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INTRODUCCION

a institucionalidad del sector agropecuario es una de las cuestiones instaladas en el

centro del debate de ideas y de proyectos politicos del dltimo cuarto de siglo: el pa-

pel del Estado, su autonomia, su relacion con el mercado y el protagonismo de la so-
ciedad civil. Estas cuestiones no surgieron s6lo de interrogantes académicos o de
inquietudes intelectuales, sino que formaron parte del reconocimiento de evidencias que de-
bilitaron viejas convicciones y supuestos sobre los procesos de transformacién econdémica y
social.

Entre esas evidencias estd la incapacidad de las instituciones por mucho tiempo es-
tablecidas para traducir valores en acciones y para convertir promesas en realidades. Insti-
tuciones de ese tipo debieron hacer frente a su sector agropecuario, que fue transformandose
sustancialmente, por lo que quedaron en evidencia sus limitaciones para orientar los
procesos de modernizacién y para regular el comportamiento de actores cada vez mds articu-
lados en redes complejas de relaciones. Ante su evidente colapso queda como tarea
pendiente la construccién de una nueva institucionalidad -conjunto de reglas de juego, nor-
mas y mecanismos organizacionales- para el sector agropecuario.

En este trabajo se considera una de las instancias de esa institucionalidad: las organi-
zaciones publicas para la orientacion, regulacién, promocién y desarrollo del sector. La aten-
cion se fija en la asignacién de funciones a dmbitos especializados, los mecanismos de
coordinacién, la determinacién de las capacidades decisorias por dmbitos y niveles -su
modelo de organizacién- y las modalidades de funcionamiento, la articulacién social efecti-
vamente lograda, la flexibilidad para adaptarse a circunstancias cambiantes, la innovacién
desplegada -su modelo de gestién-. Su objetivo es presentar la justificacién, el marco gene-
ral y los contenidos bésicos de posibles acciones para reformular los modelos organizaciona-
les y de gestion del sector publico agropecuario.
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Toda organizacién se disefia como instrumento para alcanzar objetivos que permitan su-
perar situaciones percibidas como problemdticas. Sus estrategias responden a concepciones
sobre la naturaleza de esos problemas, sobre sus causas y modos de remediarlos. Los mode-
los de organizacidén y de gestién deben estar en linea con esos objetivos y estrategias, asi
como guardar correspondencia con las condiciones contextuales en que se desarrollan. Una
premisa de este trabajo es que'la correspondencia entre la complejidad contextual, las
problemiticas atendidas por las politicas piblicas, la concepcién a la que responden y sus
contenidos; estos modelos de organizaci6én y gestién constituyen la condicién para la efec-
tividad de la acci6n estatal.

Se entiende que el disefio de una nueva institucionalidad no es una simple operacién de
ingenieria. Las funciones a desempefiar, las normas a establecer, los recursos a movilizar y
los modos de accién a desplegar no se deducen 16gicamente a partir de la postulacién de un
papel del Estado y de la definicién de los objetivos. Por ¢l contrario, constituye un complejo
proceso social en el que confluyen intereses, perspectivas disciplinarias, capacidades técni-
cas y criterios de legitimidad y efectividad no siempre compartidos.

Este modo de entender la tarea de disefio institucional es fruto de una reflexiva y
madura comprensién del papel de los mecanismos organizacionales. Por mucho tiempo se
entendié que el contenido de las politicas o la instalacién de organizaciones publicas para
implementarlas bastaban para impactar sobre la realidad. Entre la voluntad politica y la im-
plementacién no habfa, segin esta aproximacién inmadura, ninguna distancia, siempre y
cuando se contase con recursos de poder suficientes y capacidades técnicas adecuadas. El es-
fuerzo se focalizaba, entonces, en la construccién de ese poder y en su utilizacién para im-
plantar modelos de organizacién de pretendida aplicacién universal. Las experiencias
acumuladas aconsejan adoptar enfoques mds complejos, que presten mayor atencién a la
correspondencia entre condiciones de contexto, contenidos de politicas y modelos de organi-
zacién y gestion.

En la primera seccién de este articulo se hace una breve revisién de la trayectoria
histérica de esas organizaciones para poner de manifiesto la necesidad de su reforma, ilus-
trando el divorcio relativo atn existente entre contenidos de politica, mecanismos organi-
zacionales y modalidades de gestién. Con el fin de enmarcar teéricamente las cuestiones
debatidas, en la segunda seccién se presentan las argumentaciones sobre el papel del Estado
y las razones para su reforma. Luego se discuten las transformaciones de la agricultura que
determinan la revision de las intervenciones, de las estructuras y de los modos operativos del
Estado. Ello sirve para contextualizar las propuestas y fundamentar la viabilidad de las es-
trategias en un escenario de enorme complejidad en el que se requieren nuevos compor-
tamientos de viejos actores, se incorporan otros nuevos y aumenta la densidad de las
articulaciones entre todos ellos. En la cuarta seccién y en las conclusiones se explicitan los
paradigmas de organizacién y gestién que deben sustituir a los que han demostrado su falta
de efectividad y que son manifiestamente inadecuados para el desarrollo, la competitividad
y el logro de una mayor equidad en el sector agropecuario.
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EL DESARROLLO DE LA INSTITUCIONALIDAD DEL SECTOR

La breve revision del desarrollo de la institucionalidad del sector agropecuario realizada
a continuacién ilustra de qué manera los problemas que se concebfan como centrales deter-
minaron las opciones de politica y su canalizacién por medio de mecanismos organizaciona-
les cambiantes, sin que por ello los modelos de organizacién y de gestién se modificaran en
sus caracteristicas basicas. El caricter general y la relativa abstraccién del planteo se justifi-
can por el propésito perseguido: identificar tensiones y pérdidas de sentido y de legitimidad
en los mecanismos institucionales creados para atender problemdticas del desarrollo
agropecuario que deben ser tenidas en cuenta para el disefio de las estructuras organizacionales.

El surgimiento y el establecimiento del modelo basico de organizacion y gestion

Una primera etapa del desarrollo del sector piblico agropecuario argentino coincide con
el inicio del proceso de construccién del Estado en el ultimo tercio del siglo XIX. El com-
plejo institucional emergente fue concebido para suministrar el marco basico para la expan-
sién de la actividad mediante la incorporacién consciente de factores de la produccién,
alentando la ocupacién territorial y el poblamiento, asegurando el ejercicio del derecho de
propiedad y proveyendo la infraestructura fisica.

Si bien lo agropecuario constituyé entonces el componente bdsico de la estrategia de
crecimiento, no fue el viejo Ministerio de Agricultura el principal instrumento utilizado por
cl Estado para impactar sobre el sector: la legislacién general dictada, las politicas de servi-
cios piblicos, el régimen fiscal y monetario, y otros, desempefiaron ese papel. Ese Ministe-
rio fue por entonces un medio con el cual se expresaban los requerimientos de una actividad
tremendamente exitosa, con productores que hacian valer su visibilidad e influencia social
mediante mecanismos que excedian en mucho lo sectorial. Por ello era un dmbito de servicio y
apoyo, mds que de negociacidn y articulacién politica (Martinez Nogueira 1987).

Desde sus comienzos, el Ministerio sumé servicios de difusién tecnoldgica, sanitarios y
de promoci6n de la colonizacién. A pesar de la progresiva complejizacién de sus funciones
y de la expansién de su jurisdiccidn y estructura fisica, se preservé su conduccién centrali-
zada. Tampoco se alteré su sentido social ni su politica, si bien gand en protagonismo
cuando se suscitaron conflictos entre categorias de productores o entre propietarios y arren-
datarios.

Ese proceso de construccion del estado adopté como patrén normativo un modelo de
gestién que adn subsiste: el modelo burocrdtico.” Si bien este modelo nunca funciond en
forma plena conforme a los principios y supuestos que guiaron su estructuracién, sus rasgos
fundamentales sirvieron como racionalizacién suficiente para brindar las bases sobre las que
se perfilaron las expectativas y aspiraciones sociales por un estado eficiente, gobernado por

1. Se utiliza la expresién “modelo burocritico” en el sentido desarrollado por Max Weber en su aporte cldsico a
la temdtica.
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criterios universalistas y de proteccién al ciudadano. En él se fundaron regimenes legales,
procedimientos administrativos y habitos presupuestarios. Este modelo supone un alto grado
de estructuracién de las tareas y de la carrera administrativa; estandarizacién de procesos;
homogeneidad de los productos y servicios, ademds de resguardos que aseguren la impar-
cialidad y eviten la discrecionalidad de los funcionarios, fijando limites precisos a su capaci-
dad de decisién. Conviene subrayar que la condicién de efectividad de ese modelo es un
contexto relativamente simple, una accidén con escasos requerimientos de innovacién y
destinatarios homogéneos.

El Estado regulador y la modificacién del modelo de organizacién

Recién en la década de los treinta se produjo una transformacién significativa del con-
texto al aumentar la incertidumbre de los mercados internacionales que afectd la comerciali-
zacién de los productos tradicionales. Se crearon entonces las Juntas Reguladoras,
mecanismos innovadores en mas de un aspecto.

Las Juntas Reguladoras constituyeron la primera manifestacién en el agro de la nueva
concepcidn que progresivamente fue tomando cuerpo desde comienzos de siglo y que timi-
damente se habfa instalado en otras esferas de la actividad estatal: el Estado regulador de los
mercados y protector de la competencia. Las Juntas intervinieron en forma directa en la
comercializacion y establecieron la préctica de la presencia corporativa en la conduccién de
los organismos sectoriales.

Las Juntas adoptaron una nueva figura juridica que las aparté del modelo Jjerdrquico
centralizado hasta entonces establecido. Fueron depositarias de una amplia capacidad de de-
cisién y respondian sélo parcialmente a la conduccién del Ministerio. De ese modo se abri6
cauce a un nuevo proceso de aislamiento progresivo de las decisiones sectoriales respecto de
las politicas generales del Estado. Ademds de sus funciones manifiestas, estos mecanismos
se convirtieron en centros de creciente importancia politica.

Esta innovacién institucional marcé el inicio de una nueva era en las relaciones entre las
organizaciones de productores y el Estado, regida por una légica de presion y negociacién.
El Ministerio y sus depcndenc:as pasaron a ser dmbitos ambivalentes de formulacién y
ejecucién de politicas estatales y de representacién del sector ante otros 4mbitos de go-
bierno. Como consecuencia, el modelo de gestién se complejizé por la coexistencia de dife-
rentes orientaciones: junto a la burocritica tradicional, aparecieron niicleos cuya alta
capacidad técnica fue impuesta por las exigencias de la intervencién en las instancias de
comercializacién y de negociacion en un contexto crecientemente politizado.

El Estado desarrollista y la complejizacién y expansién del modelo de organizacion

En la década de los afios cuarenta cambiaron las circunstancias, las politicas y los com-
portamientos; todo ello agudiz6 la problemitica de la articulacién entre el Estado y los pro-
ductores. El Estado se convirtié en el eje excluyente de la cuestién agropecuaria, y se
produjo una importante expansi6n de sus capacidades para intervenir en la economia. De ese
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modo. los conflictos lo tuvieron por referente, juez y drbitro de luchas politicas cada vez més
intensas.

Entonces se consolidé una matriz de pensamiento de acuerdo con la cual la nueva con-
cepcién del Estado avanzoé sobre la nocién de "regulacién”, concibiéndolo como conductor y
motor del desarrollo, agente de acumulacidn, intérprete de la racionalidad social y causa efi-
ciente del crecimiento y del bienestar. Se trata de un Estado productor de bienes y servicios,
ya por ausencia de capacidades en el sector privado, por imperfecciones de los mercados o
por su cardcter estratégico. Es, a la vez, un Estado que participa activamente en el comercio
interno y externo, que determina la transferencia de recursos entre sectores por medio de los
tipos de cambio y las tasas de interés, y que utiliza las politicas fiscales discriminando entre
regiones y grupos sociales. Por su parte, esta concepcién estuvo asociada a un modelo de
crecimiento "hacia adentro”, de sustitucién de importaciones, con actores sociales es-
casamente articulados y sometidos a la hegemonia estatal.

La concepcidn estadocéntrica predominé hasta la década de los setenta. Su orientacién
"desarrollista” inspiré los intentos de planificacién y aliment6 una notable proliferacién de
nuevos mecanismos organizacionales. La industrializacién y urbanizacién resultantes dieron
lugar a nuevos grupos y problemdticas sociales que hicieron que la construccién del nuevo
Estado, a pesar de los intentos planificadores, no fuera el resultado de un disefio racional
dictado por objetivos y estrategias claramente explicitados. La bisqueda de privilegios, pro-
teccién y apoyo creé una légica por la que aquellos grupos desplegaron sus recursos de
poder para hacer prevalecer intereses y perspectivas dentro de un Estado que vivié supe-
rando contingencias.

Durante ese periodo se produjeron cambios sustanciales. En el marco de una revalori-
zacién del cambio técnico como factor central de la modernizacién agricola, nuevas
probleméticas adquirieron relevancia, como la investigacién tecnolégica y la transferencia
al productor. Se consolidé un aparato estatal crecientemente complejo cuyo modelo de or-
ganizacién pretendié responder a los principios de diferenciacién estructural y especiali-
zacién funcional: para cada categoria de problemas un mecanismo, para cada instrumento de
politica una organizacién. Cada uno de estos mecanismos terminé obedeciendo a un
paradigma diferente sobre el desarrollo sectorial, fue expresién de una diferente época
histérica o adquirié diferente valor simbdlico. Pero compartian un elemento: ese desarrollo
se definfa a partir de la produccién y comercializacién de commodities.

De este modo, se agudiza un proceso de proliferacién de figuras organizacionales con
grados diferentes de atribuciones decisorias, que atomizé la problemdtica del sector e im-
pidié adoptar acciones integradas en funcién de las necesidades y demandas de los produc-
tores. Los aspectos de produccidn, tecnolégicos, comerciales, sanitarios, de articulacidn
social, etc., no fueron atendidos en forma conjunta y coordinada debido a la fragmentacién
de la oferta de servicios. La investigacin tecnoldgica adopt6 una perspectiva predominante-
mente productivista; la sanidad no incorpord hasta muy tarde las cuestiones vinculadas a la
calidad y a su proyeccién en el comercio exterior y las politicas de comercializacién y pre-
cios no estuvieron suficientemente articuladas con las anteriores.
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A pesar de la diferente naturaleza, sentido y autonomia relativa de las organizaciones
publicas, todas ellas reprodujeron el modelo bdsico tradicional de gestién burocrdtico, rigido
y formalista. Fueron altamente centralizadas y jerarquizadas, especializadas en las
problemdticas que les toc6 atender, gobernadas por una l6gica de autosuficiencia, con nota-
ble discrecionalidad de hecho y prisioneras de sus clientelas especificas. En algunos casos se
preservaron caracteristicas de alto dinamismo; en particular durante las fases primeras de
consolidacién de los &mbitos con mayor capacidad cientifica y técnica, como ocurrié en el
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), cuyo liderazgo permitié crear una
cultura organizacional que superd las restricciones impuestas por ese modelo.

Los intentos de superar la desarticulacién y la crisis final del modelo de organizacién y
gestion establecido

Esta situacién dio lugar a intentos de superacién con mecanismos y estructuras dirigidos
a alcanzar una mayor coordinacién. El Estado presencié esfuerzos -en particular durante la
década de los sesenta y primeros afios de los setenta- de establecer "sistemas" de planifica-
cién nacional y sectorial y diversas oleadas de "racionalizacién” y "réforma”. Todos ellos
pretendieron reducir las consecuencias negativas del modelo de diferenciacién y especiali-
zacion, pero preservando las identidades organizacionales y sin alterar los modelos de ges-
tién.

Es dificil identificar cudles de estos intentos fueron exitosos. Varias son las razones que
pueden explicar este resultado: por cierto, la inestabilidad politica fue un factor critico, pero
no el wnico en operar. Los éxitos alcanzados fueron parciales; correspondieron a las organi-
zaciones mds vinculadas con las concepciones del desarrollo imperantes o con apoyos so-
ciales mds significativos, como fue el caso ya citado del INTA. En las restantes persistieron
las inercias institucionales y concepciones que progresivamente fueron perdiendo contacto
con la realidad. En definitiva, a fines de los afios setenta se contaba con un sector piiblico
agropecuario deteriorado, relegado en las prioridades de acci6n del Estado e incapaz de res-
ponder a los nuevos desafios.

Junto a la pérdida relativa de importancia del sector en el conjunto de la economia, es-
taban ocurriendo fenémenos de enorme significacién que no fueron debidamente advertidos
o evaluados: mayor complejidad de la produccién, crecientes eslabonamientos agroindus-
triales, desafios tecnol6gicos cada vez mds significativos, emergencia de nuevos actores con
mayores capacidades de organizacién y gestion, transformaciones en la viabilidad de algu-
nas producciones, cambios en las demandas de los mercados, y otros. Por lo tanto, tasas de
innovacién tecnolégica, dotacién de factores, acceso al financiamiento, insercién en las ca-
denas agroalimentarias y articulacién social relativa acentuaron la diferenciacién en la reali-
dad productiva y econdmica del sector y, por consiguiente, determinaron mayor variedad en
los servicios que debian prestarse, una mayor adecuaci6n a las circunstancias locales y una
creciente consideracién de los atributos especificos de los productores.

Esta creciente heterogeneidad tuvo consecuencias para las organizaciones piblicas, las
que ponian de manifiesto la obsolescencia de los mecanismos de representacién y de los
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instrumentos tradicionales. En cuanto a los primeros, se volvié frecuente la presencia de re-
presentantes de los productores en las conducciones institucionales y en la ejecucién de pro-
gramas. Debe tenerse en cuenta que, si bien la actividad rural supone una escasa
competencia de mercado entre productores, ésta es intensa cuando se trata de definir las
prioridades de los servicios estatales en lo referido a rubros, regiones o categorfas de benefi-
ciarios, razén por la cual los impactos distributivos de las decisiones piiblicas suelen ser el
resultado del debate y de la negociacion en esos dmbitos. De este modo se hizo dificil pre-
servar la coherencia de la accién en el marco de un aparato estatal expandido, diversificado
funcionalmente y con miiltiples instancias para la incorporacién de demandas y se generaron
cuestionamientos en materia de equidad, eficiencia y eficacia. Por otra parte, frente a la cre-
ciente heterogeneidad, las estructuras altamente burocratizadas y centralizadas resultaron in-
capaces para brindar respuestas flexibles y oportunas a las demandas o para afrontar las
nuevas problemdticas de la competitividad, de la innovacién tecnoldgica, de la sostenibili-
dad o de una participacién social més activa a nivel local. '

El ajuste y la reestructuracion en el sector piiblico agropecuario

Los déficits de capacidad institucional se vieron agravados por las consecuencias de
una situacién que comenzé a desencadenarse en la década de los setenta. El modelo de susti-
tucion de importaciones entrd en una doble crisis, econdmica y politica. La incapacidad para
hacer frente a las exigencias de un contexto en el que se aceleré el cambio tecnolégico para
asegurar un crecimiento sostenido y generar recursos suficientes para las inversiones re-
queridas por una estructura productiva integrada y una infraestructura suficiente llevaron a
crisis recurrentes del sector externo, a déficits fiscales crecientes y a la pérdida de competi-
tividad. La crisis energética, cambios profundos en los mercados mundiales y el costo del
endeudamiento precipitaron el descalabro definitivo del modelo cerrado. Simultdneamente
ese modelo alcanzé los limites de su viabilidad social: el desarrollo generé pujas sectoriales,
conflictos por la distribucién del ingreso y aspiraciones insatisfechas, debido a la progresiva
imposibilidad de financiar un gasto piblico que habia aumentado excesivamente a raiz de la
expansién de las actividades productivas y de los servicios sociales.

Con la crisis se inicié un periodo de estancamiento y retroceso. La conduccidn politica
se redujo a la administracién de la coyuntura, produciéndose un violento proceso de debili-
tamiento y destruccién de la capacidad estatal. Se abandond la confianza depositada en su
papel promotor y en sus capacidades efectivas. Las reducciones presupuestarias, la desinver-
sién en recursos humanos y fisicos y las restricciones sobre las atribuciones operacionales
tuvieron consecuencias de extrema severidad sobre las capacidades de gestidn, técnicas y
cientificas que aln preservaban las organizaciones del sector. '

El deterioro resultante fue sélo un factor adicional que determind el agotamiento y
abandono del modelo de organizacién y gesti6n establecido. Existia ya un consenso técnico
con respecto al diagndstico sobre el sector piiblico. Ademads, la sociedad habia percibido,
evaluado y sufrido todos los sintomas de los que ese diagndstico procuraba dar razén. Se
disponia, por otra parte, de una cierta comprensién de la 16gica que condujo a la emergencia
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de esos sintomas. Se advertia que la ineficiencia, la inefectividad y la reproduccién
sistemdtica de las inequidades sociales estaban asociadas a un Estado disperso, fracturado,
poco inteligente, que habifa abandonado la nocién de lo "ptblico” y habrfa sido sometido por
la apropiacién de grupos corporativos. Era un Estado que habfa caido en un gigantismo des-
mesurado y en una pardlisis de sus capacidades analiticas e innovadoras, privatizado de
hecho, muy imperfecto en su funcién de satisfacer necesidades sociales y de atender a al-
guna nocién de "bien comtin".

La crisis de la deuda y los brotes hiperinflacionarios de 1989 y 1991 provocaron el co-
lapso de la estructura estatal. Se radicalizaron las politicas de ajuste, adjudicdndose las
causas del deterioro al proteccionismo, a excesos de intervencién, dimensionamiento y regu-
lacion estatal y a la escasa decisién politica por mantener la disciplina fiscal. Las exigencias
de las politicas adoptadas y las concepciones que las fundamentaron determinaron un re-
planteo profundo del papel del Estado que alcanzé también al sector agropecuario. Las
acciones cambiaron radicalmente la estructura institucional del sector, adoptando la Secre-
tarfa de Agricultura, Pesca y Alimentacién un nuevo perfil por la privatizacién de servicios,
el desmantelamiento del aparato regulatorio, la disolucién del aparato de comercializacién,
la transferencia de responsabilidades a los gobiernos provinciales, la descentralizacién de las
organizaciones, la reduccién del nimero de unidades centrales y la disminucién de los plan-
teles.

Este perfil no obedece a un disefio acabado, definido en funcién de una nueva realidad
social y productiva ni a la adopcién explicita de un nuevo modelo de gestién; estd confor-
mado en mayor medida por "lo que qued6" y se realizan esfuerzos para adaptarlo a los
nuevos requerimientos. No obstante, los cambios han sido profundos y sus consecuencias
serdn, sin duda, duraderas.® Con independencia de los juicios que puedan merecer en cuanto
a su orientacion, sentido e instrumentacién, las decisiones adoptadas fueron conformando

2. Durante el periodo, las acciones fueron: a) liberacién de restricciones existentes al comercio interno y externo
y a la produccién (liberacién de cupos de siembra, cosecha, elaboracién y comercializacién de caifa de azicar,
yerba mate, vifiedos, uva y vino); b) privatizacién de servicios vinculados directamente con el sector: ele-
vadores de granos, ferrocarriles y desregulacién de otros, como transporte terrestre, remolque y practicaje en
puertos, telefonia rural, etc. Se avanzé en la privatizacin de diversas dreas de servicios publicos vinculados
con la produccién y la comercializacién (energia eléctrica, puertos, transporte automotor); c) desregulacién de
los mercados de leche y productos ldcteos; d) disolucién de los mercados de Concentracién Pesquera, Nacional
de Hacienda, Consignatario Nacional de la Yerba Mate, de la Comisién Reguladora de la Yerba Mate, Direc-
cién Nacional del Azdcar, Instituto Forestal Nacional, Instituto Nacional de la Actividad Hipica, Junta Na-
cional de Carnes, Junta Nacional de Granos y Corporacién Argentina de Productores de Carnes. Como
resultado de este proceso, los planteles de la SAGyP disminuyeron: de un total de 16.671 cargos en 1989, se
pasé a 8.625 en 1995. Las reducciones mds significativas se produjeron en la administracién central, donde se
pasé de 915 funcionarios a 540, y en el INTA, de 6.036 a 4.250. El impacto de la disolucién de organismos fue
de 6.040 cargos.

3. Se ha avanzado en procesos de reestructuracién institucional y de modificacién de las modalidades de gestién:
a) el Servicio Nacional de Sanidad Animal modificé el sistema de vacunacién individual por predio por otro
de actuacién solidaria y organizada mediante la conformacién de fundaciones de lucha contra la Fiebre Aftosa,
con participacién de los productores. Ademds, ha firmado convenios con las provincias para unificar criterios
en materia de inspeccién y control; b) el Instituto Argentino de Sanidad y Calidad Vegetal fue creado en 1991,
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una realidad que constituye el punto de partida para una reflexion largamente demorada so-
bre la construccién de un nuevo Estado responsable y transparente, que sirva de mejor
manera a la satisfaccién de las necesidades de la sociedad.

Las consecuencias

La breve revision que se ha hecho pretende poner de manifiesto que la incorporacion
permanente de nuevos mecanismos y organizaciones al drea estatal se realizé utilizando un pa-
trén de gestién relativamente inmodificado, a pesar de los cambios en la problemdtica
agropecuaria, de las distintas y sucesivas concepciones y de su traduccion en politicas dife-
renciadas. '

Ese modelo de gestién reforzé el aislamiento organizacional y, por consiguiente, la
ausencia de mecanismos de complementaci6n entre el sector piblico y la sociedad civil. La
centralizacién, la participacién de los productores mediante mecanismos representacionales
de ciipula, la existencia de criterios operacionales y procedimientos que partian del supuesto
de la homogeneidad de los productores, etc., fueron caracteristicas de las organizaciones del
sector que se mantuvieron inalterables a pesar de los cambios.

En este escenario, la institucionalidad sectorial se vié debilitada, pues las organizacio-
nes piiblicas perdieron capacidad de accién y de reaccién. Esto deteriord los servicios de
generacién y transferencia de tecnologia, con pérdidas significativas en cuanto a su potencial
cientifico, su aptitud para satisfacer las demandas de los productores y para promover la
creacién de redes de innovacién que incorporaran a actores privados. Los servicios sani-
tarios no han podido actualizar sus prestaciones de manera de satisfacer los requerimientos
de certificacién y control de la calidad en mercados crecientemente exigentes. Los pro-
gramas sociales se han resentido, como consecuencia de las penurias presupuestarias y de la
incapacidad para reorientar sus acciones conforme al nuevo marco sectorial. Los programas
de promocién de exportaciones han chocado con rigideces normativas que les impiden ac-
tuar con flexibilidad, desplegar una adecuada "inteligencia" de mercado y dar apoyo opor-
tuno para la formacién de consorcios exportadores y la promocién de la produccién
nacional. La reduccién de la inversién ha impedido el desarrollo de la infraestructura de
apoyo a la exportacién (laboratorios de control de calidad, redes de frio, facilidades de carga
para productos perecibles en puertos y aeropuertos, etc), lo cual afecta seriamente las posi-
blidades de competitividad de los productos agropecuarios y agroindustriales. Los aspectos
referidos a la problemdtica econémica de la oferta de productos alimenticios todavia estén
relegados y distintos dmbitos del sector piiblico tienen competencia sobre ellos.

con una operatoria altamente descentralizada y con perspectivas de preservar funciones en materia normativa,
de fiscalizacién y de apoyo técnico a las provincias; c) el Instituto Nacional de Semillas alcanz6 su descentrali-
zacién como organismo de aplicacién de la ley de semillas, con autofinanciamiento total; d) el Instituto Na-
cional de Tecnologia Agropecuaria avanzé en el proceso de descentralizacién iniciado en 1984,
perfeccionando su sistema de planificacién con la adopcién de programas nacionales y regionales. Se creo la
Fundacién ArgenINTA y la Sociedad Anénima Innovaciones Tecnolégicas Agropecuarias, INTEA, mecanis-
mos que tienden a facilitar las tareas del INTA para la accién colaborativa con el sector privado.
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En algunos casos, se estd produciendo una delegacién de funciones por parte del
Estado, lo que destaca el problema de un sector privado que en muchos aspectos atin no
cuenta con suficiente capacidad, por lo que se producen "vacios institucionales", ya que éste no
sustituye con rapidez y eficacia la retirada de la accién pdblica. Varias razones explican esta
situacion: o bien el sector privado no estd preparado para asumir las funciones o considera que
no son rentables o que su cobro es de dificil materializacién o que no existen definidos mecanis-
mos de transferencia o de promocién que le aseguren la transferencia de dichas funciones.

LA DISCUSION TEORICA SOBRE EL ESTADO

Se puede concluir que la tarea de aqui en adelante consiste en la construccién de
una institucionalidad. Para ello se debe aprovechar el aprendizaje acumulado, revisar las
viejas nociones sobre el papel del Estado y considerar las nuevas condiciones en que se de-
senvuelve el sector. En esta seccién se presentan las ideas que estdn informando las nuevas
concepciones sobre el Estado y en la siguiente se exponen esas condiciones y sus con-
secuencias sobre los modelos de organizacion y gestién.

La demarcacién de limites entre Estado y mercado como problema técnico-econémico

La crisis del Estado intervencionista planteé la cuestién de la "demarcacién” de los limites
de su accién, y llevé a tratar de definir cudles son los dmbitos legitimos y convenientes para ella.
Esto condujo a interrogarse sobre aspectos centrales del ordenamiento social.

Una corriente de pensamiento de extraordinaria influencia a fines de la década de los
setenta volvid a postular la nocién de un Estado minimo que se abstuviese de perturbar con
sus acciones la iniciativa de los agentes econémicos -a los que se reintegraba plenamente su
soberania- y los mercados, a los que volvia a atribuirse un papel excluyente en la asignacién
de recursos. Si el Estado legitimaba hasta entonces sus intervenciones escuddndose en las
imperfecciones del mercado, sus acciones fueron deslegitimadas con el argumento de las im-
perfecciones de los mecanismos politicos y burocrdticos por los que los decididores maxi-
mizaban funciones de bienestar individual y no social.

Esta postura, sustentada en viejas concepciones rejuvenecidas por aportes de la teoria
econdmica neocldsica, usados como instrumentos para analizar fenémenos organizacionales,
puso el acento en el cuestionamiento de la racionalidad de las decisiones sociales adoptadas
en contextos politicos. Se vio reforzada mediante un conjunto de aportes provenientes de las
teorfas de eleccidn piblica, de derechos de propiedad y de la economia de la oferta, todos
los cuales sirvieron para fundar politicas econémicas liberalizadoras y superadoras del afiejo
keynesianismo. Desde este enfoque critico, se reserva al Estado la provisién sélo de aquellos
bienes publicos para los que, por sus propiedades de no exclusién e indivisibilidad, los mecanis-
mos de asignacién de recursos por medio del mercado no pueden operar. La adjudicacién de
funciones al Estado serfa, de este modo, consecuencia de las propiedades técnicas y econ6micas
de los bienes a proveer, por lo cual'esta cuestién deberfa sustraerse del debate politico.
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Las ideas sobre el papel del Estado y sobre las modalidades de provision, produccién y
financiamiento de sus servicios tuvieron un fuerte impacto sobre las decisiones adoptadas
durante el periodo de ajuste y reforma estructural, y prestaron apoyatura tedrica a los esfuer-
zos de achicamiento del aparato estatal. Se adujo que la evidencia exigfa abandonar las con-
cepciones normativas y voluntaristas que daban fundamento a un Estado entendido como
agente activo y tnico del desarrollo, optimizador de una funcién de bienestar social. Ello
llevé a postular una mayor descentralizacién en las decisiones sociales, devolviendo al mer-
cado su papel de asignador de recursos. Asf surgieron programas de privatizacién y desregu-
lacién, transferencias de servicios a las provincias, intentos de "tercerizacién" y miltiples
modalidades de financiamiento de acciones de interés publico ejecutadas por el sector pri-
vado mediante mecanismos competitivos.

El Estado y el mercado como realidades institucionales

Esta concepci6n fue matizdndose a medida que se efectuaba una mejor apreciacion de
sus consecuencias: los costos del ajuste en materia de niveles de actividad, de equidad social
y de sacrificio de instrumentos para la promocién del desarrollo hicieron surgir posturas mas
maduras y con menor confianza en los automatismos del mercado. Finalmente, un nuevo en-
foque pretende superar aquella visién del ajuste, sin caer por ello en la reivindicacion de los
modelos de desarrollo y de Estado predominantes hasta la década de los ochenta. Aunque no
ofrece profundas divergencias en cuanto al diagndstico sobre las limitaciones del Estado,
propone un tipo de relacién entre éste y la sociedad de asociacién, més que de superordi-
naci6n, en la que el primero establece el escenario y el marco basico de operacién de las ins-
tituciones y mercados, es iniciador de procesos mds que definidor de su resultado final y se
constituye en garante de la competitividad y de la equidad. Para ello, promueve la construc-
cién de capacidades y de capital humano y estimula la innovacién, acepta las politicas
macroecémicas activas pero adecuadas con respecto a tipos de cambio, tasas de inter€s,
salarios y comercio. Su objetivo es alcanzar, en un marco de estabilidad de precios, niveles
aceptables de empleo, de crecimiento y de equidad en la distribucion de beneficios (de Jan-
vry et al. 1995; Cardoso, 1991).

El principal sustento tedrico de esta perspectiva consiste en negar que la coordinacion
social posibilitada por el mercado sea suficiente para resolver cuestiones de asignacién de
recursos en presencia de externalidades, conflictos intertemporales y distribuciones origi-
nales de recursos consideradas como injustas. No comparte la confianza ilimitada en cuanto
a que los mercados asegurardn una reasignacién masiva de recursos en direccion hacia un
6ptimo social y reconoce, por lo tanto, el carécter estratégico de la accion estatal. Es decir,
afirma la imposibilidad de una racionalidad libre sustentada exclusivamente en el célculo
técnico y econémico para reformular del papel del Estado. Esta racionalidad se despliega en
un dmbito con patrones normativos, usos, expectativas y reglas para la toma de decisiones
colectivas que imponen limites y condicionan la asignacién de recursos. Es este marco insti-
tucional definido por el Estado el que sostiene y permite el funcionamiento del mercado.
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El papel de los mecanismos organizacionales

Aceptar la legitimidad del marco institucional provisto por el Estado o sus intervencio-
nes acotadas no asegura, de por si, que éstos conduzcan a resultados deseables. Es por ello
que el debate sobre el papel y las funciones estatales lleva inevitablemente a preguntarse so-
bre los mecanismos mediante los cuales se ejercen ese papel y esas funciones.

Los estudios de los procesos de formulacién e implementacién de politicas publicas
han puesto de manifiesto fenémenos que enriquecen la problematica del Estado; en ellos se
despliegan distintas estrategias y comportamientos circunstanciales de los actores, los que
hacen valer sus intereses y aspiraciones por combinaciones variadas de colaboracién y con-
flicto. Ademds, esos procesos no se agotan con la sancién de la politica piblica, sino que se
prolongan en las instancias de ejecucién, las que también se constituyen asf en arenas para la
reinterpretacion de las decisiones, para la negociacién y para el ejercicio de la discrecionali-
dad burocrética o técnica.

Como consecuencia, la politica piblica es conceptualizada como un factor endégeno al
sistema y no como algo exégeno que constituye un dato para la acci6n de las organizaciones
estatales. Por su parte, éstas son concebidas no como agentes gobernados por una racionali-
dad tnica orientada por el "bien comiin” o por el "interés del Estado”, sino como la conflu-
encia de comportamientos diversos desplegados en miltiples circunstancias y dmbitos
sociales. Las probabilidades de que ese "bien comidn” no se alcance serdn mayores cuanto
mayor sea la complejidad de los procesos de formulacién e implementacién de politicas,
mds centralizados sean los aparatos decisorios, mayor sea la asimetria en la distribucién de
poder presente en la sociedad y menor sea la transparencia de la accién. De ahi que la inter-
vencion estatal deba juzgarse a partir de un andlisis por caso, segin situacién y contexto, ya
que sus resultados e impactos dependen de una particular configuracién de relaciones entre
el Estado, el mercado y 1a sociedad civil.

La importancia de los mecanismos organizacionales

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

En cuanto a los modelos de organizacién, en la concepci6én que mostré dramdticamente
sus limitaciones durante las décadas de los setenta y ochenta, se identificaba al Estado como
el dnico agente interviniente en la implementacién de politicas. Se confundia la provisién
publica de servicios con la produccion estatal y el financiamiento estatal con la gestién esta-
tal. Por ello, los mecanismos organizacionales eran extremadamente complejos, acumulaban
funciones normativas, regulatorias y operativas; las responsabilidades politicas coincidian
con las administrativas y tendian a la autosuficiencia y a convertir a los destinatarios de la
accion en clientelas cautivas. Ademds, al no existir provisién privada de los servicios que
formaban parte de su competencia, no se contaba con referentes precisos para evaluar su efi-
ciencia o su efectividad.
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La revisién de ese enfoque conduce a separar los aspectos sefialados: se acepta que la
implementacién de las politicas publicas admite muy diversas posibilidades y que no sélo
por medio de las organizaciones estatales se pueden brindar prestaciones y servicios. Estas
funciones pueden quedar a cargo de distintos agentes sociales a partir de la delegacion,
descentralizacién o devolucién a la sociedad. Surgen nuevas formas de asociacion y de con-
tratacién que dan origen a mecanismos competitivos sustitutos del mercado para establecer
las relaciones con el Estado y para evaluar la gestion. Las entidades de la sociedad civil
-organizaciones de productores, ONG- o empresas privadas pueden asumir muy diversas
responsabilidades en esos procesos con modelos de organizacién que incorporen al sector
privado y no gubernamental en la ejecucién de politicas. En suma: se trata de una visién su-
peradora de la dicotomfa Estado-mercado o, mds genéricamente, lo piblico y lo privado.

En esta perspectiva, a las organizaciones de la sociedad civil en particular les corres-
ponde un papel jerarquizado; no son estatales ni operan con la légica del mercado; son
puiblicas en su naturaleza y objetivos, pero independientes del aparato gubernamental. Cons-
tituyen recursos sociales de probada eficacia por sus metodologias de intervencién y por
constituir el 4mbito para el despliegue de la solidaridad. Son, a la vez, promotores activos de
perspectivas sociales y culturales no adecuadamente recogidas por la estructuracién conven-
cional de intereses, con fuertes anclajes locales y de orientacién participativa. Por lo tanto,
su participacién en programas dirigidos a transferir conocimientos y capacidades de organi-
zaci6én y gestién, redistribuir poder y fortalecer la vida comunitaria contribuye al logro de
objetivos tanto de equidad como de crecimiento.

LAS NUEVAS REALIDADES Y EL DISENO DE LA NUEVA
INSTITUCIONALIDAD SECTORIAL

Como se anticipd, el disefio institucional debe apuntar a encontrar la correspondencia
entre la complejizacién del sector y las nuevas relaciones entre el Estado y los mercados,
apuntando a establecer nuevos modelos organizacionales y de gestion. Para avanzar en este
disefio es preciso, entonces, analizar algunas cuestiones que se constituyen en pardmetros
para lo institucional.

La creciente heterogeneidad de los productores

La estructuracién tradicional de los ministerios de Agricultura partia del supuesto de
una relativa homogeneidad entre los productores. Sus prestaciones y servicios se brindaban
conforme a rubros o dreas geogréficas, pero estaban construidas sobre supuestos simplifi-
cadores con respecto a necesidades, racionalidades y respuestas. Asi se desarrollé un Estado
que respondia a demandas, sujeto a una l6gica que privilegiaba a los grupos con capacidad
para formularlas.
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La nueva agricultura ha hecho variar significativamente esta realidad. La heterogenei-
dad actual responde a diferentes causas: aptitudes empresariales y gerenciales, compor-
tamientos tecnolégicos, capacidad de articulacién social, estrategias de financiamiento,
insercién en cadenas agroalimentarias, etc. Por lo tanto, las prestaciones y los servicios de-
ben ser mds selectivos y localizados, atendiendo a las especificidades de cada requerimiento.
Ello determina que el destinatario de la accién ya no sea el "productor” como sujeto de la ac-
tividad productiva primaria, sino la "unidad socioeconémica rural” que participa en diversos
mercados y que sigue estrategias de diversificacién y de diferenciacién, manejando un porta-
folio de actividades integradas y mutuamente complementarias. La nueva situacién exige,
ademds, una accién mds descentralizada y flexible, menos centrada en los aspectos pura-
mente productivos, y que se atiendan las necesidades de la empresa rural y de los produc-
tores como agentes econémicos y actores sociales, incorpordndolos a los procesos de
decisién local y entablando relaciones asociativas con ellos.

La complejizacion de la produccién

Varios factores contribuyen a que la produccién haya ganado en complejidad y también
en especificidad: creciente heterogeneidad social y productiva, mayores exigencias de
las tecnologias, nuevas modalidades de contratacién y tercerizacién, demanda directa de las
cadenas de comercializacién, y otros. A ellos, deben sumarse la apertura de nuevos mer-
cados para productos diferenciados por razones de calidad, estacionalidad o grado de
procesamiento y los cambios en las demandas por alimentos provocados por modifica-
ciones en patrones de consumo y en habitos de compra que han multiplicado el nimero
de actores.

El resultado es el surgimiento de nuevas y mds intricadas redes de relaciones por medio
del mercado o por la integracién de mecanismos asociativos. Su efecto es paradéjico: el pro-
ductor se inserta en esas redes aumentando su interdependencia, pero a la vez gana en posi-
bilidades de desarrollar estrategias propias y diferenciadas. En este sentido, el Estado ya no
tiene como referentes a productores relativamente homogéneos y atomizados, sino hete-
rogéneos.y articulados.

Consecuencia de lo anterior es que la problemdtica del sector se hace més dificil de con-
ceptualizar en términos de componentes aislados, ya que: a) la generacion y transferencia de
tecnologia debe atender en mayor medida a las capacidades y articulaciones del productor y
a las exigencias de las etapas de comercializacién y procesamiento, haciendo sus aportes a
los intentos de diversificacion y diferenciacién de productos; b) las politicas de reconver-
sién productiva estdn més ligadas a las estrategias de financiamiento y a la promocién
comercial; ¢) las acciones sanitarias estdn vinculadas a las exigencias de los mercados en
materia de calidad, confiabilidad, y otras.

En este escenario, la organizacién tradicional de los servicios basada en instrumentos
especificos -tecnol6gicos, sanitarios, financieros, etc.- se torna insuficiente. La complejidad
creciente hace que esos instrumentos deban integrarse en la accién, planteando nuevos de-
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safios que resultan insuperables para la perspectiva organizacional tradicional. La difusién
de los llamados "programas” tiene esta explicacién: constituyen acciones integradas para
responder a problemas especificos de conjuntos de productores que comparten una actividad
0 una insercién en el ciclo de negocios agropecuarios. Son modalidades que pretenden su-
perar el aislamiento entre organizaciones del sector mediante la especializaci6n en sus servi-
cios, para alcanzar asi la articulacion horizontal entre instrumentos y modalidades de accién.
Su prop6sito es la innovacién més que la incorporacion tecnoldgica, el desarrollo empre-
sarial m4és que el aumento de la produccién, la competitividad en mayor medida que la efi-
ciencia.

La articulacién en cadenas de negocios

Se subray6 que la agricultura ha avanzado hacia nuevas formas de articulacion con las
instancias de procesamiento y produccién de alimentos. Ello hace que pierda identidad y
adquiera progresivamente atributos compartidos con otros sectores en materia de insercién
en los mercados, diversificacion interna de sus procesos productivos, integracién en
paquetes de inversiones y eslabonamientos interempresariales. Las politicas agricolas tienen
un impacto limitado sobre esta realidad si no atienden a este ciclo completo de negocios. No
s6lo surge la necesidad de que los ministerios de Agricultura adopten una perspectiva mds
amplia, superando la tradicional visién de produccién primaria, sino que también supone la
incorporacién de nuevos actores en el debate de politicas, la reorientacién de las acciones
sanitarias y tecnoldgicas y el desarrollo de capacidades analiticas, de negociacién y de pro-
mocidén en esos ministerios.

Esa reorientacién exige modificar la modalidad prevaleciente de distribucién de funcio-
nes por "sectores”, conformados a partir de las disciplinas que cultivan los profesionales en
ellos ocupados mds que por la especificidad de las temdticas abordadas. En Latinoamérica el
sector agropecuario tradicionalmente fue definido en términos de la produccién y como ob-
jeto de atencidn profesional, propio de ingenieros agrénomos y veterinarios, pero debido a
las transformaciones en él operadas estos atributos se han vuelto obsoletos. Como resultado,
la problemidtica econdmica de la oferta de productos alimenticios se vié parcializada y

4. La Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacién desarrollé los siguientes programas: a) Cambio Rural: su
objetivo es fomentar la reconversién productiva y diversificar la oferta agropecuaria; b) Programa Social
Agropecuario: provee asistencia social, técnica, financiera y organizacional y capacitacién a minifundistas; c)
de Modernizacién de los Servicios Agropecuarios: comprende acciones realizadas en el seno de las organi-
zaciones prestadoras de servicio y fiscalizacién, con dos acciones de tipo promocional: el Proyecto de Promo-
cién de Exportaciones no tradicionales de base agropecuaria (PROMEX) y el Proyecto de Promocion de
Productos Cérnicos (PROCAR); d) de Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP): comprende el apoyo al de-
sarrollo de los mecanismos provinciales con funciones en materia de sanidad animal y vegetal, generacién y
transferencia de tecnologia, riego y drenaje, sistemas de informacién, regularizacién de la tenencia de la tierra,
promocién comercial, caminos vecinales, etc.; ¢) Comerciar: consiste en la difusién de nuevos instrumentos de
mercado facilitadores del comercio (warrants, futures, opciones, prefinanciacién).
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sometida a competencias asignadas a las Secretarfas de Comercio, de Industria y de Agricul-
tura y Ganaderia. En el caso de la Argentina, la readaptacién de la Secretarfa de Agricultura
se demord por mucho tiempo hasta que, en fecha muy reciente (1996), se le adjudicaron
competencias en materia alimentaria.

Por otra parte, esta conceptualizacién tiene también consecuencias sobre el modelo de
gestién. La incorporacion del rubro alimentario exige introducir nociones de diferenciacidn
de productos, de calidad de procesos y considerar las transacciones entre las distintas fases
del ciclo de negocios. Se invierte el pensamiento gobernado por el criterio de privilegiar la
oferta de la produccién primaria y se pasa a jerarquizar la demanda del mercado, recons-
truyendo a partir de ella las articulaciones con la produccién primaria, con la industria y
con la fase de comercializacién. De ahf que la nocién de "proyecto” sea la adecuada para
estructurar la accién promotora del Estado, partiendo de un mercado potencial y dirigiendo
los esfuerzos hacia la creacién de una capacidad suficiente para generar o satisfacer esa de-
manda.

La competitividad

Todo el desarrollo anterior se inscribe en el marco de una antigua problemdtica, la com-
petitividad, con respecto a la cual se han hecho progresos significativos en materia de com-
prensién y de disefio de estrategias. Esta cuestion estd asociada a los cambios producidos en
el comercio mundial y a la apertura de la economia, asi como al trdnsito hacia una agricul-
tura con mayor valor agregado, diferenciada y diversificada.

Si la competitividad es un atributo sistémico, el Estado desempefia un papel estratégico
en su promocion y como elemento catalitico de las iniciativas del sector privado. La compe-
titividad supone capacidades vinculadas a la eficiencia de la infraestructura, a los compor-
tamientos empresariales, a la innovacién permanente, a la flexibilidad para responder a las
variaciones del mercado, a la disponibilidad de informacién y al aprovechamiento de
economias de escala o la diferenciacién de productos.

Por la naturaleza de lo agropecuario, estos aspectos requieren la accién deliberada del
Estado, pues sobrepasan los recursos de productores individuales o grupos de productores.
Por lo mismo, pasa a ser critico el establecimiento de sistemas de informacién de mercados,
productos, procesos productivos y tecnologias, la asistencia técnica en aspectos comerciales,
el apoyo a la identificacién de oportunidades y a la negociacién, la identificacién de fuentes
y modalidades de financiamiento adecuadas, la certificacién de la calidad, etc. En ellos el
Estado debe estar presente como condicién para el desarrollo del sector privado. Pero, al
mismo tiempo, la competitividad no es sélo el producto de politicas publicas, sino que sus
exigencias en materia de comportamientos microeconémicos son muy altas. De ahi que la
competitividad implique la necesidad de que las organizaciones piiblicas adopten una nueva
modalidad de operaci6n, centrada en la colaboracién, en la asociacién publico-privada y con
una mayor sensibilidad a los mercados.
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El sector privado

La organizacién tradicional del Estado se construy6 sobre el supuesto empiricamente
correcto de que los productores carecian de capacidades suficientes para asumir papeles sig-
nificativos en cuanto a la satisfaccién de sus necesidades de servicios, insercién en los mer-
cados o cubrir las necesidades de promocién del desarrollo. Este escenario ha cambiado
notablemente. Se ha producido una densificacién social de magnitud debido a la emergencia
y fortalecimiento de nicleos locales asociativos, de nuevos actores que intervienen en la
provisién de servicios del mds diverso tipo, de la actividad de organizaciones no guberna-
mentales que llevan a cabo acciones de interés piiblico en cuanto a la promocién del de-
sarrollo rural, etc.. Como consecuencia, el Estado ha perdido su condicién de dnico
proveedor de prestaciones (tal es el caso de la transferencia de tecnologia), comparte accio-
nes con el sector privado (como ocurre en lo referido a las acciones sanitarias) o recurre a las
ONG en los programas dirigidos a grupos de productores que requieren intervenciones in-
tensivas e integradas para su promocién. De alli que no sélo resulten obsoletos los viejos
esquemas organizacionales, sino que también se haga un uso ineficiente de los recursos so-
ciales si se entiende que los objetivos de interés piiblico sélo pueden perseguirse mediante la pro-
duccién estatal de los servicios. El nuevo Estado debe recurrir a modalidades diversas de
transferencia de servicios a organizaciones de productores, a la realizacion de emprendimientos
conjuntos o a la contratacion de acciones para la provisién privada de bienes piblicos.

Junto a esta reformulacién de los modelos organizacionales y de gestién del Estado para
establecer modos colaborativos con el sector privado, las politicas piblicas también deben
promover el perfeccionamiento de las estructuras empresariales, fortalecer sus capacidades y
contribuir a establecer orientaciones gerenciales adecuadas para operar en mercados cada
vez més exigentes. Para ello es preciso realizar esfuerzos sistemdticos en materia de capaci-
tacién que, junto a los sistemas de informacion, aseguren la sostenibilidad de la competitivi-
dad de las empresas del sector.

Los gobiernos provinciales y locales

Por muchos afios, en la Argentina convivieron un federalismo formal y una concen-
tracién casi total de funciones en el Estado nacional, realidad que se estd modificando en
razén de la operacién conjunta de varios factores. Algunos de ellos fueron sefialados en los
puntos anteriores; otros, obedecen a consideraciones circunstanciales referidas a la redis-
tribucién de la carga fiscal. Pero este proceso tiene una significacién mds profunda, puesto
que es la manifestacién de un proceso de democratizacién de la sociedad que lleva al sur-
gimiento de demandas para que se produzca un acercamiento entre los destinatarios de
la acci6n estatal y los mecanismos de decisién y control. Asimismo, la mayor densidad so-
cial e institucional que se fue desarrollando en muchas dreas del territorio nacional, deter-
mina que hoy existan en gobiernos locales, organizaciones sociales y universidades recursos
suficientes para asumir, con los debidos apoyos a su fortalecimiento, funciones que fueron
antes asumidas por el gobierno nacional,
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Las organizaciones de la sociedad civil

Tradicionalmente la problematica de la pobreza rural ha recibido un tratamiento mar-
ginal, pero razones de equidad social y de promocién del desarrollo determinan que deba su-
perarse tal situacién. Si este aspecto se convierte en objeto de politicas explicitas, la
institucionalidad del sector deberd adecuarse para ello, dando cabida en forma sistemdtica y
orgdnica a los programas que se disefien en este campo.

Esa incorporacion debe tener en cuenta los aspectos considerados en los puntos anterio-
res. También en este sentido la concepcidn tradicional privilegié las aspiraciones homogeni-
zadoras frente a las heterogeneidades reales. La mejor comprensién de la pobreza rural
permite identificar también una creciente heterogeneidad y complejidad, con distintas posi-
bilidades de promocion y de articulacién a los mercados. Por consiguiente, las politicas de-
ben tener especificidad, atacar en forma integrada las situaciones problemdticas y tener un
fuerte cardcter promocional. Pero ello supone estructurar proyectos que movilicen a grupos
de productores, que hagan uso de las capacidades existentes en sus organizaciones y que
convoquen el apoyo de entidades locales y no gubernamentales de diferente tipo.

EL NUEVO MODELO DE GESTION

Se ha afirmado que el sector piiblico agropecuario fue construido, como el conjunto del
sector piblico argentino, siguiendo las pautas del patrén burocratico: alta centralizacién, for-
malismo, excesiva normatividad, escasa discrecionalidad en la operacién y otros rasgos
similares. A pesar de los cambios de politica y de las muy diversas circunstancias por las
que atraveso el sector, ese patrdn persistio.

El nuevo escenario requiere un paradigma de gestién superador. En esta superacion, los
modelos de gestion deben adecuarse a nuevos marcos de acci6n, respetando la especificidad
de lo piblico pero incorporando estilos de accién desarrollados en otros 4mbitos. Ese esce-
nario exige orientacién estratégica, flexibilidad, innovacién, gestién por resultados, evaluacién
sistemdtica, capacidad de negociacion, vision del sentido y oportunidad de la intervencion
publica, elementos competitivos para el incentivo de comportamientos innovadores, etc,

A su vez, este paradigma posee exigencias organizacionales precisas: mecanismos de
convalidacion social, estructuras menos rigidas que permitan la integracién multidiscipli-
naria, la conformacién de programas y proyectos con afectacién de recursos por objetivos,
regimenes juridicos que no restrinjan la celeridad de la accién y que posibiliten la gestién
asociada con entidades del sector privado, etc. A
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CONCLUSIONES

El sector piiblico agropecuario estuvo por mucho tiempo conformado por organizacio-
nes que surgieron histéricamente como respuesta a problemas especificos, que fueron acu-
muldndose a la manera de capas geoldgicas y se hicieron responsables de las mds diversas
funciones. Progresivamente se fue debilitando su capacidad para brindar aportes en los
procesos de formulacién de politicas macroeconémicas y para elaborar programas y proyec-
tos que atendieran las necesidades de una realidad de la produccidn y de sus articulaciones
con los mercados cada vez mds compleja. Prisionero de inercias institucionales y victima de
Jas consecuencias negativas de intentos de contencién del gasto piiblico —por medio de la re-
duccidn global de créditos presupuestarios, de los salarios efectivos y del dictado de normas
que introdujeron rigideces en el funcionamiento organizacional- estas organizaciones se de-
batfan en una situacién de penuria técnica, creciente aislamiento y ostensible inoperancia.
Ello condujo a un impostergable replanteo de sus funciones y la reforma de sus modos de
funcionamiento.

La reforma del Estado para el sector agropecuario no puede limitarse a reducir el
nimero de las entidades que lo conforman o sus planteles por medio de un simple ajuste;
tampoco basta una reestructuracién de sus funciones. Ambos aspectos son condiciones nece-
sarias pero no suficientes para una efectiva transformacion de la significacién social de las
organizaciones publicas, de su capacidad para orientar y alentar procesos de desarrollo y
para alcanzar una mayor efectividad. Esa transformacién demanda abandonar la concepcion
que guié el disefio de las organizaciones publicas y de sus servicios, y efectuar una radical
reorientacién de su gestién. Esta no sélo debe asegurar efectividad, sino legitimidad y ca-
pacidad para actuar promoviendo cambios, generando procesos y adquiriendo atributos para
la innovacién permanente.

Por dltimo, debe subrayarse que la reforma del Estado no obedece a un disefio acabado
del cual sean responsables una conduccién politica o un grupo de técnicos. No es tampoco
un momento en el desarrollo de las relaciones entre lo piblico y lo privado ni el resultado
presupuestario, sino un instrumento que en definitiva adquiere sentido a partir de sus impac-
tos efectivos sobre la poblacién. Es una construccién social por la que se va conformando el
marco institucional dentro del que la sociedad despliega y acrecienta sus capacidades. Es, en
conclusién, una tarea permanente, que debe ser sistemdticamente evaluada de manera de poder
perfeccionar el sendero recorrido, la cual trasciende el marco del Estado y se proyecta para al-
canzar a la activacién de la sociedad civil y redefinir la relacién entre estos dos dmbitos.
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