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EL PROGRAMA DE DESARROLLO AGROPECUARIO: EVALUACION Y COMENTARIOS !

INTRODUCCION

Durante el periodo 1971-1975 se ha ejecutado en
Costa Rica el Programa de Desarrollo Agropecuario
(PDA), que surgi6é de un esfuerzo cooperativo entre el
Gobierno de Costa Rica y la Agencia para el Desarrollo
Internacional del Gobierno de los Estados Unidos.

El objetivo general del PDA consistia en “la trans-
formacion del sub-sector de pequefias fincas en Costa
Rica, de los métodos tradicionales a los métodos moder-
nos de produccion con alto rendimiento” (3). Se trataba
asi, de dirigir la accién de las instituciones piblicas agro-
pecuarias a ayudar a los pequefios agricultores. Estos se
definieron como aquellos cuyo ingreso anual no sobrepa-
saba los $ 3.000, incluyendo el valor del trabajo de la
familia.

Para lograr este cometido, se considerd que el aspec-
to estratégico del programa seria el proceso de mejora-
miento y cambio institucional, ya que sin ellos seria
imposible suministrar al pequefio agricultor los servicios
y los conocimientos que les permitirian transformar sus
métodos de trabajo. Dicho mejoramiento y cambio
institucional se enfocé desde tres dngulos: primero, el
fortalecimiento de las instituciones existentes; segundo,
la creacion de nuevas instituciones y tercero, la
coordinacién efectiva de las diversas instituciones
publicas que trabajan en el sector agropecuario, a fin de
establecer un verdadero sistema institucional.

Se asumid, ademas, que los principales medios para
alcanzar el objetivo basico del PDA serian: la
programacién conjunta de actividades, la coordinacién
interinstitucional, la regionalizacion (desconcentracion y
descentralizacién) de servicios y la participacion de lo.
campesinos.

1 Recibido para su publicacion el 14 de setiembre de 1976.

* Academia de Centro América, Apartado 6347, San José,
Costa Rica,

Eduardo Lizano y Alberto Di Mare*

Se reconocié que para poder modificar
sustancialmente las técnicas de produccion usadas por
los pequefios agricultores era necesario ejercer influencia
sobre diversos aspectos que determinan el
comportamiento de dichos agricultores. El PDA adopt?,
en consecuencia, un enfoque multidisciplinario y ha
buscado atacar el problema del atraso del sector rural de
los pequefios agricultores simultdineamente desde
diversos puntos de vista. Asi, cubri6 16 actividades
diferentes, que se enumeran en el Cuadro 1.

El costo original propuesto del programa fue de
¢ 247 .4 millones, de los cuales el aporte del Gobierno de
Costa Rica seria de ¢ 115.0 millones y el de la AID de
@ 132.4 millones; la distribucién por actividad también
se¢ encuentra en el Cuadro 1. El monto realmente
aprobado por el PDA fue de ¢ 204.9 millones, ya que ia
parte correspondiente al programa de desarrollo
municipal, por ¢ 42.5 millones, fue incluido en otro
préstamo; a pesar de ello el IFAM particip6 activamente
en el PDA, al ser miembro del CAN.

El MAG contraté en 1975 los servicios de La
Academia de Centro Ameérica para llevar a cabo la
evaluacion del PDA. 1a documentacién consultada para
esta evaluacién incluye el informe de las instituciones
sobre las 16 actividades que estaban a su cargo, los
informes anuales del Consejo Agropecuario Nacional y
los informes de varias evaluaciones parciales
(1, 3, 4, 15). Con base en el informe final (2), se
presentan a continuacion los principales resultados
obtenidos y se analizan las lecciones més importantes
que, segin los autores, pueden derivarse del PDA.
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Cuadro 1. Actividades, costo y financiacion del Programa de Desarrollo Agropecuario
1971-1974*
L Gastos presupuesto,
Institucion .
. millares de colones
Actividad ejecutora™*
Costo Gobierno

total C.R. USAID
1. Serv. Agropecuarios***  MAG 53.623 38.231 15.392
2. Lab. Granosy Semillas  UCR 1.324 662 662
3. Planta de semillas CNP 2814 497 2.317
4. Lab. Tecnologia Alim. UCR 1.655 662 993
5. Censo Agropecuario DGEC 6.620 3.310 3.310
6. Crédito SBN 46.340 23.170 23.170
7. Garantia de incentivos SBN 6.620 1.655 4.965
8. Cooperativas INFOCOOP 39.389 15.888 23.501
9. Estudio Adm. del CNP CNP 993 - 993

10. Almacenamiento de
granos CNP 4,965 - 4.965
11. Titulacion de tierras ITCO 25818 7.944 17.874

12. Garantia venta de

tierras ITCO 6.620 1.655 4.965
13. Organizacion Comunal DINADECO 1.282 3.972 3.310
14. Educacion Agropecuaria UCR 11.784 3.840 7.944
Imprevistos 1.490 - 1.490

* Excluye el programa de desarrollo municipal que originalmente se incluyo en el
PDA, por cuanto el préstamo de la AID para realizar esta actividad fue aprobado

por separado.

** MAG, Ministerio de Agricultura y Ganaderia; UCR, Universidad de Costa Rica;
CNP, Consejo Nacional de Produccion; DGEC, Direccion General de Estadistica y
Censos; INFOCOOP, Instituto Nacional de Fomento Cooperativo; SBN, Sistema
Bancario Nacional; ITCO, Instituto de Tierras y Colonizacion; DINADECO,
Direccion Nacional de Desarrolio de la Comunidad.

*k%k

Incluye las siguientes actividades:

coordinacion y evaluacion (MAG—CAN),

regionalizacion (MAG) y oficina central de MAG.

PRINCIPALES RESULTADOS
Ejecucion del programa

La ejecucion del PDA ha sido, en términos
generales, satisfactoria, pues se ejecutd en la gran
mayoria de sus extremos, con muy pocas excepciones.
Algunas actividades sufrieron demoras y otras
modificaciones importantes en el transcurso de la
ejecucion, pero ello se considera normal en este tipo de
programas. Entre las principales dificultades que
encontraron las instituciones para ejecutar las actividades
que tenian a su cargo, valga citar las siguientes:

a) La mayoria de las instituciones no estaba
acostumbrada a ejecutar programas especificos como los
del PDA. Esto exigio cierto tiempo para elaborar los
planes de accion, establecer los registros, por ejemplo, de
tipo contable, y hacer los informes peri6dicos.

b) La escasez de personal calificado afectd el
progreso de casi todas las actividades, ya que atiin cuando
la institucién disponia de recursos financieros, no podia
conseguir el personal que necesitaba.

¢) El entrabamiento y la lentitud de los sistemas
vigentes en el sector piblico para la adquisicion de
bienes y nombramicnto de personal, fue notoria en
ciertas actividades. Las licitaciones y otros tramites para
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la compra de bienes, que eran indispensables para la
buena marcha del programa, demoraron demasiado por
causas muy diversas.

d) En algunos casos, la incertidumbre acerca de la
disponibilidad de fondos de contrapartida entorpecio la
buena marcha del PDA. La falta de estos fondos
dificultaba el desembolso -del préstamo de la AID y
obligaba a las instituciones a gastar gran cantidad de
tiempo en gestiones para lograr dichos recursos, ademas
de que retrasaba la labor de programacion interna de las
instituciones, ya que éstas no sabian a ciencia cierta con
qué recursos disponian.

e) Finalmente, en no pocas ocasiones, la accion de
algunas instituciones dependia de las decisiones que
adoptaran otras. De manera que el retraso de unas
actividades repercutia en la marcha de otras. La
concrecion de algunos acuerdos interinstitucionales
tomo con frecuencia més tiempo del debido.

A pesar de estas dificultades, bien puede afirmarse
que el PDA, desde el punto de vista de ejecucion, ha
tenido éxito. Sin embargo esto no significa, y esta
observacion es muy importante, que el PDA haya sido
ejecutado eficazmente, ni que los objetivos del PDA se
hayan alcanzado. Para vertir opinién sobre estos dos
aspectos, seria necesario y conveniente realizar algunas
investigaciones detalladas sobre ciertas de las actividades
del PDA, a fin de recabar informaciones adicionales que,
aunque parciales, permitirian formar una opinién sobre
la eficiencia y la eficacia del PDA.

Aceptacion del objetivo principal

Como se recordari, el objetivo principal del PDA era
el de brindar ayuda al pequefio agricultor a fin de que
cambiara sus técnicas de produccién, aumentara su
productividad e ingresos y asi elevara su nivel de vida.
Ahora bien, cuil fue la actitud de las instituciones frente
a este objetivo?

La impresion general es que este objetivo fue de
aceptacion de todas ellas, ya que ninguna puso en tela de
duda la necesidad de ayudar al pequefio agricultor y, por
ende, la bondad del objetivo principal del PDA. No hubo
objecion al objetivo ni desde el punto de vista nacional
(por ejemplo, que hubiera sido preferible canalizar el
esfuerzo hacia otro sector de la economia nacional,
como la industria o el turismo), ni desde el punto de
vista del sector agricola (por ejemplo, que no deberia
ponerse el énfasis en el pequefio agricultor, sino en todos
los agricultores). Pero en la prdctica, cuando se trata de
ahondar y de precisar como las instituciones han
interpretado el objetivo del PDA, la situacion se torna

incierta y surgen diferencias entre las instituciones. Estas
diferencias se deben a varias razones:

a) En algunos casos, las instituciones no pueden
orientar sus programas exclusivamente hacia el pequefio
agricultor, ya que afectan a todos los productores. Tal el
caso por ejemplo, del programa de semillas mejoradas o
el de sustentacion de precios que ayudan tanto al
pequefio agricultor como al que nolo es. De manera que,
en cierto modo, no ha sido posible que el PDA cumpliera
su cometido de poner énfasis en el pequefio agricultor.

b) Otras instituciones aceptaban el objetivo sblo en
apariencia; se trataba de un expediente para obtener
fondos, pero en realidad cuestionaban el objetivo. La
objecion se debe a dos causas diferentes: una de caracter
politico, a saber, que la accién de las instituciones
publicas debe estar al servicio de todos los miembros de
la comunidad y no sélo de algunos sectores; otra
de naturaleza econémicay técnica, a saber, que centrar
todo el esfuerzo en los pequefios agricultores era
inconveniente, ya que modernizar este tipo de
productores es una tarea de largo plazo, cuyos
resultados, en términos de produccién nacional, llevarian
muchos afios en realizarse; el pais, por el contrario,
necesitaba aumentar rapidamente su produccion
agricola en vista del crecimiento demogrifico y de la
necesidad de diversificar la produccion e incrementar las
exportaciones. Por una o por ambas razones, si bien en
principio se aceptaba que el PDA concentrara su accion
en apoyar al pequefio agricultor, en la practica se
consideraba que el esfuerzo debia también abarcar a
otros agricultores y promover cultivos a los cuales el
PDA no daba prioridad.

¢) Finalmente, aun en ciertos casos en que se
aceptaba el objetivo, algunas instituciones que querian
cumplirlo no sabian como lograrlo; no habia certeza
acerca de cuales medios utilizar para alcanzar el objetivo
deseado.

Aceptacion del PDA por las instituciones

La mayoria de las instituciones manifestaron no
haber sido consultadas, ni haber participado en la
concepcién y elaboracion de los estudios previos para el
PDA. Este no resulto ser, sin embargo, un problema muy
serio. Seglin las instituciones, el PDA no fue
considerado, salvo contadas excepciones, como una
imposicién, especialmente por cuanto su objetivo
principal y las actividades especificas fueron bastante
bien escogidos. De manera que las instituciones
manifestaron que, de haber participado en la elaboracion
del PDA, el programa -hubiera seguido basicamente los
mismos lineamientos, con muy pocas salvedades.
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Papel de las instituciones dentro del programa

Algunas de las instituciones manifestaron que uno
de los problemas del PDA fue la falta de definicién
acerca de la importancia relativa del papel de cada una
de ellas en el programa. En efecto, mientras ciertas acti-
vidades del PDA eran de primordial importancia para el
éxito del programa, tal por ejemplo, el caso del MAG y
del SBN, otras tenian un papel secundario, mis de
caracter de apoyo. Pero al no definirse el papel de cada
una, se optd por dar a todas las instituciones un mismo
rango. Esto se puso de manifiesto al hacerlas miembros
del CAN y darles derecho de voto en el seno de este
Consejo. Esto originé tres problemas: (i) el programa se
hizo innecesariamente mas complejo de lo que ya eraen
su principio; (i) las instituciones ‘“‘importantes” no
estuvieron conforme con deliberar y tomar decisiones
sobre sus politicas conjuntamente con instituciones de
mucha menor importancia, cuyos votos y opiniones en el
CAN podrian forzar a estas instituciones “importantes”
a adoptar medidas con las que no estaban de acuerdo;
(iii) se obligb a algunas instituciones a participar en
discusiones sobre asuntos y temas que no conocian o no
eran de su incumbencia, con lo cual disminuia su interés
en el programa.

Programacion

Todas las instituciones que han participado en el
PDA han manifestado estar conscientes y de acuerdo en
que la programacion, la coordinacién y la evaluacion de
actividades es indispensable, no sélo para la realizacion
de proyectos como los del PDA, sino también para las
demis actividades generales de las instituciones. Sin
embargo, cuando se trata de precisar el concepto que las
instituciones tienen sobre la programacion, la
coordinacion y la evaluacidn, se plantean varios
problemas y discrepancias. Estos seran analizados en esta
y las dos secciones siguientes.

El esfuerzo que se ha hecho en el campo de la
programacién es quizds una de las caracteristicas mds
sobresalientes del PDA. En efecto, en una serie de
instituciones que casi no acostumbraban programar sus
actividades internas, ni sus relaciones con otras
instituciones, el PDA trat6 de implantar, al menos para
aquellos proyectos propios del programa, lo siguiente:
(i) los sistemas de programacion, con el fin de establecer
objetivos y metas, asi como determinar los
procedimientos y medios que permitirian alcanzarlos;
(ii) la cuantificacién de los recursos humanos y los
“insumos’” requeridos para ejecutar el programa; (iii) la
distribucién de las acciones en plazos determinados, es
decir, la “calendarizacion” de las actividades.

Dos aspectos principales del esfuerzo de
programacién merecen comentario; de una parte, sus
aspectos formales y de otra, su contenido.

1. Aspectos formales. Como es sabido, el PDA trato
de implantar la programacion en diferentes niveles y en
diferentes dmbitos. Primero, se intentd que
cada institucion, en sus oficinas centrales, elaborara planes
y proyectos con el fin de ejecutar el PDA; segundo, se
procur6é coordinar la programacién entre varias
instituciones, cuando las actividadesdel PDA lo
requerian asi; tercero, se trat6 de comenzar las
actividades de programacion en el ambito regional,
asignidndole al Cancito de cada regidn ciertas
responsabilidades en el proceso general de programacion,
lo cual suponia un estrecho contacto entre las oficinas
centrales de cada institucion y sus respectivos delegados en
los Cancitos.

El esfuerzo dio sus frutos: se elaboraron proyectos;
pero los resultados tendientes a institucionalizar la
programacion como un aspecto de rutina en el
funcionamiento, regional y nacional, de las instituciones
no han sido aun completamente satisfactorios. Entre los
factores que explican esta situacion se citan con
frecuencia los siguientes:

a) La falta de experiencia que tenian las
instituciones en el proceso de programacion interna de
sus actividades; requirio cierto tiempo convencerlos de 1a
conveniencia de la programacion.

b) Con frecuencia en las instituciones no se podia
programar solo la actividad relativa al PDA, ya que ésta
dependia de otras actividades de la misma institucion, lo
cual hacia necesario entonces que la adopcion de los
sistemas de programacién no se circunscribiera
solamente a las actividades propias del .PDA, sino
también a otras; esto, evidentemente, implicaba mayores
cambios y todo cambio plantea resistencias y necesita
cierto tiempo para su adopcion.

c) La escasez de personal y de recursos financieros
fue también un obsticulo digno de mencion. Programar
demanda recursos humanos e irroga costos financieros.
Ahora bien, al no estar completamente convencidas las
instituciones de la necesidad de programar, no asignaban
siempre los recursos indispensables a las unidades
administrativas correspondientes.

d) Una de las piezas fundamentales del PDA, el
MAG, no respondid satisfactoriamente, ya que a la
oficina de programacién y planeamiento dentro del
Ministerio no se le dio ni la importancia ni la
responsabilidad debidas. La organizacion del MAG ha
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desperdigado la tarea de la programacion en varios
departamentos, sin una adecuada coordinacién entre
ellos.

e) Si en las oficinas centrales habia poca experiencia,
en las oficinas regionales, recién nacidas con el PDA, la
situacion resultd ser aun mucho mis dificil.

Ante estas deficiencias y la falta de una respuesta
positiva de algunas de las instituciones participantes en el
PDA, hubo necesidad de que funcionarios del CAN
participaran en el proceso de programacion. Esto sé hizo
con reservas por parte de los mismos miembros del CAN,
ya que este organismo habia sido creado para promover
la coordinacién interinstitucional y no para hacerse
cargo de tareas de programacion; pero en vista de los
problemas arriba mencionados, se encomend6 al CAN, al
menos en forma temporal, participar en labores de
programacion.

Esta decision solucioné parcialmente el problema,
ya que la Secretaria del CAN, con la colaboracién de las
instituciones y con los proyectos propuestos por los
Cancitos, prepar6 planes anuales de accion. Pero no se
logro resolver el problema fundamental, cual era que las
instituciones establecieran internamente sistemas
permanentes de programacion. El presupuesto anual no
se transformé en un instrumento que reflejara a
cabalidad los programas de las instituciones. Asi, la
sustitucién parcial y temporal que hizo el CAN de las
instituciones fue impuesta por las circunstancias y
provechosa para el PDA, pero queda la impresion de que
el tiempo no fue aprovechado para lograr implantar e
institucionalizar la programaciéon como una funcidén
permanente en el sector agropecuario. No es sino en las
postrimerias del PDA, que se tomaron las medidas para
crear una oficina a cuyo cargo estara la supervisién y la
coordinacién de la programacion en todo el sector.

2. Contenido. En cuanto al contenido de la
programacién, se adopté el procedimiento de hacer
planes por productos, con énfasis en los granos bésicos;
ademas, los diferentes aspectos de cada proyecto se
distribuyeron entre varias instituciones participantes.
Estas dos caracteristicas de la programacién del PDA
estdn en contraposicion con otros procedimientos
alternativos. Por ejemplo, se habria podido adoptar, en
vez de los proyectos por productos, uno basado en el
suministro de servicios de aplicaciéon y de utilidad
general para todos los agricultores (por ejemplo, servicios
de informacibén, conservacidon de recursos naturales,
administracion agricola, caminos rurales, etc.)
independientemente de los productos que cultivara el
pequefio agricultor. Y, en vez de distribuir las funciones
entre diferentes instituciones, se hubiera podido emplear

el método de la “task force™, sea la de integrar grupos
especificos de accion ad-hoc, a cuyo cargo estaria el
desarrollo de determinado programa y que dispondrian
de una amplia autonomia operativa para ejecutarlo.

En el PDA de Costa Rica no se aplico ni el enfoque
de los “servicios”, ni el método de los grupos especificos
de accion ad-hoc, a pesar de los buenos resultados que se
han obtenido con ellos en la historia del desarrollo
agricola del pais: en el caso de los servicios, se cuenta
con la experiencia de STICA, que se concentré en
suministrar a los agricultores cierta tecnologia basica
(curvas de nivel, por ejemplo) de uso general, y en el
caso de los grupos especificos de accién se cuenta con la
experiencia del café, en donde se han concentrado
esfuerzos de investigacion y extension con mucho éxito
y ademis se ha establecido una relacion entre los
beneficiarios (los agricultores) y los funcionarios
publicos (investigadores y extensionistas).

Coordinacion interinstitucional

Uno de los aspectos de fundamental importancia del
PDA consistia en la coordinacién interinstitucional. No
solo era esta necesaria para ejecutar las 16 actividades del
PDA, sino ademds se consideraba conveniente para la
marcha normal y el funcionamiento cotidiano de todo el
sector agropecuario.

El esfuerzo de coordinacion se llevo a cabo en dos
ambitos diferentes. De una parte, entre las oficinas
centrales de las instituciones en San José se cred,
mediante un decreto ejecutivo, el Consejo Agropecuario
Nacional (CAN). De otra parte, en el dmbito regional se
crearon los Consejos Agropecuarios Regionales
(Cancitos), en los cuales tenian representacion todas las
instituciones y los agricultores de la region. Desde el
punto de vista de la organizacion institucional, el PDA se
ejecutd: el CAN se cred, se regionalizo el pais y cada
region contd con su Cancito. :

La forma en que se suponia operaria el sistema era
en una doble via: del centro a las regiones y de éstas a
aquél. Ademds, el sistema requeria una coordinacién en
tres aspectos: primero, entre las instituciones en San
José; segundo, entre las instituciones en cada regién; y
tercero entre la oficina central de cada institucion en San
José y sus oficinas regionales (es decir, sus delegados en
cada uno de los Cancitos).

Ahora bien, este esfuerzo de coordinacién
interinstitucional y regional, que es el mds serio que se
haya realizado en el pais, adoleci6 de algunas lagunas y
fallas que son importantes de comentar y analizar.
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a) En primer lugar, es importante observar que, si
bien en abstracto todas las instituciones han manifestado
una y otra vez estar de acuerdo con la coordinacion, en
la prictica se ha puesto en evidencia la extrema
dificultad de lograr una coordinacion efectiva. ;A qué se
debe este fenomeno? La respuesta pareciera girar en
torno al hecho, no siempre percibido, de que coordinar
en Gltima instancia significa aceptar la obligacién de:
primero, realizar determinadas tareas (en determinado
lugar y en cierto plazo) y segundo, limitar su accién en
relacion con otras actividades. En efecto, existe
coordinacién interinstitucional cuando per ejemplo, en
un programa o proyecto la institucion A tiene a su cargo
las actividades, funciones o tareas “a”, “c” y “e”, la
institucion B tiene bajo su responsabilidad “b” y “f’ y la
institucién C tiene a su cargo “d” y “g”. Esto significa
que la institucién A acepta dos cosas: la obligacién de
llevar a cabo “a”, “c” y “e” y sobre todo, limitar su
accion en el sentido que aun cuando pueda y desee
ejecutar alguna de las otras actividades, no lo haga, sino
que permita a las instituciones B y- C realizarlas. Estas
dos caracteristicas de la coordinacién son de dificil
aceptacion para las instituciones, muy especialmente la
segunda: las instituciones no aceptan, por lo general,
limitar su dmbito de accién permanentemente, sobre
todo cuando se trata de actividades que si podrian llevar
a cabo.

b) Esto indica que la coordinacién para ser efectiva
requiere que los participantes acepten cierta nocién del
“bien comun’. Es decir, que las instituciones perciban (y
actien en consonancia) que s6lo mediante su accidén
conjunta y coordinada es posible lograr determinados
objetivos y metas que tienen una alta prioridad para la
sociedad, ya que la accion aislada de cada una de ellas no
les permitiria alcanzar esos objetivos y metas. Si esto no
se da —este “bien comiin” de aceptacion general—
entonces las posibilidades de la coordinacién son
remotas y el esfuerzo que se haga en ese sentido
encontrard grandes obstdculos, si no es que estd
condenado al fracaso. Cuando no se logra establecer un
“bien comin” el programa o proyecto -requeriria de
otros mecanismos de ejecucion diferentes del de la
coordinacién. Se podria usar la imposicion, el interés o
el liderato; en estos casos el medio para lograr que las
instituciones realicen determinadas labores y se
abstengan de hacer otras, no seria el “bien comin”, sino
respectivamente el temor, el dinero y la mistica que
despierte el lider.

En el caso del PDA, una de sus lagunas mis
importantes fue la falta de alguna “palanca” (leverage)
para mover las instituciones. De las cuatro citadas, no
existio ni la mistica, ni el temor. No surgid, en efecto, un
lider del programa en el sector agropecuario, que
despertara entre los funcionarios de las instituciones, a

diversos niveles, una mistica que sirviera para aglutinar la
accion de las instituciones participantes. Tampoco se
cre6 algin centro de poder que tuviera la facultad de
imponer sus decisiones, de manera que éstas fueran de
caricter vinculante para las instituciones; no se utilizo,
pues, el expediente del temor. En cuanto al “bien
comun”, éste tampoco existid en forma generalizada
entre las instituciones. El factor que mds bien parece
haber movido a no pocas de las instituciones a participar
en el PDA fue el interés; es decir, la posibilidad de obte-
ner recursos para financiar sus programas. En otras
palabras, se actué como seftores feudales en el sentido de
que el objetivo principal de la participacién de la institu-
cion era su fortalecimiento, la realizacion de sus planes y
proyectos, el aumento de su prestigio y de su poder. Sin
embargo, aun desde este punto de vista, el PDA no logré
despertar el interés de algunas instituciones, en unos ca-
sos por cuanto el PDA era muy pequefio como para
poder ejercer suficiente presion sobre las instituciones;
este fue el caso, por ejemplo, del SBN; en otros casos,
por el contrario, el PDA resulté demasiado grande para
la institucion, lo cual generé anticuerpos contra el pro-
grama por parte de aquellas partes (otros departamentos
0 programas) que no participaban en en PDA, ya que los
que silohacian resultaban ser los “tios ricos™ de la
institucién, mientras que otros departamentos y progra-
mas se debatian, con frecuencia, ante serias dificultades
financieras.

¢) Da la impresion de que el PDA fue excesivamente
ambicioso al tratar de coordinar demasiado. En efecto,
se tratd de coordinar muchas actividades, de muchas ins-
tituciones, en muchos lugares a la vez. Tratdndose de un
pais y un sector como el agropecuario, con muy poca
experiencia en labores de coordinacion interinstitucio-
nal, el tener que coordinar 16 actividades (sin contar el
programa de desarrollo municipal) resulto ser demasiado.

d) Asimismo, ha resultado evidente que la coor-
dinacion necesita efectuarse a varios niveles para ser
efectiva: formulacién de politicas, elaboracién y control
de programas, ejecucion de proyectos. Esta coordinacion
a diferentes niveles no se pudo llevar a cabo, principal-
mente porque muchos de los representantes de las
instituciones ante el CAN no tenian poder de decision
para comprometer a las respectivas instituciones.

e) Finalmente, algunas instituciones pasaron por
alto el hecho de que para poder coordinar algunas de sus
actividades no bastaba con concentrarse en ellas, sino
que era necesario capacitar a la institucién como un
todo, ya que otras unidades (gerenciales, administrativas,
de control) también requerian cambios. En otras pala-
bras, las instituciones subestimaron el esfuerzo que te-
nian que hacer para participar plenamente en un proceso
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de coordinacién y no se prepararon debidamente; quizas
en donde se puso mds al desnudo este hecho, ha sido en
1a falta de comunicacion dentro de las mismas institucio-
nes, es decir, entre los representantes ante el CAN, los
representantes ante los Cancitos y las Gerencias y Juntas
Directivas de las instituciones.

A pesar de los avances que se obtuvieron en el
ambito de la coordinacion, las deficiencias apuntadas
ocasionaron varios problemas: (i) Uno de ellos, de no
poca importancia, fue el cambio de prioridades de las
actividades. Asi, por ejemplo, se suponia en un principio
que la actividad de crédito seria coadyuvante de otras
actividades como el cambio tecnologico. La asistencia
técnica indicaria a los agricultores qué y cdmo producir
y luego el crédito seria uno de los factores de apoyo. Sin
embargo, la realidad no fue asi, sino que la actividad de
crédito adquirié la primacia en el PDA. (ii) Otra conse-
cuencia fue la pérdida paulatina de interés de las institu-
ciones en el CAN como foro o mecanismo de coordi-
nacibn interinstitucional. '

Es importante mencionar finalmente, que la conti-
nuacion de las actividades de coordinacién de las activi-
dades agropecuarias, una vez finalizado el PDA, esta muy
lejos de estar asegurada. Serd necesario simplificar técni-
camente el proceso de coordinacion, pero sobre todo
encontrar un procedimiento efectivo (‘“‘bien comun”,
temor, interés, mistica), para que las instituciones conti-
nien colaborando en la coordinacion de otros progra-
mas.

Evaluacion

En relacién con la funcién de evaluacion, las institu-
ciones que participaron en el PDA no percibieron, en
general, su importancia; no elaboraron metodologias ni
se establecieron procedimientos internos para evaluar los
resultados del programa. Se desconoce a ciencia cierta la
eficiencia con que las instituciones llevaron a cabo sus
actividades y, menos aln, cudl ha sido el impacto del
PDA en la situacion del pequefio agricultor costarricense.
Las instituciones no han aceptado la necesidad de que
cada una de ellas cree un mecanismo de evaluacién
permanente de sus actividades. Se plantea asi, una vez
mas, el problema de la capacidad institucional con que
cuenta el pais para llevar a cabo programas como los del
PDA.

Otro aspecto relacionado con la evaluacion es la
reticencia, manifestada una y otra vez por las
instituciones, de sistemas de evaluacion externos a la
institucién. Las instituciones no dejan de concebir dicho
procedimiento como una intromision en sus asuntos
internos, no lo perciben ain como una cooperacion para
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detectar problemas y superar deficiencias, sino mds bien
como un medio para sentar responsabilidades y juzgar
funcionarios.

Regionalizacion

El esfuerzo de regionalizacién se orient6 en dos
sentidos: primero, conseguir que las instituciones,
especialmente el MAG, regionalizaran sus actividades y
segundo, lograr que en el dmbito regional las
instituciones coordinaran entre ellas sus actividades. El
programa de regionalizacién, en sus aspectos formales,
avanz6 rapidamente: se regionalizo el pais, se crearon los
centros regionales (los CAR del MAG), se construyeron
las edificaciones y se adquiri6é el equipo y, por otra
parte, se constituyeron los Cancitos en las diferentes
regiones. *Ademds, algunos de los Cancitos han
comenzado, ademds de hacer peticiones, a generar ideas
y sugerencias y a elaborar proyectos especificos para su
respectiva regién.

Este esfuerzo de regionalizacion reviste la mdxima
importancia y es uno de los aspectos esenciales del PDA.
Esto se debe a la necesidad que existe en el sector agrico-
la de evitar un tratamiento homogéneo y uniforme para
todo el pais,ya que en este sector mds que en ninguno
otro, es indispensable tener en cuenta las diversas cir-
cunstancias y las peculiaridades propias de cada region;
de ahi deriva la conveniencia de la multiplicidad de
enfoques y de iniciativas al tratar de hacer frente a los
problemas agropecuarios de cada una de las regiones del
pais.

La regionalizacion ha avanzado en el pais; sin em-
bargo, es conveniente apuntar algunos puntos débiles
que pueden entorpecer su avance y perfeccionamiento
en el futuro inmediato:

a) Ha faltado definicion acerca de lgs alcances de la
regionalizacion. No han quedado claras las relaciones
entre los CAR y los departamentos centrales del MAG.
Se pueden concebir dos modalidades diferentes: una
consistiria en que las tareas de los especialistas en cada
region sean determinadas por los departamentos centra-
les, en cuyo caso la regionalizacion seria una simple des-
concentracion de actividades del centro a la region, pero
las decisiones continuarian adoptindose en el centro.
Otra posibilidad consiste en que los departamentos
centrales sirvan de apoyo para la realizacion de los
programas de cada CAR, en cuyo caso se trataria de una
descentralizacion de actividades. Esta definicién no ha
sido claramente adoptada y, mientras subsista esta situa-
cidn, la regionalizacion no podrd cumplir su cometido a
cabalidad.
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b) Las deficiencias que se han notado en el dmbito
central repercuten también en el regional. Asi, los repre-
sentantes de las instituciones en los Cancitos no dis-
ponian de suficiente poder de decision, lo cual significa
que la gran mayoria de las decisiones de los Cancitos
deben referirse sea al CAN, sea a las oficinas centrales de
alguna otra institucion en San José. De manera que con
frecuencia los representantes, tanto de las instituciones,
como de los agricultores, perdian interés en las delibera-
ciones de los Cancitos.

¢) En las zonas rurales, la escasez de lideres comunales
y de personal capacitado es notoria; el Cancito demand6
y absorbi parte de esa capacidad de liderato, lo cual no
siempre tuvo buenos resultados, ya que al recaer los
nombramientos en personas que ya participaban en otros
organismos locales o regionales se dispersé el esfuerzoy
las posibilidades de actuar eficientemente de los lideres
locales. En el futuro habra de ponerse especial atencion a
este problema, a fin de no multiplicar desmedidamente
los esfuerzos de coordinacion local y regional (Municipa-
lidades, Cancitos, Juntas de Vecinos, Asociaciones de
Desarrollo de la Comunidad, etc.), sino mas bien concen-
trar la atencidn en aquellos aspectos que se consideren
mds importantes y urgentes.

Participacion de los agricultores

E1 PDA aspiraba a asegurar una participacion activa
de los agricultores en el desarrollo del programa, la cual
se promovib vigorosamente. Se consider6 que los agricul-
tores deberian ser verdaderos sujetos y no simples obje-
tos de las decisiones de los técnicos y de los burdcratas.
Para este efecto, se estimd que el mejor camino a seguir
seria dar una representacién adecuada a los agricultores
en los Cancitos. Esto se hizo asi, pero no ha funcionado
satisfactoriamente, por varias razones:

a) Dar participacion, en el tanto que no sea nominal
sino real, significa transferir poder de decisioén. Y esto es
dificil de conseguir. Fue as{ por ejemplo, como no se ha
permitido a los agricultores nombrar directamente a sus
representantes, sino que su participacion se ha limitado a
confeccionar una lista, de la cual el Ministro de Agricul-
tura nombra a sus representantes. Si ha habido una
abierta oposicién a la transferencia interna de poder (los
departamentos centrales del MAG se han opuesto siste-
maticamente a transferir poder de decision a los Centros
Regionales del propio Ministerio) es facil de imaginar el
grado de resistencia que se ha presentado cuando se trata
de hacer una transferencia externa de poder, por ejem-
plo, en favor de los agricultores.

b) La participacion, para ser eficiente, debe adecuar
los problemas que se discuten y las decisiones que se

adoptan al nivel de capacitacién y de experiencia de los
representantes. En efecto, de poco serviria poner una
persona sin conocimientos de planificacion a discutir
acerca de un plan nacional de desarrollo, pero su criterio
es indispensable cuando se trata de buscar solucion a los
problemas de su localidad y de su region. Asi, la partici-
pacion de los agricultores seria extremadamente valiosa
no sélo en el dmbito regional, sino también en ambitos
aun mas reducidos, como el local. El PDA no ha promo-
vido suficientemente la creacion y fortalecimiento de los
Centros Agricolas Cantonales (CAC), los cuales hubieran
sido el semillero natural para seleccionar los representan-
tes de los agricultores para los Cancitos. Debe reconocer-
se que esta no es una tarea facil, ya que si resulté6 muy
dificil establecer mecanismos de coordinacién en las re-
giones, mucho mads lo fue en las localidades.

¢) En la participacion de los agricultores no se dio
suficiente oportunidad a las organizaciones de producto-
res ya existentes, como serian las cooperativas.

En el PDA se percibi asi la necesidad y se tom¢ el
riesgo de dar una participacién mayor a los agricultores,
pero se ha quedado en sus comienzos y, lo que es aun
peor, no pareciera existir actualmente interés o decisién
de continuar avanzando en esta direccion. Pareciera mas
bien existir temor, de parte de los técnicos y de los
politicos, de dar una participacion real y efectiva a los
agricultores. De manera que la representacion de los agri-
cultores en no pocos casos se desnaturalizd, haciéndose
la escogencia con base en consideraciones mds bien de
caricter politico.

Efectos colaterales

Del PDA se esperaban dos efectos colaterales muy
significativos, a saber: un efecto catalizador y un efecto
de demostracion. El efecto catalizador del PDA arrastra-
ria, por asi decir, a otras actividades que no formaban,
originalmente, parte de él, en su misma direccion. El
efecto de demostracion del PDA. tendria por conse-
cuencia que actividades que no participaban en el PDA,
al constatar los buenos resultados que se obtenian con la
programacion, la coordinacion, etc., también aplicarian
estos procedimientos. Ambos efectos combinados ten-
drian entonces un efecto multiplicador, cuyos efectos
positivos bien podrian trascender al mismo sector agro-
pecuario.

Fl efecto catalizador se produjo bastante satisfac-
toriamente. Por ejemplo, las actividades del CITA y del
CIGRAS en la Universidad de Costa Rica, han tenido un
efecto importante en las labores de investigacién y do-
cencia, “arrastrando” a otras unidades académicas y de
investigacién de la Universidad. Por el contrario, el efec-
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to de demostracion ha tenido poca repercusion en otras
actividades e instituciones. Es mds, existe el claro peligro
de que una parte importante del progreso alcanzado, en
relacion con la institucionalizacién de la programacion,
coordinacion, etc., se deteriore o aun se pierda, una vez
que concluya el PDA.

DISCUSION

En relacion con el esfuerzo importante que se reali-
zb en el PDA para lograr la programacion, coordinacién,
evaluacién y regionalizacion caben algunas observaciones
finales:

A. Todas estas funciones no son bienes libres, sino
que tienen un costo con frecuencia elevado, en términos
de tiempo, recursos financieros y capacidad humana. De
ahi entonces la necesidad de economizarlas al maximo y
de no considerarlas como fines en si mismas. Por otra
parte, no cabe duda de que representan condiciones
necesarias para el buen éxito de un programa como el del
PDA y para la marcha normal del sector agropecuario.
Pero, en vista de su costo, es necesario tener siempre
presente la rentabilidad de los recursos destinados a estas
funciones, a la luz de sus posibles usos alternativos.

B. Programar, coordinar, evaluar, etc. forman parte
de un mismo proceso educativo. En consecuencia, no se
puede avanzar demasiado de prisa, ni esperar resultados
inmediatos. Da la impresion de que el PDA traté de
alcanzar demasiado en el mejoramiento de estas
funciones, dado el grado de experiencia y de madurez
del pais. En las primeras etapas pareciera mds
conveniente concentrarse en programar, coordinar,
evaluar, etc., proyectos especificos y actividades
concretas y luego, con el transcurso del tiempo, pasar a
programas mds complejos que incluyan multiples
actividades y proyectos y en los que participen
simultdneamente varias instituciones. De esta manera
sera mas facil lograr la participacién y la colaboracion de
las instituciones, ya que los compromisos que adquieren
y los riesgos en que incurren son temporales y parciales.

C. En agricultura, programar, coordinar, etc. no
debe significar “homogeneizar” o “uniformar”, ya que
en la actividad agricola, mds que en ninguna otra, hay
que tomar en cuenta las diversidades y las peculiaridades,
asi como las iniciativas de los propios agricultores. La
agricultura no es como la industria, en que las
operaciones son en gran medida repetitivas de una
unidad de produccion (fibrica) a otra; en la agricultura,
en cambio, de una parcela a otra la situacion se modifica.
De ahi entonces, los graves errores que se cometen
cuando se pretende centralizar las decisiones; por
ejemplo, cultivar sdlo los productos “a” y “b” en toda la

regidon “A”. Por ello planificar, en agricultura, no signifi-
ca centralizar, debido a que la centralizacién exige
directrices generales, uniformes, similares, cuando-la agri-
cultura, en vista de la gran diversidad de condiciones
naturales, de tipos de empresa, requiere mas bien muchas
medidas especificas de caracter regional y alin local y de
una gran flexibilidad. De aqui surge, una vez mds, la gran
importancia de la regionalizacion (descentralizacion) y
de 1a participacion de los agricultores.

D. Aunque sea un lugar comin, hay que poner
énfasis en el grave obsticulo que ha representado para el
cumplimiento cabal del PDA la escasez de personal debi-
damente capacitado, en todos los niveles de la jerarquia
burocritica. Con no poca frecuencia, mucho mas que los
recursos financieros y materiales, ha sido la falta de per-
sonal el impedimento mds importante para la ejecucion
adecuada y oportuna del programa y, por ende, para la
consecucion de sus objetivos y metas.

E. Si bien hay aspectos importantes del PDA que
aun quedan por estudiarse pareciera derivarse claramente
que el programa: (i) ha ayudado a “concientizar” a las
instituciones sobre los problemas del pequefio agricultor
y (ii) ha sido el primer esfuerzo en gran escala que se
lleva a cabo en el pais en el campo del mejoramiento
institucional del sector agropecuario. Se trata de un pri-
mer paso en un camino dificil y complejo. Para poder
dar un segundo paso, es mds, para no malograr el avance
ya logrado, es indispensable tomar urgentemente ciertas
medidas. Algunas de ellas se comentan a continuacién.

RECOMENDACIONES

Después de haber examinado los puntos mas sobre-
salientes que se desprenden de la evaluacion del PDA, es
conveniente analizar algunas de las principales recomen-
daciones que podrian plantearse.

Nuevas investigaciones

Es necesario acumular mayor informacion, no sélo
para poder evaluar el PDA, sino también para evaluar la
marcha de los diversos programas y proyectos que se
ejecutan en el sector agropecuario. Dos aspectos requie-
ren mencionarse especialmente: primero, es indispensa-
ble establecer procedimientos que permitan apreciar la
eficiencia interna de las instituciones y, segundo, es
igualmente necesario elaborar metodologias con el fin de
determinar el efecto y el impacto que tienen los progra-
mas agropecuarios en la situacion de los agricultores, en
la producci6n agricola y en la economia nacional.
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En relacién con la eficiencia institucional, algunos
de los aspectos que habrian de tomarse en cuenta son:

a) los programas de capacitacion de personal

b) el grado de capacitacién del personal

¢) la burocratizacion de la institucion

d) las técnicas de programacion en uso (presu-
puesto por programas, administracion por
objetivos)

e) las técnicas de control permanente de la ejecu-
cién y de la evaluacion de resultados

f) el comportamiento de ciertos costos

En cuanto a la eficacia de los programas, habria que
considerar los efectos que han tenido al menos en los
siguientes aspectos:

a) el nivel de la produccion

b) la estructura de la produccion

¢) eluso de nuevas tecnologias .

d) la evolucion de la productividad (tierra y traba-
jo)

e) el nivel de ingreso y el nivel de vida de los agri-
cultores

f) el impacto en otros sectores de la economia
(transferencia de ingreso y de empleo del sector
agricola a otros sectores de la economia o vice-
versa)

Gracias a un mejor conocimiento de la eficiencia y
de la eficacia, se podria entonces determinar tanto el
avance institucional alcanzado (cudn eficientes han llega-
do a ser las instituciones) como la rentabilidad y la pro-
ductividad de los recursos humanos y financieros utiliza-
dos en el sector agropecuario.

Se sugiere, por consiguiente, la creacion de un grupo
de trabajo, cuya tarea seria elaborar la metodologia mis
adecuada para alcanzar los objetivos sefialados en los
parrafos anteriores.

Una palabra de cautela es necesaria cuando se trata
de producir mayor informacion. Debe indicarse, tal
como se hizo anteriormente en relacion con las labores
de programacion, coordinacion, etc., que la informacion
también tiene sus costos, con frecuencia elevados. En
efecto, recolectar, transmitir, seleccionar, recibir y usar
la informacién, cada una de estas actividades tiene su
costo. Debe tenerse presente de nuevo, que el proceso de
la informacion tiene sentido no por si mismo, sino en el
tanto que sirva para mejorar la accion de las instituciones
y de los agentes economicos (productores y consumido-
res). Asi, por ejemplo, acumular informacion, sin
transmitirla o transmitirla sin poder incorporarla al pro-
ceso de la toma de decisiones, ya por su cantidad (un

exceso de informacién no puede asimilarse), ya por su
calidad, significaria un desperdicio de recursos.

Estrategia Institucional

El esfuerzo por mejorar la organizacion institucional
del sector agropecuario, ha sido una de las tareas princi-
pales, si no la mds importante, del PDA. Ahora bien, hay
que sacar partido, tanto de los aciertos como de los
errores del pasado para consolidar los logros obtenidos
hasta el momento y poder asi continuar avanzando. Al-
gunos puntos que deberian considerarse se mencionan a
continuacion.

Consejo Agropecuario Nacional. En cuanto al CAN, se
sugieren las siguientes ideas:

a) Reducir el nimero de las instituciones y entida-
des representadas. En este sentido, la reforma reciente
del CAN es acertada, ya que el nimero de representantes
habia hecho ya dificil su funcionamiento.

b) En tanto persista el sistema de los presidentes
ejecutivos en las instituciones piiblicas descentralizadas,
no pareciera conveniente que la presidencia del CAN
recaiga en el Ministro de Agricultura, sino mds bien en el
Presidente de la Repiblica. De no ser asi, los presidentes
ejecutivos, al tener acceso directo al Presidente de la
Republica, siempre tendran una instancia superior al
CAN, a la cual recurrir. Por el contrario, si las decisiones
fundamentales del desarrollo agropecuario del pais se
toman en el seno de un organismo (CAN), con la presen-
cia y aprobacién del Presidente de la Republica, el
funcionamiento del CAN seria mas efectivo. Esto signifi-
ca que el CAN seria el organismo politico de maxima
decision en el campo agropecuario. Como tal, se reuniria
relativamente poco y su accion se reservaria a las decisio-
nes realmente de trascendencia.

¢) Si el CAN es un organismo politico como se men-
cion6 en el parrafo anterior, se requeriria un organismo
de coordinacion interinstitucional. En éste se deberia dar
representacion a un nimero mayor de instituciones inte-
resadas en el desarrollo agropecuario. Este organismo
podria funcionar como un consejo de la Oficina de Pro-
gramacion del Sector Agropecuario (OPSA), creada
recientemente, y tendria por fin primordial resolver los
problemas cotidianos de la coordinacion y de la
programacién de las diferentes instituciones. No tendria
como tal, funciones ejecutivas (éstas estarian reservadas
a las instituciones) ni técnicas (éstas estarian reservadas a
la OPSA).
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d) En relacién con las tareas especificas de la unidad
técnica del CAN, éstas deberian centrarse en las labores
de coordinacién interinstitucional y en las de la progra-
macion. El esfuerzo de coordinacién estaria orientado a
la ejecucién de acciones lo mds concretas y especificas
posibles, limitaindose en cada caso a las instituciones par-
ticipantes, tanto en el dmbito de las oficinas centrales,
como de la accion regional.

El esfuerzo de programacion, por su parte, se orien-
taria a coordinar la accién de las unidades o grupos de
programacion de las diferentes instituciones del sector
agropecuario y de la OFIPLAN. El objetivo seria asegu-
rar un flujo permanente, en todas las instituciones, de
programas y proyectos.

Ministerio de Agricultura y Ganaderia. El PDA en lo
que hace a instituciones, se dirigié sobre todo a modifi-
car los servicios agricolas y dentro de éstos especial-
mente a mejor aprovisionar el MAG. El Ministerio es hoy
considerablemente mayor y mejor provisto que en 1970.
Con todo, una institucién no puede crecer tan rapida-
mente sin sobrepasar muy pronto su capacidad de
organizacién y control; se corre el riesgo de construir
mucho miisculo y poco nervio.

En gran medida esto es lo que caracteriza la situa-
cion actual. La falla en los canales de comunicacién
puede hacer desear un nuevo cambio de rumbo, una “re-
volucién™ adicional dentro de este sector tan sujeto a
ellas, cuando lo que cabe es un periodo de consolidacion
y de mantenerse “cefiido al viento”. Se requiere este
periodo de consolidacion precisamente para que nazcan
los habitos rutinarios en la burocracia, que son indispen-
sables a la nueva institucionalidad. Consecuentemente, la
autocritica 0 examen de conciencia no debe orientarse a
replantear los problemas del sector agropecuario, sino
que debiera ser mads modesta y examinar sélo en qué
medida no se ha cumplido con los objetivos: descentrali-
zaciOn, desconcentracion, programacion conjunta, ejecu-
cién coordinada, control sistematico y evaluacion perma-
nente.

Que no haya podido consolidarse en cuatro afios no
va en descrédito de quienes concibieron y pusieron en
obra el PDA, ni demerita sus bondades. Ello ha sido asi
por cuanto fue sumamente complejo y multi-institucio-
nal mds que meramente interinstitucional: el habito de
las rutinas resulté muy complejo y multifacéticas las si-
tuaciones a que se enfrentaba la accion, lo que quizas
impidi6 un adiestramiento efectivo.

Debe tenerse presente que el MAG deberia jugar un
papel mucho mds importante del que ha tenido en los
ultimos afios. La debilidad tradicional y cronica del

MAG se ha debido principalmente a dos factores:
(i) fallas en la determinacion de prioridades, lo cual ha
ocasionado una dispersion muy grande de esfuerzos; por
querer hacer mucho, se han descuidado las labores real-
mente importantes; (ii) falta de apoyo politico.

En consonancia con este planteamiento para fortale-
cer al MAG, se deberia:

a) Eliminar algunas de las funciones que actual-
mente estan a cargo del MAG, principalmente ciertas
labores de asistencia técnica y de investigacion y asi
poder concentrar los recursos en las actividades principa-
les, tales como:

i)  Participacién activa en la elaboracion de la es-
trategia y la politica agropecuarias generales del
pais, a través del CAN y en colaboracién con
OFIPLAN y la Presidencia de la Republica.

ii)  Programacibn sectorial, a través del CAN, en

colaboracion con OFIPLAN Yy otras institucio-

nes del sector.

Ciertos servicios de interés ptiblico como el de

la sanidad animal y vegetal en todo el territorio

nacional.

iv)  Asistencia técnica subsidiada para organizacio-
nes de pequefios agricultores que no la reciben
de los entes especializados que se indican mas
adelante.

iii)

b) Modificacion del sistema de las presidencias eje-
cutivas. Este sistema ha debilitado politicamente mucho
al MAG, ya que al tener los presidentes ejecutivos acceso
directo al Presidente de la Repiblica, es inevitable que el
MAG quede marginado al tomarse importantes decisio-
nes en instituciones del sector agropecuario. Se deberia
buscar un sistema en que el representante del Presidente
de la Repiblica ante las instituciones descentralizadas
del sector agropecuario sea el Ministro de Agricultura; de
no ser asi, seria dificil poder concebir la existencia y aun
menos, el funcionamiento adecuado de un sistema insti-
tucional en el sector agropecuario.’

Instituciones especializadas. Se deberia crear
instituciones publicas descentralizadas para hacerse cargo
de los- asuntos concernientes a ciertos productos
especificos. Esto no es una idea nueva, ya que en la
organizacion institucional del sector agropecuario nacio-
nal existen varias de estas instituciones, como la Oficina
del Café, la Liga de la Caiia, la Junta del Tabaco y, de una
naturaleza un tanto diferente, ASBANA. Ahora se trata-
ria de: (i) ampliar explicitamente sus funciones y
(ii) crear algunas instituciones adicionales de este tipo,
para hacerse cargo de otros productos, como por
ejemplo, la ganaderia de carne y de leche y el arroz.
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Estas instituciones especializadas velarian por funciones
de las cuales depende en gran medida la situacion de la
actividad respectiva, a saber: la investigacion, la asisten-
cia técnica, la informacidn, la comercializacion (nacional
e internacional). No que cada institucion tuviera que
hacer directamente estas funciones, pero si seria su
responsabilidad velar porque se lleven a cabo; para tal
efecto, podrian firmar acuerdos con otras instituciones,
por ejemplo, con las universidades para realizar determi-
nadas investigaciones. En dichas instituciones habria una
amplia representacién de los agricultores, garantizdndose
que los pequefios estén debidamente representados.
Ademas, la financiacidn se aseguraria mediante
contribuciones de los productores.

De estas instituciones especializadas se esperaria ob-
tener varias ventajas importantes:

i)  Poner un “paquete de servicios” de buena cali-
dad y en momento oportuno, al servicio del
productor,

ii) Descongestionar al MAG, sobre todo en cuanto

a asistencia técnica se refiere,

Controlar mejor la eficacia de los gastos de in-

vestigacion y asistencia técnica, ya que son los

mismos beneficiarios quienes sufragan dichos
gastos mediante sus cuotas para el sosteni-
miento de las instituciones,

iv) Lograr los beneficios de los grupos especificos
de accidon ad-hoc (“‘task-force”), ya que cada
institucion actuaria como tal,

v) Mejorar la coordinacion gracias a la representa-
cién del MAG en el consejo directivo de las
instituciones especializadas, y

vi)  Garantizar que un porcentaje elevado de la pro-
duccidén nacional (café, banano, caiia, tabaco,
ganaderia y arroz) recibird servicios agropecua-
rios adecuados, incluyendo a los pequefios
agricultores que producen estos productos.

iii)

Asistencia técnica remunerada. Dentro de las
normas operativas se impone una reorganizacion del
MAG, ya que éste no puede ser eficaz si pretende ser el
proveedor de asistencia técnica para todos los casos y
todos los entes (el MAG posee todavia una mentalidad
“primitiva” a este respecto, que se debe haber originado
en tiempos en que sélo en él habia técnicos agricolas; si
la Banca siguiera el mismo criterio que orienta al Ministe-
rio, estaria dando servicios de Contabilidad y Adminis-
tracién a su clientela, lo que seria superfluo,
inconveniente e innecesario, calificativos que en mucho
pueden aplicarse a la orientacion del MAG para sus labo-
res de asistencia y extension).

En consecuencia, se sugiere establecer un sistema de
asistencia técnica pagada para los agricultores grandes.
Este sistema, que ya estd en aplicacion en Colombia, ha
sido estudiado por una misién de técnicos costarricenses.
Seria muy conveniente tomar una decision al respecto en
el futuro inmediato. Este sisterna tiene varias ventajas:
(i) garantiza el uso de tecnologias modernas en un sec-
tor muy importante de los productores, (ii) libera recur-
sos de las instituciones publicas para poder dedicarlos al
pequefio productor, (iii) mejora la eficiencia de profe-
sionales en el campo de la agricultura y la ganaderia.

Estrategia para la produccion

La estrategia agropecuaria en relacion con
el pequefio agricultor, debe estar centrada en dos obje-
tivos primordiales a partir de aquella etapa en que la dis-
ponibilidad de nuevas tierras sea un factor limitante: (i)
el aumento sostenido de la productividad de los factores
de la produccion dedicados a la actividad agropecuaria y
(ii) el esfuerzo permanente por disminuir el riesgo inhe-
rente a la actividad agropecuaria.

Aumento de la productividad. Lo realmente impor-
tante no es tanto que el pequefio productor cultive
determinado producto, sino capacitarlo para competir y
ayudarlo a que obtenga una remuneracion adecuada de
su esfuerzo. Para esto es necesario: (i) mejorar la
capacidad empresarial del agricultor para que perciba
ripidamente las nuevas oportunidades que van
apareciendo; (ii) aumentar su conocimiento tecnologico,
a fin de que administre eficientemente los recursos
(naturales, humanos, crediticios) a su disposicion;
(iii) propiciar una acumulacion sostenida de capital
(privado o piblico) en el sector agropecuario.

. Se pueden lograr estos objetivos con un enfoque
por “productos”, como se contemplaba y se adoptd en
el PDA?. Un enfoque que consistia basicamente en
levar al pequefio agricultor un “paquete tecnologico™ y
un “paquete de servicios’’, pero para determi-
nados productos. O mds bien, se debe adoptar un
método que consista en: (i) un esfuerzo no para que el
pequefio agricultor produzca determinados productos,
sino mas bien para que adopte determinadas practicas
(administrativas y tecnologicas) de aplicacion general a
fin de propiciar una explotacion racional de la parcela,
cualquiera sean los productos que cultive? y (ii) un
mejoramiento general de las instituciones, por ejemplo,
mejorar el sistema de crédito para que los préstamos no
se hagan para cultivar determinados productos, sino con
el objeto de desarrollar las fincas y las parcelas y
suministrar el capital de trabajo necesario; mejorar el
sistema de investigacion e informacion, pero no sélo para
unos cuantos productos exclusivamente.
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El enfoque de practicas tecnologicas generales y de
servicios generales permite crear condiciones que
faciliten al agricultor tomar mejor sus decisiones. En
caso contrario, se le obliga a adoptar procedimientos
dispendiosos en tiempo, como por ejemplo, solicitar
créditos para el producto “a” (por cuanto sélo para €l
hay) y dedicar buena parte de los recursos al cultivo “b”
o a la actividad “c” (para las cuales es muy dificil
obtener crédito). El pequefio productor podria entonces
dedicarse a explotar y a desarrollar su parcela o pequeiia
finca como una unidad de produccién y no preocuparse
tanto por tales o cuales productos.

Es posible que la prevalencia de solo uno de los
criterios sea un error y por ello seria util que en el futuro
no se fundamentara la estrategia de ayuda al pequefio
agricultor exclusivamente en el enfoque por
“productos’, sino que se diera también cabida al método
de las précticas y de los servicios de caracter general.

Disminucion del riesgo. Con frecuencia se ha
planteado la pregunta de por qué, si las nuevas técnicas
de produccion (la revolucion verde) permiten aumentar
sustancialmente la produccion y el ingreso de los
agricultores pequefios, en la realidad se toma tan dificil
que ellos adopten dichas practicas tecnologicas?. La
respuesta, si bien no completa se encuentra en buena
medida en el alto riesgo inherente a la actividad agricola;
este riesgo se debe a que:

i) En la agricultura, factores preponderantes, tales
como el clima, estin fuera del control de los
agricultores y

ii) La situacidon prevaleciente del pequefio
agricultor, con patrimonio escaso o nulo, le
hace sumamente gravoso asumir riesgos.

El pequefio agricultor tiene poca capacidad para
asumir el riesgo que conlleva todo cambio. El agricultor
grande puede asumir con mayor facilidad el riesgo:
primero, puede disminuir el riesgo (aplicando la nueva
tecnologia sblo a una parte de su finca; el pequefio
agricultor no puede hacer esto en igual medida por el
tamafio de su parcela); segundo, puede diluir el riesgo en
el tiempo (el agricultor grande dispone de fuentes de
financiacidn o de capital suficiente para soportar una
pérdida; el agricultor pequefio, por lo general, no lo
podria hacer) y tercero, puede soportar mejor una
posible disminuciéon de la producciéon si la nueva
tecnologia fracasa (su ingreso es suficientemente elevado
para garantizar su supervivencia; el pequefio agricultor,
por el contrario, con frecuencia vive en condiciones de
subsistencia, de manera que una disminucion o pérdida
de la cosecha pone en peligro su existencia si no

-

encuentra trabajo fuera de la parcela).

Todo lo anterior hace que el pequefio agricultor,
ain cuando entienda y conozca las nuevas practicas
tecnologicas y desee aplicarlas, no se atreva a hacerlo en
vista de la imposibilidad en que se encuentra de asumir
los riesgos que dichas técnicas conllevan. Para romper el
circulo vicioso que se presenta se han planteado varias
posibilidades:

a) Aprovechar la experiencia empresarial y el
patrimonio (acumulacion de capital) de ciertos grupos de
agricultores pequefios (por ejemplo, productores de café) -
como base para expandir la produccion de otros
productos. El capital acumulado en la actividad en que
han tenido éxito les serviria de una especie de seguro
contra los riesgos en que incurririan al aplicar nuevas
técnicas o producir nuevos productos. Este
procedimiento no es, con todo, generalizado, ya que
muy posiblemente los pequefios agricultores que han
tenido éxito no podrian conseguir tierras adicionales en
la misma zona o en las cercanias de la parcela que ya
estan cultivando, lo cual significa que una expansion de
la produccién en otros productos implicaria un desplaza-
miento, que podria amenazar la cosecha de la parcela en
produccion.

b) Ofrecer al agricultor una garantia tal, que no
tenga que pagar el crédito que obtuvo para aplicar la
nueva tecnologia, caso de que ésta no dé los resultados
previstos. Esta posibilidad seria insuficiente si solo elimi-
na el riesgo del endeudamiento, es decir, si no garantiza
un ingreso de subsistencia; en efecto, con este sistema, si
el agricultor perdiera la cosecha no tendria que pagar el
crédito a la institucién bancaria, pero tampoco tendria el
ingreso necesario para subsistir. '

¢) Generalizar el seguro de cosechas en todo el pais
a todos los productos, con la caracteristicas de quela
cobertura del seguro (porcentaje de los costos que el
ente asegurador reembolsaria al agricultor en caso de
pérdida) seria superior para aquellos agricultores que uti-
licen técnicas de produccion modernas que para quienes
usan pricticas “tradicionales”. Esta medida seria de gran
utilidad y su limitacién principal radica en las condicio-
nes de asegurabilidad de los diversos productos.

Una cuarta posibilidad, que bien valdria la pena con-
siderar para ayudar al pequefio agricultor a participar en
la revolucion verde, consistiria en disminuir o eliminar el
riesgo que conlleva el cambio tecnoldgico, asegurdndole
al productor un ingreso minimo semejante o igual al que
derivaba de su parcela antes de aplicar las nuevas técnicas
de produccién. Se trataria no sélo de garantizar el crédi-
to bancario, sino un ingreso anual determinado. Desde
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este punto de vista, seria una ampliacion de la posibili-
dad (b) anterior, que equivaldria a incluir dentro del
crédito bancario el salario de la familia del agricultor o
también una extension del seguro de cosecha, de manera
que éste cubra el costo de la manutencion del trabajador y
su familia. El sistema propuesto consistiria en establecer
una relacién contractual entre el productor y un ente
publico, mediante el cual éste garantiza un determinado
ingreso (anual o mensual) al productor, siempre que él
adopte determinadas practicas de cultivo y de adminis-
tracion en su parcela. El aspecto importante es que la
suma garantizada seria independiente del éxito o del fra-
caso de las nuevas técnicas; dependeria solo del cumpli-
miento correcto de las indicaciones que reciba el pequefio
agricultor; si éste las incumpliera, la obligacion contrac-
tual cesaria. Si las técnicas no dan buen resultado, el
ente pablico asume la pérdida; si tienen éxito, el ente
publico obtiene una ganancia. Este sistema significa que
el agricultor dejaria de ser empresario y pasarfa a ser
asalariado: se trueca el riesgo por un salario (ingreso
anual garantizado) y el riesgo loasume el ente piiblico.*
Dos observaciones son pertinentes: (i) el pequefio agri-
cultor, que seria un asalariado en la primera etapa, se
podria transformar en empresario, haciéndolo asumir
paulatinamente el riesgo; se podria hacer que su ingreso,
después de cubrir un minimo, dependa del volumen de
produccion o de las ganancias que genere la produccion;
o0 bien que el ingreso minimo se le garantice por un plazo
fijo y luego se disminuya o se elimine; (ii) el programa
tendria que ser necesariamente restringido a un nimero
reducido de pequefios agricultores, por ejemplo, el ni-
mero que puede ser atendido debidamente por un exten-
sionista agricola en cada zona; la idea seria que el éxito
de este reducido grupo de agricultores pequefios sirviera
de ejemplo multiplicador en la zona, no para que otros
productores entren al programa de la garantia de ingreso,
sino para que al constatar las bondades y ventajas que se
derivan de la aplicacion de la nueva tecnologia y que el
riesgo que asumen no es desproporcionado, se decidan a
adoptar el nuevo “paquete’ tecnolégico.

Participacion campesina

El PDA trat6 de continuar la linea de accion, que ya
se habia iniciado algunos afios atras con la ley que cred
los Centros Agricolas Cantonales (CAC), de dar represen-
tacion a los agricultores en organismos piblicos. En el
caso del PDA, al constituirse los Cancitos se dio en ellos
voz y voto a representantes de los agricultores. Sin em-
bargo, este paso fue muy timido. Habria que buscar nue-

* Empresario es quien asume el riesgo, con todas sus venta-
jas (ganancias) y todos sus problemas (pérdidas); asala-
riado es quien no asume riesgos, sino quien tiene un ingre-
so asegurado, gane o pierda la empresa en que trabaje.
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vas medidas para garantizar una participacion efectiva de
los agricultores en los organismos en los cuales se toman
decisiobnes que los afecten directamente. Pueden citarse
dos aspectos:

a) La organizacion de los agricultores es indis-
pensable desde varios puntos; (i) para poder brindar los
servicios agricolas (asistencia técnica, crédito) se facilita
mucho si los agricultores estin debidamente organizados,
ya que se hace imposible ofrecer efectivamente servicios
agricolas a millares de pequefios agricultores; (ii) seria
conveniente que los agricultores estuvieran organizados
ya que de esta manera se facilitaria escoger sus represen-
tantes.

b) Los representantes de los agricultores deberian
ser escogidos libre y directamente por ellosy no por los
entes gubernamentales. Esto plantea de nuevo la necesi-
dad de quelos agricultores se organicen para facilitar el
proceso de escoger sus representantes.

Asi, una de las medidas importantes para el futuro
desarrollo del sector agropecuario es la adopcién de me-
didas que aseguren una participacion efectiva de los agri-
cultores: sus conocimientos y sus experiencias, sus nece-
sidades y su vision de los problemas, es un aporte indis-
pensable para el desarrolio rural del pais.

Capacitacion

En el caso del PDA la falta de personal calificado ha
sido uno de los obsticulos mds serios. La escasez de
personal se nota en todos los niveles y en todos los ambi-
tos. En el sector agricola, un plan de accidén para hacer
frente a este problema deberia contemplar entre otras
medidas las siguientes: '

i) Reorganizacion del sistema de asistencia técnica,
que es en gran parte un programa de capacitacion de
agricultores. :

ii) Reforzar el cuarto ciclo de la ensefianza media en
los colegios agropecuarios de las zonas rurales.

iii) Crear un sistema nacional de escuelas agricolas
tipo Santa Clara.

iv) Mejorar la formacién de profesores del cuarto
ciclo de la ensefianza secundaria de los colegios agrope-
cuarios y, asimismo, establecer un sistema para entrenar
periddicamente a los profesores en servicio.

v) Complementar el esfuerzo de las instituciones de
educacion superior con nuevas carreras profesionales, ta-
les como las de veterinaria y la de ingenieria agricola.
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vi) Establecer cursos de administracién piblica para
capacitar personal al nivel “ejecutivo’ para asumir los
puestos elevados de naturaleza no-politica en la direc-
cién de las instituciones piblicas del sector agropecuario.

Poco avanzaria el sector agropecuario, desde el
punto de vista institucional y de la produccién, si el pais
no se aboca a muy corto plazo a un programa ambicioso
de capacitacion de personal; de no ser asi, se dificultaria
grandemente el desarrollo agropecuario del pais. La for-
macidn de personal deberia tener la maxima prioridad al
confeccionar los planes del sector agropecuario para los
afios futuros.
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