus capitales abruptamente, no sélo de los paises
en crisis sino de todos aquellos que sufren de las mismas debilidades.

En el caso de las economias latinoamericanas, causa intranquilidad el
hecho de que algunas de ellas muestran una situacién econémica similar,
en algunos aspectos, a las economias de Asia y Rusia. Por ejemplo, debe
notarse que este afio (1998) presentan, en promedio, un déficit en la cuenta
corriente de sus balanzas de pagos de alrededor del 4.2% del PIB. Ademas,
varias de estas economias tiene deudas externas considerables: en el caso
de Brasil y Argentina ésta llega a casi el 300% de sus exportaciones. En el
caso del Brasil, se espera que su déficit presupuestal llegue este afno al 7%
de su PIB. Todos estos aspectos afectan la confianza de los inversionistas”.

Ademds del impacto que la situacién econémica tiene en la agricultura,
los anteriores enunciados ponen de manifiesto lo critico que resulta para
aquellos encargados de tomar decisiones sobre agricultura, tanto en el sector
privado como en el publico, el entender los tres mecanismos de transmi-
sion de los efectos de las crisis financieras. De su comprensién depende,
en gran medida, el desarrollo futuro de la agricultura.

La comunidad mundial de naciones

La situacién generada a escala mundial por la transmisién del efecto de
las crisis financieras mencionadas, esta llevando a que se pronostique 1998
como el afo de la recesion mundial. Se espera que el PIB mundial crecerd
menos del 2%. El referente mas reciente, en ese sentido, se tiene en los
afios 1975, 1985 y 1991, considerados como afios de recesién global, pero
en los cuales sélo Estados Unidos y las otras economias industrializadas
sufrieron fuertes caidas en sus tasas de crecimiento (las economias de los
paises en desarrollo continuaron creciendo). Otros pronésticos mds pesi-
mistas se atreven a comparar algunos indicadores y hechos actuales con los
que se dieron en la Gran Depresion de los afos treinta.

7  Ver The Economist, 1998.
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La magnitud de los problemas econémicos también debe llevar
a recordar que, justamente bajo el lema “nunca mas”, aludiendo a los pro-
blemas econémicos y a las repercusiones sociales de la Gran Depresion, se
justific6, en 1944, la plataforma que llevé a hacer realidad la Conferencia
de Bretton Woods. Ahi se definio la estructura del sistema muiltilateral global
que hasta la fecha existe. Sin embargo, se debe recordar que hubo problemas
para implementar los acuerdos de Bretton Woods y de ese desacuerdo
surgieron dos sistemas con diferentes enfoques. Uno es el Sistema Bretton
Woods, integrado por el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI), en el que las decisiones se basan en “un délar-un voto”,
y el otro es el Sistema Naciones Unidas, donde el sistema de votacion se
cifra en “un pais-un voto”. Obviamente el primer sistema les da al BM y al
FMI una gran ventaja en cuanto a apoyo politico y acceso a recursos de los
paises con mayor poder financiero.

En general, en el marco de las organizaciones multilaterales -como el
FMI, el Banco Mundial y la OMC, asi como las Conferencias del Sistema
de Naciones Unidas-, actualmente los paises establecen, por negociacion
y consenso, el campo de accion de gran parte de sus politicas publicas
nacionales. Las decisiones de dmbito nacional adoptadas en el marco de
esta nueva institucionalidad internacional ya no se limitan a cubrir dnica-
mente los aranceles de importacion o algunas disciplinas comerciales, sino
que abarcan desde la politica monetaria y fiscal hasta las politicas internas
de apoyo a la produccién y al desarrollo sectorial, los servicios, las normas
para la inversion, las medidas laborales y las politicas ambientales, entre
otras.

La normativa internacional que se estd construyendo, no sélo en el
campo econémico-comercial sino también en el social y ambiental, genera
una nueva forma de concertacion entre Estados, pero a su vez, tiene una
fuerte influencia en la conformacién de la nueva institucionalidad en el
orden nacional. Es precisamente esa influencia de la multilateralidad en la
agricultura y en las comunidades rurales, la que hace que la nueva norma-
tiva internacional sea considerada como un factor determinante para el
desarrollo de la agricultura y su medio rural.

Mas recientemente ha adquirido reconocimiento, como parte de la
estructura global, el “Grupo de los Siete” (G-7), integrado por los paises
industrializados mas importantes. En realidad, se puede decir que en esencia,
en el G-7 recaen ahora las funciones de coordinacién y manejo monetario
y financiero global.
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A partir de la actual situacién econémica mundial se acrecientan las
criticas a la institucionalidad internacional caracterizada tanto por el Siste-
ma Bretton Woods como por el Sistema Naciones Unidas. Por un lado se
plantean soluciones que buscan un sistema multilateral unificado8; por
otro, se propone la ampliacién del G-7 a un G-16 que incluya también a
ocho representantes del mundo en desarrollo. Con esta segunda propuesta
se busca impulsar un didlogo honesto y renovado que lleve a una reforma
global. Se sugieren como puntos iniciales de la agenda para dicho didlogo
la reforma financiera internacional y la reforma del proceso de asistencia
internacional. Aqui cabe destacar la importancia que podria asumir fa ins-
titucionalidad que se estd construyendo a escala regional, como base para
un nuevo modelo de condicionalidad de la ayuda extranjera, en el que los
organismos regionales tipo MERCOSUR, CAN, CARICOM, MCCA, etc.,
definirian mecanismos de autocontrol entre paises®.

Hacia la Integracion de las Américas

Consecuentes con los esfuerzos de la Comunidad Mundial en el &mbito
de las Américas también se esta construyendo una nueva institucionalidad.
En los dltimos cuatro afios los presidentes han fortalecido el didlogo hemis-
férico y han reafirmado su compromiso con la integracién y el desarrollo
de las Américas. Para enfrentar los retos del desarrollo se estan adoptando
y ejecutando acuerdos de impacto nacional, regional y hemisférico, que
incorporan en sus lineamientos los principales acuerdos alcanzados a nivel
mundial y regional0.

8  Ver la propuesta de Hans Singer en Griesgraber y Gunter, 1995, “Promoting Develop-
ment”.

9  Ver la propuesta de Jeffrey Sachs, 1998. Desde comienzos de 1998 se constituy6 un grupo
informal, al cual se le llama el G-22, que reine a los miembros del G-7 y a un grupo de
las llamadas “economias emergentes”, que viene trabajando en asuntos financieros
internacionales.

10 En el orden mundial destacan las Conferencias del Sistema de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (1992), Derechos Humanos (1993), Poblacién (1994),
Desarrollo Social (1995), Mujer (1995), Asentamientos Humanos (1996) y Alimentacion
(1996). En el plano regional la Alianza Centroamericana para el Desarrollo Sostenible
y la Declaracién de Barbados para el Desarrollo Sostenible de los Pequefos Estados
Insulares.
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El proceso cumbres de las américas

La continuidad del didlogo y la dinamica que se estd generando, les
confiere, a las reuniones presidenciales que se han efectuado, la caracteristica
de eslabones en lo que se denomina el Proceso Cumbres de las Américas.

Con las dos cumbres presidenciales que se realizaron en Miami (1994)
y Santiago, Chile (1998) se ha fortalecido el compromiso de las maximas
autoridades con los siguientes cuatro objetivos:

la preservacién y el fortalecimiento de la democracia;

la promocién de la prosperidad mediante la integracion econémica
y el libre comercio;

la erradicacién de la pobreza y la discriminacion;

la garantia del desarrollo sostenible y la conservacién del medio
ambiente para las generaciones futuras.

. Enla dltima Cumbre (Chile, 1998) se complementé dicho marco orien-
tador, al definir como elemento central de la estrategia:

e “asegurar el acceso a la educaciéon y mejorar su calidad”.

Lamentablemente los objetivos contenidos en este paquete -y que
cubren los principales problemas que enfrentan los paises de las Américas-
no fueron impulsados por igual. A escasos meses de concluida la Primera
Cumbre (Miami, 1994) se hizo evidente la prioridad otorgada al comercio
y a los aspectos econémicos. En junio de 1995 los ministros de comercio
tomaron el liderazgo y marcaron una nueva dindmica que incluyé una
serie de reuniones de viceministros y de una gran cantidad de especialistas
organizados en doce grupos de trabajo'’.

El motor de esa nueva dindmica fue la continuidad con que se realiza-
ron esas reuniones: Denver, 1995; Cartagena, 1996; Bello Horizonte,

11 Estos Grupos de Trabajo fueron creados en la reunién de ministros de comercio realiza-
da en Denver. Originalmente eran siete, pero posteriormente , en las siguientes reunio-
nes, se le fueron agregando otros hasta llegar a doce: acceso a mercados; procedimien-
tos aduaneros y normas de origen; normas y barreras técnicas al comercio; subsidios,
“antidumping” y derechos compensatorios; economias pequedas; inversién; medidas sa-
nitarias y fitosanitarias; compras del sector publico; derechos de propiedad intelectual;
servicios; politica de competencia; solucién de diferencias.
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1997; San José, 1998. En ellas, se fueron evaluando continuamente los
avances para’la creacion del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), y se fueron tomando las medidas correctivas para acelerar su
implementacion.

En la Segunda Cumbre de Presidentes (Santiago, Chile, 1998) se acordé
iniciar las negociaciones para el ALCA, las cuales deben concluir a més tardar
el afio 2005. Se fij6 una estructura inicial de negociaciones: un Comité de
Negociaciones Comerciales (a nivel de viceministros) y nueve Grupos de
Negociacién'2. Por la importancia que se le concede a la agricultura se
cred un grupo especial de negociacion.

Ante el marcado sesgo que tenia la implementacién de los acuerdos de
Miami, los presidentes decidieron rescatar la importancia que se le concede
al logro del desarrollo sostenible como objetivo superior, que engloba a los
otros. Asi, se decidi6 realizar una cumbre especial, la Cumbre del Desa-
rrollo Sostenible, en diciembre 1996, en Bolivia. En ella se adoptaron me-
didas orientadas a avanzar hacia el desarrollo sostenible, reconocido como
la via para superar los retos ambientales y los problemas de la pobreza,
y, se reafirmé el compromiso de acoger politicas y estrategias que alentaran
cambios en los patrones de produccién y consumo.

El Plan de Accién para el Desarrollo Sostenible de las Américas (PADESA)
que surge de esa cumbre especial, incluye 65 iniciativas que los gobiernos
y otras instifuciones deberian emprender en areas relacionadas con la
salud y la educacion, la agricultura y la silvicultura sostenibles, las ciudades
y las comunidades sostenibles, los recursos hidricos y las dreas costeras;
y la energia y los minerales.

El proceso de renovacion del Sistema Interamericano, impulsado des-
pués de la Segunda Cumbre de Presidentes, rescata la importancia de
aprender de la experiencia; por ello, el Secretario General de la OEA'3 pro-
puso fomentar y consolidar los foros ministeriales, especialmente los de
trabajo, justicia, comercio, educacién y salud.

12 Los Grupos de Negociacion son: acceso a mercados; inversion; servicios; compras del
sector publico; solucién de diferencias; derechos de propiedad intelectual; subsidios,
“antidumping” y derechos compensatorios; politicas de competencia; y, agricultura.

13 Ver Gaviria, 1998.
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El hecho de que no se mencione a la agricultura en esa estrategia apunta
a la urgencia de posicionarla en el proceso de construccién de la nueva
institucionalidad, internacional y nacional. Tal como se ha planteado
recientemente'4, la agricultura tiene la infraestructura y los mecanismos
necesarios para asumir una posicion de liderazgo, no sélo a nivel de foro
ministerial sino formalizando y articulando una red de foros de nivel
hemisférico y regional, de lideres publicos y privados. Aun asi, la situacion
prevaleciente en los paises de las Américas indica que la agricultura se ha
quedado rezagada y mas que desempenar un papel protagénico en la cons-
truccién de esa nueva institucionalidad, esta adoptando una posicion reactiva.

La integracion abierta o el regionalismo abierto

Antes de la | Cumbre de las Américas e inclusive antes de la conclu-
sion de la Ronda de Uruguay del GATT, la CEPAL formalizé el “regionalismo
abierto”15, planteamiento destinado a apoyar su estrategia de “transforma-
cién productiva con equidad”. La tesis central de la CEPAL se basa en el
reconocimiento de la interaccién que se da entre: i. la creciente interde-
pendencia guiada por las sefales del mercado resultantes de la liberaliza-
cion comercial general y orientada a una mejor insercién en la economia
internacional; vy, ii. los acuerdos oficiales de caracter preferencial. Luego,
el regionalismo abierto propugna que las politicas explicitas de integracion
sean compatibles con las politicas tendientes a elevar la competitividad
internacional.

Es indudable que después de la Cumbre de las Américas de Miami ha
habido esfuerzos notables para transitar de una integracién “cerrada”, que
se practicé en los afios setenta y ochenta, a una integracion “abierta”, que
busca la vinculacién entre bloques subregionales. Tal es el caso de la
relaciéon entre MERCOSUR y la Comunidad Andina de Naciones, o la
afiliacién de Bolivia y de Chile al MERCOSUR, la formaciéon del Grupo de
los Tres, o los variados acuerdos que se han realizado con México.

Sin embargo, los defensores de la multilateralidad en el comercio
levantan sus voces contra el “regionalismo abierto” argumeritando que este

14 Ver de las Casas, Trejos y Cdceres, 1997.

15 Ver CEPAL, 1994.
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produce desviacion del comercio, favoreciendo a los paises miembros del
acuerdo y discriminando a los no afiliados, y que, por lo tanto, se atenta
contra el libre comercio propiciado por el multilateralismo. Algunos ejem-
plos de esta polémica se encuentran en el intercambio de notas entre The
Economist y Rudiger Dornbusch sobre las negociaciones para la creacién
de NAFTA'6, .y, mas recientemente, en los escritos de Fred Bergsten y Jagdish
Bhagwati con relacién a ALCA'?. Bhagwati, en su argumentacion contra el
regionalismo, plantea que a los acuerdos regionales como NAFTA o ALCA
no se les debe llamar “acuerdos de libre comercio” sino “acuerdos de
preferencia comercial”.

Por otro lado, se debe reconocer que ahora el “regionalismo abierto”
se inserta en un marco orientador mas amplio, definido por las Cumbres de
las Américas en términos de los cuatro objetivos mencionados, los cuales
van mas alld de la dimensién econémica, para complementarla con otras
tres dimensiones, igualmente importantes para alcanzar un desarrollo
sostenible: la social, la ecolégico-ambiental, y la politico-institucional.

Las Reformas Nacionales

Generalmente, las reformas nacionales se identifican generalmente
con los Programas de Estabilizacién y con los Programas de Ajuste Estruc-
tural. En otros documentos'® se hizo referencia al transito de los primeros,
dirigidos a corregir la excesiva demanda agregada, a los segundos, con los
cuales las politicas de manejo de demanda agregada de los primeros se
complementaron con otras para expandir la oferta agregada.

Aun cuando, desde un comienzo (década de los 80) los Programas de
Ajuste Estructural se definieron en términos de un paquete de reformas,
econdmicas e institucionales, y de inversiones destinadas a cambiar la
estructura productiva, su principal legado fue, un énfasis, casi exclusivo, en
la liberalizacién del comercio y en la privatizacion.

16 Ver Dornbusch, 1991 y The Economist, 1991
17  Ver Bergsten, 1997 y Bhagwati, 1997.
18  En de las Casas, 1990 y en de las Casas, 1991 se explica el origen y las diferencias entre

los Programas de Estabilizacion y los Programas de Ajuste Estructural, asi como lo que
ellos significaron para la agricultura.
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En la década de los noventa se continud con esos programas, pero con
una vision mucho mds amplia en cuanto a las reformas. El BID' reporta
que, desde mediados de los anos ochenta:

e encuanto a la estabilizacion, 18 paises lograron controlar la inflacién;

e en cuanto a las reformas, 25 paises liberalizaron su comercio; 12
impulsaron importantes reformas tributarias; 24 reformaron su sector
financiero; 12 realizaron importantes esfuerzos de privatizacion;
5 reformaron su mercado laboral; y 5 modificaron su sistema de
pensiones.

Los logros que se esperan de esas reformas estan ligadas, principalmente,
al crecimiento econémico y a la distribucién de los frutos de ese crecimiento.
En este sentido, después de una década de reformas se nota una recupera-
cion de las economias, pese a que adn no alcanzan los niveles de la década
de los anos setenta. Asimismo, las actividades agropecuaria, forestal y pes-
quera muestran un comportamiento mas estable, aunque la tasa media de
crecimiento anual de su valor agregado (VA) tampoco recupera todavia los
niveles de los anos setenta-.

Tasa media Periodo Periodo Periodo
anual crec. 1970-1980 1980-1990 1990-1996
PIB 6.0 1.0 33

VA Ag-To-Pe 3.5 2.0 2.7

Sin embargo, la mayor preocupacion surge al observar las reducidas
estadisticas disponibles sobre distribucion de ingresos: es evidente que el
crecimiento no ha tenido una distribucién equitativa. Mas aun, en las Gl-
timas décadas, América Latina ha tenido el grado de desigualdad mds alto
del mundo, con un coeficiente Gini de alrededor de 0.5, mientras que pai-
ses como los africanos muestran un valor ligeramente inferior al 0.521.

19 Ver el Informe del BID, 1996.
20 Ver BID. 1997.

21 Ver The tconomist, 19964.
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Las estadisticas confirman la percepcién generalizada que se tiene en
América Latina de la alta desigualdad y creciente pobreza. Donde no hay
acuerdo es en sefalar a las reformas como las responsables de esa situa-
cién. La reducida recuperacion de las economias (por debajo de los niveles de
los afos setenta) y la persistencia de las iniquidades sociales ponen en du-
da la eficacia de las reformas. Sin embargo, el trabajo de Londofio y Székely
(1997) argumenta que la falta de progreso distributivo no puede ser atribui-
da a las reformas estructurales, sino que esta relacionada, mds bien, con la
dotacién y distribucién de los recursos primarios, asi como con la dindmica
de acumulacién de capital fisico y humano ocurrida durante las Gltimas
décadas.

Segun estudios adelantados por el BID22, en América Latina, como un
todo, los niveles de concentracién del ingreso no han sufrido mayores cam-
bios para el conjunto de América Latina desde fines de los afos ochenta.
Hay, incluso, indicadores que sefalan que las tendencias de deterioro

22 Ver Londofio y Székely, 1997 y el Informe del BID, 1997.
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distributivo cedieron ain cuando no se redujo la pobreza. El porcentaje de
pobres se mantuvo, durante los afios noventa, muy cercano al 35% del
total de la poblacién de la region (a mediados de los afos ochenta el
nimero de pobres estaba por debajo de los 90 millones, en la presenta
década ese nidmero ha fluctuado alrededor de los 150 millones de perso-
nas). Estos datos no son muy alentadores, se argumenta que, en la medida
en que las reformas contribuyeron positivamente a la recuperacion del ingreso,
la productividad y la inversién de capital fisico, evitaron un mayor deterioro
de la desigualdad.

La experiencia indica que el futuro no debe ser una extension de los
procesos de estabilizacion y reforma llevados a cabo hasta ahora. Si bien
es cierto que se requiere una profundizacion de las reformas, también lo es
que se requiere superar el atraso educativo y mejorar la distribucion de los
activos productivos, humanos y fisicos. De ahi que algunos organismos
internacionales, como el BID y el BM, estén abogando por una agenda de
politicas econémicas y sociales que contemple cuatro dreas:

e Profundizar las reformas de mercado, es decir, politicas comercial,
financiera, tributaria, laboral y privatizaciones.

e Redycir los canales de volatilidad?3, fortaleciendo, sobre todo, las
politicas monetaria y ahorro, politica fiscal.

e Acelerar la acumulacién de capital humano.

e Ampliar la gama de instrumentos dirigidos a buscar la equidad: esto
incluye una nueva generacion de politicas publicas que modifique
los patrones de distribucién de los activos fisicos y sociales, y, una
reestructuracion no sélo de los mercados de factores sino de las
instituciones publicas.

Esta agenda confirma que la llamada “nueva generacién de reformas”
(o de politicas), a lo sumo se debate por encontrarle un contenido operativo
a la configuracién social que se le quiere dar a la economia de mercado.

23 En BID, 1997, se explica que la “volatilidad” se refiere a la “inestabilidad econémica”,
o sea a la imposibilidad de predecir los acontecimientos econémicos porque los cam-
bios no responden a tendencias o patrones establecidos de variacién a través del tiempo.
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Otros autores manifiestan su inconformidad con los resultados y sefialan
que si bien es necesario seguir desarrollando la economia social de mercado,
ésta debe llegar a convertirse en una economia ecolégica de mercado?4.

De nuevo lo que es evidente es la falta de una estrategia integral que,
tanto en el dmbito nacional como en el internacional, impulse una nueva
institucionalidad que responda a los cuatro objetivos planteados por el
Proceso Cumbres de las Américas.

Los Retos para la Agricultura

Es urgente reconocer que los cambios en la institucionalidad interna-
cional y nacional planteados, tienen, y tendrdn una influencia determinante
en la forma en que se conducen los agronegocios, en el desempeiio de las
actividades productivas, en la forma de vida de las comunidades rurales,
y en la recuperacién y mantenimiento del medio ambiente. El reto para la
-agricultura esta en identificar y aprovechar las oportunidades que se derivan
de esos cambios, dado el enorme potencial humano, natural y econémico
de que disponen los paises de las Américas.

Esa nueva institucionalidad, en pleno proceso de construccidn, clara-
mente indica la necesidad de abandonar la actitud reactiva y pasiva con
que se han manejado los asuntos de la agricultura y su medio rural. Se
requiere de una nueva actitud visionaria, proactiva e innovadora que
impulse un enfoque de desarrollo como el que plantean los presidentes de
las Américas, con evidentes implicaciones econémicas, sociales, ecolégico-
ambientales y politico-institucionales. En ese contexto, y para poder lograr
un desarrollo de la agricultura y de su medio rural que sea sostenible en el
tiempo, es urgente superar los dos retos mds apremiantes que actualmente

enfrentan la mayoria de los paises de las Américas:

e mejorar los niveles de competitividad de la agricultura, y,
e mejorar las condiciones de vida en las zonas rurales.

El primer reto exige la aplicacion de estrategias y politicas integrales de
modernizacién de la agricultura que actien en consonancia con las politicas

24 Ver Vohrer, 1998 y Knuppel, 1998.
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macroecondmicas: es responsabilidad de las primeras complementar el
caracter global de las segundas, dandoles especificidad. Por ello, las poli-
ticas para la agricultura deben reconocer la heterogeneidad de la estructura
productiva agropecuaria, asi como la asimetria presente en sus eslabona-
mientos con otras actividades y con la economia internacional, asimetria
que surge de una también heterogénea estructura de mercados con com-
portamientos diferenciados.

La modernizacion de la agricultura debe apoyarse en un proceso de
innovacién tecnoldgica que sirva no sélo para elevar la productividad
agropecuaria sino que a la vez proponga tecnologias ambientalmente
sostenibles. lgualmente critico en ese proceso de modernizacién sera
lograr el mejoramiento de la capacidad de gestion de las diferentes unidades
productivas: solo asi podrdn, esas unidades, transformarse en empresas
(agronegocios) competitivas, tanto en el mercado doméstico, como en el
internacional. Pero, para esto, se requiere un decidido esfuerzo de cons-
truccién de una nueva institucionalidad.

El segundo reto excede el ambito de la agricultura, ain entendida ésta
en su sentido ampliado. Atender las necesidades de la poblacién rural tiene
que ver con estrategias y politicas que no sélo apoyen la produccion agro-
pecuaria, sino también la minera, la pesquera, la artesanal, y la agroindus-
trial. Ademads, implica inversiones en educacion, vivienda, salud y sanea-
miento bdsico. Se requiere de politicas que se dirijan a disminuir la
desigualdad de oportunidades de la poblacién, desigualdad asociada con
la poca equidad en cuanto a la tenencia de activos fisicos y humanos25.

Teéricamente, una mejoria en los niveles de competitividad de la
agricultura deberia contribuir a reducir la pobreza y la discriminacion en
las zonas rurales. Para esto, sin embargo, es necesario que ese primer reto no
sea el resultado de un esfuerzo aislado, de orden exclusivamente técnico-
econdmico, sino que esté asociado a una estrategia mucho mas amplia
y realista, que aspire a reducir la pobreza y la discriminaciéon en el campo,
a lograr la efectiva insercion de la mujer y los jévenes rurales en las cadenas
productivo-comerciales. Esa estrategia también debe atenuar el impacto
depredatorio en los recursos naturales, reducir los desequilibrios regionales
y ecoldgicos vy, asi, hacer mas atractiva la vida en el medio rural.

25 Ver el estudio de Londono y Székely (1997). Ellos recomiendan combinar la profun-
dizacion de las reformas estructurales que se han venido aplicando durante la presente
década, con cl fortalecimicento de una acumulacién equitativa de capital humano para
climinar cl exceso de desigualdad existente en América Latina.
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Esa coherencia, necesaria para la estabilidad social, politica y ambiental,
permitiria también alcanzar:

e la sustentabilidad de los recursos naturales.

Enfrentar los retos de la competitividad, la equidad y la sustentabilidad
de los recursos naturales y el medio ambiente, conducira hacia sociedades
més democraticas, siempre y cuando el principio conductor sea el principio
de solidaridad. Es precisamente ese principio el que otorga la cohesién
social requerida para alcanzar y mantener:

e la gobernabilidad del sistema socio-politico26.

Consecuentemente, el desarrollo sostenible de un pais -y por ende, de
su agricultura y su medio rural- se concibe como el resultado de un proceso
multidimensional e intertemporal, en el cual, la competitividad, la equidad,
la sustentabilidad y la gobernabilidad se articulan y se condicionan mutua-
mente.

26 En de las Casas, Trejos y Caceres, 1997, la gobernabilidad se define como la capacidad
endégena del sistema sociopolitico para resolver sus conflictos pacificamente y, asimis-
mo definir y aceptar reglas de convivencia a largo plazo.



globalizacién, integracion y reformas 49

El entorno que le definen a la agricultura los procesos de globalizacién,
integracion y reformas, exige nuevas reglas de juego para las comunidades
agropecuaria y rural, y un cambio en su relacién con el resto del sistema
econdémico y la sociedad. De ahi que sea evidente que para enfrentar los
retos que se le plantean, la agricultura y su medio rural debe contar con
una nueva institucionalidad.
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En esencia, lo anteriormente planteado lleva a que el disefio de la nueva
institucionalidad para la agricultura y su medio rural tenga como condicién
necesaria, por lo menos, el desarrollo de los siguientes cuatro elementos27:

e Una orientacién estratégica, que induzca la cooperacién y la con-
vergencia entre Estado, sociedad civil y mercado, y que la defina
claramente en funcién del desarrollo sostenible.

27 Ver de las Casas, 1997, de las Casas, Trejos y Cdceres, 1997, de las Casas y Sepulveda,
1997 y de las Casas, 1998a y articulo del mismo autor en parte | de esta publicacion,
para una explicacién de estos elementos de la nueva institucionalidad de la agricultura.
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hacia una nueva institucionalidad

Una vision renovada de la agricultura, que supere la concepcion
tradicional que la percibe como una actividad productivo-primaria
que termina en la puerta de la finca.

Un nuevo paradigma productivo-comercial para la actividad agro-
pecuaria, basado en la inteligencia de mercados y que propicie
una cultura agroempresarial en los agricultores.

La integracion de las comunidades agropecuarias/rurales a los pro-
cesos de decisién nacional por medio de un decidido proceso de
descentralizacion que privilegie el acceso, manejo y andlisis de la
informacioén y la utilizacién de los medios modernos de comuni-
cacion.

Sélo asi podrén los lideres de la agricultura, pablicos y privados, aban-

donar la actitud reactiva que los ha caracterizado frente a los cambios de
su entorno, tanto internacional como nacional, para asumir una actitud
visionaria, proactiva e innovadora que les permita transformar amenazas
y problemas en oportunidades para lograr una agricultura competitiva,
equitativa y sustentable, que asegure un desarrollo sostenible en el tiempo.
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FORMULACION DE POLITICAS, LOS INSTRUMENTOS
Y CAPACIDADES DE ANALISIS EN EL SECTOR
AGROPECUARIO DE COSTA RICA!

Politicas que Inciden en el Desarrollo de la Agricultura

El sector agropecuario ha estado sometido a una politica econdémica
regresiva en muchos aspectos, que se acentta a partir de la segunda mitad
de la década del 80 y continda con los programas de ajuste estructural pac-
tados con el Banco Mundial (PAEs), cuya implementacién significé impor-
tantes efectos negativos para determinados sectores de la sociedad, en
particular la agricultura. Las politicas de precios de granos basicos, el
retiro del Estado en materia de estabilizacion de precios, las restricciones
crediticias a las pequefas y medianas explotaciones, asi como los recortes
en el gasto publico derivados de las reformas estatales, han tenido una
importante significacion para los sectores mds desprotegidos del agro
costarricense.

Por otra“parte, los esquemas de liberalizacién y apertura comercial
contenidos en los mismos PAEs, han buscado la reduccién de las tasas
arancelarias y otras barreras al comercio que recaen sobre la importacion
de bienes y servicios. En el documento de adhesion de Costa Rica al GATT
se consolidaron tarifas para la mayoria del universo arancelario, con una
meta a cumplir para el aflo 2002 del 42%. A su vez, dentro del marco de
la integracién Centroamericana, se negocié un arancel externo comdun,
para la mayoria de las partidas arancelarias, con un piso de 5% y un techo

del 20%.

En el marco de la reforma econémica y estatal, si bien es cierto se ha
permitido el crecimiento de una serie de actividades, también se ha puesto en

1 Sintesis del Informe Nacional presentado por Roman Solera (Diciembre 1996).
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aprietos a la mayor parte de los rubros de la produccién agropecuaria. Los
nuevos pardmetros de competitividad, con exigencias tecnoldgicas mayores,
patrones comerciales poco conocidos y estrategias de mercadeo inéditas;
han colocado al sector agropecuario en una situacién dificil.

Proceso de conduccion estratégica y de formulacion de politicas

La formulacién de las politicas agropecuarias sigue un proceso que toma
en cuenta los siguientes elementos principales:

e Laelaboracién del Diagnéstico del Sector Agropecuario, en el cual
se refleja la situacién previa, actual y proyectada del sector.

e El Programa del Partido Politico en la conduccion del gobierno,
formulado en la campaiia politica previa.

e El Plan Nacional de Desarrollo, que es el marco que indica las
pautas generales de orientacién del desarrollo nacional.

e Llas directrices emanadas por las autoridades del Sector Agrope-
cuario y que constituyen las dreas de interés en donde se establecen
las prioridades.

e Las politicas emanadas de otros sectores y que se relacionan,
directamente, con el Sector Agropecuario.

e Laconsulta con la poblacién beneficiaria institucional organizada.

En este proceso de definicion y formulacién de politicas agropecuarias,
juegan un papel relevante las diferentes instancias de planificacion, ya sea
de caracter sectorial, o bien de orden institucional.

En el campo sectorial, la Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial
Agropecuaria (SEPSA), es la instancia técnica responsable y conductora del
proceso, y para ello disefia mecanismos y establece relaciones de consulta
con las Unidades de Planificacion de las instituciones del sector, y por me-
dio de ellas, con las autoridades superiores institucionales. En este senti-
do, es importante destacar el rol que juega SEPSA como instancia asesora
del Ministro de Agricultura y Ganaderia (MAG), quien funge como rector
del Sector Agropecuario. Esta situacién constituye un vinculo fundamental
en la relacién de SEPSA con las demas instituciones.

Como resultado final de este proceso se obtiene el Programa Nacional
de Desarrollo Agropecuario, instrumento en el cual se plasman las orienta-
ciones generales del desarrollo agropecuario del pais.
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Institucionalmente, las Unidades de Planificacién son las encargadas
de asesorar y apoyar a las autoridades en materia de definicién y formula-
cién de las politicas especificas, los planes, programas y proyectos de
cada instancia, tomando como marco de referencia la politica de caricter
sectorial.

Politica de precios

En términos de la formulacién de politicas especificas relacionadas con
determinacién de precios, subsidios, crédito y comercio, el Sector Agrope-
cuario juega un papel mds de cardcter consultivo. En otras palabras, en
esos aspectos el Sector Agropecuario se puede considerar como “tomador
de politicas”, ya que estas, se definen en instituciones del Sector Econémico.
Particularmente, los procesos de apertura comercial y globalizacion econé-
mica han tenido un fuerte impacto sobre la realidad agropecuaria en materia
de subsidios, precios, aranceles, etc. Pero en esas decisiones, la institucio-
nalidad agropecuaria ha tenido un rol basicamente marginal. Sin embargo,
algunos esfuerzos importantes se han canalizado por medio de la Unidad
de Negociaciones Comerciales del MAG, a través de los vinculos que ha
establecido con el Ministerio de Comercio Exterior (COMEX), el Ministerio
de Economia, Industria y Comercio (MEIC) y el Ministerio de Hacienda,
entre otros, ha establecido criterios de gradualidad y minimizacion de
impactos negativos sobre los pequefios y medianos productores.

Un ejemplo de la participaciéon del MAG es la conformacién de la
Comisién de Practicas de Comercio Desleal y Medidas de Salvaguarda,
que en el corto plazo contard con su respectivo decreto ejecutivo

Las politicas de precios, de acuerdo a las caracteristicas actuales de la
economia globalizada, se rigen por las leyes del libre mercado, exceptuando
el caso especifico del arroz, la leche fluida y la manteca vegetal, en donde
el MAG juega un papel consultivo en la elaboracion de los modelos de
costos con miras a la estabilizacién de precios.

Politica de subsidios

En los aspectos relativos a las politicas de subsidios, estas giran alrededor
de los compromisos asumidos por el pais en el marco del GATT-OMC y las
politicas gubernamentales en materia fiscal.
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Las implicaciones para el Sector Agropecuario de los acuerdos del
GATT, tienen que ver con la aceptacién de una definicién de subsidio mas
amplia que la simple transferencia de recursos financieros a una actividad
productiva, pues abarca acciones como la investigacion y el combate de
plagas y enfermedades, y la aceptacién de los compromisos en materia de
clasificacion de los apoyos internos o subsidios y su posterior reduccién en
el periodo 1995-2004. De estos, Costa Rica hace uso principalmente de
los llamados apoyos de “Caja Verde” que son los que no causan distorsion
sobre los precios o tienen un impacto minimo sobre el comercio y son de
alcance general.

Politicas comerciales

En cuanto a las politicas comerciales, se da una participacién impor-
tante del MAG por medio de la coordinacién de acciones con COMEX, el
MEIC y el Sector Privado, en los diferentes foros de negociacién como el
TLC Costa Rica - México, el Tratado General de Integracion Econémica
Centroamericana, el Proceso de Adhesion de Panama a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), el Area de Libre Comercio de las Américas,
entre otros.

Esa participacién institucional varia segln los foros de negociacion
y va desde la participacién en comités de trabajo, en reuniones de los
directores encargados de la Integracién Econémica Centroamericana, hasta
la formulacién de estudios y el suministro de informacién a los diferentes
actores involucrados.

En este sentido, es importante resaltar el papel que juega la Unidad de
Negociaciones Comerciales del MAG, que se constituye en el ente asesor
de personal especializado y que otorga el componente técnico a las rela-
ciones del Sector Agropecuario en la apertura comercial.

Politicas de crédito

Las politicas crediticias agropecuarias también han sufrido importantes
modificaciones, se han abandonado paulatinamente los esquemas de
créditos preferenciales y de bajo costo.

Especialmente los pequefos y medianos productores, son los que
resienten los cambios en materia de asignacion de crédito, en la medida



el caso de CostaRica 59

que las alternativas disponibles son escasas, de alto costo y de mayor
exigencia en garantias.

Las nuevas politicas se caracterizan porque el Banco Central da liber-
tad a los intermediarios financieros para distribuir el crédito seguin la
demanda (no por topes de actividad), y porque el intermediario financiero
fija las tasas de interés pasivas y activas.

Ello implica que el Sector Agropecuario, para accesar al crédito, debe
competir en igualdad de condiciones con otros sectores de la economia
nacional que, generalmente, son de menor riesgo, mayor rentabilidad
y mayor seguridad de recuperacién.

Sin embargo, es importante destacar que como resultado de estas
reformas financieras, han surgido una serie de entidades crediticias alterna-
tivas constituidas por Organizaciones No Gubernamentales, cooperativas,
fundaciones, y proyectos de desarrollo rural, que adquieren cada vez
mayor importancia. Pero, a pesar de su relevancia se rigen por la politica
financiera vigente. Algunas de estas fuentes alternativas son:

e Programa de Crédito y Asistencia Técnica para Pequefios Produc-
tores Agropecuarios, ejecutado por el Banco Nacional de Costa Rica
y el MAG, financiado con recursos de la Repuiblica de China y del
Gobierno de Costa Rica ‘

e Proyecto de Crédito y Desarrollo Rural para pequenos productores
de la Zona Norte, financiado por el Banco Centroamericano de
Integraciéon Econémica (BCIE) y el Fondo Interamericano para el
Desarrollo Agricola (FIDA).

e Fundacién de Desarrollo Rural Integral (FUNCADRI), que inici6
operaciones con un aporte de la Comunidad Econdmica Europea
y estd dirigido a productores del Pacifico Central y la Regién
Central Sur.

e Fidelcomiso MAG-Banco Cooperativo Costarricense (BANCOOP),
que se financia con recursos provenientes Programa de Incremento
de la Productividad Agricola (PIPA), que a su vez fue financiado
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

¢ Fundacién Integral Campesina (FINCA) y la Cooperativa Americana
de Remesas del Exterior (CARE), quienes canalizan recursos del
BID, la Fundacién Espanola, el Banco Popular, la Asociacién
Costarricense de Desarrollo (ACORDE), entre otros.
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e Plan de Reconversién Productiva, que contempla la creacién de
un Fondo de Reconversién, cuyo fin es mejorar la competitividad
del pequefio y mediano productor para enfrentar los retos de la
apertura comercial.

Politicas sociales

En lo que se refiere a las politicas sociales, las instituciones agropecua-
rias tienen una participacién importante. En este sentido, la Direccién de
Extension Agricola del MAG, las Direcciones de Planificacion del Instituto
de Desarrollo Agrario (IDA) y del Consejo Nacional de la Produccién
(CNP), en conjunto con el Centro Nacional para el Desarrollo de la Mujer
y la Familia y las Oficinas de la Mujer establecidas en cada una de estas
instituciones, participaron en la formulacién de politicas sociales con
instituciones como el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), el Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, el Programa de Asignaciones Familiares y el
Programa de Desarrollo Rural, estableciendo el Plan Nacional de Combate
a la Pobreza.

Este plan establece dentro de sus prioridades, el acceso de los campe-
sinos a la tierra, a los recursos financieros y técnicos, en condiciones
adecuadas a sus necesidades.

Se abarcan acciones relacionadas con la legalizacién vy titulacion de
tierras, apoyo a la microempresa y la capacitacién, Este programa se aplica en
16 comunidades definidas como de alta vulnerabilidad en el pais y de ellas
12 se encuentran en zonas rurales.

Por otro lado, se trabaja intensamente en politicas relacionadas con la
equidad de Género establecido en el Plan de Igualdad de Oportunidades
entre Hombres y Mujeres (PIOHM).

Politicas ambientales

En lo que se refiere a la coordinacién de politicas ambientales, es
importante sefialar que aunque este aspecto tiene una incidencia directa en
términos de la actividad agropecuaria, existen grandes dificultades para
implementar y desarrollar politicas compartidas. Lo anterior obedece a la
separacion formal manifestada en la existencia de un Sector Agropecuario
y, aparte, un Sector Recursos Naturales (0 del Ambiente y Energia, de
acuerdo con la nueva legislacién).
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Si bien esto no implica la imposibilidad de realizar coordinaciones o
acciones compartidas, la desaparicién de las instancias de planificacion en
el Sector Recursos Naturales, ha ocasionado un evidente divorcio con el
Sector Agropecuario, a pesar de que es éste quien hace un uso mds inten-
sivo de los recursos naturales renovables. A ello se suman las grandes
diferencias que se plantean entre ambos sectores en cuanto a los esquemas
de planificacién territorial que es, donde en dltima instancia, se concreta el
trabajo institucional.

No obstante, las instituciones del Sector Agropecuario llevan adelante
importantes programas en materia de uso y conservacién de los recursos
naturales.

Asi, el MAG tiene un Departamento de Suelos y Evaluacién de Tierras
que lleva a.cabo importantes labores en el campo de la zonificacién
agropecuaria. El IDA, aunque no tiene oficinas especificas en este campo,
desarrolla actividades relacionadas con el apoyo de los departamentos de
Formacién de Asentamientos, Ordenamiento Agrario y Servicios para el
Desarrollo. En ese mismo sentido, el Servicio Nacional de Aguas Subterra-
neas, Riego y Avenamiento (SENARA), ejecuta acciones vinculadas sobre
todo con el recurso que le es vital, el agua. Por otro lado, el Instituto
Costarricense de Pesca y Acuacultura (INCOPESCA), centra acciones en
materia de conservacién, aprovechamiento y uso sostenible de los recursos
biolégicos de mar y la acuacultura.

Dentro de estos esfuerzos, es importante destacar las relaciones que en
este campo se establecen con instituciones como el Ministerio del Ambiente
y Energia (MINAE), el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU),
la Contraloria Ambiental, las Universidades, la Fiscalia Ecolégica del
Ministerio Piblico, las ONGs, asi como organismos internacionales como
la Organizacioén de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimenta-
cién (FAO), el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura
(IICA) y el Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefanza
(CATIE), entre otros.

Algunas acciones relevantes que se desarrollan en este campo son:

e El Certificado de Abono Forestal, al que tienen acceso los produc-
tores agropecuarios que dejen una extensidn de terreno para la
recuperacion del suelo o para realizar actividades de conservacién
del recurso forestal. -
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¢ Sello Verde a los productos que se desarrollan en armonia con el
ambiente y promueven su mejoramiento, a través de los procesos
de descontaminacién y manejo de remanentes de produccion.
Este sello es otorgado por el MINAE.

¢ Certificacién de productos organicos a través de agencias certifica-
doras internacionales. Dentro de los productos que cuentan con
este certificado se tiene el café, la mora, el platano, hortalizas,
pifa, banano, pimienta, vainilla, dulce (panela), entre otros.

e Através del Programa Mundial de Alimentos, se conceden ayudas
por espacio de 9 meses a los productores que se involucren en
programas de conservacién de suelos.

Aspectos Funcionales e Instrumentales
Nivel jerarquico y estructura funcional

La Ley de Fomento a la Produccién Agropecuaria (Ley FODEA), sefiala
que el Sector Agropecuario estd constituido por todas las entidades, progra-
mas o actividades especificas de la agricultura, la ganaderia, riego, drenaje
y recursos pesquemos.

Esta integrado por el MAG; el IDA; el CNP; el SENARA; el INCOPESCA;
Los programas de Fomento de Crédito Agropecuario y Crédito Rural al
Pequefio Productor del Sistema Bancario Nacional; el Instituto de Fomento
Cooperativo (INFOCOOP) y el Banco Cooperativo Costarricense
(BANCOOP); los programas de Capacitacion Agropecuaria del Instituto
Nacional de Aprendizaje (INA); los programas agronémicos del Instituto
Costarricense del Café (ICAFE); la Liga Agricola e Industrial de la Caia de
Azdcar (LAICA); la Oficina del Arroz (OFIARROZ); y la Corporacién Bana-
nera Nacional (CORBANA); siendo el Ministro de Agricultura y Ganaderia
el Rector del Sector Agropecuario, el cual se estructura en cuatro niveles de
. coordinacion.

e El Consejo Agropecuario Nacional (CAN): que es el 6rgano de
coordinacién y asesoria del Ministro Rector. Estd integrado por los
jerarcas de las instituciones del sector.

¢ El Comité Técnico Sectorial Agropecuario (COTECSA): es la instan-
cia de apoyo y asesoria a la SEPSA. Integrado por los directores de
planificacién de las instituciones representadas en el CAN.
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e La Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial Agropecuaria
(SEPSA): es el érgano asesor del Ministro rector sectorial y sus
labores se relacionan con la formulacién y evaluacién de la politica,
planes y programas sectoriales.

® Los Comités Sectoriales Regionales Agropecuarios: son los entes de
coordinacién y consulta, integrados por los directores regionales
y otros organismos de base de las regiones de planificacion del
pais.

Recursos humanos y materiales

Para analizar los recursos disponibles de las principales instancias de
planificacién, se consideraron las del IDA, CNP, MAG, SENARA y SEPSA,
que disponen del siguiente recurso humano: 60 técnicos con especialida-
des en Ciencias Agronémicas, Administracion de Empresas, Sociologia,
Informatica, Planificacién, Administracién Piblica y Relaciones Internacio-
nales apoyados por 10 funcionarios de la rama administrativa.

En cuanto a la tecnologia de informacién a nivel sectorial, en términos
de cantidad y calidad se cuenta con una relacién profesional: computado-
ra que varia de 1:3 a 1:2. Sin embargo, la organizacién y generacién de
informacién necesaria para la elaboracion de estudios que asesoren para la
toma de decisiones, en cuanto a la implementacién de politicas, planes
y programas sectoriales, es deficiente.

Relaciones con otras instancias para la concertacion de politicas

En relacién con otros sectores de la economia nacional, el Sector Agro-
pecuario ha perdido espacio politico para la concertacién y negociacion
de medidas que afectan a la actividad agropecuaria relacionadas con
precios, subsidios, aranceles, crédito y politica econémica en general.

En cuanto a las politicas internas del sector, existe una mayor coordi-
nacién y concertacién entre las instancias formales que operan en el
Sector Agropecuario, principalmente en el ambito regional, a través de los
Comités Sectoriales Regionales Agropecuarios.

La concertacion de politicas con el sector social se da dentro del Plan
Nacional de Combate a la Pobreza a cargo de la Segunda Vicepresidencia
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de la Republica, donde adquiere un papel fundamental el Programa de
Desarrollo Rural, el cual busca favorecerla las 16 comunidades vulnera-
bles, caracterizadas por sus bajos indices de desarrollo socioeconémico.
Con ese propdsito, las instituciones del sector, coordinan acciones con el
IMAS, el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Obras Publicas y Transportes
(MOPT), las Municipalidades y las organizaciones comunitarias, para la
identificacion y ejecucion de proyectos de cardcter productivo y de apoyo
a la produccion del pequefio productor, asi como la capacitacién a traba-
jadores de bajos ingresos (sector agricola tradicional), el fortalecimiento de
las unidades productivas mediante la construccién de granjas y viviendas,
posibilitar el acceso a la tierra, el crédito y al desarrollo rural.

Una de las disposiciones bdsicas que se vienen implementando en el
sector agropecuario, es la promocién de una activa y comprometida parti-
cipacion de los usuarios institucionales en la definicién de las politicas
y acciones orientadas a resolver los problemas del sector.

En concordancia con lo anterior, las autoridades del sector piblico
agropecuario y las organizaciones de productores, han creado las siguientes
instancias para el andlisis y la concertacién de politicas y acciones sectoriales:

e Lajunta de Reconversion Productiva: es la responsable de orientar
los procesos relacionados con el Programa Nacional de Reconver-
sion Productiva. Estd conformada por el Ministro rector del Sector,
quien preside y convoca a sesiones, los jerarcas del IDA, CNP,
SENARA y el Programa Integral de Mercadeo Agropecuario
(PIMA), cuatro productores de la Mesa Nacional Campesina y un
representante de los Didlogos Regionales Campesinos.

e El Didlogo Nacional Campesino: integrado por los funcionarios de
mayor jerarquia de las instituciones del sector y lideres de las
organizaciones de productores con representatividad nacional.
Convoca al foro el Ministro de Agricultura como rector del sector.

e Dilogos Regionales Campesinos: mtegrados por funcionarios
publicos de mayor jerarquia de las regiones, de las instituciones
MAG, CNP, IDA y SENARA e invitados especiales de otras institu-
ciones cuando el caso lo amerite. La convocatoria al Didlogo la
realiza el Director Regional del MAG, como coordinador del
Comité Sectorial Agropecuario.

¢ El Centro Agricola Basico (CAB): constituye el nivel mds localizado
de la integracidn de instituciones publicas y grupos de productores
para la solucién de los problemas que aquejan al sector en el
nivel local, bajo un concepto de responsabilidad compartida.
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Capacidad de analisis de comportamiento sectorial
e impacto de politicas

Para la evaluacién del comportamiento del sector agropecuario, cada
cuatro anos se realiza un diagnéstico con la finalidad de que sirva a las
instituciones publicas y privadas de insumo para la planificacién de sus
acciones, y a los partidos politicos para la elaboracién de sus programas de
desarrollo agropecuario.

El Banco Central de Costa Rica efectda el andlisis continuo del
comportamiento del Valor Agregado de la Produccién Bruta del Sector.

Los estudios de comportamiento por actividades especificas son los
mas frecuentes, como ejemplo estudios sobre granos basicos, hortalizas
y frutas, raices y tubérculos.

Otras actividades agropecuarias que han generado un buen nivel de
analisis, son las que estdn a cargo de alguna institucién especializada que
ejecuta acciones propias de la actividad. Entre estas se tiene a CORBANA,
ICAFE, LAICA, CORFOGA y algunas Camaras de Productores. En el resto
de actividades hay serios vacios de informacion y de organizacién para
generarla.

En cuanto a precios pagados al productor, no existe un analisis que
permita conocer la forma en que evolucionan los precios reales que se
pagan a este. Tampoco se realizan estudios especificos que determinen la
evolucién del empleo agricola en el tiempo.

Para el andlisis de la evolucion del comercio exterior, como parte de la
insercion del pais en los procesos de apertura comercial y globalizacion, la
OMC preparé un informe que refleja la politica comercial de Costa Rica.
En este estudio se realiza un andlisis profundo respecto a la situacién del
sector agropecuario como componente fundamental de la actividad comercial

del pais.

Respecto al andlisis de ventajas comparativas, el CNP tiene una Uni-
dad de Andlisis e Informacién de Mercados. Dentro de las labores que
realizan se destacan las siguientes:

e Andlisis de la competitividad: se busca determinar la posicion
estratégica del competidor, su desempefio, su capacidad y vulne-
rabilidad organizacional y funcional.
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e Andlisis de factores circunstanciales: incluye estudios sobre los
nuevos desarrollos tecnolégicos, las condiciones econémicas
variables, las acciones de gobierno, los cambios en barreras
comerciales, las tendencias politicas y el desarrollo de conexiones
comerciales.

e Variables que afectan la oferta exportable: se realizan estudios de
produccion, variedades, estacionalidad, tecnologia, areas de siem-
bra, nimero de agricultores, grado de organizacién, otras.

e Andlisis del mercado meta: incluye el estudio de volumen, estruc-
tura y expansién del mercado, importaciones, consumo, ventanas,
demanda, otros.

e Andlisis de la competitividad: se realizan estudios para comparar
los ingresos netos de varios paises competidores en un mismo
mercado, dados los costos de produccién, transporte, accesibilidad,
precios de los mercados meta, entre otros.

En los aspectos relacionados con el andlisis de relaciones entre instru-
mentos de politica y variables a nivel sectorial, estos son casi inexistentes,
No se da un seguimiento detallado de los programas sectoriales, por lo que
se puede decir que no existe un andlisis de la politica sectorial

En lo que se refiere al andlisis del entorno internacional que afecta la
produccién y el comercio de productos agropecuarios, las autoridades del
sector, cuentan para la toma de decisiones, con estudios sobre productos
sensibles para modificar el nivel arancelario, comportamiento de dichas
actividades frente a la apertura comercial, compromisos del pais ante los
foros de negociacién comercial, revisién de la legislacion existente y crite-
rios de abastecimiento y desabastecimiento de productos en el pais.

También, se hace uso de una amplia gama de instrumentos de politica
comercial coherentes con la corriente de liberalizacién: los aranceles, los
contingentes arancelarios, las normas de calidad y reglamentos técnicos,
normas sanitarias y fitosanitarias, los derechos antidumping y compensatorios,
la propiedad intelectual y las précticas de comercio desleal y salvaguardas.

Como parte de la politica para impulsar el desarrollo del sector, se
seleccionaron varias actividades productivas y se establecieron para ellas
los Programas Nacionales, bajo la coordinacién de un gerente. Para apoyar
la labor del gerente, en algunas de estas actividades se han realizado
estudios de cadenas agroproductivas.
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En lo que respecta al tema de la seguridad alimentaria, se realizé un
estudio en concertacién con el sector productivo que dio origen al “Plan
de accién de la Seguridad Alimentaria” presentado en la Cumbre de la
Alimentacién”, efectuada en 1996 en Roma, ltalia.

En el campo del financiamiento, eventualmente se efectdan analisis
sobre las actividades que se han visto favorecidas con el crédito y donde
se incluye su grado de concentracién.

Capacidades de anilisis prospectivo

En general, se puede decir que la capacidad institucional agropecuaria
para realizar prospeccién es bastante limitada. En este sentido es impor-
tante anotar el creciente desapego de las instituciones respecto a sus
instancias planificadoras. Ello ha provocado un debilitamiento de la capa-
cidad de andlisis tanto en el nivel institucional como sectorial.

Aunado a lo anterior, se percibe una débil capacidad para llevar a cabo
el seguimiento y evaluacion de las acciones planificadas y, en muchos
casos, estas se convierten mds en un formalismo que en intenciones reales
de llevar a cabo lo programado.

Un factor que atenta en forma importante en el proceso de prospeccion
y planificacidn es la poca continuidad en la permanencia de las autorida-
des agropecuarias, particularmente en el caso del MAG, quien se constituye
en la figura mas sensible y en el blanco mds frecuente de los cambios
politicos. Evidentemente, esto provoca frecuentes cambios en la direccio-
nalidad institucional y del sector, a la par de la inestabilidad e incertidumbre
que generan esos cambios.

Capacidades para seguimiento y evaluacion de procesos
de ejecucion de politicas y evaluacion

Histéricamente, la debilidad manifiesta en el seguimiento y evaluacién
de las politicas, planes,; programas y proyectos, ha sido uno de los factores
que han impedido realizar acciones correctivas rapidas y oportunas, asi
como determinar el impacto en la aplicacién de las mismas.

A pesar de algunos avances alcanzados en la materia, los procesos de
seguimiento y evaluacion se han limitado a un informe de caracter descrip-
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tivo de acciones realizadas, sin que ello permita determinar la eficiencia
y eficacia en el logro de los objetivos planteados y en la solucién de los
problemas de la poblacién beneficiaria.

Consciente de lo anterior, el Ministerio de Planificacién (MIDEPLAN)
a instaurado el Sistema Nacional de Evaluacién, cuyo propésito es el de
mejorar la gestién publica y se constituye en un medio para mantener la
vision estratégica y de conjunto en la ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo, mediante la identificacién y priorizacién de los programas
estratégicos de acuerdo con los cuales se hard la asignacion de los recursos
presupuestarios.

Este proceso facilitara la conduccién gerencial que permita los procesos
de programacién, ejecucién y evaluacién de resultados y que determinan
la calidad y el desempefio institucional.

En este aspecto, el Sector Agropecuario ha definido un conjunto de
programas de caracter estratégico y que constituyen las prioridades institu-
cionales.

Disponibilidad de datos e informaciones para analisis
y seguimiento

Si bien las fuentes de generacién, andlisis y sistematizacion de informa-
cion constituyen otro de los aspectos débiles del accionar de las instituciones
agropecuarias, en la medida de las posibilidades estas producen diferentes
compilaciones de informaciones y datos.

SEPSA da algin seguimiento al sector por comportamiento de la
actividad productiva. Para ello prepara reportes de evaluacion sectorial
y reportes intermedios de avance en los periodos agricolas.

Toda la informacién producida se elabora con base en fuentes muy
disimiles, tales como la Direcciéon General de Estadistica y Censos, el
Consejo Nacional de Produccién, el Banco Central, el Instituto Nacional
de Seguros, las Cdmaras de Productores, entre otras.

La periodicidad con que se produce la informacién es muy variable pero,
usualmente se hace por periodos anuales.
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Por otro lado, el Ministerio de Agricultura posee un Programa de Infor-
macién Agropecuaria, que se establece como un centro especializado de
documentacién, con material bibliografico de caracter nacional e interna-
cional.

Especificamente, cada institucién y cada dependencia genera algin tipo
de informacign de acuerdo con sus necesidades y posibilidades, las cuales
por lo general estdn limitadas por los recursos financieros, la disponibilidad
de tecnologia y de recurso humano especializado.

Los medios mas frecuentes de la formalizacion de los resultados del
accionar institucional lo constituyen los informes anuales de trabajo,
mediante los cuales se memorizan los aspectos mas relevantes del quehacer
en el periodo. Usualmente, estos informes son los que se utilizan para la
elaboracion del informe que el Presidente de la Republica presenta anual-
mente ante la Asamblea Legislativa.

Ocasionalmente se elaboran también informes especificos sobre
aspectos de interés de los entes publicos, o como resultado de situaciones
coyunturales.
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ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y CAPACIDADES
DE ANALISIS Y ASESORIA CON POLITICAS PARA
LA AGRICULTURA: EL CASO DE NICARAGUA?

Politicas que Inciden en el Desarrollo de la Agricultura

En bisqueda de la estabilidad macroeconémica, los Gobiernos nicara-
glienses han aplicado desde inicios de la década un estricto programa de
ajuste estructural, basado en la austeridad fiscal y monetaria y la privatizacion
de empresas estatales. Esto condujo a que la econémica nacional presen-
tara durante los Gltimos afios tasas crecientes en la produccién, reduccién
de la tasa de inflacién y aumento del empleo. Las reformas estructurales,
apoyadas por la profundizacién en la apertura financiera y comercial,
produjeron un ambiente macroeconémico favorable para el desarrollo de
la economia, sin embargo, se debe notar que todo esto fue posible a expensas
de elevados costos sociales.

El sector agropecuario por su parte, presenté una significativa expansion,
la cual se debi6 parcialmente a un conjunto de medidas de politica sectorial
implementadas Gltimamente, como la adopcién de aranceles temporales
de proteccion para los granos bdsicos desde julio de 1997, la exoneracion
del IGV en la tarifa de energia para riego y a los bienes utilizados para la
produccién agropecuaria, la exencién de tributos fiscales a las transacciones
realizadas en las bolsas agropecuarias, la introduccién de nuevas tecnolo-
gias y capacitacion, la rehabilitacion de la infraestructura vial y la expansion
acelerada del crédito agropecuario.

Las politicas mencionadas, junto con un entorno de politicas macroeco-
némicas acordes con los nuevos planteamientos de desarrollo, contribuyeron
a acelerar la reactivacion del sector, registrdndose un incremento en el
valor agregado de la produccién agropecuaria de 8.5% entre 1996 y 1997.

2 Sintesis del Informe Nacional presentado por Luis Arévalo (Noviembre 1996).
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Proceso de conduccion estratégica y de formulacion de politicas

En 1992 se crea el Consejo Nacional Agropecuario (CONAGRO), como
instancia de conduccion estratégica para contribuir a los objetivos de trans-
formacién de la estructura econémica del agro, en un marco de eficiencia
econémica, equidad social y aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales.

En el entendido que el sector agropecuario constituye un sistema de
relaciones técnico-econémicas y socio-politicas, concernientes a la dis-
ponibilidad y uso de la tierra y de los recursos naturales renovables, se
establecié que el sector publico agropecuario estaria integrado por el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAQ), el Instituto Nicaragiiense de
Reforma Agraria (INRA), y el entonces denominado Instituto Nicaragiiense
de Recursos Naturales y del Ambiente (IRENA), otorgandose al Ministro del
MAG la tarea de presidir y coordinar las actividades de dicho organismo.

Sin embargo, en el transcurso de los dltimos afios, dentro del marco de
la descentralizacion y promocién de la participacién del sector privado, la
institucionalidad publica agropecuaria ha sufrido importantes transforma-
ciones. Por un lado se conformé el Instituto Nicaragiiense de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), que asumid las funciones de generacion y transferencia
de tecnologia que tenia el MAG. Por otro, se privatizaron las Comisiones
Nacionales de Ganaderia (CONAGAN), de algodén y oleaginosas (FUNDA),
de café (UNICAFE) y se fortaleci6 la Asociacion de Productores de Productos
No Tradicionales (APENN). Asi mismo, el IRENA se transformé en el
Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales (MARENA) y se integraron
los programas de desarrollo rural bajo un solo instituto, el Programa Nacional
de Desarrollo Rural (PNDR). Ademads, dos instituciones del sector publico,
el Ministerio de Accién Social (MAS) y el Instituto de Fomento Municipal
(INIFOM), han empezado a tener importante presencia en el desarrollo rural.

Con el espiritu de mantener congruencia en el accionar de esta diver-
sidad de instituciones, se han venido incorporando nuevos miembros al
seno de CONAGRO, y se ha adoptado como norma la consulta y participa-
cién permanente del sector privado para la definicién de politicas y acciones
dirigidas al sector. En Junio de 1993 se integré el INTA en el CONAGRO;
en marzo de 1995 se decide incorporar a un representante del PNDR
como invitado permanente; y, en noviembre de 1995 se integran represen-
tantes del MAS e INIFOM. Miembros de estas instituciones se integran
también a los distintos comités que apoyan al CONAGRO.
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Por otra parte, desde la conformacién inicial del CONAGRO, se trabajo
por lograr que las decisiones tomadas en el seno del mismo, surgieran
como resultado de procesos participativos con el sector privado. Esta preo-
cupacioén se ha visto traducida, sobre todo en los ultimos afios, en la incor-
poracién de representantes de las organizaciones de productores a los
principales eventes en los que se discutieron y aprobaron lineas de accién
silvoagropecuarias.

Sus aportes en el proceso de elaboracién del Programa Nacional de
Desarrollo Agropecuario fueron sustantivos y se ha iniciado la instituciona-
lizacién de instrumentos de acercamiento entre las instancias publicas
y privadas, tal como la creacién y consolidacion del Consejo Consultivo
Agropecuario, formado por representantes de las organizaciones de
productores,.con el objetivo de constituirlo en una instancia de discusion
y elaboracién de propuestas sobre aspectos de politica sectorial que luego
son planteadas en el seno del CONAGRO. Las organizaciones representadas
en dicho consejo son la Unién de Productores de Nicaragua, Unién de
Productores Cafetaleros, Comision Nacional de Ganaderos, Asociacion
Nacional de Productores Avicolas, Unién Nacional de Productores Agrope-
cuarios, Unién Nacional de Agricultores y Ganaderos, Asociacién de
Productores de Productos de Exportacion No Tradicionales, Centro de
Exportaciones e Inversiones y la Asociacion Nicaragiiense de Formuladores
de Agroquimicos.

La existencia y experiencia del CONAGRO a nivel nacional, planted
en la préctica la necesidad de establecer este tipo de coordinacién a nivel
departamental e incluso municipal. De hecho desde 1993 y 1994 se dieron
iniciativas locales de coordinacion, sobre todo para la ejecucion de
proyectos, por lo que ya en 1995 el CONAGRO aprobé el impulso oficial
de estas instancias que inicialmente se conocieron como CONAGRITOS,
pero que ultimamente se han institucionalizado como CODEAGROs.

En las sesiones de este organismo se ha venido dando cumplimiento
a las funciones que le fueron asignadas; especialmente las relativas a:

e Proponer, analizar y considerar estrategias, politicas y acciones
especificas para el sector agropecuario.

e Analizar y emitir su opinién sobre iniciativas de proyectos de
inversion publica y de cooperacién técnica y financiera dirigidas
al sector publico agropecuario.
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o Establecer e implementar mecanismos institucionales para garantizar
que la preparacién y ejecucién de los planes anuales y presupues-
tos de las entidades del sector piblico agropecuario, respondan a
las politicas definidas por el Gobierno de la Repdblica.

e Conocer y dictaminar sobre temas especificos llevados al seno del
CONAGRO por iniciativa de alguna de sus instituciones miembros.

Aunque durante los afios 1990/1993 se carecié de una estrategia de
desarrollo agropecuario explicita y oficial, se puede afirmar que el sector
publico agropecuario habia venido trabajando bajo directrices mas o menos
homogéneas, enmarcadas por las lineas generales del modelo de desarrollo
del pais y esfuerzos realizados en conjunto (discusiones, encuentros, talleres,
etc.) para tener una visién global y coherente del sector.

En 1994 se inici6 la elaboracién del documento conocido como el
“Programa Nacional de Desarrollo Agropecuario 1996/2000”, el cual cons-
tituye un avance primordial en la definicién de un marco general que guia
las acciones del sector. En la elaboracién de este plan confluyeron
propuestas surgidas de los distintos sectores involucrados en el agro nica-
ragliense, cuyos aportes fueron vertidos en numerosas sesiones conjuntas
de trabajo.

Desde 1994 se hicieron repetidas revisiones técnicas al documento,
con base en las constantes discusiones del mismo con el sector privado, para
finalmente en la segunda mitad de 1996 fuera presentado al sector oficial,
representantes de la comunidad donante y cooperante en el pais y a las
organizaciones gremiales, una sintesis de la Estrategia de Desarrollo
ajustada en sus distintos componentes de politica sectorial.

Politica de precios

De acuerdo con la politica general del gobierno, la fijacién de precios
de los productos agropecuarios se determina por la libre accién del mercado.
Aunque los precios internos deben estar vinculados con los precios inter-
nacionales, varios productos de interés nacional, cuentan con proteccién
arancelaria con el fin de evitar que las distorsiones en el mercado externo
depriman los precios internos. De esta forma, las importaciones de azicar,
leche en polvo y fluida, y pollo en pieza se rigen por aranceles especificos,
asi mismo, los granos bdsicos (arroz, maiz, frijol y sorgo) anteriormente bajo
el sistema de bandas de precios entraran al arancel tnico.
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En el pasado, la Empresa Nacional de Abastecimiento (ENABAS), se
encargaba de regular los aspectos relacionados con la comercializacién,
almacenamiento y regulacién de precios en los granos bdsicos. Posterior-
mente, a partir de la ejecucion de los programas de ajuste estructural,
muchas de sus funciones fueron privatizadas, forzandose a la institucion
a abandonarlas, entre ellas se incluye la sustentacion de precios de granos
basicos.

Actualmente, la labor de ENABAS en materia de regulacion de precios,
consiste en la estabilizaciéon del precio de granos bdsicos, mediante la
compra de producto que posteriormente coloca en el mercado local cuando
se presentan situaciones de precios altos; brindar servicios de informacién
sobre precios y mercados al sector privado; y el mantenimiento de inven-
tarios como prevision ante desastres naturales.

Con la privatizacién de ENABAS se contemplé también la creacion de
la Bolsa Agropecuaria (BAGSA). Aunque esta inicio labores en 1994,
necesita ser fortalecida para que cumpla eficientemente su rol en el mercado.

Politicas de subsidios

Lograr la competitividad es la meta de todo el sistema, transformando
la estructura de produccién hacia actividades mas competitivas, donde los
procesos de desarrollo de aptitudes empresariales juegan un papel signifi-
cativo, y dando un giro de los patrones de formacion de rentabilidad hacia
productos transables, ya sea para sustituir importaciones mediante una
produccién competitiva (sin proteccion) o para incrementar las exportaciones.

Desde este punto de vista, no existe una politica de subsidios al
productor ni al consumidor.  Sin embargo, considerando que el entorno
socioecondémico rio le es totalmente favorable al agro (sobrevaloracién de
la moneda, tasas de proteccion mayores en la industria, altas tasas de interés,
etc.), el Gobierno de Nicaragua emitié en el afo 1991, el Decreto-Ley de
Promocidn de Exportaciones, el cual busca promover las exportaciones de
productos tradicionales y no tradicionales fuera del drea centroamericana.

En dicha ley se expresa que los empresarios y las empresas que expor-
tan fisicamente los productos tradicionales y no tradicionales fuera del area
centroamericana, gozaran de los beneficios que el Decreto otorga, y sujeto
a los acuerdos internacionales suscritos o que en el futuro suscriba el pais.
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Los beneficios que otorga la Ley son la exoneracién de impuestos
y derechos que gravan las importaciones de maquinaria necesaria para la
produccién y sus repuestos, articulos semielaborados, insumos, y material
de empaque de los productos de exportacién. El monto del beneficio es
proporcional a la produccién exportable, y se internan bajo un sistema de
franquicias temporales. También, se exonera del Impuesto General de
Ventas a las compras de insumos nacionales necesarios para producir bie-
nes exportables y se exonera parte del Impuesto Sobre la Renta a la renta
neta obtenida por exportadores de productos no tradicionales.

Los exportadores de productos no tradicionales son beneficiados también
con los Certificados de Beneficios Tributarios (CBT), seglin un porcentaje
del valor FOB de la mercaderia exportada. En aiios recientes, la Asamblea
Nacional aprobé modificaciones a esta Ley de Promocion de Exportaciones,
extendiendo su plazo de vencimiento y ajustando los beneficios que otorga.

A partir de 1996 todos los instrumentos de la politica fiscal, tanto aran-
celes como el otorgamiento de exoneracién de impuestos, deben ser
aprobados por la Asamblea Nacional. El Anteproyecto de Ley para modi-
ficar la Ley de Promocion de Exportaciones fue sometido a la consideracion
del Ministro del MAG por parte de la Comisién respectiva de la Asamblea
Nacional. De esa forma, se efectda un didlogo franco que se respalda con
una posicién por escrito, la cual es tomada en cuenta por la Asamblea.

Politicas de apoyo a la produccion agropecuaria

El sector agropecuario nicaragiiense opera dentro del marco de politicas
macroeconémicas con el propésito de apoyar al programa de reactivacion
econémica nacional. Dentro de este esquema, el Programa Nacional de
Desarrollo Agropecuario (PNDA), como plan de desarrollo de mediano
plazo del sector, contiene las pautas que guiaran la actividad silvoagrope-
cuaria hacia la reactivacién y desarrollo.

Los objetivos de las politicas sectoriales de mediano plazo persiguen:
impulsar la produccién de cultivos exportables, tradicionales y no tradicio-
nales, aprovechando las ventajas comparativas que el pais posee; el fomento
de la produccién de bienes alimenticios tendientes a alcanzar la seguridad
alimentaria; y el fomento de actividades de preservacién y explotacion
racional del ambiente y de los recursos naturales.
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El sector publico, en su nuevo rol de facilitador de los procesos pro-
ductivos y comerciales apoya la consecucién de estos objetivos globales a
través de las siguientes lineas de trabajo:

* Apoyar la actividad exportadora del sector silvoagropecuario y la
seguridad alimentaria, tanto en materia de inteligencia de mercados
como en el campo de las negociaciones comerciales internacionales.

e Garantizar la conservacion y explotacién racional de los recursos
naturales, sea estableciendo normas y regulaciones, como orien-
tando al productor en materia de uso y explotacion.

o Fortalecer las capacidades nacionales de generacion y transferencia
de tecnologia.

o Establecer normas, regulaciones y orientaciones al productor para
la conservacion y explotacién racional de los recursos naturales.
Proveer la seguridad personal y de la propiedad en el campo.
Facilitar la complementariedad de acciones entre el sector piblico
y privado. -

Seguidamente se presenta un breve recuento de las politicas de apoyo
a la produccién agropecuaria aplicadas por las instituciones publicas de
mayor competencia en la materia.

El MAG es la institucién responsable de apoyar al sector en temas
comerciales, de sanidad agropecuaria y en el abastecimiento de semillas;
su objetivo es contribuir al desarrollo equitativo y sostenido del sector
silvoagropecuario cumpliendo las siguientes funciones y/o ejecucién de
politicas de apoyo a la produccién agropecuaria:

e Formulacién, seguimiento y evaluacién de las politicas sectoriales
Formulacién y gestion de proyectos de desarrollo agropecuario

e Normacion, regulacién y control de los aspectos de sanidad
agropecuaria
Certificacion de semillas
Operacion de un sistema de informacién de precios y mercados.
Sistema de Informacién Geogréfico

La Direccién General de Politicas y Programas efectia andlisis de la
situacion y perspectivas del sector; formula propuestas de estrategias, poli-
ticas, planes y programas; y establece coordinacién con el Ministerio de
Economia y Desarrollo (MEDE), para definir el piso y el techo del sistema
de banda de precios, y establecer posiciones sobre la aplicacién de la
politica arancelaria y acuerdos internacionales.
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La Direccién de Informacién y Apoyo al Productor, cumple el objetivo
de brindar informacién sistematica de precios y mercados nacionales
e internacionales a los distintos agentes econémicos agropecuarios.

Por su parte, la Direccién General de Proteccién y Sanidad Agrope-
cuaria garantiza el cumplimiento de las normas sanitarias dirigidas a satis-
facer los requerimientos de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC),
a fin de fomentar la agroexportacion, la prevencién de la introduccién al
pais de plagas o enfermedades que puedan causar pérdidas econémicas al
sector, la vigilancia fitozoosanitaria dentro del pais y la proteccién de la
salud del consumidor a través de la inspeccién de productos agropecuarios
que se destinan al mercado local.

El Instituto Nicaragliense de Tecnologia Agropecuaria (INTA), es el
responsable principal de generar y transferir tecnologias apropiadas a las
familias pequenas y medianas productoras, sin perjuicio de 1a participacién
y asistencia del sector privado a ese mismo tipo de poblacién meta.

La politica del INTA esta encaminada a incrementar la productividad,
produccién e ingresos de la actividad agropecuaria de los pequefos
y medianos productores, trabajando en dos direcciones centrales como
son la generacion y la transferencia de tecnologia. Dichas actividades se
desarrollaron en 1996 a través de siete programas: Granos Bdsicos; Cultivos
Diversos; Ganaderia; Pastos; Manejo Integrado de Plagas; Suelos y Aguas;
y Postcosecha. Estos programas incluyen la generacién y transferencia de
tecnologias viables, la validacién y produccién de semillas mejoradas,
preservacién de recursos naturales y manejo de postcosecha. El INTA
atendid en 1996 a 33,268 familias en la produccion agropecuaria

El Instituto de Reforma Agraria (INRA), es el encargado de ejecutar la
politica de tenencia y propiedad de la tierra en el drea rural. Su principal
objetivo a partir de 1990, es titular a favor de los campesinos las tierras que
habian recibido sin documento legal, para que este sector participe activa-
mente en el proceso de reactivacion y desarrollo del sector. Este proceso se
desarrolla apoyado principalmente por la ejecucién del Programa Nacional
de Catastro, Titulacion y Registro de la Propiedad Agraria Reformada
(PNCTR). El INRA tiene también la responsabilidad del seguimiento al
mercado de la propiedad, especificamente en lo que respecta al monitoreo
de precios y andlisis de oferta y demanda.
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Politicas comerciales

La politica comercial de Nicaragua esta regida por la liberalizacion del
comercio, dentro de los objetivos de ampliar los mercados de exportacién
y el fortalecimiento de los mercados internos, aprovechando el contexto
internacional de globalizacién y conformacién de bloques regionales de
integracion comercial.

A la fecha, los dnicos instrumentos que tienen algtin efecto en la deter-
minacion de precios son los aranceles a la importacién, incluyendo el
sistema de banda de precios que se aplica a las importaciones de arroz,
maiz y sorgo, y una muy pequena capacidad de almacenamiento y comer-
cializacién de granos que adn estdn en manos de la Empresa Nacional de
Alimentos Bdsicos (ENABAS), y que muy eventualmente se ha utilizado para
hacer frente a emergencias de escasez extrema.

La aplicacion de la politica arancelaria es competencia de los Ministerios
de Finanzas (MIFIN) y de Economia (MEDE), aunque el MAG, e incluso
representantes del sector privado, participan activamente en las discusiones
sobre tales decisiones. A la fecha, se han efectuado revisiones conjuntas
de las partidas arancelarias del Sistema Arancelario Centroamericano
(SAC), con el fin de adecuarlas a las nuevas condiciones imperantes en el
ambiente internacional, y facilitar la introduccién de aquellos bienes nece-
sarios para desarrollar la actividad agroindustrial del pais.

El MAG es miembro de la comisién nacional (MAG, MEDE, MIFIN)
que determina los niveles de pisos y techo, y los aranceles correspondientes
para la aplicacién de la banda de precios para los granos.

Con relacidn a los acuerdos comerciales con otros paises, el MAG
a través de la Direccién de Comercio y Planeacion, ha venido participando
activamente en negociaciones, fundamentalmente con México y con
Colombia - Venezuela. En términos generales, la posicién nacional ha
estado apoyada por el sector privado agropecuario, que participa activa-
mente en las discusiones suministrando ademas informacién basica para el
analisis, y por estudios de tasas de proteccién nominal y efectiva generados
en el MAG en respaldo a la toma de decisiones en las negociaciones.

No obstante, el MAG ni el MEDE cuentan con una estructura organi-
zativa para la administracién de acuerdos comerciales. Sin embargo, en
caso de emergencia, cuando estuvieren en juego intereses del sector agro-
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pecuario, se formaria una comisién tripartita, integrada por el MAG-MEDE
y la Direccién General de Aduanas, con el fin de responder a las necesidades
que demande una coyuntura determinada.

El problema fundamental es de orden presupuestario, pues las institucio-
nes estatales han visto reducido drasticamente su financiamiento operativo
afo tras aflo. Esta carencia de recursos ha obligado a los Ministerios
a reducir el volumen de sus actividades, atin a sabiendas de los cambios
profundos en el contexto mundial obligan a los paises a adecuar sus estructuras
organizativas.

Por otra parte, el gobierno ha venido impulsando la creacién de meca-
nismos alternativos de mercados, entre ellos la Bolsa Agropecuaria de
Nicaragua SA (BAGSA), desarrollada por el sector privado.

Politicas financieras y de crédito

El marco de la politica de crédito esta formado por las disposiciones de
la Superintendencia de Bancos y otras Instituciones Financieras, y por las
Politicas y Normas Financieras del BCN. El MAG no participa en la defi-
nicion de criterios que rigen la politica crediticia, sin embargo, en algunas
ocasiones se han establecido coordinaciones con la banca estatal para el
impulso de programas de fomento de la produccién agropecuaria, siempre
y cuando estén en concordancia con la politica financiera establecida.

Los objetivos principales de esta politica son asegurar la solvencia de
las instituciones financieras, ampliar y diversificar la oferta de servicios
bancarios, incrementar la competencia en el sector financiero y proteger al
ahorrante a través de fortalecer la supervision preventiva y permanente.

Aspectos importantes de esta politica establecen entre otros objetivos,
que la emisién monetaria del Banco Central de Nicaragua (BCN) no serd
utilizada como fuente de financiamiento a la produccién, ni por el gobierno
ni por cualquier otro sector de la economia, y que las tasas de interés, tanto

- en los bancos privados como estatales, se fijan de acuerdo a las fluctuaciones
del mercado, de manera tal que se estimule el ahorro interno y la asignacion
eficiente de los recursos financieros.

Politicas sociales

El Ministerio de Accion Social (MAS), tiene como objetivo la coordina-
cién seguimiento y evaluacién de la politica social del Gobierno, con el fin
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de lograr el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién y la
reduccién de los niveles de pobreza.

Entre sus atribuciones tiene la responsabilidad de la participacion con
la sociedad civil, en proceso de desarrollo social y en la atencién a grupos
de poblacién vulnerable (victimas de guerra, discapacitados, afectados por
desastres naturales, etc.). Al mismo tiempo le compete ejecutar acciones
intersectoriales en apoyo a la produccién, infraestructura y servicios sociales
en las comunidades mds necesitadas.

Los objetivos de la Agenda Social del Gobierno han sido:

e Atender a la poblacién mas pobre y vulnerable

e Lograr la eficiencia y eficacia en la prestacion de los servicios
basicos

e Apoyar a los sectores productivos aislados de los mecanismos
formales del mercado

Para cumplir con sus objetivos y politicas, el MAS traza una Estrategia
de Accién bajo lo que se conoce como Red de Proteccién Social. Esta Red
comprende el conjunto de programas financiados por el Estado, que se
clasifican en dos categorias: los programas universales, dirigidos a toda la
poblacién (ej. vacunacion); y los programas focalizados, destinados a grupos
mas vulnerables (e]. atencién a nifios desnutridos menores de un ano).

Por otra parte, en el marco de las politicas de desarrollo del pais y de
las politicas sectoriales, se cre6 el Programa Nacional de Desarrollo Rural
(PNDR), con el fin de contribuir a la reactivacién econdmica del pais a través
del fortalecimiento de las familias de la pequefia y mediana produccion rural
y de sus organizaciones. El PNDR se realiza mediante la ejecucion, admi-
nistracion y coordinacién de programas y proyectos de desarrollo rural que
involucren la participacion de la sociedad civil y fortalezcan la capacidad
de los gobiernos locales.

Las lineas de accion del PNDR para 1996 se insertaron en las siguientes
dreas: inversion en subproyectos de fortalecimiento institucional y de apoyo a
la produccidn sustentable; estrategias de desarrollo rural; coordinacién efi-
ciente del funcionamiento descentralizado de programas y proyectos de
desarrollo rural sustentables y equitativos; y coordinacién institucional.

Finalmente, otra institucion comprometida con el desarrollo social de
la poblacion es el INIFOM, que tiene como objetivo fortalecer la adminis-
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tracion municipal y la promocién del desarrollo de los municipios. Para el
cumplimiento de sus fines desarrolla las funciones de capacitacién y asesoria,
apoyo financiero y administrativo a programas de desarrollo municipal,
promocion de inversiones municipales, canalizar la cooperacién interna-
cional para el desarrollo municipal, y suscribir contratos y créditos interna-
cionales con estos mismos fines.

Politicas ambientales y de conservacion de los recursos naturales

El marco orientador de la politica ambiental y de los recursos naturales es-
ta contenido en los documentos de la Estrategia Nacional de Conservacion
para el Desarrollo Sostenible, el Esquema de Ordenamiento Ambiental del
Territorio (EOAT), el Plan de Accién Forestal de Nicaragua (PAF-NIC) y el
Plan de Accién Ambiental de Nicaragua (PAA-NIC).

El Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales (MARENA), es la
institucion encargada por ley para la coordinacién de todo lo relativo a la
definicién y ejecucién de la politica ambiental. El marco legal e institucional
estd dado por la existencia de una Ley General del Ambiente y los Recursos
Naturales y un conjunto de leyes, decretos, reglamentos técnicos y admi-
nistrativos en materia ambiental, forestal, pesquera y minera. Sin embargo,
muchas de estas disposiciones legales son antiguas y no responden a las
necesidades actuales del pais. Es por esta razén que el MARENA ha
preparado e introducido a la Asamblea Nacional para su aprobacién, los
anteproyectos de Ley General Forestal, Ley General de Minas y Ley General
de Pesca.

Por otra parte, el MARENA ejecuta grandes proyectos que concretan la
politica ambiental, como son el Proyecto Socio Ambiental, el Proyecto de
Recuperacién del Lago de Managua, el Proyecto Combate a la Pobreza
y Manejo de Recursos Naturales (PROTIERRA), el FondoSilva y otros.

Existen ademds, algunas instancias de coordinacién de la politica
ambiental y de los recursos naturales, como la Comisién Nacional Forestal
(CONAFOR), en la que participan el MARENA, el MAG, la Asociacién de
Profesionales Forestales, la Asociacién de Empresarios Forestales y otras
instancias de la sociedad civil. También se acaba de instalar la Comisién
Nacional del Ambiente (CONAMA), presidida por el MARENA y con parti-
cipacién de varios ministerios e instituciones del Gobierno, Universidades
y ONG's ambientalistas.
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El MAG, a través del CONAGRO, coordina y armoniza esta politica
con la Estrategia de Desarrollo Agropecuario y la labor que realiza el resto
del sector publico agropecuario, la incorpora en los andlisis y propuestas
de politica que elabora la Direccién General de Politicas y Programas y en
las acciones de vigilancia fitosanitaria que incluyen los recursos forestales.

Aspectos Instrumentales y Funcionales
Nivel jerdrquico y estructura funcional

El MAG se crea en 1990 con el objetivo de promover el desarrollo
agropecuario equitativo y sostenible mediante la coordinacion y concerta-
cién con los distintos actores o agentes econdmicos, de manera que se
alcance la competitividad de la produccién nacional sin deterioro de los
recursos naturales y el ambiente. Esta estructura funcioné hasta 1993, aino
en que se produjeron grandes transformaciones a lo interior del Ministerio,
como fue la desmembracion de las funciones de investigacion y transferencia
tecnoldgica y de ordenamiento de la propiedad agraria, que fueron asumidas
por el INTA y el INRA, como se indicara anteriormente.

La estructura de la Direccién Superior estd formada por el Ministro
y dos Viceministros y cuenta ademas, con Direcciones Generales en Infor-
macién y Apoyo al Productor; Politicas y Programas; y, Proteccion y Sanidad
Agropecuaria.

La Direccion General de Politicas y Programas (DGPP), depende direc-
tamente del Despacho Ministerial. Cuenta con una Direccion de Analisis
Econdmico, una Direccién de Comercio y Planeacién y una unidad deno-
minada Sistema de Informacién Geogréfico.

La Direccién de Analisis Econémico es la encargada de estudiar el
comportamiento de los principales rubros de produccion agropecuaria,
evaluar el impacto de las politicas macroecondmicas y sectoriales de la
economia nacional, con el fin de formular propuestas de politicas para
incentivar al sector agropecuario.

La Direccién de Comercio y Planeacién procesa, clasifica y evalda la
informacidn sectorial, para formular las propuestas de politicas, planes
y programas de comercio internacional, regional y nacional.
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El Sistemia de Informacién Geografico apoya al Ministerio de Agricul-
tura en la generacion de politicas y programas, y a los productores agrope-
cuarios, a través del ordenamiento de informacién espacial relacionada
con la produccién agropecuaria. Este ordenamiento comprende la creacién
de un sistema de informacién que contenga la caracterizacién de las zonas
agroecoldgicas del pais, la caracterizacién y zonificacién de los sistemas
de produccidn existentes, evalie los potenciales de produccién y rentabilidad
y de seguimiento al uso de los suelos.

Recursos humanos y materiales

El personal de la DGPP estd integrado por catorce personas. El equipo
profesional lo conforman cuatro economistas con postgrado/maestria, tres
economista agricolas con postgrado, un administrador con postgrado, dos
administradores agropecuarios, un ingeniero agrénomo con maestria y un
experto en computacion; el drea de apoyo la constituyen tres secretaria
y dos choferes.

Entre los recursos materiales de la Direccién se cuentan quince
computadoras, de ellas nueve son 486 y seis son 386, ademas, se dispones
de nueve impresoras. En cuanto al acceso a informacién y transmision de
informacidr, no existe conexién a la red interna de base de datos, ni
a Internet. Mientras que la capacidad de movilizacién esta conformada
por cuatro vehiculos en regulares condiciones.

Los recursos con que cuenta esta direccion corresponden al 1% del
presupuesto del Ministerio y el apoyo en asistencia técnica y financiera que
han brindado organismos como RUTA Ill y BID/PNUD.

En general el personal y los recursos son pocos en relacién a la magnitud
de trabajo que deberia realizarse, ya que actualmente no se da cobertura
a una gama de productos considerados como no tradicionales y que tienen
grandes potencialidades de desarrollo.

Relaciones con otras instancias para la concertacion de politicas

La DGPP se vincula con unidades homélogas como son las Direcciones
de Planificacion de las instituciones del sector publico agropecuario,
fundamentalmente a través del funcionamiento de los Comités de Apoyo
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del CONAGRO. En enero de 1996, el CONAGRO aprobé que la DGPP se
constituyera en su Direccién de Politicas y Programas, a fin de fortalecer
las capacidades del sector en materia de planificacién sectorial, coordinar
con los Directores de Planificacién de las entidades miembros y apoyar la
labor de la Secretaria Técnica. Posteriormente, en vista de que el cargo de
la Secretaria Técnica ha estado vacante y para dar una mayor simplicidad
a la organizacion de estas instancias de apoyo, el director de la DGPP ha
pasado a sumir también las funciones de Secretario Técnico del Consejo,
fortaleciéndose asi la coordinacion de la DGPP con el resto de instituciones.
Ademds, existe una comunicacién constante y directa con las organizaciones
gremiales de productores, canal que esta Direccién ha establecido como
norma, sobre todo para la preparacion de propuestas de politicas, planes
y acciones para el sector.

Por su parte, tanto la Direccion de Analisis Econémico como la Direccion
de Comercio y Planeacion, establecen coordinaciones con la Direccion de
Productos Agropecuarios que funciona en el Ministerio de Economia
(MEDE), a fin de decidir sobre temas como el sistema de banda de precios,
negociaciones o convenios internacionales, evaluacion de la politica
arancelaria, etc.

Capacidades de anilisis del comportamiento sectorial
e impactos de politicas

Se realizan analisis trimestrales por rubro, evaluando el desempeno del
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