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INTRODUCCION:

La institucionalidad agricola aun vigente en casi todos los paises de América Latina respondié a una
estrategia superada que respondia a una nocion lineal del desarrollo. Se asignaba al estado el papel
protagoénico, tanto como consecuencia de una vision hegemaonica como por la inexistencia o debilidad del
sector privado. Si bien los impactos buscados apuntaban a la productividad del sector y al bienestar de la
poblacion rural, se partia de la conviccion de que los medios aptos eran las contenidos de las politicas
publicas y las acciones de los organismos de implementacion. La quiebra del proceso de desarrollo
gobernado por esa concepcion llevé a indagar sobre las bases de su sostenibilidad y a la reorientacion del
pensamiento sobre los mecanismos e instrumentos de politica.

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

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

|. LANECESIDAD DE REVISION DE LA INSTITUCIONALIDAD AGRICOLA
1. El nuevo escenario mundial

El nuevo orden politico y econdmico impone nuevas realidades y desafios. Superados los viejos conflictos
ideolégicos y estratégicos surgen nuevos riesgos y se agudizan las incertidumbres. La tension entre
globalizacion y fragmentacion, junto a la alternativa entre integracidén o exclusion plantean a los paises de la
region el imperativo de avanzar en el camino de la modernizacién de sus estructuras, proceder a la apertura
de sus sociedades y de sus economias estimular el adecuado funcionamiento de sus mercados y acrecentar
su competitividad.




La productividad, la eficiencia y la capacidad para participar en el comercio mundial se constituyen en
variables fundamentales del crecimiento. Para alcanzarlas es preciso estimular la inversion y la innovacion
en un nuevo escenario conformado por la consolidacién de agrupamientos regionales, intercambios
internacionales con menos restricciones, nuevos paradigmas tecnoldgicos, la explosion en las
comunicaciones y la informacion, la emergencia de los servicios como sectores dinamicos, la disponibilidad
de nuevas herramientas gerenciales y la "desmaterializacion” de los procesos productivos.

Este nuevo escenario apresuré y coincidio con la toma de conciencia sobre la necesidad de concebir e
implementar modelos de desarrollo adecuados a las transformaciones del contexto internacional. Su
implantacion supone el transito de economias protegidas y subsidiadas a una competitividad sostenida en
base a la innovacion. Nuevas instituciones, politicas focalizadas, infraestructura adecuada, recursos
humanos calificados y articulaciones sociales que potencien las capacidades y faciliten las acciones
colaborativas son condiciones para ese transito. Por su parte, la elevacion del bienestar y de la calidad de
vida, la superacion de la pobreza y la construccion de sociedades mas justas constituyen condiciones
necesarias para el desarrollo equitativo, para la preservacion del medio ambiente y para el aprovechamiento
racional de los recursos naturales.

2. El desafio para los paises de la region

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

Para superar este desafio, los paises tienen que construir una nueva institucionalidad. En esos procesos se
redefinen las relaciones entre el estado y la sociedad civil, entre las politicas publicas y el papel de los
mercados y entre las estructuras institucionales y los comportamientos de los actores sociales, con un
necesario y profundo aprendizaje social. Las evidencias sobre los limites de la gestidn estatal, el fracaso de
los esquemas de planificacion tradicionales y la necesidad de concentrar su accién en la conduccién
estratégica del desarrollo, llevan a replantear las viejas nociones sobre la distribucion de funciones entre lo
estatal y lo privado. La pérdida de centralidad del estado como elemento protector y paternalista reduce la
dependencia de actividades, empresas y sectores de sus decisiones, haciéndoles asumir la
responsabilidad exclusiva por su supervivencia y crecimiento. Pero a su vez el transito hacia modelos de
organizacion social en los que los mercados desempefian un papel de mayor relevancia sélo contribuird al
desarrollo y al bienestar social si se procede a la reconstruccion del estado para que desemperfie de manera
inteligente y efectiva sus funciones basicas. De igual manera, la incorporacién a un mundo competitivo y la
absorcion de los frutos de la revolucion cientifica y tecnolégica no sera posible sin un marco adecuado
brindado por un estado promotor y orientador que opere con oportunidad y flexibilidad y que estimule una
nueva cultura que premie la iniciativa, la asuncion de riesgos y la flexibilidad.

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

La nueva institucionalidad debe promover la transferencia de capacidades de organizacion y gestién a los
actores sociales, tanto estatales como privados, con disefios gobernados por una nueva concepcion de lo
publico que no necesariamente lo identifique con lo gubernamental. En ella la iniciativa privada, los
mecanismos no gubernamentales y la revalorizacion de los niveles locales pasan a constituirse en
componentes esenciales, conforme al objetivo de alcanzar la construccion de una sociedad innovadora,




ambito de interaccién sistematica para la accion concertada y para el despliegue de la creatividad que de
sustento al dinamismo de la modernizacion.

3. El desafio para la agricultura

En los nuevos modelos de desarrollo, la agricultura debe modernizarse para incorporar al conjunto de la
poblacion rural, generar nuevas articulaciones con otros sectores para una mayor integracion de las
estructuras productivas y atender a la problematica de la preservacion de los recursos. Impulsadas por la
transformacion tecnoldgica, la globalizacion y los imperativos de la modernizacion, se estan produciendo
modificaciones sustanciales en los mercados, afectando las ventajas competitivas asentadas en los
recursos naturales. Un mercado cada vez mas sensible a diferencias de calidad y de servicio y a la
regularidad en las prestaciones, con menor respuesta a las diferencias de precios, requiere nuevas ofertas.
Asimismo, la integracion de la produccion primaria y la formacion de grandes conglomerados
agroindustriales han transformado el universo de actores participantes en el mercado, dando una nueva
relevancia al desarrollo de marcas, a las modalidades de marketing, al packaging y a nuevos productos con
mayor valor incorporado en las estrategias superadoras de la insercion en los mercados internacionales a
través de commodities. Asimismo, el desarrollo y la aplicacion de nuevas tecnolégicas ha hecho que la
actividad productiva sea sustancialmente mas compleja. Los nuevos insumos, las nuevas variedades y las
posibilidades de introducir practicas auxiliadas por medios cada vez mas intensivos en conocimiento,
determinan que la agricultura actual requiera productores mas informados, con apoyos técnicos actualizados
e integrados a redes de servicios y comerciales amplias y desarrolladas. El productor enfrenta la necesidad
de hacer uso de esas tecnologias y de incorporarse a un mundo de transacciones de todo tipo que diluyen
los atributos tradicionales de una agricultura cuyos limites se hacen cada vez mas difusos. En esas
transacciones debe desplegar sus capacidades empresariales en materia de financiamiento, capacidad de
negociacion, asociacion con otros productores y eleccion de actividades.

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

Il. LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO
1. El proceso de construccion del estado

Los sectores publicos agricolas de América Latina transitaron por décadas un sendero comin de
surgimiento, consolidacion y crecimiento, pudiendo identificarse un proceso de construccion institucional
cuyos atributos basicos estuvieron determinados por el modelo de desarrollo adoptado. Luego de la
posguerra, ese proceso se alimentd de concepciones del estado por las que éste debia desempefiar tres
funciones basicas: actuar como regulador del ciclo y de los mercados, ser el agente central del proceso de
acumulacién y crecimiento y promover una mejor distribucion de la riqueza. En la region, esa concepcion se
manifestd en el modelo de sustitucion de importaciones y en un tipo particular de estado que debia liderar el
desarrollo productivo, tecnolégico y social, remediando las imperfecciones del mercado y actuando
vigorosamente para restablecer la equidad.

Para el desempefio de sus funciones, ese estado debia contar con ciertos atributos: capacidad de
anticipacion y prevision, informacion y poder suficientes para orientar la economia en su conjunto e
intervenciones numerosas y profundas. Muy pocos ambitos de la actividad social quedaron excluidos: las
llamadas "actividades estratégicas” - que iban desde las telecomunicaciones y la energia, hasta el
transporte, los sistemas financieros, la produccion y comercializacion de los principales bienes de
exportacion y de consumo interno - fueron en casi todos los paises objeto de accion directa del estado. Asi
se fue consolidando un estado planificador, intervencionista y empresario que adquiri0 una notable
complejidad por la acumulacién de politicas especificas para sectores, ramas, empresas y regiones, y por la
creacion de numerosos mecanismos e instrumentos para su implementacién. Por su parte, las actividades
reservadas al sector privado contaron con regimenes especiales de proteccion arancelaria, promocién a
través de instrumentos fiscales y subsidios generalizados.




Este caracter abarcativo de la actividad y de la regulacion estatal dio forma a una modalidad particular de
funcionamiento social y de relaciones de poder en la que los premios y castigos que explicaban el éxito, la
supervivencia o el bienestar de Individuos, grupos o empresas estaban ligados a decisiones discrecionales
del sector publico. EI modelo alimentd expectativas. cristaliz6 comportamientos, legitimé practicas y
consolidd modos de pensamiento. El éxito alcanzado durante afios en materia de crecimiento y distribucion
afirmé una cultura que ante las nuevas exigencias es absolutamente disfuncional.

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

Este resultado fue el producto de un circulo perverso que se consolido a lo largo de décadas hasta alcanzar
su agotamiento: el estado pretendié asumir el rol dinAmico que la falta de protagonismo y la debilidad del
sector privado no pudo desempeniar, pero a su vez las estructuras y los modos de funcionamiento adoptados
se fueron convirtiendo en obstaculos para avanzar mas alla de la "sustitucion facil’. No se aplicaron
instrumentos que permitieran una consolidacion de los mercados, encadenamientos mas amplios y
profundos de la produccion y un proceso gradual de desproteccion que garantizara mayor eficiencia en la
asignacion de los recursos y la posibilidad de una mas elevada competitividad internacional. Confundié la
proteccion de sectores incipientes con el mantenimiento de privilegios e ineficiencias basicas. Pero su
rigidez no solo no le permitié innovar para avanzar en la direccion apuntada, sino que le impidi6 dar el aliento
a la sociedad civil que exige el desarrollo y la modernizacion.

El colapso del modelo expuso las limitaciones del aparato estatal construido para promoverlo y sostenerlo

que por mucho tiempo mostrd signos claros de ineficiencia, inefectividad y de reproduccién sistematica de
las inequidades sociales.

Ese era un aparato estatal conformado por una confederacion de organizaciones acopladas muy
débilmente. Cada una de ellas contd con capacidades analiticas y operativas insuficientes, quedando
prisioneras de los intereses particularistas y corporativos que terminaron por convertirlo en promotor y
custodio de privilegios. Un muy elevado centralismo lo hizo rigido, lento y escasamente participativo. Su
tamafio demandd crecientes recursos Yy dificultd el control social. Sus regimenes legales y sus culturas
organizacionales inhibieron la innovacién e impidieron la adecuacion de las acciones a las condiciones
socio-territoriales enfrentadas. Los intentos de introducir mayor racionalidad en las politicas publicas y en su
ejecucion tuvieron sélo éxitos muy parciales y limitados. La inestabilidad politica de muchos de los paises
provocO discontinuidades. la complejidad de los problemas super6 sus capacidades técnicas y las
carencias organizacionales y de gestion determinaron que los resultados distaran de las intenciones de los
decididores politicos. Concebido para ser el protagonista principal del desarrollo, termind siendo incapaz de
ejercer la gobernabilidad de la economia, su vulnerabilidad fue fuente de inequidad y su centralismo oper6
como factor contrario a la democratizacion de las sociedades.

A fines de la década de los afios setenta una situacidn sin solucion dentro del marco vigente era comun a
casi todos los paises de la regién. Cuando se requeria una accion inteligente del estado para afrontar una
crisis que se agravaba, las medidas adoptadas no podian mas que ahondar la ineficiencia generalizada.
Las crisis fiscales provocaron una reduccion global de los créditos presupuestarios y de los salarios
efectivos y el dictado de normas que introdujeron rigideces en el funcionamiento organizacional. Se limitaron
actividades, se minimizaron inversiones y se afecto la disponibilidad de tecnologias, equipos y materiales,
impactando negativamente sobre la ejecucion de proyectos y la operacion de los servicios.

En sintesis, como consecuencia de un violento proceso de debilitamiento y destruccién de su capacidad
para promover Yy liderar el desarrollo, el estado estaba absolutamente incapacitado para desempenar sus
funciones bésicas, revelando incoherencias generalizadas, tensiones mdltiples y paradojas aparentes. Era
un estado disperso, fracturado, poco inteligente, que habia abandonado la nocién de lo "publico” y
privatizado de hecho, sometido a la apropiacién de grupos cuya légica de comportamiento era la de "rent-




seekers". Su conduccion politica se reducia a la administracion de la crisis, desbordada por la atencion del
corto plazo.

2. El sector publico agricola

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

Este sector publico, integrado por un conjunto de organizaciones que surgieron histéricamente como
respuesta a problemas especfificos, acumulandose a la manera de capas geolégicas y responsables de las
mas diversas funciones, fue progresivamente debilitando sus aportes en los procesos de formulacién de
politicas macroecondmicas y en la elaboracion de programas y proyectos que atendieran las necesidades
de una realidad de la produccion y de sus articulaciones con los mercados cada vez mas compleja.
Prisionero de inercias institucionales y victima de las consecuencias negativas de los intentos de contencién
del gasto publico, estas organizaciones se debatian en una situacién de penuria técnica y ostensible
inefectividad.

El modelo de gestién de esas organizaciones también estaba en crisis. Este reforz6 el aislamiento
organizacional y por consiguiente, la ausencia de mecanismos de complementacion con otras entidades. La
centralizacion, la participacion de los productores a través de mecanismos representacionales de cupula, la
existencia de criterios operacionales y procedimientos que parten del supuesto de la homogeneidad de los
productores y no de sus diferenciaciones, etc. fueron caracteristicas de todas la organizaciones del sector
gue se mantuvieron inalterables a pesar de los cambios en las politicas y en la realidad socio-productiva.

En este patron de desarrollo organizacional, la cuestion de los pequefios productores y mas
especificamente, de la pobreza rural, no formé parte del nicleo central de los Ministerios. Cuando se la
incorporé como objeto de politica, las competencias especificas se asignaron a unidades administrativas
que dispusieron de cierta autonomia decisoria y de modalidades de gestion mas flexibles que las de las
burocracias previamente cristalizadas. La elevada vulnerabilidad a los cambios politicos y la necesidad de
reafirmar constantemente su legitimidad constituyd el precio de su autonomia, protagonizando episodios
cuyas consecuencias fueron giros importantes en sus objetivos, en la concepcion de su papel y en los
instrumentos utilizados, con variaciones politicas y organizacionales no comparables a los de ningun otro
ambito de los Ministerios de Agricultura.

3. La necesidad de la reforma del estado

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

Esa reforma econdmica adoptd un patrén similar en casi todos los paises de América Latina, si bien existen
algunas diferencias en los procesos de reforma, en su radicalidad y en las condiciones politicas en que se
dieron. En esos procesos puede identificarse una secuencia que se inicia con el ajuste macroeconémico
gue buscé reducir y eliminar los desequilibrios monetarios, fiscales y comerciales, seguido por medidas de
reforma estructural, en las que la liberalizacion, la desregulacion y la apertura al comercio internacional
provocaron cambios muy profundos en la economia y en la sociedad. En esta etapa se avanz6 en materia de
disciplina fiscal, en la reduccion de la dimension del sector publico a travées del abandono de funciones
asociadas al estado interventor y promotor, de la privatizacion y de la transferencia de servicios a niveles
subordinados de gobierno, en eliminacion de subsidios y en las reformas en el marco normativo de manera
asegurar los derechos de propiedad, reducir los costos de transaccion y proveer seguridad juridica.
Superada esta etapa, la tarea de transformacidn consiste en asegurar la sostenibilidad econémica, social y
ambiental del proceso de desarrollo. Es en este proceso en que se inscriben los intentos de construir una
nueva relacién entre el estado y la sociedad civil gobernada por marcos institucionales que favorezcan la




innovacion, la equidad y la preservacion de recursos.
4. El impacto sobre la institucionalidad agricola

Se afirmé que el ajuste fue una condicidn previa para la reestructuracion y la transformacion. Ello también
tiene validez para los mecanismos institucionales. En este plano, el achicamiento del aparato estatal ha
dado paso a su reestructuracion, redefiniendo y reasignando funciones. Su disefio se vio sustancialmente
modificado: se disolvieron mecanismos de comercializacion y de regulacion de mercados, el crédito
promocional fue sometido a las mismas reglas del conjunto del sistema financiero y se produjo la liberacién
de restricciones a la produccion y al comercio interno y externo. A su vez, la privatizacion de servicios
vinculados directamente con el sector (transportes, terminales de acopio, puertos, etc. ) crearon un escenario
en el que la participacion del estado se redujo profundamente.

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

La institucionalidad agropecuaria se vio limitada en su capacidad de orientacién del sector. El nuevo modelo
supuso relegar y supeditar las politicas sectoriales a los imperativos de los equilibrios globales, privilegiando
lo referido al sector externo y a la estabilidad de precios. Por ello, el nicleo basico de las decisiones sobre
politicas publicas se trasladé a los Bancos Centrales y a los ministerios de Hacienda, provocandose la
marginacion del sector en la definicion de las politicas que afectan a la agricultura, asi como la desaparicién
o el debilitamiento de los ambitos de planificacidon sectorial. Ademas, el abandono de los instrumentos del
modelo anterior (fijacidn de precios, tasas de interés subsidiadas, impuestos y subsidios discriminatorios,
comercializacion de productos e insumos, aranceles y cuotas proteccionistas) redujo la capacidad de
intervencion sectorial y disminuyd la importancia relativa de los ministerios. Por otra parte, el escaso
desarrollo y aplicacion de instrumentos adecuados por el nuevo modelo, como los referentes a la regulaciéon
de mercados imperfectos, de defensa del consumidor, de promocién de proyectos de inversion dirigidos a
la reconversién y a la modernizacion productiva, de creacién de redes agroindustriales, de estimulo a la
participacién del sector privado en la innovacion tecnolégica, etc., hicieron ain mas penosa la adaptacion de
los Ministerios de Agricultura a las nuevas circunstancias.

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

A su vez, la capacidad para la prestacion de servicios se ha visto debilitada pues las organizaciones
publicas han perdido capacidad de acciony de reaccion. Esto ha deteriorado en particular a los servicios de
generacion y transferencia de tecnologia, con pérdidas significativas en su potencial cientifico, en su aptitud
para satisfacer las demandas de los productores y para promover la creacion de redes de innovacion que
incorporen a actores privados. Los servicios sanitarios no han podido actualizar sus prestaciones de manera
de satisfacer los requerimientos de certificacion y control de la calidad en mercados crecientemente
exigentes. Los programas sociales se han resentido como consecuencia de las penurias presupuestarias y
de la incapacidad para redefinir sus acciones conforme al nuevo marco sectorial. Los programas de
promocién de exportaciones han chocado con rigideces normativas que les impiden actuar con flexibilidad,
desplegar una adecuada "inteligencia" de mercado, facilitar la identificacion de oportunidades, promover




articulaciones a lo largo de las cadenas de negocios y dar apoyo oportuno para la formacién de consorcios
exportadores. Se ha actuado con cierta lentitud para alentar el desarrollo de nuevos mecanismos para la
movilizacion de capitales y para establecer servicios para el desarrollo de las capacidades empresariales y
de gestion. La reduccion de la inversion publica ha impedido el desarrollo de la infraestructura de apoyo a la
exportacion (laboratorios de control de calidad, redes de frio, facilidades de carga para productos perecibles
en puertos y aeropuertos, etc.), lo cual afecta seriamente las posibilidades de competitividad de los
productos agropecuarios y agroindustriales. Los aspectos referidos a la problematica econémica de la
oferta de productos alimenticios todavia esta relegada, con competencias asignadas a distintos ambitos del
sector publico. El reforzamiento y la reconversién de las politicas y de los mecanismos institucionales para
atender a los productores amenazados por la modernizacion de la agricultura y a los pobres rurales con una
orientacion hacia los mercados y atendiendo a las distintas circunstancias socioterritoriales solo se ha
alcanzado en algunos paises, como es el caso de Chile.

Esta reestructuracion estuvo acompafada por cambios en los modelos de gestion: se introdujeron
modalidades nuevas de contratacion y delegacién hacia el sector privado para la produccién de servicios,
en particular en materia de transferencia de tecnologia, sanitaria, de calidad y de certificacion. Se promovio
el financiamiento conjunto en proyectos de generacion de tecnologia y se avanzd en la desconcentracion,
transfiriendo capacidad decisoria a los niveles locales de las organizaciones publicas. En algunos casos,
como en materia de extensién e investigacion se enfrenta el problema de que en muchos aspectos el sector
privado no cuenta aun con suficiente capacidad, produciendo "vacios institucionales" al no sustituir con
rapidez y eficacia la retirada de la accion publica. Esto sucede ademas por otras razones: su rentabilidad
problematica, las dificultades de su ejecucion o la no existencia de mecanismos de transferencia o de
promocién para asegurar la transferencia de funciones. Por cierto, las nuevas funciones implican demandas
muy severas sobre las organizaciones del sector privado, las que en muchos casos deben reconvertirse,
reformular sus estrategias e incorporar nuevos recursos técnicos y profesionales. A pesar de esos cambios,
en casi todos los paises de la region no se ha alcanzado todavia una auténtica transformacion en las
modalidades de gestion que aseguren un desempefio acorde no ya con los desafios del presente, sino con
los que pueden anticiparse para los afos futuros.

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

En sintesis, la reforma del estado para el sector agropecuario no puede limitarse a una reduccion del nimero
de las entidades que lo conforman o de sus planteles a través de un simple ajuste. Tampoco basta una
reestructuracion de sus funciones. Ambos aspectos pueden ser condiciones necesarias, pero de por si no
son suficientes para una efectiva transformacion de la significacion social de las organizaciones publicas, de
su capacidad para orientar y alentar procesos de desarrollo y para alcanzar una mayor efectividad en sus
acciones. Esa transformacion demanda una alteracion significativa en la concepcion que ilustré el disefio de
las organizaciones publicas y de sus servicios atendiendo a las nuevas realidades del sector agropecuario,
asi como una radical reorientacion de la gestidén. Esta no sélo debe asegurar efectividad, sino legitimidad
social y capacidad para actuar en forma proactiva, promoviendo cambios, generando procesos y contando
con atributos para la innovacion permanente.

lll. LAS NUEVAS REALIDADES Y EL DISENO DE LA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

SECTORIAL

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

El nuevo disefio debe apuntar a encontrar la correspondencia entre la complejizacion del sector y las nuevas
relaciones entre el estado y los mercados. Para avanzar en este disefio, es preciso entonces analizar







