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Introduccidn

El presente extracto ha sido tomado de un trabajo 1/ elabo-
rado como parte de una investigacidn mds amplia que realizd el
Programa Agricola del Instituto Latinoamericano de Planificacién

Econdmica y Social de las Naciones Unidas (ILPES).

Dicha investigacifn se propuso, en un esfuerzo interdisci-
plinario, estructurar un enfoque y un método para abordar las
complejas tareas que supone la formulacidn y administracién de
una polftica planificada de desarrollo agropecuario en los paises

de América Latina.

Entre estas tareas, se considera de relevante importancia
el andlisis de la capacidad operacional de la administracidn
piblica agropecuaria y de sus posibilidades de adecuacién en fun-
cidén de la politica que se desea ejecutar. Dicho tema se abordd
sintéticamente en la obra "La planificacidén del desarrollo agro-

pecuario" y por extenso en el trabajo citado a pie de pagina.

1 "La administracidn pdblica agropecuaria. Su andlisis y
reforma en el contexto de una polftica planificada de
desarrollo agropecuario”. Iné&dito. El extracto mimeogra-
fiado que aqui se presenta, corresponde a los capitulos
1 al 6 y 15 de aquel trabajo.
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e # + 2~LA INTERVENCION ESTATAL
ot st b
El Estado, ha venido-interviniendo:en forma' trecienteien la actividad agro- -
pecuaria-desde- los comienzos de la 8poca 'colotidaly hasta nuestros dias.l/

T o
- I, ORIGEN DE LA INTERVENCION:ESTATAL. .~ vy sy S
: { s &
La intervencifn estatal, que se manifiesta cuando-el Estado ejercita sit '
autoridad tomando parte activamente en la economia y situacidn social de 7
una comuynidad, no es. un:fendmeno reciente. En:efecto, la Corona de Castilla
interviene,- por ejemplo: cediendo o no autérizando:a los: particulares la
iniciativa de descubrdr; conquistar y colonizar. lo$& nuevos territorios;
asumiendo ella por si misma esta -gran empresa-de manera progresiva, y
creando o sancionando:legalmente c¢iertas institucionesi:sociales, tales’
como la de los "repartimientos’ y ‘“encomiendas', pér ‘las cuales-determi-
nados individuos obtenian ¢iertos :derechos y se sometian’s obligaciones,
espegialmente referidas arla utilizacidh de mano de: obra indigena.

7

2 ¥

1/ Numerosas escuelas o corrientes, de pen§am1ento han tpatado de inter-
‘pretar la redlidad polltlca de las sociedades utilizando el concepto
@e Estado como categoria fundamental de gmilisis. iSin embargs, al - -
mlsmo término "Estado”, se le ha dado acepciones diferentes.segfin .
si el enfoque es flloséflco-politlco, juridico-institucional,
sociolbgico, etc. Por ello parece conveniente aclarar que en este”™
texto al Estado se le concibe, en su esencia, como_ el producte de
un acuerdo socidl que se expresa en la forma de organlzac16n
juridico-politica que adopta una sociedad para autdgobernarse §
realizar sus fines colectivos. Se le caracteriza por sus, atrlbqtos,
de ser soberaho, ﬁnlco capaz de utilizar legitlmamente la fuerza
institucionalizada, ser la institucidn--dominante entre las ‘demés
existentes en la sociedad y poseer una expre516n histfrica variable -
en cuanto a las formas concretas que asumen las 1nst1tuc¢ones que 1o
representan. . Y i

Es en este Giltimo nlano (el de las formas concretas que asumen las
instituciones que lo representan) donde es legitimo plantearse frente
al fendmeno de la intervencidn estatal,-asimilérndolo a la intervencidn:
que ejercen las instituciones de Goblerno de una: soc;edad sobre o en
las actividades que en ella se desarrollan.

/Por su



Por su parte, la Corona portuguesa ipterviene, inicialmente, admi-
nistrando directamente el territorio del Brasil. Después, al poco tiempo,
dividiéndolo en las llamadas capitanfas y adjudic&ndolas a doce donatarios
con poder total sobre ellas. Luego, retirdndoles a estos Gltimos el poder
politico sobre sus extensos: territorios, pero conservindoles su dominio’
econbmicos, Ensegiida, impulsando el crecimiento de una clase terrateniente
que concentra la propiedad de la tierra. Finalmente, permitiendo y esti-
mulando el uso de mano de cbra esclava, proveniente de Africa y limitando
la produccidn agricola a cultivos tropicales (cafia de azficar, tabaco,
algoddn) no competitivos ‘con los qué expdrtaba la metrdpoli (alimentos
y vinos).

Ambos tipos ‘de’ intervencidn determinaron algunas caracteristicas
comunes del agro latincamericanc, tales como: .la ‘creacidn de grandes
propiedades. privadas; atn antes de que. la tierra pudieva ser ‘utilizada o
fuera de hecho-explotada; la concentracifnde la propiedad en pocas manoé,
¥, el establecimiento-de’ una poblacién vural en gran parte?soﬁq$ida al
dominio de los grandes-propietarios de la tierra por relaciones de depen-
dencia personal. Esta# caracteristicas conforman la' base del poderfio:
econdmico, politico, séecial y cultural de los grandes terratéﬂientes, que
se manifestara, con toda su fuerza, cuando comienza a declinar la produccidn
minera que constituye la pr1nc1pal fuente productiva y de exportaciones '
de la epoca colonlal ¥ cuando, rotos los vinculos con la metrépoll por el .
proceso 1ndepend1ent1sta, el poder se' desplaza, por. una parte, ‘hacia éstos
y, por otra, hac1a 1os grupos urbanos llgados fuertemente a las act1v1dades
comerciales externas. l/

La acc16n interventora'deI'Estado en la &poca de lé‘indépéndenéia y
de los decenlos~31gu1entes se orienta, por una parte, a 1nst1tuc1onalzzar
pr1nc1plos como los del llbre camblo,,de la propledad privada, de los
derechos individuales, etc., y, por otra,:a eliminar todas aquellas dispo-
siciones céﬁt}éﬁfd% al nuévo’éspibiﬁpiiibéral, En nombre de esos principios,

por ejemplo, se declara la igualdad de los indios ante la ley, y sus tierras,

1 Véase Celso Furtado: La economia latinoamericana desde 'la conquista
ibérica hasta la revoluc16n cubana. Editorial Universitaria, Santiago

de Chile, 1973,
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asi como lds de la 1gle81a desprbvistag ya . de1 ‘cardctér de bienes inalie-
nables, se ven sometidas a fuerte presién para ser anexadas a los grandes
dominios®c ser! éntrégadas a partlculares*17fse btorgan 'derechos sobre ‘14 '

«-.,-

propiedad”y o ‘de 1as- aguas y se 1ibera d la producclén y el comércis’ de f

las trabas hépedadas de’la $poca “dolonhial. ~ Asf, bajo 14 églda ‘§é estos
principios'y, habiends culmlna&o el ciciodindependentlsta,2/ América Latlna
se inserta, a fines del tercer decenio del siglo XIX, en el sistema He P
divisién del tr&ba]o 1nternacioﬁal'due‘caracterlzé 4 la ‘economia’ mundlal
hasta lds ‘comienzos 'de la”dendminada Ghén Gierrd (1914-1918) 5
Cumple, eflcazmente, si-rol de‘?eé16n exportadora de ‘productos

o

primarios (agropecudbios -y hifievos) e Ifportdderd de prioductos mantifactu-’
rados, benéficisnddse, especidimeritea Fines del siglo, del auge econdmico

mundial due tenfia:éomo ééﬁtéb i”ﬁﬁi&'&é’deséfréilb a Inglaterra’y los otros

------

Es a partir dé'la briMéfa”guerré*ﬁﬁn&fﬁi*que comiénza una declinacién

del désarrolls relativo; dlcatizadd por América Latina en su comercio

exterior. ‘Esta tenddncia, que se acent@ia con i1a’crisis de los‘“afios treinta,

obliga'a Yos EStadbéfa’ﬁna"ﬁajﬁffih%e?ﬁehéiﬁh'éﬁﬁ, cori €1 objeto de contra-
restar- los ‘désastrosos ‘éfectos prbvocados por los’ camblos en las tendenclas
de 14 ecoriomia ihtersacional y"de 1ntegrar los confllctos que ‘se van gene—

rando crecientémerite coifio producto del modefb aé desarrollo adoptado y que

. o8 429 3 O
comzenza a ser ‘cuestionado en cuanto a sus resultados 3/
. % . ' ¥ . o & & "‘."E o “ g ‘;"ﬁ' .y
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1/ .Frangols Chevaller. Introductlon h1¢tor1que au collogue Problémes
- agraires’ des Amériques latines de tradition indigéne., Edition du
.Centre National.de la recherche scientifique,; 1%, Quai Anatole- '/ ‘

France, Paris VII, 1967.

2/ Con excepcién de Cuba (1898) y Panama (1903), este ﬁltlmo desmem=
‘brado de Colombia.

3/ Los cambios que sé opéran en la &conoriia’ internacional y sus Efectos
sobre América Latina se .encuentran analizadgs por Celso Furtadoi,

op. cit. Igualmente los cambios, en el desplazamlento del poder )
intérnacional desde Gran Brétafid y Eurdpa;’‘hacia Estddés Unidds y"
sus efeétos sobre_Amér;ca.Latlna,_se ¢pcuentran analizados en Marcos
Kaplan~ Formacidn del Estado Nacional en América Latina, Editorial
UnlverSLtarla, Santlago de Chile, 1969. S
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. IZ. RAZONES QUE. PROVOCAN LA CRECIENTE INTERVENCION ESTATAL

La creciente intervencidn del Estado que se observa en los paises de
América Latina a partir de los afios treihta, obedece a laAcpnfluencia de
factores externos que influyen sobre las soq;edadqs latincamericanas y
a_las propias; transformaciocnes internas‘quewégﬁas Qan sufriendo en su
evolucidn. }_ & | . ' _

Ella se explica, bisicamente, porque ?%ipgdeig‘de 5grecimiggto hacia
afuera" deja de.tener vigenqia.desggés de ;osﬁﬁgoptecimigntos de la Gran
Crisis, que llevan a l_a quiebra'a',.’l,”gomércio ;multjgla;erta; y al sistema
internagional de pagos y perque el.régimen liberal, en qﬁé éé apoyan sus
economias, sistemas juridicos y estructuras §oqia;gs, se q§mugsfra no ser
eficaz.para la satisfaccidn de las necesidades qQL;as grandes mayorias de
la poblacifn, especialmente de las que vivgg ep_e;fggctgg rural. ‘

Esta situacibn, .en que circunstangias gxternas‘é iﬁtefnas aparecen
entremezcladas, obliga a; los pagsg§;a_p;aq;g§g§gJun modelo de desappé;;o
"haeia - adentro", tratando, per una‘parté? de sﬁstituifAlaidemanda ex;efpa
de- produgtos bdsices, -como, foco dgpémico.de desarrpllq,;pqr,;a demanda
interna y, por otra,. de hacgr algunos esfuerzos pprvrgogigptar sus éstruc-
turas econdmicas y sociales, alejdndose de los princiéios.iibepales en que.
oredomlnantemente se fupdamentaban. Para ello, se impulsan procesos de
industrializacién y diversificacidn de sus economias ; se regula progr331-
vamente el mercado, 1la libertad contractual y el derecho de propiedad; se
amplfan los servicios de educacidn, salud y seguridad; se van limitamdo los
pr1v1leglos y exanciopes de - que goza 1la inierslén extranjera, se amplia,
diversifica y protege la preducclén interna; se invierte en 1nfraestruc-
tura social (carreteras, v1v1endas, etc.); se actfia’ directamente en el
campo econdmico en empresas que por su naturaleza y magnltud no puede
abordar el sector. privadoy y, f;palmentp, se da inicio a una amp;la legis-
lacién laboral que se incéfpora~como carta de los derechos del trabajo en
todas las constitucibneé’aé los paises latinoamericanos con excepcibn de
Haiti y de Chile, pais, este Giltimo, cuya constitucién data de 1925.1/

1/ Véase Jacques Lambert: América Latina, estructuras sociales e insti-
tuciones politicas. Ediciones Ariel, Barcelona, 1970.

/No obstante




“No obstdnte edtos esfucPzod; reakizadds defitro del nuevo modelo. de
desarfollo “hacia ddentrov d ‘poco Enddr, ‘se éncuentran cbstdculbs de. i
naturaless estriictural casi” ifsalvdbless En eéfecto, ra los mercados
estrechos y con estriicturas’inconvwdnietites (oXigopblicas y-oligopsbhicas),
se suman la gran inestaBilidad‘exterrd’derivdda de 1d naturaleza depen-
diente del comercio ekteriop §%dé ‘14 influéficia de la inversidn-extran-. .~
jéré,fla gran desigualdad én-la distriBucidfi de lés ingresos, las inefi-"
cientes moddlidades de ‘ténenéia de Ia tier#d yrufia'eStructura sociat rigida
a la movilidad y qiie favorece lo$ privilegios distributivos (concentracién
de la riqueza' y del poded). VERNR N A o nY

La eliminacién de estos’ obstdculds,’befuiére de transformaciones
‘profundas que van obligando- al'Estadd a intesvenit cada vez en mayor. medida,
para presérvar la integridad’dé 14 sociddad;’crecientemente amenazada por
la agidizacidn de los céiifiictds que acatfeasla presisn de'grandes sectores
de poblacién por mei5¥ésfﬁi§ei€é‘dé”viaé‘yﬁla imposibilidad de satisfacerla.
dentro de las antiguas estructurasg. - .

B ‘ L o B eh

ITT. “TA INTERVEKCTON ‘NO ‘PLANIFICADA" &
La intervencidn”estatal cuando no“es planificada, eés por" l¢ gemeral, de -
naturaleza superficial (fio ataba problemas de estructura), :par¢ial (se
limita a ciertos aspectvs ‘espécificés: solamente), ‘inorgénita €no forma un
todo coherente, sino que més bfen €8 contrddictoria y descdordinada) y.
dis¢6ﬁ%1hu£ (por auseéncia de Uha perspectiva:de medianoolargo plazo que
proyecte una continuidad eft las dcclones que se .emprender): Por su-misma: -
nétﬁr&léié, este es un ‘tipd dé intervencidn que se Tealiza-como’ respuesta -~
"a'las presjones coyuntiralés qué diferentes fuerzas socidles o agentes..
politicos ejercen sobré las-autoridades'de gobierno, muchas veces cor.
intereses contPapuestds, sin que ‘medie’de parte de- @stas.un’ intento por . . -
satisfacerlas de modo racional. . B e ' :
' " Para llevarla a:cabo sé ha- pécurrfdo, por lo general, a la‘ongani-
zacién vigente ‘deé la administracisn plblica. dfrepecuaria,-sin modifidaprla,:
o bién, se’Keh dgregddo-érganismos nueves o'wnidades nuevas {depantamentos,:

secciones, etc.) a los ya existernites.' -

/Cuando se



Cuands se ha intervenido utilizando la organizacién-vigente, se.lo
ha hecho mediatite el simple dictado de normas legales, reglamentarias o
administrativas, obligando o prohibiendo la realizacién de determinadas
actividades, o bien, incentivando o desestimulando.otras.:

A manera de ejémplo de esta modalidad de ‘intervencifn se ppede
constatar que el Estado podria intervenir sobre el desarrollo de la gana-
deria bovina mediante el simple expediente de dictar un decreto que prohiba
la matanza de hembras en los mataderos; o, prohibiendo o permitiendo la
importacidn de ganado o de-cdrne; o gravando o desgravando alguna etapa
del proceso de comercializacién; y, otorgando o negando-prioridad a deter-
minadas regiones o clientelas en -la obtencién de sus servicios pfblicos
(organismos ‘de asistehicia técnica y/o crediticia, -par ejemplo).. Cualesquiera
de esas actividades pddria ‘serirealizada sin necesidad de.crear nuevas
instituéiones o de modificar~las existentes, obviaménte siempre bajo el. .
supuestd“éé‘qué existeé una ihfraestructura administrativa minima, como es
el caso en todos los paises latinoamericanos.

Cuando para realizar la intervencidn se han creado organismos nuevos
o modificado los existentes, ello se ha hecho sin considerar los efectos
que estos cambios tendrfan sobre el resto de la organizacién de la adminis-
tracién p@blica agropecuaria al ‘duplicar actividades, crear conflicto de
polfticas, mﬁltiplicab los centros de decisidn sobre :las actividades. de
apoyo o la funcién productiva agropecuaria, desconcentrar los recursos
humanos,:matériales y financieros disponibles;, etc.

Los hechos y antecedentes que derivan del anilisis de la evolucidn
histérida de la actividad agropecuaria en los diversos paises de la regidn
revelan un sinnfimero de fallas en que se ha incurrido por falta de claridad
en los objetivos, la ausencia de politicas y lapdes¢oordinacién de la accifén
estatal. En estds circunstancias, en las pasadas décadas, la politica
agricola tenfa mis bien la orientacién de una politica de crecimiento de
1a produccidn y no de desarrollo del sector.

Esa fue, en generdl, la situacién histérica en lo que respecta a la
activi&ad agropecuaria’, causada, en parte, por 15§poca atencidn que se
prestaba al proceso de desarrollo nacional em general y al agropecuario en
particular, y a 1la falta de ideas claras sobre los mismos.

f

/S61o desde



'S61lo desde-hace ‘muyrpocos-afios-atrés, seradvierten algunos-sintomas.
de mejordmiento-a través de.la formulacién de .algunag-polfticasrde des~ @ ¢
arrolle que’avanzan hacia:una mayor ‘integralidad y coherencia.de la accién
estatal, aun cuando ellas se han:séguido. refiriende especialmente al.aspecte
productivo, dejando al margen (salvo excepciones muy contadas), los aspectos
sociales del problema agrario’latineamericano. i ladeed it

La preocupacidn efectiva por las condiciones de vida, de ingreso y
de ‘empleo, del trabajador del agro es delyeciente aparigcién. Aislado en
latifundios o comunidades indfgenas; sin-organizacidn!, sometido a patrones
de dominacién que Se remontan -a:la: época colonial, sin.grupos, de presidn
que reivindiquen sus intereses,.sinh. conciencia.de su caricter.de ciudadano
con derechos § obligaciomes, sim:partidos polfticos que lo representen.y
sin: poder sindicalizarse por:los obsticulos: juridicos gue.;azlqgislapién
rural le interpone, el campesino.la;inoamericano_egxabagmapgjnggo dentro
» de la ‘'sociedad macional. - .- b 2 s ek a8 W o

Es s8loa partir de los; afios.cincuents, que algunos paises (gon
excepcibn de México que lo hizo en,6 19153 comjenzan a dictar leyes de reforma
agraria’ (Guatemala, 1952, Bolivia 1953 y. Cuba: 1859), movimiento que se - ..
acelera notablemente en la década. de Jos ‘sesenta,. fundamentalmente debido . .
a la Declaracidn de Punta‘:del Este.de 1961 (Alianza para el -Progreso).
La-mayoria de. estas leyes, -sin embarge, han tenido un carfctep més bien
formal que sustantivo y en muy pocos pafses se han hecho intentos serios
de realizar reformas agrarias en profundidad. " f s ¢

Es a partir-de los .afios sesenta, también, ‘que comienza en América
Latina, timidamente; un movimiento tendiente-a liberar de obst8culos juri-..
dicos a la sindicaliza¢idn campesina.

ESta carencia-de integracidn.del campgsino a la .sociedad naciopal,.es
causa y efecto de una:escasa ‘¢ nula -participacién en el.poder.del Estado;
sin embargo, una serie de. factores tales comp la:pregidn dempgrifica,.el
incremento y difusifn de los-mediqs de: comunicacidn-de :masas, Lghinf;ggggig
de los cambids -que se estén ‘operando en algunes paises de.Amériqaggg;iﬁg;
el deterioro progresivo de las condiciones:de-vida:del hombre- pural Y;léf
inftuencia de las réivinditacioneg del pro;em&nig@o&urbanguopgagigadq,%

/ﬁermiten pronosticar



permiten pronosticar gue nopasard mucho tiempo sin que el hombre rural
latinoamericano comience a representar sus-aspiraciongs y obligue al
Estddo a intervenir en su favor, produciéndese nuevamente alteraciones en

la estructura deX:poder vigente en la sociedad.

IV. LA INTERVENCION PLANIFICADA REQUIERE ORGANIZACION

Una polftica planificada de desarrollo implica una accién profunda, integral,
orgénicd y permanente del ‘Estado, sobre la actividad -agropecuaria, que
lleva implicita una teadecuacidn de la estructura administrativa vigente.

Seria excepcional que laorganizacidn existente al momento de la
elaboracidn de -16s mecanismos de planificacién.{estrategias, planes de
largo, mediano y corto plazo, politicas econdmicas y socidles, programas,
proyectos y presupuestos), se acomodara:perfectamente a los requerimientos:.
operacionales surgidos de los mismos. El que sucediera una cosa asi supendria
que la racionalidad y coherencia implfcita en los mecanismos de formulacidn
de la politica planificada de .desarrello no-se veria limitada por ningln
obsticulo de tipo administrativo, ya que existiria una excelente coordi-
nacidén interna dentré del sector, y externa con los otros sectores, una
perfecta asignacién de los recursos humanos; materiales y financieros, etc.
Demds estd decir, que serfa imposible que ésto se hubiera logrado en forma
espontinea. Aun haciendo un esfuerzo sistemitico y conscientemente diri-
gido hacia el logro de dichas finalidades, la tarea resulta extremadamente
dificil. Ello, porgue los ministerios de agricultura fueron perdiendo
importancia, influencia y poder en la conduccidn y orientacién de las
actividades agropecuarias, mientras las tomaban otros organismos mas
vinculados a lbscentros de decisidn econdmica de los gobiernos. Como
consecuencia de lo‘'anterior:crece, por agregacién, una administracidn
piblica agropecuaria qué se conforma por un conjunto de organismos yuxta-
puestos, orientados-hacia el crecimiento y no al desarrollo, que funciona
doscoordinadamente ¥y sin unidad de direccidn. Los organismos se van creando
bajo la dependencia o wvinculacidén de otros ministerios y no del de agri-
cultura, con lo cual, el crecimiento por agregacidén de la administracidn

pGblica agropecuaria va contribuyendo, ademis, a su paulatina desintegracidn.

/Los organismos



Los organismos: que~la con€tituyen van’ adoptandos;diversas formas juridicas
(¢éntralizadds, descentralizadss, corporaciones:airténomas, empresas -esta-
tale®; et¢.) ¥ van asumféﬁdéfdiwerSHSHy;&ari&daSquncionQSren relacién:

a la actividad agﬁbpétuéﬁih;*perd‘enﬂgeneﬁal,'%eiativasxcasi exclusjvar.. ;..
mente ‘a los ‘dspectos’de 1a prioduccibny .comereializagidn o exportacidn: de
los productos agreopecuardeos. | -l i eiuk

En los §ue son descentralizades, .corporaciones autdnomas .o0.empresas .
estatales participan casi siempreé conwderecho .2 voz y.voto en .sus consejos
de ddministrac¢ién, juntas directivas ‘o difectarios, representantes de
orgahizacionés de productores:due mucheis.veces:son..los que definen.las
polfticas'a seguir per el-organismo piblide. - Otras veces las politicas
agricolas se’van definierids ‘en ¢omisionestespecializadas: creadas especial-
mente para abordar los problema¥ de determinados rubros.de produccidn y
‘en las cuales’ también; Por 1o genewdl, ‘hayiun fuerte ipredominio del.sector
de productores vinéulados més véstrechaménte a esos productos. Asi, la .-
propia desintegracién 48 la ddministracifn plblica-agropeguaria fue ayudando
a formar un cfrculé:vicieso‘en ‘que Ya intervenciém no planificada contribuia
a dicha desintegracidn yiésta, a su:vez;-a que-la-{iitervencién.estatal, en
la préctica, siguiera teniendo las caracteristicas de: no planificada.

Es por ello que cuando se plantea una intervencidn planificada, nece~
sariamente debe pensarse en una organizacién para la intervencidn que lleva
implicita la creacifn de nuevos organismos o la modificacién de los exis-
tentes denxra de nueyas. or1entac1ones y s;stemas de relac1ones administra-
tivas que se adecﬁen a la politlca planlflcada que'se proyecta reallzar. ~

Afortunadamente, lqs ayances de la ciencia y de la técnica en sus
diferentes ramas y especializaciones. han determlnado que el problema del
subdesarrolle agropecuapio se haya comenzado a estudlar desde numerosos
puntos de v1$ta dlferentes lo que ha slgn1f1cado una toma te conc1enc1a
eif politicos y ‘gobérnanted’ de .que el grecimiento econémrcp no es el
Gnico. obgetlva degeable &ino. que hay mﬁltiples objetlvos que. alcahiar' que
no se puéde actuar sabre factares alslados, 51no aceptar que -son una
multlpllcldad de glementos inxerrelaclonados,entre si 168 que hay que poner
en juego para lograr el 'gradc’'de ‘desarrolld deseado: queﬁes 1n¢f1caz,plantear

solugiones de.corto plazo si no se integran a una perspectiva de mediano o

/largo plazo,
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largo plazo, etc. Esta ‘toma de conciencia ha significado que, en mayar o
menor medida, todos. los paises hayan venido realizando en la Gltima década .
significativos esfuerzos por planificar su .desarrollo y no sblo su greci-
miento econdmico como habfia :sido la tendencia en el pasado.

Estos esfuerzos no siempre han sido exitosos. JEntre otros factores,
porque no se le dio la importancia debida a la necesidad de diagnosticar
y readecuar el aparato- estatal que serfa-el encargado de poner en marcha
y de conducir la ejecucidn de los planes de desarrollo formulados.l/

En los iltimos afios, sin embargo, se ha experimentado. por parte de
los pafses, organismos internacionales. y- centros académicos; una cregiepga.
preocupacidn por los problemds administrativos gque obstaculizan la ejecucién
de los planes de desarrollo o limitan su proceso de formulacién.2/ -

" Pllo ha-llevado a concebir 'a-las reformas .administrativas como partg
substancial de .las:politicas planificadas de desarrollo y no como elementos
accesorios a ellas y'a que no se -discuta, hoy en dia; la idea de que:es
necesario readecuar: la organizacién.y funcjonamiento de la administracifn
pGblica agropecuaria si se desea realizar con &xito una intervencién plani-
ficada sobre las actividades agropecuariag en vista a ebtener los objetiyos

de desarrolle definidos para este sector.

1/ Véase al respecto, ILPES, OFA, BID: Experiencias 'y problemas de la
planificacidn-en -América Latlna, Siglo XXI, Editores, 1974, donde
se presentan las conclusiones y trabajos presentados al Seminario
de Planificacidn celebrado en Santiago de Chile, en julio de 1972.

2/ =~ Véase al respecto, Informe del Seminario sobre Aspectos Administrativos
de laEjecucién de Planes de Desarrollo, realizado en Santiago de
Chile, del 19 al 27 de febrero de 1968; que aparece publicado, ]unto
con los trabajos presentados al Seminario, en Naciones Unidas:
Aspectos administrativos de la;planlf;caclén, E/CN.12/811, diciembre
de 1968.

También, Informe y documentos de trabajo del Seminario Interregienal
sobre Reforma Administrativa-en gran escala en los paises en des-
arrollo, realizado en “Folmes, Brighton, Inglaterra, del 25 de octubre
al 2 de noviembre de 1971. Publicaciones de Naciones Unidas:
8ST/TAO/M/62; ST/TAO/M/62/Add.1 y ST/TAO/M/62/Add.2.

'/Capitulo- 2



“Capftulo 2 it

EL ‘MARCO. EN QUE SE-DESENVUELVE. LA ADMINISTRACION - _‘
PUBLICA AGROPECUARIA

(i S

£ ol W SEITH

La admlnlstraczon pﬁbllca agropecuarxa nd‘opéra en el vacio. Forma parte

de la realldad soc1al de una nac1on y por ello parece éonvenlente 31tuérld,
prev1amente, en el contexto més especiflco en qpe ella se desenvuelve dentro
de esa realidad global. Este en lo fundameqtal esté formado por el
sistema politico, el Estado, el goblgrno X la admlnlstraclén pﬁbllca general

de la cual la agropecuarla no es e;no una parte.

~ ar’ o X
i : o

- BV e
. I. EL SISTEMA POLITICO

ot "55.".“ \Y.

Toda soc1edad puede ser consldgrada como qniconjunto de mlembros (individuos
Lo grupos), en un espaclo socigl determ;nado (espac1o fi81co, o llmltado
juridzcamente, o llmltado étnlcamente, ete, ) e 1nterrela01onados entre sI
con el ob]eto de satlsfacer ne0951dades b551cas. : b= 2 . )

Las 1nterrelac1ones entre los mlembros son de carécter muy dlveﬁso.\
Pueden ser econémlcas politlcas, culturales rellglosas, adm;nlstratlvas,
deportlvas, famlllares soc*ales (en un sentldo restrlngldo de la palabra),
o de otros tapos. Interesa, .por 1o tanto, dlstlngulr, del gonjunto, aque;las
que se considerarin "politlcas" \ ‘ X e

Para los efectos de este grabago se con31derarén "relac1ones politlcas”
aquellas orientadas _por 1a pretenslén que algunos mlembros de 1la soc1edad
tlenen, de 1nflu1r o domlnar el comportamlento de otros, tratando de oﬂteﬂ;r
~,Que sus prop031tos se conv1ertan en declslones de las autorldades que la
f5001edad reconoce como legitlmas, de tal manera que su acatamlento sea
obllgatorlo.

En otras palabras, son relac1ones politlcas aquellas que se. orientan

hacia la as;gnaclén auforitaria “de vélores €n una- soc1edad;l/ CONO'dlce

{

pr Entendiendo: por asignacidn. autoritaria, aguel;a efectuada por las
autoridades. regonocidas. como légftimas por la séciedad. y, por valores,
todos aquellos elementos por medio de los cuales los participantes
‘del sistema social satisfacen sus necesidades.

/Wolin 1/
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Wolin: 1/ "El sistema de instituciones polfticas de una sociedad dada,
representa un ordenamiento de poder y autoridad. En algfin punto del
sistema, se reconoce que ciertas iﬁétitucionés poseen autoridad para

tomar decisiones aplicables a toda la comunidad. Como es natural, el
ejercicio de esta funcién, atrae la atencidn de grupos o individuos que
intuyen que las decisiones adoptadas 1nflu1rén en sus intereses y obje-
tivos. Cuando ¢sta toma de conciencia cobra 1la forma de una accidn diri-
gida hacia las instituciones politlcas, las actividades pasan a ser "polf~
ticas" y a integrar la naturaleza politlca”

Asi, la actividad encamlnada a lograr el poder dentro de una organi-
zacidn gremial como un s1nd1cato angcola o una 'sociedad de agricultores,
serd polftica, si la lucha por el control de la misma es sbdlo un paso
previo para utilizarla posteriorméhténen‘ia formulacién de demandas hacia
los agentes politicos (partidos, grupos de interés, etc.) o las institu-
ciones politlcas (ejecutlvo, parlamento, tribunales, organismos contralores,
admlnlstraclén pﬁbllca, etc ) con ei objeto de obterier decisiones apllcables
a toda la comunldad No 10 sera 51 la lucha por el control de la organi-
zacidn es sélo para mejor obtener flnalldades especificas y particulares
de ella. t

De aqui se desprendé'también,’dhé 1a lucha por el control del Estado
es una lucha "politica", orientada a obtener el control del "poder legi-
timo" que permitiri a un grupo imponer sus objetivos’ soc1ales de modo que
afecten en forma obligatoria a toda la comunidad.

Todo sistema implica la idea de lfmites, es decir, de una sépafacién
entre lo que pertenece al sistema y 1o que esti fuera de 81, o que consti-
tuye su contexto. En el caso del sistema politico, sé considerari a 8ste
formado por "ese conjunto de eéirucfﬁras y procesos especializados por médio

de los cuales se crea, ejerce y distribuye el poder legfitimo en la sociedad”

}f Sheldon S. Wolin: Polftica y perspectlva. Contlnuidéd y cahbio en el
pensamlentoAgolItlco occidental. Amorrortu Editores, Buenos Aires,
1973.
2/  ‘Jorge Nefi'Esbozos-para un enfoque del sistema politico. Imstituto
‘ de’ Administracion 'de la Universidad de Chile, ‘Santiago, 1969.

/Lo que

'g_/
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Lo-aue queda fuepa del sistema y que copstituye su conygxto es, por una
parte, el resto del sistema socia}x 0. sea, . toda la,gama dg interacciones.
(econémlcasy nellgloaas cultupalesﬁ q}c ) que. constltuyen la "realidad
social" una vez abstraidas las pe;aciones p91it1cas ¥» por, otra, el
cqptexto extra—soc1edad O sea todqg aquellos elementos que - estén fuera
de la socxedad a la cual pertenecgbggiggggqma.pq;gxlco:gue se analiza :
(sistema politico internacional, Qcoﬁomié.intérnaéionaL, ste. )' Por lo
tanto, cuando se habla de "31stema,polit;co” se entlende que se 1o esté
haciendo en.referenq;a a una ahstracc;éq teérica que permlte v1sua1;zar

. con: fines analit;costzppﬁ Rgp;g_Qe:%gipqg;;dad social.l/

[ ) gt

T BLESTADO .

El Estado, considerado como el brgano fundaﬁéﬁfal de la ébciédad politica,
habilitado por ella para emglear.%;.gggepiy?la coercidn, se manifiesta
en estructuras desarrollando determinadas funciones en orden a representar
la autoridad.soberana a que se,someten,los individups Y. grupos de la
sociedad; ya sea a traves del consenso goc;al o por la fuerza. :

El Estado 1nterv1ene en e;%quehacer social y en dacha 1ntérvenc16n
expresa fundamentalmente los intereses de los grupos soclales-hegeménlcos
aun cuando también los de los restantes grupos en orden.a evitar la posible
des1ntegrac16n de 1a soc1edad que pudlera surgir de' los confllctos de.
1nteres de las diversas. fuerzas sociales ,qQue, la componen.

Como blen lo expresa Duverger: 2/ "La imagen de Jano, el dios de las
,dos caras, es la verdadera representa016n del Estado y la expresidn mds
profunda de la realidad politlca. El Estado. - y de forma mis general, el

poder instituido en una sociedad - es al mismo. tiempo, siempre y en todas

1/ Baste lo dicho hasta el momento para caracterizar, aun cuando sea en
forma extremadamente general, lo que es un sistema politico. Un
tratamiento completo y especializado puede encontrarse en las tres
obras fundamentales de Davis Easton: The Polltical System: A Framework

- for Polltlcal Analys1s y A System Analy31s , of | Polltlcal Life.

,2/". Maurice Duyerger: Introducc16n a la politlca,.Ed101ones Ar;el,
Barcelona, 1968. Lo . M el i

/partes, el
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partes, el instrumento de dominaeisn de ¢iertas clases sobre otras utili-
zadas por las ‘priméras para &u Bemeficio, con desventaja de las segundas,

y un medio de asegurar un ¢ierto érden socfal, una cierta integracidn de
todos los individuos de la comunidad c¢on miras al Bien ‘comin: La proporcién
de uno y otro elemento varié'ségﬁn las &pocas, las circunstancids y los
paises; pero los dos coexisten siémpre".

Las formas de orginizacish que’asumen las institociones que repre- -
sentan al Estado, varfian, adoptanao'éété éXpreéiones diferentes para cada
sociedad e inclusé para iha Hisma sociedad en di&tintos perfodos. Sin
embargo, para 1os efectos deé este trabajo serd suficiente sefialar en forma
convencional que el Estado se manifiesta a través de estructuras juridicas
que conforman las instituciones de gbbié?no mediante las cuales se realizan
las funciones ejecutivas, legislativas y judiciales.l/

III. EL GOBIERNO'

El gobierno esti constituido por €l conjunto de cargos dotados con facul-
tades o atribuciones reconocidas como legftimas, pira e¢rear, interpretar
y poner en éjecucidn, normas con cardcter de obliga%bfias para todos los
miembros de la sociedad. '

‘ Las autoridades de gobiermo son, entonces, lds personas que ocupan
dichos cargos (Presidente de la Repfiblica, Congresal Juez, etc. ).

En el lenguaje cérrlente, sin embargo, dl término Gobierno sé le

ha otorgado una a&épciéh4m§s're5tringida al hacerlo sinénimo del conjunto
de cargos de la rama ejecutiva, ya que por 16 general en élla se concentra
el mayor porcentaje de recursos, de personas y de actividad destlnadas a

realizar las tareas de goblenno en una soc1edad

3/ Esto no 31gn1f1ca que se pretenda asociar el desarrollo de cada una
de estas func1ones, ‘eh- forma exclusiva a un organismo especializado.
Se reconoce asi la existencia de la multifuncionalidad, es decir,
de que en la préctica el Congreso podrfa realizar funciones admlnls-
trativas, el Poder Ejecutivo, funciones legislativas, etc.

/IV. LA
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La Adminiatnaeién;Pﬁb;iqaqen fanto manifestacién instrumental del Estado
para la realizacidn de.sus:.fines,.puede: ser, considerada como el conjuntéf
de organismos .interrelagionados:;que. reallza,ﬁct1v1dades destlnadas a. =
materialigar,. en-acciones- ~concrgtas;, las. dec;s;ones pﬁbllcgs adoptadas
con la-finalidad-de, satlsfacer,las .demandas .de: la comunldgd. : 3

¥

- La Admipistracign PGbliga,.en, tanto dlsglpllna Q. corr;ente de pensa—‘;
miento que investiga un sector de la realidad, squcpgaid;texamlngr.y i';
conocer’ el campo descritpxantegiprmengg desde un particular punto. de vista,
cual es el de:los procesgg,adm@g;gtpgtivos que se desarrollan dentro de
esto&"organismos;y;@e'Lga=iptgnrelaciones.entre dichos procesos . La perspec-
tiva de aa&ldsis £s, entances, el examen. Qe cbmo: se plan;fxca 1/ organiza -
y dirige el esfuerzp gubernamental; en; orden a .satisfacer. prop6s1tos soglales.
La administracién pfiblica encueptra- su origen en la necesidad de que. se ,
lleven a cabo: las.tareas.permanentes g'xran81torla§ que ;a comunidad nac1onal,
directamente o a travésmdeqsus.repnesgntantes.ﬁgggpya como necesarias a la :
viga en sociedad y al. desarnollo de la.misma. .. 15 ,1

Estas tareas gcuya, formylacidn. y- e]ecug;én .8e asume a n1ve1 estatal,
son determinadas por. lps legisladpres. (Leglslatlvo y/o Ejecutlvo) en cuanto
a 1la forma de realizarlas y, para ello, éstos crean los qugﬁ}gmggﬁencar;
gados de su-ejegueifn 'y los proveen .de lgs recursos y las»atr%%péiopg§
necesariag. - - , it 8 TR Erpe i o

" Deaqui se ‘desprengde .upa ‘distincidn esencial entre‘IO;que‘sg:depomina,
sector pfiblico y sector; privado, cual es la naturaleza y el pol;dé los
organismos en uno y otro sector. |

‘En el sector,pfibli¢co, los organismos existen con %aifinalidad de
transformar los propdsitds de la soc1edad en acc1ones concretas, mediante
una gestlén continuaby’één capacldad para sailsfacer demandas soclales.
En camb;o, en el sector perado, los organlsmés exlsten con la finalidad de
satlsfacer ésenczalmenge ppopésxgos partlculqres Vs en nlngﬁn caso, pueden,
a difqtencla don los pﬁblibos 351gnar valores autorltariamente a ‘toda la

socledad. ‘

1/ En este texta §e utiliza el concepto de planificacién en una acepeién
amplia, que incluye en €l al proceso de control de las actividades
que han sido planificadas.

/Esta distinta
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Esta distinta naturaleza‘y rol de ‘los organismos en uno y otro sector
es lo que hace que la administracibn pfiblica se incluya como un subsistema
dentro del sisteéma polftico de una nacidh ya que, por ser los. organismos
pGblicos los éncargados de adoptar y/o ajacutariy/o velar por.el cumpli-
miento de las decisiones pfiblicas, sus actividades, desde el propio
momento de su creaéién, quedan subordinadas ‘en lo esencial a una raciona-
lidad politica. De allf la importancia .que:rtiene para la comprensién de
la actividad de la administrdcibn piblica, el situar su.andlisis dentro
del contéxtsc del sistema polftice. :

La administracién plblica coio parte del gobierno y manifestacibn
concreta e instrumérital del Estado, opera continuamente en nombre y por
cuenta de la sociedad. 'Es la sociedad,‘por medio del gobierno que se:ha
dado, la que foriia y saneiona legalmente las normas que obligan a sus.
miembros, ‘v.gr., tributarias; o que delimitun sus posibilidades de aecién,
v.gr., acceso a la“propiedad o éxplotacibén-desdeterminados-recurses; y la
que, mediante la administracién ‘pliblica;:las pone en accién y. vela por el
cumplimiento de las obligaciones que ellas.establecen.

Esto Gltimo no significa; sin embargd, que la administraecidn pﬁh11¢a
s6lo se limite a poner én’ejecucidn o' fiscalizar el cumplimiento de dichas
normas,'phésto Qué en una medida importante ella contribuye a formularlas,
siendo muchas veces la'dec¢isién pGblica ‘gue sancionan les legisladores, la
misma que habfa sido previamente adoptada:en la administracién pdblica.l/
Ademis, la administracién pGblica formula' y sanciona, directamente, por la
via reglamentaria y por el margen de discrecionalidad:que las disposiciones

legales dejan ‘a 'los funcicnarios plblicos, normas que para los efectos

1/ E1l¥0 ocurre frecuentemente con .las leyes de presupuesto: También es
interesante. sefialar el caso menclonado por Lorenzo Rodriguez D., en
el articulo "La planificacién francesa", Revista Internacional de
Ciencias Administrativas, Vol. ¥XIX-1963, N® 3, 'de como se sdlic1to

extensa y compleja, quinientos ochenta:dobles p&glnas ‘vepartidas en
tres vol(imenes y que viene definido como marco.de los programas de
inversiones para el perfodo 1962-65 e instrumento de orientacién de
la expansidén econdmica y del progreso social (Art. 1 del Proyecto
Ley)".

/précticos asumen
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préqt@gos:asumen las gapacteriaticas_de dgcisiones pﬁplicas en cuanto
afectan .o son apliéables a toda la coﬁunidad,;[ ﬁs la sociedad entonces,

a través del gobierno y de la adminiétracién pﬁblicé,‘que inscribe al
indi#iduovcuando naée,,que lo obliga a ir a una escuela para que se le
ensefie, que le prohibe gué trabaje hasta llegar a_pné;dgterminada edad,

que regula inclyso quvigléncia con que loé padres pugden castigarlo, que
le fiscaliza la educacibﬁ que recibe, que establece las condiciones en ége
puede entrar a trabajar y le dirime los conf;ic;og.que se produzcan con su
empleador, que le otorga seguridad inQernaAy externa, que le establece la
forma en que puede asociarse con otros individuos, .que.lo estimula o deses-
timula en su actividad preductiva segﬁn convenga. o no al interés social, etc.

Existe, sin embargo, a pesar de todas estas regulaciones, un amplio
margen de discrecionalidad en los individuos o grupos componentes del cuerpo
social., :

En el aspecto preoductivo, por ejemplo, estazdiscrécionalidad o margen
de toma de decisiones que le déja la sociedad,'gg manifiesta en que normal-
mente no es el gobierno,‘quien en dltima in§tanci§ decigq qué,.cémo y para
quién se produce, sino que el propio productor, qpien, para tomar su decisidn,
se basa en un mencadb regulado en mayor o menor,me§ida'p62 el Estado.2/
Ahora bien, el interés social exige que estas decisiones seaﬁ Loimas coordi-
nadas posibles con el objeto de que los obj?tiQOS de‘désarrollo que!ﬁq‘gais
se fija sean.;ognados. Para ello, el‘gobi;rﬁo fofmula uéénpqlitica.ﬁiéni-
ficada Qg desarro;lo,y_adépqélgecisiones piblicas tendienfes_awimglg@gnt;rla.

3§ Por las razones seflaladas, es absolutamente licito expresar que la
administracién pfiblica constituye no $8lo un centro de ejecucién o
fiscalizacidn de decisidnes pfiblicas .sino también un centro de-
.adopc1on de dichas.decisiones. MNaturalmente esta concepcidn corresponde
mds a un enfoque conductualista que juridico de la administracién
pblica puesto que se pone &nfasis en las précticas reales de la toma
de decisiones pGblicas y no s8lo en los procedimientos formales. Por
ello este enfoque dlstlngue entre centros de decisiones formales (los
'‘que tienen la autoridad) y centros de decisiones reales (donde se

. adoptan realmente las dgcisiones) sin que ello signifique considerarlos
como alternativas excluyentes.

2/ No estd de més recordar que este trabajo se sitlia en las sociedades
latinoamericanas, donde todos los paises, a excepcidn de Cuba, se
.‘podrian caracterizar como de economias mixtas.
- {3 Al o Ao

/Péro, écdmo
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Pero, id6mo puedén conciliarse estas decisiones pGblicas, cén las miles 'de
decisiones de productores individudles, por ejemplo, en la agricultura,
donde a la complejidad que ya acarrea su nfimero, se agrega, adems, la
caracteristica de estar, &stos, diSperéoé“a lo largo y ancho del pais?

Esta integracién de decisiones se prodice mediante la orientacidn
que entrega la administracidn pblica.  ‘En efecto, entre el nivel guber-
namental que fija la estrategia, objetivos y politicéé“de desarrollo del
sector agropecuaric y el nivel que constituyen, por una parte, los ~
productores, que son los que adoptan las decisiones productivas"§/5§flpor
otra, un conjunto de otros agentes que actfian apoyando el esfuerzo produc-
tivo, existe ‘un nivel intermedio, formado por todos los organismos del
sec'tor p@boico que tienen alguna ingerencia en la actividad agropecuaria.
Ellos son 1lds que con sus politicas, programas, decisiones y acciones
concretas, orientan la accidn de los organismos privados y las decisiones
de los produc¢tores, estimulando o desestimulando determinadas actividades.
Ellos son-los Qué se esfuerzan por que las decisiones de los:bfddﬁct65e§’
"y otros dgentes extraprediales sean coherentes con las adoptadas por el
nivel gubérnamental y que todas lleven la misma direccién. En la medida
en que la administracién pGblica estd desorganizada, dificilmente se’
produciré la integracidén deseada. En tal caso, la desorganizacién.de la
administracién pGblica se trasladard al sector productivo y al de apo&b,
tanto piblico como privado, que se verdn sujetos a objetivos poco ciaros,
politicas contradictorias o inexistentes, procedimientos engorrdsos,"inésta—
bilidad en las decisiones y acciones piiblicas, etc. La condicidn para que
ello no suceda, es una administracién p@blica agropecuaria coordinada, en
que los objetivos del desarrollo agropecuario y la forma de alcanzarlos
sean los mismos para todas las organizaciones. S&lo si este prerrequisito
estd cumplido se lograré la integraci&n decisional deseada.

'La administracién pfiblica agropecuaria, caracterizada como aquella
parte de la actividad politico-administrativ& del Estado realizada por

‘organismos pGblicos en el sector agropecuario de la economia, forma parte

1/ Por ejemplo: qué tierras sembrar; qué cultivos establecer; con qué
tecnologia hacerlo; cudnto producto cosechar; a qué mercados dirigirlo;
a qué precios venderlo o no venderlo: etc.

/de 1la
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de la administracidn pfiblica total, del gobierno, del Estado y del sistema
politico de la sociedad y con todos ellos interactfia recibiendo sus influencias
y a la vez ejerciendo las suyas. Por éllo, su actividad es siempre juzgada
politicamente y son fundamentalmente  consideraciones de tipo politico, las
que afectan profundamente sus acciones, su estructura organizacional y los
recursos de que dispone. Por consiguiente, todo intento de andlisis, o

de accidn, sobre la administracidn pblica agropecuaria, prescindiendo del
contexto en que ella se mueve, serfa muy limitado en su efectividad. Por
ejemplo, dificilmente podria entenderse por qué los Consejos de Adminis-
tracidn o Juntas Directivas de determinadas organizaciones pliblicas tienen
una cierta composicidn en cuanto a representantes de otros qréanismos del
sector plblico o privado, si no se los analiza en funcidn de los grupos que
domlnan el Estado y del papel gque ellos juegan en el sistema politico.
Mucho menos, podria entenderse en este mismo caso, las implicaciones que
podria tener un cambio en su comp081c16n.

Una determlnada estructura organlzatlva de la administracién piiblica
agropecuarla'pgede ser muy eficaz para un gob;erno cuya base de sustgnta01on
politica es un solo partide y resultar muy ineficaz para el gobierno siguiente
sustentado politicamente en una coalicidn de partidos que exigen, cada uno,
su cuota de autoridad en la administracién plblica para asi acrecentar su
poder. m

Andlisis y soluciones meramente ° técnico-administrativas, en la admi-
nistracién pGblica, deben ser descartadas, porque ellas suponen una .
abstraccidén tal de la realidad que se vuelven inoperantes y hasta perjudi-
ciales a los mismos propdsitos que se persiguen, de darle eficacia al aparato
administrativo del Estado.l/

1/ El planteamiento que aquf se realiza, no implica necesariamente de
parte de los profesionales que. participan en estas tareas en el
sistema de planificacibén apropecuaria que tengan que adoptar una
posicidén polftica para realizar su trabajo, sino que, por el contrario
tratando (en la medida de lo posible) de prescindir de sus creencias
persohales, deben interpretar lo que sucede en el &mbito politico de
la sociedad, para mejor orientar su acecidn y .la. de aquellos a quienes
asesoran en la toma de sus decisiones.

/Capitulo 3
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LA ADMINISTRACION PUBLICA AGROPECUARIA .
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La' administracién pGblica .agropecuaria se concibe en este texto como
integrada. por el” conjunto- de onganismos -pfiblicos que realizan actividades
en el campo del. desarrolle agropecuario.l/ ,

En paises con gobiernos de tipo unitario comprende al Ministerio de
Agricultura y sus-departamentos, a las direcciones generales que dependep
jerdrquicamente -del mismo, a los servicios despgntralizqgos:Jgorporaciones
auténomas y empresas estatales que a &l se winculan,2/ a organismos depen-
dientes o vinculados a otros ministerios.cuyas actividades.se eonsidera
(en forma pragmitica) que debierop ser coordinados por-el. Mlnlsterlo de
Agricultura por la influencia gue ejercen sobre aspectos fupdamentales del
desarrollo agropecuario y a comisiones .0 comités de coordinacidn, entre los
‘organismos y entre &stos -y el sector privado, . ; s :

En pafses con gobiernos.de tipo federal incluye, adem&s a los orga-
nismos p@blicos :agropecuarios estaduales o provxnclalgg. Wﬁq,to@p pais,

la administracién pGblica agropecuaria se organiza de una manera determinada

1/ El concepto de administracién pfiblica agropecuaria ‘uitilizado, es
analitico y tiene por .finalidad delimitar el campo de actividades
del sector pfiblico que serd objeto de andlisis en cuanto a su orga-
nizacidn y' funcionamienté. Atiende mds a las finalidades que
persiguen las actividades desarrolladas por los organismos pGblicos
que a la dependencia o vinculacidn de tipo juridico~administrative
hacia uno u otro ministerio, que aquellos manifiestan. En este
sentido, el concepto cubre un campo similar al que queda determinado
cuando se utiliza la clasificacién funcional por sectores de activi-
dades econdmicas (sector agricultura), en la elaboraclén del presu-
puesto pfiblico.

.. 2/ Se dice que un organismo se vincula a un determinado ministerio
—4

cuando no  depende jerdrquicamente del mismo, pero es a través de

€l que tiene que tramitar ‘'sus presupuestos y/o recibir el nombra-

mlento b remocién de sus é&jecutivos miximos y/o entwegar. informa-

ciones al Gobiermo'y reciblr sus or1entac1ones. v lradn

PN S
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~ dentro de la gmb;iavgama de posiki;iqadgs‘egistentes - para realizar las
funciones que le permitan ejqﬁuﬁgﬁ_ung pp;;tica de desarrollo agropecuario,
sea ésta planlflcada © no.. ,

Algunas de estas funcxones se relacionan con su papel de conductora
del proceso de desarrollo agropecuario, por ejemplo: planificacién,
movilizacién de fuerzas sociales, etc.; otras se refieren a las acciones
de regulacién que ella debe efectuar, por ejemplo: velar por el cumplimiento
de normas de control sanitario y de calidad de productos e insumos agro- -
pecuarios; otras, a ias actividades que debe llevar a cabo con el objeto
de apoyar a la funcién productiva a nivel predial, por ejemplo: investigacién
agropecuaria, asistencia técnica, otorgamiento de créditos, abastecimiento
de insumos y otros bienes de capital, etc.; y otras, finalmente, a las acti-
vidades extraprediales cuya responsabilidad ha debido asumir, tales como
comercializacién de productos agropecuarios riego y drenaje, etc.

Para el cumpllmlento de estas. func1ones dentro de. las caracteristicas
peculiares de cada pais, la admlnlstraclén pﬁbllca agropecuaria puede haberse
organizado de mGltiples maneras dlferentes. e

En algunos paises estas funciones se distribuirédn de una determi-
nada manera entre organismos dependientes o vinculades al ministerio.de
agricultura y a otros minisferios ¥, en otros paises, se distribuirén
en forma distinta. En algunos, la realiéaciﬁn de ciertas funciones se:
asignaré a los organismos centralizados.y, en otros, a organismos descen-
tralizados, corporaciones auténomas o empresas estatales.  En algunos
se preferird especializar a un organismo en la realizacibn de una funcidn
y en otros su realizacidn se asignard a varios organismos.

No existe, por 1& tanto, una modalidad finica y Sptima de organi-
zacién de la administracién ptblica agropecuaria, sino formas diferentes
que en cada pais deben ser captadas y delimitadas con criterios que se
adecfien a las realidades particulares que ellos presentan..

En los paises con gobierno de tipo unitario, que son, al magbs

numéricamente, los predominantes. en América Latina,l/, la delimitacién

1/ - S8lo hay cuatro paises con gobierno federal en América Latina:
‘ Argentlna, Brasil, México y Venezuela. No obstante, ellcs cubren
mis de los 2/3 del terrltorlo y mds de la mltad de la poblacién
del- conjunto.

Iy eventual
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y eventual reorganizacibén de la admlnlstraclén pGblica agropecuaria
zpresenta menos dificultades que en los con gobierno féderal por la ex;s-

: tencia, én estos Gltimos, de” gobxerﬂos estdduales o prov1nc1ales que '

pueden impulsar sus propias politlcas de desarrollo y que cuentan para

ello con*sus ‘propios aparatos ddministrativos. Si bien es cierto, esta

realid&dﬁbbfiga:a una tarea de coordinacién mis intensa cuandé'se estd

- formuliando ‘o "ejécutando tha politica planificada de desarrollo, también

" es ‘cieértd‘que puede transformarse en una situacién ventajosa para

. impuléar-una pelitica de descentralizacidn, especialmente cuando se desea

A

' 1lévar a cabo planeés regionales.
II. LA ADMINISTRACION PUBLICA AGROPECUARIA COMO UNA ORGANIZACION

En este ‘texto se eonélbe a la administracién pﬁbllca agropecuarla como
. una organizadién. Por ello, serd ﬁtll examinar brevemente este Gltimo”
concepto y analizar las implicaciones que ‘tiehe cuando se To apllca al-
conjunto ‘de organismos pfiblicos, que convencionalmente se consideran
como constituyéndola.

‘En su acepcién técnico-administrativa, el término "organizacidn"
sirve para designar a un grupo de personas 4ﬁe act@an conforme a patrones
de conducta ‘preestablecidos, en forma consciente y sistemdtica, para
coordinar sus esfuerzos en orden a logfar cbjetivos que son comunes a
todas ellas. De aqui, entonces, que, para que exista una organlzac16n
se requiere la eX1stenc1a de tres elementos:

a) un grupo de personas (que puede englobar sub-grupos);

b) uno’'o varios objetivos comunes a todas ellas;

¢) una interrelacidn preestablecida entre las personas o

grupos de personas, cuya fiﬁélidad es la coordinacidn consciente
y sistemdtica de sus esfuerzos para obtener en forma mds
eficiente los objetivos que lés son comunes. ‘

Se concluye entonces que no toda colectividad social constituye
und organizacisn desde el punto de vista administrativo. Se requiére,la’
presencia del elemento interrelacién preestablecida para la coordinacién
conscientey sistemdtica de los gsfﬁerzos feﬁdﬁéntes al logro de finalidades

comunes, para que ella sea calificada de organizacién desde ‘este punto de vist:

/81 se
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Si se cumplen los requisitos de la existencia de los tres elementos
seﬁalados,.el concepto puede aplicarse a cualquier agrupacidén humana, no
importando su tamafio, ubicacibn,: caracteristlcas, ni la naturaleza o tempo~
ralidad del objetivo comfn. :

Una organizacién puede ser, entonces, un club deportivo, una -asocia-
cién de profesionales, una empresa comercial, una institucién religiosa
o de beneficiencia, un servicio pfiblico o un‘conjunto de ellos, como seria
el caso de la administracién pGblica agropecuaria en un' contexto -de pdli-
tica de desarrollo, sea &sta-planificada o no.

Concebir a la administracién- pﬁbllca agropecuaria como una organi-
zac16n 1mp11ca, entonces, suponer que:ella, constituye una unidad o ‘todo,
formada por partes interrelacionadas, mutuamente interdependientes y qie;.

a) los organismos pGblicos que, realizan, actividades. directamente
rg}aciqnadas con el desarrollo agropecuario son. parte de esta
unidad o todo;

b) que estos organismos se orientan .en el desarrollo de sus acti-
vidades hacia el logro de finalidades comunes (los objetivos
de desarrollo de la politica agropecuaria; sed ésta planifi-
cada o no);

c) que existen interrelaciones preestablecidas entré estos
organismos cuya finalidad es la coordinacién comsciente y
sistematica de sus esfuerzos para mejor obtener léos objetivos
que les .son comunes;

Como es .dable suponer, esta concepcidn implica laadopcidn de
ciertos compromisos tanto para-el andlisis como para la formulacidn de:
proposiciones de reorganizacién, tales como: la necesidad de ‘considerar
siempre, como.perspectiva Gltima o principal, a la organizacién y funcio-
namiento de la administracién pGblica agropecuaria considerada como un
todo y tambi&n la necesidad de orientar siempre; el andlisis por los obje-
tivos de desarrollo de la politica agropecyaria. -

Lo mismo; expresado de otra manera, significa que cualquier objeto
de andlisis que se escoja, sea &ste una actividad, la organizacién de un
departamento. dentro de;un organismo; el funcionamiento del directorio de
una empresa estatal, el procedimiento de formulacidn presupuestaria,-la

/regionalizacidn de



-0l -

“ 2y, et

regionalizacién de actividades de una direccidn general, .etc., debers

ser examinado teniendo como perspectiva principal la forma en que ha .afec-
tado o estd afectando al conjunto de la organizacién de la administracién
ptblica agropecuaria y la ha hecho: o estd haciéndola més efectiva' o inefec-
tiva como instrumento de ejecucién de la politica de desarrollo. -Asi, por
ejemplo, la regionalizacién de actividades hecha por una direccién gereral
no serd calificada tan s61¢ por si-sirve ono a los propdsitos de dicha
direccién, sino que también, fundamentalmente; por si ella contribuye &
que¢’ dicha direccibn pueda coordinar sus actividades coh :los otros. orga-
nismos de ld administracién pblica agropecuaria en-e€l &mbito regional

y servir asi, &n :formd'eficiente, a los .objetivos de desartdllo de la&
politica ‘agropecduaria, ‘ s st Rl i

0 sea, interesa analizar a la administracién plblica’:agropecuaria
como una colectividad orgénica y no como un simple dgregado ‘de organismos
yuxtapuestos; interesa mds saber cbmo se:adecud, como instrumento de eje~
cucidn, a los requerimientos de las politicas de desarrollo seguidas y
menos, si tal o cual organismo fue mdk o menos eficiente en términos de
volumen de actividad realizada, costos de operacidn, etc.; interesa mis
conocer los factores:.que determinan, que los recursos presupuestarios
que se le destinan no puedan ser asignados en funcién de los objetivos
de la politica de: desarrollo, que la forma en que cada.organismo administra
los que le corresponden.

Es decir, no interesa la eficiencia por: la eficiencia, sino que
la eficiencia al servicio de los objetivos de una politica de: desarroilio,
o, en otras’ palabras, la eficacia (del conjuntd de:los organismos piiblicos
agropecuarios) arntes que la eficiencia parcial (de cada organismo aisla-
damente considerado, o de algunas de ‘sus partes, v.gr. departamentos,
secciones, etc.). -

Al concebir a la administracién pGblica agropecuaria como una
organizacién, simulténeamerite, se ‘coneibé a los organismos piblicos agro-
pecuarios como-partes de ell&;-por tal motivo serd Gtil para una mejor:
comprensidn de esta postura -analitica, examinar algunas caracteristicas
del organismo piblico en general y, posteriormente, del organismo pfiblico

agropecuario en particular,

/I1I. EL
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III. EL ORGANISMO PUBLICO

Un,crganismb‘pﬁblico es toda unidad administrativa creada a iniciativa
del gqbiepno, finaﬁciada‘o dirigiga maydritariamgn;e,por el estado y que
realiia en un campo de accidn définido y con un cierto grado de autonomia
reconocida, actividades destinadas a satisfacer propdsitos de la sociedad
y de interés ptblico. A

Lo que distingue el organismo pfiblico de otros organlsmos. sean
éstos privados con cardcter econémico, religioso, de beneficencia, cultu-
rales, etc., es fundamentalmente su finalidgdilya tantas veces expresada,
y el contexto especifico en que se.desenvuelieb(el sistema politico).

Existen otras particularidades de los organismos pfiblicos, pero
que mis bien son derivaciones de las caracteristicas esenciales reciente-
mente expuestas. Por ejemplo, el hecho.de qué es la séqiedad a través
de la ley la que le delimita en forma mis o menos precisa su campo de
accidn y el margen de decisibn que tienen sus ejecutivos. Esto significa
que los organismos pﬁblicos'séloipueden desarrollar aquellas actividades
que estén prescritas por la ley, a diferencia de los organismos privados
que pueden hacer todo lo que no prohibe la ley.

Los controles externos a que se ve sometido el organismo pGblico
en su proceder administrativo o en sus ingresos.y gastos, ya sea por parte
de organismos contralores auténomos, de otros obganismos del poder eje-
cutivo (direccién de presupuestos, tesoﬁeria), o del congreso, es otra
caracteristica de estas entidades. Bl

Dichos .controles, que son ejercidos en nombre de toda la comunidad,
con el propdsito de cautglgr el intefés pblico, se manifiestan en la
constante preotupacidn de las entidades contraloras para que los organismos
pGblicos se ajusten a las normas legales vigentes én su accionar.qotidiano.
ﬁingﬁn otro tipo de organizacién se ve sometida a tal presidn de la opinidn
pGblica para que realice sus actividades conforme a derecho. De aqui
la facilidad para que cualquler ‘problema que se susc1te en la relacidn
organismo pﬁbllco-cllentela, se transforme rapldamente en un problema

politico.

/El organismo
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El organismo pfiblico se crea o se reorganiza porque existe una
necesidad pGiblica que satisfacer. En su evolucidn influyen aspectos
tales como la interpretaaiﬁﬁiQue‘lbé'éﬁ$leaaos;;grupos profesionales y
sus propios ejecutivos, dan a los objetivos de la organlzaclén, el camblo
en las. condiciories y problemas de la SOCledad en donde la organlzacxép
funciona y el. propio esfuetizo que hacé el’ organismo pﬁblico para lograr
el apoyo externo que necesita para Ly supervlvencla (del poder legi§;af
-tivo, del jefe del :ejecitivo, de otros organismos ptblicos, de suvqiientela,
de la opinidn piblica). i .

_ Influyen negativamente' para 1a adaptacién y fléxibilidad del
organismo a las nuevas necesidades, factores como los sigulentes IR, 0
inflexibilidad psicol6gica al cambio, que se manlflesta en hébltos 1nst1—
tucionales y personales dificiles de’ alterar o erradioar, los recursos ya
comprometidos en programas existentes} y 1la tendencia de los organasmps
a reclutar y retener un personal partidario de ‘los programas y préctlgas
vigentes.l/ Estas influencias condiclonan ciertamente la naturaleza de n

los programas, el volumen de actIV1dades el ritmo con que se desarrollan,

la expans16n del organismo, el monto de los recursos, etc.

2T

& i

2 : IV. EL ORGANISMO PUBLICO AGROPECUARIO

El organismo pfiblico agropecuario tiene algunas partlcularldades proplas .
derivadas de la naturaleza de la actividad agropecuaria sobre la gual
debe actuar, la que se puede caracterizar como compleja gspac1almente ;
extensa y atomizada.2/ | ‘ ;
Son numerosas las funciones necesdrias para el desarrollo de este
sector que los organismos pﬁblicos'dében realizar, tales como las de
planificar el desarrollo; acrecentar el acervo tecnolégico y el conocimiénto

de la realidad a través de la investigacién; prestar servicios de asistencia

1/ Para una exposicién detallada-del tema, véase: H.A. Simon,
D.W. Smithbury y V.A. Thompson: "Administracifn pGblica".
2/ Véase al respecto, Primera Parte, Capitulo 1 de: ILPES, La Plani--

> ficacidén del desarrollo agropecuario. Siglo XXI Edltores ngico, 1977.

/técnica; otorgar
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técnica; otorgar créditos; efectuar controles sanitarios y legales;:
implementar politicas de precios, créditos, comercjalizacién., insumos,

»

mecanizaeién, tnibutacién, comeprcio exterior y de"desarrolio:socialj;.
intepvenir en forma directa o indirecta en la comercializacién de productos
e insumos agropecuarios; construir y/o finahciar obras de infraestructura

de comercializacién, rééadiO'y otras; realizar transformaciones en’ la.’
estructura de tenencia de la tierra; promover la organizacidn de las

fuerzas socialesten comités de pequefios agricultores, cooperativas, sindi-
catos: u otras.formas de asociaeifn; capacitar a productores, trabajadores

y sus propios funcioparios, etc. Todas estas.funciones.se llevan>a cabo

en campos o 8reas tan diverses como - los de la produccidn agricola; pecuaria
o feorestal (en' algunos pafses también se incluye la pesca)} se’'relacionan
con la dotacién y disponibilidad de recursos naturales tales como los:
suelos y las aguas, y afec¢tan.a la distribucifén del ingreso y condic¢iones

de vida en el medio rural, El desarvollo agropecunario requiere que se -~
realicen todas o parte de las funciones descritas en' los campos devactividad
citados. Ademés, en la actividad productiva cabe distinguir. la agricola ‘-
propiamente.tal, con productos tales como los cereales, las-leguminosas, ...
las gleaginosas, las hortalizas, los frutales, las fibras vegetales; los
estimulantes, los sacarigenos, etc., y la pecuaria que comprende la 2
produccidn bovina, ovina, avicola; etc., .cada una con: sus peéculiaridades

y sus -problemas particulares.

Todas estas actividades productivas en-campos tan diversos compiten
por 10§ recursos naturales, -suelos y aguas, y “también por los recursos de °
la administracién piblica agropecuaria.(humanos, materiales y financieros),
con los cuales ella proporiciona bienés y servicios.

Si a esta complejidad de la actividad agropecuaria se afiade 1d
diversidad de formas productivas que en ‘ella tienen liugar, la sujecidn
rigurosa del proceso productivo al cielo hiolégico-vegetativo de :las dife-«
rentes especies animales y vegetales, la vulnerabilidad de 1la produccidm -
a mfiltiples agentes de desajuste y fracaso (clima, plagas, etc.), la gran.
cantidad de poblacidn que depende de elld; la extensidn geéogrifica- del dres
rural y la atomizacién de la actividad preductora (miles de propietarids- -

empresarios diseminados por todo el territorio), se tiene entonces una

/perspectiva real
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»

perspectiva redl de 1a Hatubaleza de la actlvidad agropecﬁériafy de las
dificultades gue ella- 1ﬁp11éa a la admxnlstraclén pﬁb11ca agropecuaria.
Adem&s, ha §ido eh el’ séctor” agropecuar1o donde se ha comenzado @ cuest10-1
nar: en” forma: geheralizada-1a8s actuales formas empresarlales origin&ndose
asi; en diversod:paised-y con distinta pvofun&13aa procesos de refbrma
agraria. tendientes & sustituir dikhas’ estructuraé;V " :
La administraciéh“ptblica agropecuar1a debe, entonces,.satzsfacer
una multiplicid&d de objetivos diversss a ios cuales 1nev1tablenente se
ligan fuerzas socidles que se sentir&n afectadas pos1t1va o negativamente

por las medidas y acciones que los organismos adopten y que, por consigulente,

L

su favor. El éxitc o fracaso de su gestlén dependeré del poder,polit1co
que cada uha‘de eXlas' tenga 5 sea capaz de mov1lizar.

‘8in embargo, el organlsmo pﬁblico no es solo un ente(ba31vo, también
ejerce ‘influencias en ‘el hedio’ eﬁ‘Que se desarrolla y con su act1v1dad puede
estimular la creacién’ de nuevas fuerzas soclales, 1ntensif1car o dlsmlnulr
el poder de las ya existentes o 1ncluso provocar la desapar1ci§n de otras.
En este caso tamblén, el éxitd o fracaso de su gestién estaré dlrectamente i,
relacionadé econ el nivel de apoyo que’ tenga o sea capaz de mov111zar en
su favor, edbvyonie - ga (T :

El organismo ptiblico agropecuario necesita 'Dor lo general estruc-
turas de organizacién muy ramificadas, ‘para poder atender las diversas
regiceries y &reas en que divide geograflca y admlnistratlvamente sus acti-
vidades, las ‘cuales no s8lo llegan ‘hasta un ‘rea determinéda (subd1v1516n
geogrifica 'de uha regién),’ sino que hasta clientes especificos dentro del
Srea. Estas estructuras de organizacibn, que estén determlnadas por la
naturaleza compleja, extensiva y atomizada de la actlvldad agropecuarla
se caracterizan, por lo general, por sus formas plramldales con muchos
niveles: jerarquicos: frecuentemente centrallzadas (1a autorldad para tomar
decisiona se concentra-eh los niveles altos de la estructura) con una
mezcla de criterios de departamentalmzaclén (forma en que se agrupan las
actividades) funcionales, territorlales ‘por producto etc., que generan

complicados preblemas de organlzaclan ‘con’ diflcultades en sus canales de

) e W g A y et
#
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comunjcacidn entre centros-de informaciones y de decisiones:; &on édmbitos
jurisdiccionales difusqs entre las‘diversas unidades administrativas :
que componen la organizacibn, eteos

.El‘subdesa:qol;p del &rea.rural-latinoamericana, con’sus malas
condiciones ambientales, determina condiciones de.vida diffciles pard "
los ;funciopgrios:y sus familias (falta de viviendas dignas., de coLégios,
de hospitales, de actividades culturales, de medios de recreacién etec.),
lo que gdificulta grandemente las: posibilidades de- conseguir "personal cali-
ficado para,las necesidades de terreno.y hace crecer desmesuradamente las
oficinas centrales de los. organismos p@iblicos agropecuarios ien detrimento
de sus agencias locales, con los consiguientes problemas que se derivan de
esta situacién. 4

La relacifn organismo-clientela, en el organismo pfiblico agropecuario,
es por lo general de tipo directa. Los funcionarios que prestan servicios
de asistencia técnica agricola, o de medicima veterinaria, o que recopilan
informacién estadistica a través de encuestas, o que supervisan las soli-
citudes y el empleg de los créditos, o que promueven organizaciones'coope-
rativas y sindicales, o que realizan .campafias de vacunacién.o ilaspecciones
sanitarias, o.que promueven demostraciones de resultados de ‘{nvestigaciones,
etc., estén en:.contacto frecuente y directo con individuos u-organizaciones
que constituyen la clientela del organismo. Es més, viven en el mismo medio
en que viven los clientes del organismo y quedan asi expuestos en mayor
grado que sus similares de otros erganismos, a la influencia de aquéllos.
La eventualidad de que en este contaeto directo y frecuente el funciondrié
piblico agropecuario asimile, o al menos comprenda, la escala de valores,
los hdbitos, costumbres, las normas de convivencia: social, las motivaciohes
y frustraciones, .o el poder, o el desamparo de la gente con .la cual actfia,
es una posibilidad real que puede cambiar su percepcidn de los objetivos
que persigue el organismo al cual pertenece y alterar su comportamiento
dentro del mismo, ya sea, apartdndose de las normas de conducta preestable-
cidas o interpretdndolas en un sentido:diverso al delos ejecutivos: que

lo dirigen.

/Esta circunstancia
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Esta c1rcunstanc1a adqulere espe01al 1mportanc1a, por ser justa-
mente este personal el ‘que estd en "la linea de fuego del frente de
batalla” de la organlzaCJGn La mayor parte de lo que se planlflca,

r "'J‘

organlza y dlrlge en las oflclnas centrales a nlvel macional o reglonal,

se transforma en acc16n por la actividad de estos funcionarios.

i T

La antlguedad relatzva de la act1V1dad de la adm;n15tfa¢1$n pﬁbllca

agropecuarlé ha determlnado que hasta hace un par de dﬁcadas atrés sola-

mente, 1a mayor parte de las func1ones que el Estado 1lleva a cabo en este

.-.a

sector (o al menos las mﬁs Identlficahles como proplamente agropecuarlas)
se hayan reallzado por D1recc1ones Generales con carécter de serv1c1os

centrallzados dependxentes del Mlnlsterlo de Agrlcultura. Esto se debe "

e EXOT
wackie .

a que esa era la modalidad imperante de organlzaclén en la admfnistraclén

pﬁblica, en la época en que predominaban todavia las ideas l;berales que

: 5‘: ¥

restringian a un minimo la intervencién del Estado a través dé organlsmos
gubernamentales. Con el transcurrlr del tlempo, el Estado fue asumlendo
progre51vamente nuevas funclones que antes realizaba exc1u31vamente el
sector prlvado. Asi comlenza a otorgar credltos a parcelar tlerras

(en un prlnClplO sdlo las fiscales) y adﬁud1carlas, a 1nterven1r en la !

f S5,
comerclallzaclén etc., requlrlendo entonces de nuevos organlsmos menos
sujetos 2' la excesiva cantldad de controles N reglamentac1ones a que ;

iy

.estaban expuestos los servlcios centrallzados y més flex1bles y adaptaﬁies

a la nueva dlnamlca social en que se velan insertos Comlenzan a aparecer

** N

entonces las corporac:ones autonomas y las empresas mlxtas o francamente

Py

estatales, como una reaccibn a la rlgldez e 1nadaptab111dad de los serV1cxos

centrallzados.' En un principio coex1st1endo y ‘m&s tarde comenzando a

reemplazarlos en sus funciones.
. on ¥ My ,{r ” -
Con estos nuevos tipos de organzsmos se busca aumentar la capacidad

N ]

operatlva de la administracidn pﬁblica agropecuarla pero si bien es clerto.
se logra mayor agilidad operacional en cada ‘umo de ellos 1nd1v1duaimente
considerado, la mayor autonomia que van adqulrlendo 1os van 1ndependlzando
de las orlentaclones y dlrectrzces del gopierno central.

Como consecuencia natural de este movimiento hac ia la autonomia
A

ra ok L

se generan varios problemas a nivel de la organizacidn sectorial:

/a) La



a)

b)

c)

d)

e)

o QL =

"La. administracién pﬁbllca agropecu&rla comienta ‘a deslnte-

grarse como ‘organizacién. Ya no es un con]unto de partes

o4 1 o

interrelacionadas en forma consciente y sistematmca ‘pdra el

logro de una finalidad comfin, sino que un conjunto de 6rganasmos
a;glados entre 31 en que cada uno tlene sus proplos objet1VOs
y trata de alcanzarlos independlentemente gg ;avacc16n de los
otros. : : T
Cada organismo trata de ser autosuficiente para servir a su
propia clientela y se expande en su estructura de organizacidn,
"agregando” unidades administrativas (departamentos, secciones,
etc.,), que desarrollan funciones que también realizan otras
entidades de la administracién pfiblica agropecuaria.

Por lo general, y por el tipo de funciones que realizan, los
organismos autdnomos disponen proporcionalmente de una mayor
cantidad de recursos, que los servicios centralizados. Ademis,
por su mayor libertad administrativa pueden establecer sistemas
de administracién de personal con beneficios muy superiores a
los que goza el personal de los servicios centralizados (mayores
sueldos, mejores sistemas de seguridad social, etc.)

En virtud de lo anterior, las condiciones de trabajo, por lo
general, son mejores en los organismos auténomos, lo que faci-
lita la obtencién del personal mds calificado de que se dispone
en la administracidén pfiblica agropecuaria. Esto sucede, cbvia-
mente, en desmedro de los servicios centralizados.

Los organismos auténomos, por las funciones que realizan, por
la mayor cantidad de recursos de que disponen y peor el passcnal
mds calificado que obtienen, comienzan a transformerse eu ceatros
de poder independiente que, progresivamente, van dejando al
Ministro de Agricultura con una autoridad meramente formal en
la orientacién y conduccidn de los organismos pfiblicos del
sector agropecuario.

La reaccién natural ante este proceso de fragmentacidn y de
desintegracidn de la administracidn pfiblica agropecuaria es la
bfisqueda de mecanismos de coordinacién y de reafirmacién de la

autoridad ministerial.
/Por lo
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Por lo general, se ha pretendido solucionar el problema creando,
en estos organismos, conse]os de admlnlstraclén o juntas directivas y
haclendo part1c1par en ellos al M;nlstro de Agricultura y a: -ejecutivos
representantes de otros organlsmos con los cuales los primeros deben
coordinar sus act1v1dades,. Fesptus | st “ i
g El éXItO ha s1do escaso, porque la sQlucidn ha sido equivocada,

como se vera méds adelante.

b |

o
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Capitulo 4

EL ANALISIS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA AGROPECUARIA COMO
PARTE DEL DIAGNOSTICO DEL. SISTEMA AGROPECUARIO

La administracién pﬁbllca agropecuarla, en cuanto sector de la realidad
objeto de an61181s, pyede ser examznada desde d;versos puntos de’ vista ¥
con diferentes métodos, dlstlntos_énfasig?,etc., segln cual sea el rgsul-
tado que se pretenda conéeguir de digho<examen.

En este trabajo, el andlisis de lélédministracién pGblica 5gfope-
cuaria se concibe como parte 1ntegrantg de un conjunto . de otros ané-
lisis 1/ orientados a describir y explicar las estructuras, tendencias
y el funciocnamiento del sistema agropecuario en el contexto del
desarrollo de un pafs. _ b T . '

A este conjunto se le. denomipa diagndstico del sistema agropecuario
y la fipnalidad iltima que se persigue coﬁ.su elaboracién es que sirva de
base o de apoyo a la formulacién de_ una politlca planiflcada de désarrollo
agropecuario.2/. En este sentldo, el an511s1s de la adm;nlstrac16n pﬁbllca
‘agropecuaria como parte del dlagnéstlco del 51stema agropecuarlo, queda
condicionado, entonces, por la flnalldad que se per51gue con la élaborat16n
de este filtimo. _

Lo anterior ‘tiene varias implicaciopes importantes como se podrd
apreciar al examinar.las,caracteriéticag,de dicho andlisis, su donténido y

las limitaciones a que se ve sometida su elaboracién.

1/ Relativos, por e]emplo, ala pob1a016n rural y activa en la agrlcultura,
al producto agropecuarlo, al consumo intermo de bieneés ‘de orjgen agrope-
cuario, al comercio exterior de alimeptos y materias prlmas agrope-
cuarias, a los: recursos naturales, hymanos, de capitaly'y tecnoléglcos
de que dispone la ‘actividad agropecuarla, la organizac16n espacial de
la agricultura y el medio rural, el ingreso agricola total y personal,
las condiciones y los niveles de vida en el campo, .la estructura empre-
sarial de la actividad agropecuaria, las fuerzas sociales y su influencia
‘en las decisiones relativas al desarrolio. agropecuafio ‘etc.

2/ En ILPES: La plapificacién del desarrollo ‘agropecuario, op. cit.,
Segunda Parte, Capitulo 1: "ObJetlvos y caracteristicas generales
del dlagnéstlco", se desarroila ampllamente el tema del diagndstico
del 51stema agropecuario. ;

/1. cmtrzus‘nchs
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I. CARACTERISTICAS DEL ANALISIS

% - +% ST e
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El andlisis de 1d admifistrécidn pblica agropecuaria 'como parte del
diagnéstico del sistema agropecuarlo presenta varias caracteristlcas

4 3%

que e#' Convehienté precisar.’

a) Con &1 sé persigue una finalidad operacional y no académica, es
decir, no se busca el conocimiento de la realidad Que'se analiza coms uff
objetivo en sf mismo, sino que ‘con un’prﬁpésité bien determinado, cual-es,
conocerla para en base a ese conocimiento, actuar sobre ella tratando de
adecuarla“a 16s requerimientos dé formufacisn’y ejecucién ‘de la polftica
planificada de desarrollo agropécuario qie se ‘pPoyectd redlizar.- Esto
tiene implicacibné§“métodolégicas'importaﬁfés;”bﬁeéfo'qﬁe“dfchd‘propé@ité'
obliga a conocer la organizacién y funcionamiento de la admifistraciéf
ptblica en el pasado ¥ en el presente, a explicarse su evolucién y'a
determinar el por qué de su éxito o fracaso en“el cumplimiento dé los
objetivos 'y polfticas planteadas en gobfernos anteriores. Todo esto,
tratando de abarcar la realidad, en la medida de lo posible y razonabie,.
en toda su complejidad, pues simplificaciones excesivas o abstracciones '
en un grado elevado, podrian llevar posteriorménte a proposiciones dé'
reforma administrativa improcedentes o inefectivas. :

b) Al ser parte integrante de un conjunto de otrds andlisis, 'todos
con una ‘misma finalidad; &1 an&lisis de la administracién pGblica-agrope-
cuaria se enriquece con -la -‘informacién y resul¥ados Hue se obtienen en’
aquéllos, como asimismo con los aportes en forma de conocimientos siste-
matizados que ellos le entregan, todo lo cual permite una apreclacién més
exacta y completa del sector de la realidad del cual se ocupa. A. su.vez,
elte anél;sxs entrega antecedentes y conclusiones que ayudan a compleméntar
la intefpretaqién‘de giepfos fenSmenos en campos que son de la competencia
de los otros. Esta mutud influencia y dependencia que se manifiesta (o debe
manifestarse en base a un esfuerzo deiiberado):entre'los diferentes_énﬁlisis
que constituyen el diagnbstico del sistema—agropecuario, es lo que permite
que éste entregue como resultado una interpretacién global; y coherente de su
evoluc16n histérica y estado actual, como asimismo una identificacién de
las. relaciones que se presentan entre los principales factores que han

acelerado u obstaculizado su desarrollo.
/c) El
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c) El andlisis de la administracidd p@blica agropecuaria, al igual que
los demds, se orienta por el model6 ‘nérmativo (1/:7 dél ‘desarrollo -agricola
que tenga el partido o agfupadién ‘gobermarite actial,'y pori'él, ¢ 10s, ‘que .
‘tuvieron los que actuaron’en el pasado en el perfodo cibierto por el mismo.

El primero servird, b&sicamente, para ‘drientar las tareas del andlisis
hacia aquellos aspectos ‘que ‘€1 grupé ‘gébernante actual considera relevantes
en su definicidn del estado future, mediato o inmediato, queé debe alcanzar
la organizacién y funcionamiento de la‘administracién:-pfblica agropecuaria
y para evaluar o juzgar, a laluz dél:pensamiento actual -de los gobernantes,
estos mismos aspectos en el pasadd; y ‘€l o los segufidos, para explicar en
parte la evolucién histérica de la organizaci6n de -fa administracibn ptblica
agropecuaria y su comportamiento frente a los requerlmientos de ejecucién de
las polfticas seguidas en el pasado. ‘7

d) Por iltimo, el anflisis es por naturaleza interdisciplinario. Se
apoya fundamentdlmente en ‘'l& tedria administrativa, pero requiere!también
del aporte de los métodos, del instrumental y de las categorfas de otras
ciencias o disciplinas cientificas, 'tales'comio €l derecho, la sociologia,
la psicologfa socidl, 14 ciencia polfitfca, etc.; ptesto que en toda realidad
administrativa pblica se manifiestan en constante interaccién los preceptos
constitucionales;’ legdles 'y reglamentarios ‘due conforman la éstructura formal
de la organizacidn, basada en relaciones de autoridad;‘con las normas “de

1/ Por .modelo normativo se entlende un cqnguntc de prop031clones
ideolbgico-t&cnicas, que expresan las aspiraciones, el pensa-
miento y las actitudes "del grupo goberrante ‘fespecto.a lo- que
debe ser el sector agropecuario, los objetivos que debe cumplir
y los medios que se considerardn como légftimos y apropiados para
lograrlos. ;

Asi, aun cuando exista una ‘institucibn ipard realizar reforma
agraria y esté potencialmente habilitada en cuanto a recursos y
organizac;én para ello, no deber& juzgarsela negativamente en el
caso de que no lleve a ‘dabo ¢on propiedad sus objetivos, si dentro
del modelo normativo del grupo gobernante esta actividad estd
relegada a un plano secundario por motivos ideol6gicos o técnicos.

A la luz del modelo normativo se pueden explicar muchas acciones
u omisiones que, en el plano técnico-administrative carecerfan de
fundamento.

Una exposicifn mds amplia sobre el concepto de modelo normativeo
puede encontrarse en ILPES:' La:planifécacidn del desarrollo agropecuarlo,
op. cit., Segunda Parte, Capftulo 1, 111, N

/conducta social
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conducta social que conforman la estructura informal y con la.red de
interrelaciones que,conformanvla.éstructuna fe.poder de.la organizacién.

En el medio que -conforman estas estructuras realizan sus aetividades los
ejecutivos y funcionarios, quienes, en gu.condycta no sélo estdn 1nfluenc1ados
por ellas, sino que, ademds, entre. otrag cosass poy sus%w§1opgg'p§rsqnales
que son determinantes, por gjggp&g,,gpugggyﬁgcisiqges.gpeﬁgdoptan.

Esta compleja realidad no. pugde<§gr'co@prenqida.sin.el auxilio del
demésHQJQHCIaS soclales.en cuanggkggnaqugn ggr\&t;l‘a;dlluc1dargglkproblema
de cmo,coordinar en forma mds eficiente. el esfuenzo humano para el logro de
un objetivo predeterminado. Li

II. CONTENIDO DEL,ANALISIS
El anflisis de la administyacifn pGbliga agropecusria se realiza sebre los
siguientes aspeetos: . . ; .

a) ;su organizacién y fung;opam;gnto, )

b) les.recursos humanos , .materiales y flnaneieros de que dlspone,y
di‘sP‘}?Q"'f Wt 4 RS DL an3 B B ,

c) sus.relacioneg.con el sistema polftice, con las fuerzas sociales
y con el sistema econémicaj . A

d) el marco juridico en el cual desarrollé sus actividades. Estos
aspectos se catacterlzan, por ahora, en forma general, ya que ellos consti-

tuyen el tema de ia segunda parte . de este, texto.

A. Su ogggnizacién v funcionamientdA

El primer aspecto que cubre el anflisis,l/ es el relativo a la organizacidn
y func1onamaento que ha presentado y presenta 1a adm;n1strac16n piblica
agropecuarla. Interesa, por leo tanto, descrlblr, conocer y expllcar'

a) La organlzaclén que ella ‘presenta a nlvel central o federal y
regional, tratando de.exp11c1tar la forma en qye ha venldo evoluclonando hasta
llegar a su estado actual, los factores que hdn' incidido en dicha évolucién,

1/ Sin que esta enumeraci&n signifique un .orden de secuencla en que
débe ser realizado. :

/la manera



- 87 =

la manera en que se ha adecuadoia‘los. requerimientos‘de'ejecucién de las
politicas seguldas en el pasado, las ‘deficiencias que presenta en relacién
a@ las futunes tareas que deberia desarrollar, etc. .

b) El sistema de planlf;gag;QpTagrgpggg@y;a Yigen%e,y pasado ;j en
cuantQ a-sus objetivos y fungiQQes; aﬁ;gfgégggq§;6n.a nivel del ministerio

4

de agpigu;tura, de los organismog pfiblicos agropecuarios y de las regiones,
los mecanismos y métodos que utiliiaba,mlds récursos de que disponia, la
forma en que se efectuaba la,ges;xén 1nterna del mlsmo‘y las relaciones que
mantenfa con su medzo amblente més 1nmediato. la admlnzstraclén plblica
agropecuaria y el sistema n§c1on§l de, plan;flcac16n..

En caso de que no hublera exlstado un sistema de planlflcac16n agrope-
cuaria, el andlisis se efectﬁa sobre 1a forma en que en la admlnlstraclén
plblica agropecuaria se hublere llevado a cabo la func16n de plan1f103016n.

c) La estructura de direccién de la admlnlstraclén pﬁbllca agropecuarla
en cuanto a los centros de dec;sién ind:vfduales Y. ¢olegiados que la consti-
tuyeron y/o constltuyen las 1nterrelaclones que entre ellos tuvieron o
tienen lugar, los ‘procesos “de adop018n de declsiones sébre aquellos aspectos
claves para el desarrélio agropecuarlo qﬁe medlante ella se’ lleVaron a
cabo, etc. ' L

El anilisis de estos aspectos se pealiza sigmﬁfé'déédé la perspectiva
de su incidencia en la ‘coordinacién’ que necesariamente debfa’ exlstlr ‘entre
los organismos que constltuian 1a adm1n1strac16n pﬁbllca agropecuarza para
que ella pudiera haber sido iin 1nstrumento adecuadb de formulacién y ejecuc16n
de las politicas seguldas y hubiera asi contrlbuldo en forma eficiente al
logro de los objetivos persegu;dos. " ‘

1/ Una amplia exposicidn :sobre el conceptoVPuede*encontrarse-en
ILPES: La planificacidn-del desarrdllo agropecuario, op. cit.,
Primera Parte, Capftulo 2; -Secciones .II; III.y IV, VTR

/B. Los
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B. Losirecursos'humahésgématerialesgy;financierOSs:

El segundo aspecto que cibre el andiisis 8¢ 1a administracifn-ptblitd-
agropecuaria es el relativo ‘a los” récursos*humanos, materidliss y flnan-
cieros dé que dispuso en el pasado~y dispdne ‘én el presente.

En relacidn a ellés, ‘{riPéresa  conbeer €1 marco ]uridlcb especifxco
que los afeétd; su cuantificacisn y-ubicdeidn; 1los Factores que ﬁdndicid—
naron su monto y distribudiss ‘entre los‘dxfereﬁtes*organlsmos pﬁb;1cas v
10s procedimientos ‘qie riglerdéh S btencidn 'y uttlizacisn.

Resulta obvia ié“iﬂﬁoﬁéanéia'&Siyéﬂéifgié dé "ios recursos, puestd
que de su monto, criterios-de asignaéisn séguzdos, gte., debid déperider en
buena medida 1la capacldad ‘operadional’de’ ‘o8 oﬁganfsmos pfiblicos agrope-
cuarios y su posibilidad de hdcér frente a* los requprlmxentos 'de e]ecuc16n
de las’ politlcas pasadas:” - 5 THEVREE ok ‘ el

Sy I PTE O P i {1l ¢ i
C. Sus relaciones con el slstema politlco las
fuerzas sociales y el s;étema edongﬁlco e

bt Slashaeht 281 . gl

Este es el tercer aspecto que cubre el an&1131s de 1a adm;nlstraclén
pGblica agropecuar;a.‘ Respecto de las relac1qnes entre ésta 5, el sistema
politico, interesa fuhdamentalmente conocer:

- el comportam1ento de los .3gentes politlcos, 1ldmense éstos
partldos polItlcos, grupos de 1nterés, élltes, caud;llos, etc., en la
transformac;Gn de necesldades generales o especiflcas de 1nd1v1duos o
grupos, en demandas ° requerlmientos .por valores que se le hacen a 1as
1nst1tuciones politlcas, ; ‘ '

- el comportamlento de las 1nstituc1ones politlcas, llamense éstas
parlamento, tribunales, organismos del poder ejecutlvo burocrac1a, etc.,
en la transformacién de las demandas pfiblicas,l/ en decisiones pfiblicas
finales, en su consecuente aplicacién y en la resolucién de los conflictos

que resultan de dichas acciones.

1/ Una demanda pfiblica es la expresién de una solicitud dirigida a las
autoridades de.gobierno para que:adopten una decisi®n pfblica .respecto
a una materia determinada.. Este concepto se-désarrolla con mayor
amplitud en la segunda parte de .este texto. Capitulo IS5, :

/Obviamente, el
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Obviamente; el anilisis 'se.limita-a aquellos aspectos que jinteresan
en cuanto-afectan la organizacién. y.él funciondmiento: de la administpacifn
plblica agropecuaria, ya sea acrecentando o :limitando su capacidad opera-,
cional o influyendo en sus procesos decisionales’internos.

Respecto de las relaciomes “fuerzas sociales 1/ 'y administracidn.'.
ptblica agropecuaria, 'interesa.conocer cuales de. aquéllas han actuado
en el pasado, -actfiari en el presente.y podrfan: actuar en el futuro, condi-
cionando la organizdc¢idn y el funcionamiento.de la'administracién ptGblica
~agropecuaria, o recibiendo los efectos:de la accibn de ésta.

Una fuerza social sé 'define "... como el conjunto de individuos que
ya sea por la posicidén:que‘ocupan, sus creencias, o ambas, se orientan hacia
objetivos y formas :de ‘@ccibn: semejantes, ya sea organizada o,desorganizada-
mente, en uno .o varios aspectos. de la actividad agropecuaria, Los-propie-
tarios; los trabajadores:asalariados, los trabajadores temporeros,:los
productores-de trigo ...’'son ejemplos de fuerzas sociales'l..

Las fuerzas sociales pueden actuar directa o indirectamente ,sobre
la administracién pfiblica:agropecuaria.

En el primer caso; expresando apoyos: 0 rechazos a determinadas
decisiones o:acciones de los organismos ‘pblicos agropecuarios, mediante
algunas formas de dccidn colectiva (conflictos .legales o:-ilegales, por
ejemplo). En el segundo,:ya sea formulando o articulando demandas pGblicas
a las instituciones politicas, como por ejemplo, el parlamento, para que
dicte o derogue determinadas dispbsiciones legales, o incremente o disminuya
los recursos a un organismo pﬁbiico especifico; o bien, haciéndose representar
en los centros de aaopciaﬁ de decisiones pblicas agropecuarias (consejos de
administracién, comités de decisién SObré“méterias especificas, étc.s.

También pueden ser afectadas por la accién estatal, en forma directa

o indirecta.

1/  Un tratamiento mds detallado sobre la nocién de fuerzas sociales y
de su organizacién y participagidn en el desarrollo agropecuario se
puede encontrar en: ILPES, La planificacién del desarrollo agrope-
cuario, op. cit., Segunda Parte, Capituld 2, Seccidn Iii, B, 4.

/Directamente, cuando
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‘Pifectamente, cuando el organismo p@blico toma decisiones y actfia, de
tal manéra que su -actitud beneficia o lesiona Ios intereses de ciertas.
fuerzas ‘sociales $in que hLi&ya iprocesos intermedios entre la decisién y la
accién. Indirectamentey cuands el organismo pfiblico genera demandas al
poder ejecutivo o legislativo; para-que se adopten decisiones pfiblicas que
afectardn positiva o negativamente a:determinadas fuerzas sociales.

En ambos casds, la administracién: pblica agropecuaria:se convierte
en un instrumento de estimulo’'a la creacidn; fortalecimiento, debilitamiento

o desaparicién de detérminadas fuerzas sociales. : _ Lo ;
Finalmente, respecto de las ‘relaciones entre el sistema econémico'y
la administracidn pfiblica agropecuaria, interesa determinar, por una.parte,
las influencias que las estructuras econdmicas mis-relevantes :{de:produccidn,
comercio exterior, mercados; financiamiento, etc:).y los principales organismos
pblicos del sistema econémico (Ministerio de Haciendaj;~Banco Central, etc.).:
ejercieron sobre su orgahizacién y funcionamiento contribuyendo a confor-
marla y a que funcionara de una manera determinada y, por otra, la forma
en que la administracién pGblica agropecuaria influy8 con ‘sus actividades -
sobre las estructubas del sistema econdmico, ya sea transforméndolas, mante-
niéndolas en vigenc¢ia, etc., como, asimismo, la participacidn que ella tuvo
en la actividad econdmica nacional, como parte del sectér plblico (medida-
a través de su 'participacién éh el gasto fiscal; pGblito, en la inversidén
plblica, etc.).

D. El marco juridlco

El cuarto y (ltimo aspecto importante que cubre el an611s1s de 1a ‘adminis-
tracién pfiblica agropecuaria, es el del marco ;uridlco en que ésta se
desenvuelve. - e ‘ y

Existen normas constitucionales, legales y feglamentarias que rigen
la actividad de los organismos plblicos y que constituyen un marco de
funcionamiento preestablecido normalmente dificil de alterar en el corto
y mediano plazo. Por ejemplo, las disposiciones relativas a la contratacidn,
nivel de remuneraciones y remocifn del personal, las que rigen los procedi-
mientos de mane;o del presupuesto, las relativas al control de los gastos

i g

fiscales y pﬁblicos las leyes de’ creacién de onggnlsmos pﬁbllCOS.

/Interesa aqui
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Interesa aqui identificar entre el conjunto de disposiciones que
afectan a la actividad de la administracién pfiblica agropecuaria, aquéllas
que son de tipo general, o sea que alcanzan a todos o.varios organismos
pblicos y que:pueden constituir factores faverables o. desfavorables para
la reorganizacién 'que se proyecta o explicativos de lo que ha sucedido en
el pasado con la estrué¢tura de organizacién y su funcionamiento.

También interesa conocer la formalidad o efectividad real del marco
jurfdico, en el sentido del grado en que la actividad real de la adminis-
tracidn ptblica agropecuaria se ha ajustado en el pasado o se ajusta en el
presente, a las disposiciones juridicas y también en el sentido de si el
objetivo formal de la disposicién legal es coincidente con el objetivo real.
(Por ejemplo, leyes de "reforma agraria", que se dictan justamente para que
en 1la realidad no se pueda efectuar una reforma agragia.)

Ea

III. TFACTORES QUE LIMITAN ‘EL ALCANCE' DEL ANALISIS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El an8lisis de los cuatro aspectos seﬁalados anterlormente tlene algunas
limitaciones que son. importantes de aclarar, por cuanto afectan a la calidad
del diagnSstico de la administracién g@?;;ga,ggrgpgqupp;a y al realismo y

la viabjlidad de la proposicidén dezreééfruétqrggiGn;N

‘En_ primer lugar, es necesario féner en cuenta que toda orgéﬁizacién
es una realidad dindmica y no est&txca, que va respond;endo en su estructura
y en su funcionamiento a una realidad so¢1al més dingmica afn.

.Algunas nuevas funciones aparecen, cobran importancia, se institucio-
nalizan y se desarrollan en estructuras org&nlcas cada vez més expansivas.
Otras desaparecen. Algumas se debllltan y otras se robustecen. Unas
"sobreviven'" durante un largo tiempo y otras "mueren" al poco tiempo después
de nacer. Los patrones de ihterrelaciéﬁ éambian. Se independizan algunas
actividades, otras se fusionan. Algunas se trasladaﬁ a niveles'jerarquicos
superiores de decisién y reciben a@dyo,_otra§ pierden importancia y se las
relega al Gltimo peldafio ép la gsqala de prioridades. Estos cambios alteran

Srdenes jerarquicos, canales de informacién y comunicacién, procedimientos,

/sistema y
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sistema y métodos para planificar, ejecutar y evaluar las actividades, etc.
Pero: ho-sblp cambian las funcipnes-y. actividades gue con el,tiempo ha ido
asumiendo” lar administracién pGblica agropeguaria, sine que también las
personas:y con ellas los valores,:los.estilos de dlrecc16n, la 1nterpre-
tacién de los objetivos, la capacidad.de liderazgp, la composicifp de los
grupos de trabajo y de los: grupos.informales. (grupos, primarios).

8i lo anterior es vdlido para toda. onganizacién, con mucho mayor
razén lo es parg la macroestrugtura de organizacifp de la administracifn
pblica agropecuariay que estd expuesta en. mucho mayor medida a 108 camblos;
en las necesidades pGblicas, en la gompos;nlén de lag fuerzas soclales, en
las-relacignés de poder del-sistema, politico y en el agonggcgrwgcqpégigo.,,
de la-sociedad. - .~ - . L e A . ;

Por lo anterior, el dlagnéstlco de la organizacifn que se hacq "hqyﬁ
puede no ser vilido "mafiana". Naturalmente este "hoy" y este "mafiana",
expresan una dimensién temporal figurada que puede ser mayor o menor en
cada pafs, segln sea la dindmica social respectiva, pero cualquiera que
ella sea, ello no altera el caricter esencial de la organizacifn en cuanto
enté'én'éOhtinua transformacién 'y eambio. ‘Esta circunstancia debe tenerse
ﬁﬁj en cuenta para determinar cufles son las variables relevantes y perma-
nentes que se van a utiliZar en el'anflisis y descédprtar las que “tienen un-
cardcter transitorio o accesorio:’ ‘Igualmente, para éliminar de plano la
posibilidad de estudiarlo’y analizarlo todo, porque cuando se haya terminado
el andlisis, la realidad’serd'‘tan ‘diferente que har§ inaplicables: sus
conclusiones. . g

Evidentemente esto reduce 1la posibilidad de aprehensifn de ‘una‘realidad
determinada, y no deja otra alternativa que reducir el andlisis a los aspectos
estratéglcos. '

' En segundo lugar, la coyuntura polftica es otra'limitante seria.para
la realizicisn de un estudio rigiiroso. i

Eh efecto, dado que la finalidad que se persigie -es de caricter opera-
cional y no académica, el factor oportunidad e§ muy’ importante. Este. tipo-de
anélisis &e hace, por lo general’, en coyunturas en que se redefine la politica
de desarroilo agropecudric’y es, en cohsecuencia, mas factible polfticamente
introducir modificaciones en la estructura de organizacidén y funcionamiento
de la administracién ptiblica agropecuaria para materializar aquélla.

/Los momentos
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Los momentos en que se producen ‘cambios de gobierno o se 'resuelven
- en sentido favorable al mismo - ¢risis polf¥icds mediante alteraciones
en la correlacién de fuerzas que lo sustentan, son por lo general las
coyunturas m&s~pﬁopi§ias para ello. En esas ocasiones es posible crear,
suprimir o fusionar organismos, trasladir funciones y actividades, cambiar
equipos dirigenteg, alterar la asignacién de 16s recursos, etc., sin que
se despierten demasiadas resisten¢ias. Son los momentos de consolidadién
del poder del gobierno, ante los cuales exiitfe ‘una éspecie de actitud
sicol6gica de espera, de los fuitionarios, deé los grupos de interés, de
las fuerzas polfticas opositoras, etc. Sin embargo, en estas ocasiones el
plazo con que el gobierno cuenta para la reorganizacién no es muy largo.

En general podrfa decirse que &ste va agotdndose ‘eh la medida en ‘que sé

van reallzando los nombramientos de los nuévos ejecutivos én los diversos
ministerios y organismos pGblicos y sé va consolidando una nueva estructura
de poder en equilibrio din&mico.

En efecto, los nuevos ejecutivos ya ‘posesichados de sus cargos ¥ en
razén de las actividades que desarrcllan en el ejerciciode sus funcionés
van creando una red de interrelaciones ‘con 16s fuhcionarios de confianza
que nombraﬂ_como sus éoiabofédﬁres‘mésfinmé&iétbb, con los ejecutivos de
otros organismos tanto del sector pliblico como privado coh los cualés deben
tomar contacto, con ministros, parléﬁentariés, agentes de organizaciones
representativas de fuerzas sociales o polfticas, grupos de técnicos,
espec1allstas, etc.

A medida que esta red de interrelaciones va adquiriendo carécter
més estable, simult&néamente los e]ecutlvos van deésarrollando con mayor o
menor grado en cada caso en particular, una capacidad de influencia sobre
los centros de decisién del sector plblico y del gobierno en general, que
se basa en los recursos politicos reales o potenciales que esta red de
interrelaciones tejida en torno a los cargés que ocupah pone a su dispo-
sicién y en su capacidad de utilizarlos.

Se crean y consolidan asf, a medida qué el tiempo transcurre; nuevas
estructuras de poder en equilibrio dinémico, que reemplazan a 'las que existfian
antes de que el gobierno asumiera o de‘que sadlierd fortalecido de una crisis
politica. Ahora bien, cualquiera reorganizacién conlleva necesariamente

/cambios en
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cambios,en- dicho.equilibrio. Por ejemplo, el traspaso de una funcién de un
ministerio u organismo a otro, 1mp11ca ademés - en la mayoria de los.casos -
el traspaso de los fondos, de los eguipos e 1nstalac10nes, de los técnlcos
y especialistas, del 1nter€s parlamentarno o politlco por esa funclén, de
la clientela atendida, de la capacidad de 1nfluenc1a del Mlnlstro o E]ecutlvo
implicado, frente a las, fuenzas soq1ales u organlzaciones dlrectamente
beneflcladas o afectadas por ella, etc., todo lo cual 51gn1f1ca alterar
profundamente la red de 1nterrelac10nes creada en torno al Mlnlstro o
Ejecutivo que debe entregayr d;cha funci&n, como as;mlsmo la exlstente en
torno a quien ha de rec;blrla.‘ De la mlsma manera, y sin que esto signifique
agotar las razones, camblos en 1la compqs%clén de 1os centros de decisién
colegiados (consejos de adm;n;straclén, juntaa dlrectlvas, dlrectorlos,
comités, comisiones, etc.) generalmente impllcan que c1ertos sectores dismi- "
nuyen su pader relativo al quedar dlsmlnuldos o marglnados de los centros
de toma de decisiones pfiblicas y que otros lo adquleren o acreclentan al
quedar incorporados o al aumentar su, representaclén en los mismos. Por todo
lo anterior,.es que. se sefiala que cualquiera reorganlzac16n que se intente,
una vez que los nuevos ejecutlvos nombrados se han consolldado en sus cargos,
despierta resistenc1as, se conv1erte en conflictlva para el grupo gobernante
y que, ademds, su factlbllldad politlca se va Perdlendo en la medida en que
la nueva estructura de poder se va consolldando. L
La experiencia en varlos paises 1at1noamer1¢anos parece 1nd1car que
el plazo con que se cuenta para la reorgan1zac16n, es relatlvamente corto y,
por lo general, no alcanza 31no a unos pocos meses, que son los que transcurren
desde la fecha de la elecci6n dei nuevo goblerno hasta los dos o tres primeros
meses después de su toma de pose516n del mando. Naturalmente las circuns-
tancias varian de pafs a pafs, pero 1a conclusién final es de que no se
dispone de mucho tiempo. . s 2 p
Esto constituye una llmitante serla, puesto que en ese plazo restrlngldo
se tiene que elaborar un dlagnéstlco T dlsponer de un conjunto de otros antece-
dentes sobre el comportamlento del s;stema agropecuarlo que se van obteniendo
del dlagn6st1co global, como de otras dlagnéstlcos espec;ales. Ademés deben
obtenerse algunas deflnlclones estratéglcas b531cas, tales como el papel que
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se le ggigpéﬁé a la administracién pﬁblica agropécuagia en el proceso de
desarrollo aéropepuario. Todo esto es necesario para formular una pgopo-‘
sicién, someterla a discusién y aprobacién y efecfﬁ#r los estudidsAjqudicos
necesarioé para transforﬁar lééalmenté ié eétructura de organizadiéh.'

Esto 1mp11ca, la mayoria de las veces, que se deba sacrlflcar la
calidad técnica de. los estudios a la oportun1dad de obtener una decisién
politica adecuada. s

Si esta circunstancia no es comprendlda por los técn;cos, lo mé&s probable
es que el diagnéstico de la administracién pfiblica agropecuarla sea muy bien
elaborado y que el proyecto de reorganzzaclén tenga, finalmente, mucha calidad
pero que ninguna de las dos cosas sirva a los flnes perseguldos con su ela-
boracién porque ya la coyuntura polftica no peqmltg su utilizacién.

En teréer lugar, la cémplejidad de 1la crganizacién:constituye una
limitacién en sf misma, puesto que existe una gran cantidad de varlables
interrelacionadas entre si que expllcan su estado actual, su evolucién y
desarrollo. De allf la exlstgncia de numerosos enfoques dlsclpllnarlos
para el estudio de una misma tealidad

Las relaciones de autoridad, las reléciones socialeé, los centros de
informacién y decisidn, los flujos de comunicacién, los valores pérsonales
y de la orggni;aciéq, los procesos decisjonales, las estructuras de poder
internas, los siétemas,,procedimientos y métodos empleados, etc., son todas
partes de esta realidad compleja para la cual no existe una teorfia Gnica que
la explique, lo cual difjculta aln mds la selecci6n de los fagtqrés estra-
tégicos que se escogerdn para el an&llsls.

Por Gltimo, la carenc1a, en cantldad y calidad, de los recursos humanos
especlallzados para abordar en profundidad un anflisis de esta naturaleza, es
tal vez el problema mds inmediato que se encontrard en las oficinas de
planificacidn égvopecuaria, y‘uno de los factores mis limitantes para el
contenido del estudio y de la proposicién de reorganizacién.

No obstante, las cuatro limitaciones anteriormente sefialadas, subsiste
la necesidad de analizar la organizacién y funcionamiento de la administracién
pblica agropecuaria con los medios y en el plazo de que se dispone. De la
posibilidad de reorientarla en sus actividades y de reorganizarla, dependerédn

muchas definiciones de aspectos sustantivos de la polftica planificada de
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desarrollo. agropecuarjo, que.estdn condicionadas por la .capacidad pperacional
que ella pueda tener, .por.ejemplo, las relacionadas con.la, participagién. que
se pueda.otorgar al Egtado en.la,realizacifn de actividadgs.de apoyo a la
funcién productiva, o l3;awplitud que pueda darse a ciertos cambios .
estructurales. : s, G WD B ; ) rvnstape dE Larsh: :
Las-alternativas .a congideran en cuanto a profundidad y alcance de los
estudios y de la proposicién, van a depender de la consideracifn o importaneia
relativa que se otorgue a ciextos-factores que san determinantes para la
eleccién de una.de ellas, .. ;.. . 4 R T
Entre estos facpéggszggtagz el alcance de las decisiones politicas
contenidas en el modelo.normativo, que fijarén entreiqtfgg cesas. las princi-. -
pales politicas, la participacién del Estado en ciertas actividades, etec., ,
todo lo cual contribuye a pregisar el marco de accién de los estudios
técnico-administrativos; la disponibilidad y calidad de los:recursos humanos -
de la oficina de planificacidn .agropecuaria y la urgencia de lograr a corto
plazo un control minimo en las decisiones de polftica y manejo de los recursos
por parte de las autoridades agropecuarias, lo que determinard la profundidad
y orientacién de los esfuerzos de-diagn8stico y de. la propogicién; el tamafio
del pais .y el sistema de gobierno (unitario o federal), que serdn determi-
nantes para fijar el &mbito de accién y-el alcance territorial y;juridico
de los estudios.y la proposicidn; la existencia de. sectores reformados o
potencialmente reformables {(por la reforma agraria o por esfuerzos'signifi—
cativos de organizacién de la comupidad rural) o con caracteristicas, culturales
diferentes del resto (comunidades indfgenas), que pueden condicionar los
estudios: y la propesicifn comstituyéndose en el foco central de preocupacidn
de la reestructuracién; y, fin@lmeﬁte. la necesidad por razones de coyuntura,.
de abordar de inmediato tareas que las autoridades consideran prioritarias y
que obligaqén:a centrar los esfuerzes en ciertas dreas de accidn, aun cuando

los estudios globales no estén terminados.
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Capitulo 5

LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION :PUBLICA AGROPECUARIA COMO PARTE
DE LA POLITICA PLANIFICADA DE DESARROLLO AGROPECUARIO

El desarrollo agropecuario es un problema complejo como se ha visto. Son
muchos los factores de orden econéqico, politico, social y cultural que
inciden para que ﬁn pais logre los resultados que se plantea conseguir.
con el funcionémiento de su sistemarggropecuario.

La intervencién estatal puede aéelerar o retrasar este desarrollo
y también cambiar su curso, alterande las estructuras del sistema agrope-
cuario y el comportamiento de loslagentes que en &l actfan.

Ella puede manifestarse como una actividad espontdnea y desordenada,
que va respondiendo exclusivamente a presiones de grupos sin que se analicen
las coﬁsecuencias que derivan de determinadas acciones interventoras, y.sin
una orientacién determinada hacia el logro de un conjunto coherente de
objetivos de désarrollo previamente definidos, o bien, como una actividad
deliberada, racional y sistemitica que trata de orientar la actividad
productiva y de encauzar la actividad social, dentro devuna estrategiq de
desarrollo a largo o mediano plazo, mediante la definicién explicita de los
objetivos que se pretende alcanzar y de log medios que se utilizarén, los
cuales surgen no ccmo producto de la improvisacién, sino del andlisis de la
realidad pasada y presenie y de las perspectivas futuras del sistema
agropecuario.

A este fltimo tipo de intervencién estatal se le denomina intervencién
planificada, porque ella se realiza en base a unavpolitica (politica plani-
ficada de desarrollo agropecuario) que surge como el producto de una actividad
especifica de planificacién del desarrollo agropecuario.

Serd Gtil, entonces, profundizar un poco en los conceptos de actividad
de planificacién del desarrollo agropecuario y de la politica planificada de
desarrollo agropecuario, antes de examipar la reforma de la administracidn

pGblica agropecuaria como parte de esta filtima.

/I. LA



- 48 -

I. LA ACTIVIDAD DE PLANIFICACION DEL. DESARROLLO AGROPECUARIO

Se puede decir que en un pafs existe la actividad de planific§c?6n del
desarrollo agropecuario, cuando: - Ji -

a) la responsabilidad por su realizacién es asumida por el Estado en
representdcidn del conjunto; '

b) no es una actividad ocasional - como podrfa'serlo la preparacidn de.
planes o proyectos aislados - sino que presenta suficiénte continuidad
institucional y de accién como para ser considerada una funcién mds de los -
organismos ‘ptblicos (proceso); :

c) ‘se aborda su realizacién mediante un $istema de planificacién
agropecuaria, constituido por un' conjunto de elementos interrelacionados'y
balaficeados entre sf que, operando’ dentré de’un determinado medio ambiente,
se organizan de manera de alcanzar el objetivo de elevar la racionalidad
eféctiva de 1a polftica de desarrollo. ‘Estos elementos son:

- su objétive (otorgar racionalidad a la polftica-de desarrollo

" agropecuario) y funciones '(diagnosis, formulacibn, control de.
ejecucidn, evaluacidn y reformulacidn);

- su organizacién (organismos y inidades de planificacién que
d@ctuando interrelacioradamente llevan a cabo las funciones del
sistema a nivel central ¢ fedéral y regional):

- sus recursos (humanos, matériales y financieros);

- los mecanismos con los QUe“opera (estrategia, metas, politicas, - -
programas, proyectos, sistema de informacidn y de control de
ejecucibn, etc.);

- los métodos que utiliza (cientfficos generales y particulares); y

- la gestidn interna del sistema (forma en que se programan, organizan,
dirigen y controian sus actividades).

Ademis de estos elementos que son los componentes del sistema de

planif1cac16n agropecuaria propiamente tal, la caracterizacién del mismo
debe 81empre considerar un aspecto adicional, cual es, el del medio ambiente

/en el
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en el cual el sistema actfia, constituido en este caso.por el sistema nacional
de planificacién, el sistema que comstituye la administracién pGblica agrope-
cuaria. y diversos otros sﬁbsistgmas de la.sociedad y extrasocietales con los
cuales se vincula.l/ ,

Resum;endo entonces, la politlca planlflcada de desarrollo agropecuarlo
surge como el resultado de la actividad de planificacién del.desaryrollo
agropecuario, que es de responsabilidad estatal, se lleva a cabo en forma
permanente y se caracteriza porque su realizacién se aborda dentro de un

sistema.
II. LA POLITICA PLANIFICADA DE DESARROLLO AGROPECUARIO

Una politica planificada de desarrollo agropecugrio, aun cuando se expresa
o cobra forma por lo general en ciertos mecanismos de plamificacién. (estra-
tegia, planes de mediano plazo, programas, etc.) es, en esencia, un-conjunto
coherente, arménico e integrado de decisiones y acciones pGblicas mediante
las cuales un gobierno interviene sobre las estructuras y el funcionamiento
del sistema agfopeénario, con el objeto de que &ste produzca ciertos resultados
predeterminados - tanto en el espacio como en el tiempo - en materia.de
produccién, empleo, redistribucién del ingreso, cambio en 1las relaciones entre
ciertas categorias soclales -ete.

Una politlca planificada de desarrollo agropecuario se formula para
wn pafs, definiendo los objetivos principales o finales del desarrollo agrope-
cuario que con su ejecucién se desea alcanzar y elaborando um .conjunto de

mecanismos de planificacidn que en determinadas combinaciones conforman.planes

1/ Estas ideas han sido ‘adoptadas (en algunas partes textualmente) de
ILPES: La planificacién.del desarrollo agropecuario, op. cit.,
Primera parte, Capitulo 2, Seccidn II, donde se presentan ampliadas
y desarrolladas. Siendo este trabajo parte integrante de una
investigacidn mds amplia sobre la planificacibn del desarrollo
agropecuario realizada por el;Programa de Planificacién Agrfcola
de ILPES, no se considera necesario extenderse sobre algunos temas
(como el que ha originado esta nota) puesto que ellos. se desarrollan
ampliamente en otros textos a que ha dado origen la investigacidn
citada.

/de mediano
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de median6é plazo, planes operativos anuales, etc., destinados a orientar:
al ‘sector pfiblico y privado en la adopetidn.de sus ‘decisiones en tormo a la
actividad agropecuaria. Una vez puesta’en ejecuéibn,'el:sistema de plani-
ficacidn agropecuaria la controla, la evalia y reformula permanentemente en
un proceso coptinto de perfeccionamiento y ajuste a las nuevas condiciones

que la realidad va presentando. -

III. LA FORMULACION DE .PROPOSICIONES DE REFORMA' DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA AGROPECUARIA COMO PARTE
DE LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA
DE DESARROLLO AGROPECUARIO

La administracién pGblica agropecuaria constituye la organizacién mediante
la cual debe llevarse a la préc¢tica’'la mayor -pdrte de las decisiones y
acciories que conforman la polftica planificada de ‘desarrollo agropecuario
y orientarse aquellas otras cuya ejecucidn se asigna a otros organismos
del sector piblico y/o privado.

Su andlisis, entonces, y la formulacién de proposiciones para su
reforma, no pueden’realizar5e4iﬁdependienteﬁente de las tareas que se ejecutan
para elaborar el diagnéstico del sistema agropecuario y formular la polftica
que. se proyecta ‘seguir. - ¢ ‘ ;

No puede formularse una polftica planificada de desarrollo agropecuario '
que resulte realista y viable de.ejecutar, si no se:consideran simultSneamente,
las actividades que realiza la administracién ptblica agropecuaria, la
cantidad, .calidad y ‘distribucién de los recursos de que dispbne, la forma en
que esté organizada a'nivel central o federal y regional, el marco juridice
que regula su actuacién, las influencias a que se ve sometida de parte de las
fuerzas sociales, agrupaciones polftiecas, etc., y se establece, en suma, si
la capacidad operacional que el conjunto de estos factores le deteymina
es compatible con la que se requeriria-para ejecutar dicha'politica.

A laAinversa, carecérfa de sentido, emprender un eéfperzo de pebrgani-
zacién de la administracién pblica agropecuaria sinACOn;§r‘con'una orien-
tacién definida respecto detia politica a que &sta habrd de servir como.
instrumento de,reélizacién y: que es la que-le determina‘las regiones,

/productos, etc.,
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productas, etc., sobre los cuales deberd volgar sus mayores esfuerzos, las
clientelas que deberin ser atendidas con preferencia, los campos em que:
deberd realizar sus inversiones, los cambios estructurales que deberd
promover con su actividad, -etc. ;

Se concluye entonces que, cualquier mecanismo de -planificacién que se
pretenda sea realista y viable no puede -considerar metas ¢ tareas que -superen
la capacidad operacional presente o potencialmente factible de la adminis-
tracifn plblica agropecuaria y que, a su vez, el proyecto de reorganizacifn
de ésta no puede elaborarse sin una orientacién mfnima respecto a los
objetivos, metas, polfticas y tareas que pretenden llevarse a cabo. <dQué se
determina primero y qué despu€s? {¢La capacidad operacional o los objetivos,
metas y tareas? Ni una cosa ni la otra. Es un solo proceso de formulacién
el que incluye ambos aspectos que se interinfluencian y determinan mutua-
mente, puesto que la reorganizacién y la consiguiente capacidad operacional
de la administracién ptblica agropecuaria que con ella se espera obtener
se determinan en funcién de los mecanismos de planificacién a cuya ejecucién
ella debe servir como instrumentos y &stos, a su vez, se formulan en funcién
de la capacidad operacional disponible o de la que realisticamente puede
disponer en el futuro inmediato la administracién pfiblica agropecuaria. Por
ello se plantea que la formulacién de proposiciones de reforma a la adminis-
tracién ptblica agropecuaria es consubstancial a la formulacién de la politica
planificada de desarrollo agropecuario y que forma parte de la misma.

Ahora bien, si la polfitica se formula, se ejecuta, se controla durante
su ejecucién y se evalfia, para volver a reformularla, ejecutarla, etc., en
un proceso continuo y permanente, es obvio que la organizacién y funciona-
miento de la administracién pGblica agropecuaria debe también irse modificando
continuamente para ir haciendo frente en forma adecuada a los nuevos requeri-
mientos. Pero para que ello ocurra, se requiere que las actividades que en
este sentido deban realizarse se concentren en alg@n lugar, se asigne su
ejecucibn a alguna unidad administrativa y se exija la responsabilidad por la
misma a quien sea encargado de ella. En otras palabras, se requiere una
organizacién en que estas actividades de adecuacién de la administracién
pblica agropecuaria se institucionalicen y desarrollen.

/Dado que
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.Dado ‘que estas-actividades forman parte de las de-planificacién del
desarrolle agropecuario .cuya realizacidn se aborda.mediante el sistema de
planificacifn -agropecuaria, su ubicacién no puede ser otra que dentro de
este sistema y més especificamente dentro de la organizacidén de que éste
disponga. . Por consiguiente, ellas se integran a las demds actividades que
el sistema-lleva a cabo en el. cumplimiento de sus funciones y contribuyen
en forma coherente con las demfs al logro del objetivo del sigtema, cual es
dar racionalidad a la pelftica que un gobiernmo decide seguir en .relacién a
la actividad agropecuaria.

»

/Capitulo 6
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Capitulo 6
* RESUMEN Y CONCLUSIONES DE LA PRIMERA PARTE

En esta primera parte se ha intentado caracterizar a la administracién pfiblica
agropecuaria, ubicada dentro del medio ‘en que ella se desenvuelve y. desen-
trafiar el seéntido que tiene su andlisis y su reforma en el contexto-de una
politica planificada de ‘desarrollo agropecuario. Para ello, se consideérd que
seria un buen punto de partida el &omenzar explicando en el Capftulo 1

- aunque muy someramente - en qué cdonsiste :la intervencifn estatal, cémo ella
ha venido evolucionando histéricamente en ‘América:Latina,:las. diferencias
entre una intervencién no planificada sobre la detividad agropecuaria .y una que
si lo es, y la necesidad que la intervencién planificada tiene de una reorga-
nizacién de la administpacién- pﬁblxca’agropecuarla‘para que ella se: pueda
llevar a cabo en la forma prevista.

Las pr1nc1pales coniclusiones que pueden derivarse de este capitulo
son las siguientes: ! : : '

a) La intervencién estatal en ‘la economfa y situacién soeial de una
comunidad no es un fendmeno re¢iented ‘como pudiera creerse 8ino que ella ‘se
manifiesta siempre, dondequiera-que ekista un Estado.

b) El cardcter de dicha intervencidn se modifica a través del tiempo
como consecuencia de las transformaciones que va sufriendo el Estado.

c) En la mayorfa de los paises de la regifn, hasta hace poco méds de
una década atrds, la intervencién estatal sobre la actividad agropecuaria se
caracterizé por ser una intervencién no planificada, que se orientaba més
hacia el crecimiento econémi¢o que hacia el desarrollo y que respondid a
presiones coyunturales que las fuerzas sociales o agentes politicos ejercieron
sobre las autoridades de gobierno sin que mediara de parte de éstas un intento
por satisfaceérlas de modo racionali:

d) $61¢ recientemente dicha intervencidr ha ¢omenzado a planificarse con
el objeto de dar coherencia y racionalidad a las decigiones y acé¢iones pfblicas
que conforman las politicas planificadas de desarrollo agropécuario que los
gobiernos pretenden impulsar.

/e) La
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e) La intervencién estatal sobre la actividad agropecuaria, cuando
se planifica, requiere de una organizacién adecuada del aparato administrativo
del Estado para que el;a}se.qjgcuyg:gn la forma .prevista, de allf la impor-
tancia que adquiere el andlisis y la reforma de la administracién pfiblica
agropecuaria. \

A contipuacibn, en-el Capitulo 2 se considerd necesario ubicar a lg_
administracién pblica agropecuaria en el contexto mfs especifico del cual
ella forma parte y por esta razbn se explican brevemente los conceptas de
sistema politico, Estado, gobiermo y de administracién pfblica, cuya
comprensidn se estima indispensable para que se pueda captar correctamente
el resto del contenido de este trabajo.

Las principales conclusiones que del Capftulo -2 pueden extraerse son
las siguientes: r ' : :

a) Para lograr una comprensidn. adecuada de la realidad paggdé y presente
de la administracién pfiblica agropecuaria, su andlisis debe situarse en el
contexta de la administracién piblica general, del gobierna, del Estado y
del sistema politico en que ha venido desarrollando sus actividades,. pues
es este contexto el que en buena medida determina su organizacibn, sus;
modalidades de funcionamiento, sus recursos, etc.

b) Por la razén anterior, aquellos andlisis fundamentados en razones
exclusivamente técnico-administrativas, deben descartarse como inoperantes
y hasta perjudiciales para los propSsitos de obtener una comprensifn adecuada
de su realidad. '

Enseguida, en el Capitulo 3 y ya dentro del marco conceptual esbozadp:
anteriormente,. se explica el concepto de administracidn pfiblica agropecuaria,
el por qué se la concibe como una organizacién y las implicaciones que de
ello resultan y se caracteriza el organismo pfiblico agropecuario, tratando
de mostrar a través de dicha caracterizacién las funciones que la.adminis-
tracién pfiblica agropecuaria debe realizar, la complejidad de la actividad,
agropecparia;sobre la cual debe actuar y:-algupos. de los problemas de organi-

. zacifén que mds frecuentemente se le presentan. : o 4 . !

~ Las principales conclusiones que pueden cbtenerse del Capitulo 3, son.
las siguientes: T
/a) La
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a) La administracién pGblica agropecuaria no s6lo estd constituida
por organismog dependientes o.-vingulados .al Ministerio de Agricultura, sino:
que. también comprende a los de otros ministerios cuando realizan actividades
cuya finalidad se relaciona.@irectamenté con el:desarrollo agropecuario y por
dicha razén, se.considera gue ellas.debieran ser coordinadas por el Ministerio
de Agricultura. . 4 ‘ g

b) No existe una modalidad ﬁnlca y. 6pt1ma de organlzaci6n de la
administracién pfblica agropecuaria, sino formas diferentes que en cada
pais.deben ser captadas y, dalimitadas.con,cniteqios,qug se adecﬁan.@ las
realidades. particulares que ellos presentan, .

c) La administracidn. pﬁbllca .Agropecuaria se concibe como una organlr
zaci6n lo que significa.que los organismos que 13 constituyen forman parte .
de ella y que cualquier andlisis que se efectfie sobre &stos o algung de sus
elementos, deberd hacerse .siempre tepiendo en.cuenta como influyd o afectd
no s6lo a dichos organismos, sino que a la gpggpégaci§nfofupcionamignto de
1a adninistracifn phlica agropecuaris.congiderada ggmo yn todo y, 8 .1a Ve,
como .un. instrumento de ejecucién al servicig..de los objetivos de desarrollo
de las po}fticas agropecuarias seguidas en e pasada., SRR

d) La administracién pblica.agropecuaria ha venido sufriende uyn proceso
de fragmentacifn y de desintegracifn gome consecuepcia de un crecimiento no
planificado que se ha caracterizado por,una.;imp;é agregacibn de organismos
o unidades administrativas a 1los ya existentes y por un movimiento genenalizado
de los organismos, hacia la autonomia del gobierno central en la bfisqueda de
una mayor agilidad .operativa. Todo.esto crea una gran cantidad de probleﬁas
de organizacibn y fupcionamiento de.la misma. .

A esta altura del trabajo se cons;dera que el lector ya tiene un concepto
lo suf1c1qntemgnte claro de. qué es la administracién pfiblica agropecuaria,
cudl es su importapcia para el desarrollo de la actividad agropecuaria, de
qué contexto especifico qlla forma parte, etc., todo 1o cual permite explicar
en el Capitulo 4 las caractgg;stigagqquefygvistehgu,aqalisi;, el,contenido Qe;
mismo y las limitaciongs .a que se ve sometide en su elaboracién. .

Las principales conclusiones que pt'leden‘ extraerse del Capi‘qule,_u, son

las siguientes:

/a) El
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-a).EY} anflisis de .la administracién pfiblica agropecuaria es parte
integrante de un conjunto de otros anidlisis orientados a describir y
‘ekplicar las estructuras, tendencias y el funcionamiento del ‘sistema agro- .
pecuario en el contexto ‘del désarrollo de un pafs. < SSLARYE 3

b) A este conjuntd se le denomina diagndstico del sistema agropecuario
y la finalidad filtima que se persigue con su elaboracién es que sirva de
base o de apoyo a la formulacién de una politica planificadd de désarrollo
agropecuario., - - A 13 : '

g) El1 an8lisis de lad administracién pGblica agropecuaria 'se caracteriza
por perseguir una finalidad operacicnal y no académica, enriquecerse' mutua-
mente con los otros andlisis que conforman el diagnSstico dél sistema
agropecuario, orientdrse por modelos normativos y ‘ser de naturaleza
interdiseiplinaria.

d) Para obtener iuna comprensién adecuada de:la realidad de la adminis-
tracién pGblica agropecuatia, el andlisis no puede cefiirse sélo a aspectos
tales como su otganizacién y funcionamiento y sus.recursos, sino que debe
extenderse también a las relaciones ‘que ha venido“sosteniendo con el sistema
politico, las fuerzas sociales y ‘el ‘sistema econémico y ademds dl marco:
juridico en €l cual ha venido desarrollando sus actividades.

e) Existen factorés que limitan la profundidad y el alcance del
an4lisis, no obstante &ste debe realizarse con~los medios y en el plazd. :
disponible por cuanto sus conclusiones son indispensables para la ddecuada
y oportuna formulacién “de la polfticd‘planificada de desarrollo ‘agropeduario.

Finalmente, esta primera parte se ciérra en el Capitulo 5 con la " -
explicacién de los conceptos de actividad de planificacibn del desarrollo
agropecuario, de polftica planificada de desarrollo agropecuario y con la
afirmacién fundamentada de que la elaboracién de proposiciones de reforma
a la organizacién y funcidnamiento de-la administracién ptblica agropecuaria
es consubstanc¢ial a la formulacidén de la polftica planificada de desarrollo
agropecuario 'y forma, por lo tanto, parte de ella.

Las principales conclusiones que se pueden extraer del contenido de’

este capftulo, son las siguientes:

/a) La
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a) La intervencién estatal planificada sobre la actividad agropecuaria
se realiza en base a una politica planificada de desarrollo agropecuario que
surgg: como: el producto de una actividad de planificacibén del desarrollo
agropecuario, que es de.reSponsabilidagfgy;axa;, se lleva a cabo en fqrma
permanente y se caracteriza porque su realizacifn se aborda dentro de un
sistema (el sistema de planificacién agropecuaria).

b) Una polftica planificada.de desarrollo agropecuario es, en esencia,
‘un conjunto ccherente, arménico e . integrado de decisiones y acciones pﬁb;icas
mediante las cuales un gobierno interviene sobre las estructuras.y el funcio-
namiento del sistema agropecuario con.el objeto de que #ste produzca ciertos
resultados predeterminades ~ tanto- en el espagio como en el .tiempo - en
materia de produccidn, empleo, redistribucién. .del ingreso, cambio en las
relaciones entre ciertas categorias sociales, etec. ,

¢) La administracién ptblica agropecuaria constituye la organizacifn
mﬁm&lawﬂd@epwuualaw&ﬁaiamwrmﬁe@}@dmumms
y acciones que conforman la politica planificada de desarrollo agropecuario
y orientarse aquellas otras cuya ejecucién se asigna a otros organismos del
sector pGblico y/o privado.

Su anflisis, entonces, y la formulacién de proposiciones para su
reforma, no pueden realizarse independientemente de las tareas que se
ejecutan para elaborar el diagnéstico del sistema agropecuario y formular
la politica que se proyecta seguir,

d) La formulacién de proposiciones de reforma a la administracién
plblica agropecuaria es consubstancial a la formulacifn de la polftica
planificada de desarrollo agropecuario y dichas proposiciones forman parte
de la misma.

e) Dado que las actividades de adecuacién permanente de la organizacién
y funcionamiento de la administracién pblica agropecuaria forman parte de
las de planificacidén del desarrollo agropecuario cuya realizacién se aborda
mediante el sistema de planificacién agropecuaria, ellas deben asignarse a
la organizacién de dicho sistema e integrarse a las demés actividades que en
€l se llevan a cabo con el objeto de dar racionalidad a la politica que un

gobierno decide seguir en relacién a la actividad agropecuaria.

/PALABRAS FINALES
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Esta primera parte.que ahora finaliza, es en.cierto modo una introduccién
bastante extensa a la segunda y tercera .gue se presentan a continuacidn .y
que constituyen .la parte medular del  texto. ; e
Se estima que con la lectura realizada hasta aqui, el lector;ya pgosee

el lenguaje, los comceptos.y los, esquemas: fundamentales que: e permitirén una
comprensién adecuada de los temas que siguen. .. , y | 5 dge

~En. la segunda:parte, que viene a continuacidn, se trata de entregar,.
por ‘una parte un-esquema conceptual para integrar en un todo coherente Jlos.,
diferentes aspectos que debe cubrir el anilisis de la administracién pGblica.
agropecuaria y, por otra, los criterios especificos que orientan el examen
de cada aspecto en particular. Todo esto, tratando siempre de visualizar dicho
andlisis dentro de la perspectiva mds amplia que properciona el comsiderarlo
como parte integrante del diagnéstico del sistema agropecuario. . .. ... - ...

'Y Vi ' %
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EL ANALISIS DE LOS FACTORES EXTERNOS

I. El.HaicBhConceptual

Hasta el momento se han presentado una serie de criterios
que permiten orientar un diagn§stico de lo que podria denominarse
la organizacién y el funcionamieanto interno de la administracién
piiblica agropecuarxa.€ Pero.no se ha hechoninguna referencia,
acerca de 1la ;nfluenc;a capital que sobre ella eJercen los
factores externos, especialmente- el sistema polzt:co, las
fuerzas sociales, el sistema econfmico y el marco JurldiCO.

Limitar un diagn&sticq de la administracidn pﬁbllca agro-
pecuaria al andlisis de su organizacidn, de su proceso de direc-
cidn y de su sistema de planificacibn, equivaldria a concebir
a la adminigtracidn pdblica agropecusaria cosio operando en el
vacfo, sin un medio ambiente que ‘la influye ¥y que a ‘su vez es’
influfido por sy accién.

El andlisis de los factotes externos proporciona muchas
informaciones que permiten explicar,.por lo general, las defi-
ciencias que se producen en la orgahizacidén y el funcionamzento
de la administraci8n piiblica agropecuaria, por lo cual comnviene,
ante una sltuac16n reai iniciar el diagnfstico examinando las
relac1ones que ella sost1ane con sy medio ambiente y terminarlo
con el examen de los prpcesos que-en su interior se llevan A
cabo 1/. : /

Antes de entrar de lleno al an&lxsxs de cadd uno de los
factores externos, es conveniente aclarar un concepto que expresa
una realidad, siempre subyacente en cada décdisidn o accidn que ‘en
la administracifn p@blica agropecuaria se adopta o se emptende
respectlvamente. Esto .es, el concepto de demanda pidblica. -

Una demanda pfiblica puede ser definida:‘como la expresidn
de una solicitud dirigida a las--autoridades ‘de gobierno para que
adopten una dec1516n pub11ca respecto a una materia detetmlnada 2/.

17 En el textq, por razones de claridad .de exp081C16n, se ha
preferido seguir el procedimiento inverso.
2/ David Easton proporciona la siguiente deflnicion en' su libro:
A System Analysis of Politic Life. John Wiley and Soms, Inc.
New York, 1965.  "A demand may, be defined as an expression
of opinion tlat am authoritative allocation with regard to a
particular subject matter sbould or should not be made by
those respons1b1e for dqing so"

/La caracteristica
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La caracterfstica fundamental de la demanda pidblica es que,
en el fondo, quienes la expresan,-.desean una decisién pdblica con
carfcter imperativo para el conjunto de la sociedad y en funcidn
de ello efectiian una accidn positiva tendiente a influir sobre
las autoridades del sistema politlco. ,

>
s

; n{ Laa demandas. pﬁbllcaa.se generan a partir de ekpectatlvas,

*motlvaclones e intereses de lgs miembros del sistema socfal o
de . actltudes de opinidn piiblica:respecto a ciertas: materlad que
én un mnmento determinado se consideran xmportantes, ‘0o de’ urledF
taciones provenlentes de .ideologias, etc: Pueden sér de¢ la mis
diversa :y .variada naturaleza :y:'en cuanto a su formulacidn™ pueden
recorrer el contfnuo desde la especificidad mfs absoluta hasta la
vaguedad més extrema, - incluso’ meramente estar 1mp1£c1tas en
acciones. ., : M3

» o™ oo - %

La expné316n de op1n1ones para que se construya una'‘obra de
riego, que se mejore el "precio al productor" fijado a la leche,
que se otorgue mis crédito para la produccidn de maiz, que no
se permita la importacidn de un determinado tipo de tractor porque
no se adapta a las. condiciones locales, que se aumente el salario
mfnimo agricola, que se haga la reforma agraria o que 'no sée haga,
etc., son todas demandas piblicas, lo mismo que expres1ones tan
vagas como. las siguientes: . es. necesarlb'que se termine con la
corrupcifn en el gobierno; hay que darle més atencidn a los °
pobres; la ley debiera aplicarse a todos por igual; etc. Pero,

a veces, hay también demandas piiblicas implicitas en acciones,
como serfa, la decisifn individualmente tomada por los agricul-
tores que cultivan un determinado producto de no cosecharlo por
resultarles anti-econfmico. Adn cuando no se hayan'puesto de
acuerdo, ni conversado sobre el:asunto, en la accifn de no cose-
chazx puede estar implfcita una.demanda por mejores précios para;
el producto o por la reduccidn de costos de los insumos o pof el
establec1m1ento de un mejor sistema de comercéializacifn. '

Las demandas,. .pGblicas pueden ser formuladas por individuos,
grupos ; organzzac1ones, fuerzas sociales, etc., y por lo ‘tanto es
normal que se contrapongan una a otras:, Una demanda por mejores’
precios para los productores se contrapone a una demanda por menores
precios que formulen los consumidores, una demanda.por.la comnstruc-
cién de una:'obra de riego se puede contraponer a una demanda por
la construccidn de mataderos o plantas lecheras, &i deben competir
por los mlsmoa recursos ;y €stos son 1nsuf1c1entes."

-+ 5

Es tal la cantidad y var1edad ‘de :demandas pﬁbliéas que en
una sociedad se dirigen- hacia:las autoridades polfticas que &stas
no serfan capaces de: absorberlas y precesarlas, sin la existencia
de ciertos mecanismos de selecéidu y de articulacith de elilas
en grandes agregados que expresen en su contenido un gran ndmero
de demandas individuales. Estos seleccionadores y articuladores
de demandas piiblicas son los agentes politicos, o sea los partidos

/politicos, los



polfticos, los grupos de inter&s, las familias, los - caudillos,
etc, Ellos son los que transforman las demandas pGblicas en
objetivos politlcos j para ello seleccionan aquéllas que entrarén
a procesarse al sistema pol£t1co y las. articulan en grandes agre-
gados. Asi, por eJemplo, 1a demanda por,. reforma agraria que
ciertos agentes polfticos canalizan hacia las instituciones poli-
ticas (organismosg del ejecutiva, parlamento, -tribunales, etc. )
lleva implicita la artlculaclon de aumerpsas demandas individuales
de los campesinos, tales como_las que manifiestan en relacidn

a la propiedad de 1la tlerra. meJotamlento de ingresos, acceso a
las fuentes de cré&dito, educacifn para los hijos, etc. . En este
sentido, los programas de los partidos polfticos, las declaracionmes
de propdsitos de los grupos de interés, los objetivos que movi-
lizan g familias y caudillos,, constituyen normalmente un cuerpo

de demdndas articuladas.

Como al proponerse formular un dlagnostlco de la adm1n1a
tracién p@blica agropecuaria.se supone que &sta se organ1za y
funciona para satisfacer demandaa piblicas, la exploracidn del
concepto de éstas, recientemente hecha, lieva a una primera
conclusidn. importante, cudl es, que para conocer cufles han sido
las demandas que aquéllas han satisfecho y, en consecuencia, por
qué se ha organizado y ha funcionado de una manera determinada,
hay que previamente identificar los agentes polfticos que han
actuado y las demandas que E&stos han canalizado hacia las insti~
tuciones poIit1cas._ Estas u1t1mas son las encargadaa de procesar
las demandas y transformarlas an dec181qnes pﬁbllcas. :

No todas las demandas canalizadas por los agentes polfticos
se transforman autom&ticamente en decisiones piblicas, ni tampoco
éstas muchas veces responden exactamente a la demanda canalizada,
Lo que suceda en el proceso de transformacidn de la demanda en
decisidn y el resultado de €ste, dependerd del poder relativo del
agente politico o grupo de ellos que apoyaba una demanda especf-
fica, frente al que pudieran tener los que se oponian o apoyaban
demandas contrapuestas. Un buen indicador entonces, del poder
relativo de los agentes polfticos en el pasado, estard determinado
por la correspondencia existente entre demanda canalizada y deci-
sidn pdblica adoptada e implementada.

Las decisiones piblicas resultantes pueden haberse imple-
mentado sin haber atendido a su necesaria coherencia, y en este
caso se estd frente a una intervencidn estatal no planificada o
pueden haberse articulado en forma coherente en una polftica
planificada de desarrollo, en cuyo caso, los .mecanismos de plani-
ficacidén que se hayan elaborado contienen las principales deci-
siones pidblicas que se adoptaron para satisfacer determinadas
demandas.

/En el



‘En el “primer caso, “habria que identificar "las ‘decisiones !
plibli¢as mediante el‘examen diftecto de las act1V1d&des que desa~
rrollaron los orgéanismos" pidblicos tratando de esclarecer los
propdsitos o fines hacia“los que ellas se dlrlgfan, las ‘cliente-
lasg afectadas o benef1¢1ada® por la acc16n del organismo, etc.

, ' “En el segundo caso, que - supone que en el per1odo analizado,
la accibn: ‘gubernamental se ha“llevado a cabo en funcidn de una
pol1t1ca ‘planifiéada de desarroéllo agropecuarlo, la’ identificacidn
de las decisiones pGblicas es mucho més ‘fdcil puesto 'que, ellas
deberian estar. conten1das en loe mecanlsmos de planlflcacion'
formulados: ‘

El andlisis de las rélaciones de l'a administracifn péblica
agropecuaria principalmente con el sistema polfitico, las fuerzas
sociales y el s1stema econbmico, el marco Jur1d1co, perm1ten ir
conociendo, por una parte, todo el proceso que perm1t10 que clertas
demandas publ1cas fuéran canalizadas hacia 1las instituciones
polit1cas ¥y, por ‘otra, las decisiones piblicas que se fueron 1ncor-
porando en el o los modelos normativos que orientdron la accidm
de los organismos puﬁllcos agropecuar1os ‘durante el perlodo ana-
lizado. 5

' 2
% i

Véase en 1la p§g1na giguiénte el Cuadro donde se ptesentan
esquemétlcamente estos factores y su 'influencia sobre cada uno de,
los organismos: publicos-agropecuarlos &, por cons1gu1ente, sbbre
el conjunto de 'la administracidi piblica agropecuaria.

(%}
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II. Aspectos respecto de las relaciones de la Administracidn
PGblica Agropecuaria con el Sistema Politico,
Tas Fuerzas Sociales, el Sistema Econdmico
: y el Marco Juridico, que
deberan analizarse

El andlisis de estas relaciones se efectiia respecto de cada
uno de los principales organismos plblicos agropecuarios, suce-
sivamente, prestando especial atencidn a aquéllas que, durante
su transcurso, se van repitiendo, Al concluir, se tendra, por
esta via, una visién de conjunto de cémo ellas han afectado a
la organizacidn y el funcionamiento de la administracidn pilblica
agropecuaria globalmente considerada.

A, Las relaciocnes con el sistema politico

El diagnéstico, en este caso, estd orientado a identificar
los agentes e instituciones polfiticas que influyeron sobre la
administracidn piiblica agropecuaria en el perfodo analizado as{
como a determinar el caricter de las relaciones sostenidas y el
modo en que ellas afcctaron a su organizacifn y su funcionamiento.

Se presentarfn trimerd los aspectos que deberfin analizarse
respecto de los agenies politicos y, posteriormente, de las insti-
tuciones politicas.

1. Las relacicunes con los agentes polfticos

Como es natural, primeramente habrd que identificar cuiles
fueron los agentes politicos que de una u otra manera se relacio-
naron con la administracidn piliblica agropecuaria y sdlo después
se podrd establecer la influencia que ellos ejercieron sobre su
organizacidén y funcionamiento.

a) La identificacién de los agentes politicos

La identificacifn se puede realizar:

i) Por la presencia formalizada de representantes de los
agentes polfticos en los directorios, consejos de administracidn
o juntas directivas de los organismos o en las comisiones consul-
tivas que funcionan a nivel de los centros rectores principales
(ministerial, institucionales, regionales) o en los comités de
cardcter informal que se hayan creado por decisiones de los diri-
gentes. Esta presencia siempre implica una cesidn parcial del
poder de decisidén del organismo pGblico en beneficio de ciertos
agentes politicos, la que se manifiesta cuando los representantes
de estos {ltimos: miembros de sociedades agricolas o ganaderas,
de confederaciones de productores, de federaciones sindicales
campesinas, de asociaciones gremiales técnicas o profesionales,
etc., influyen decigsivamente sobre ciertas decisiones importantes,

/ya sea



ya sea por el nimero de votos que tuvieron, por: el poder de veto
de que dispusieron en virtud de los quorum de votacidn requeridos,
o por el condicionamiento de la conducta de los otros miembros

que decidian, que pudieron lograr, mediante el uso de otros
recursos de poder.

ii) Por el niimero de miembros del centro rector del organismo
pGblico, cue se identificaron con los agentes politicos y cuya
lealtad, permenentemente, o m&s frecuentemente, se manifestd
més hacia el agente polftico que al organismo a que pertenecian.

Este es el caso de miembros del centro rector afiliado a
un partido polftico, una asociacidn gremial, o sindical, éetc.,
cuya conducta dentro del organismo estuvo predominantemente al
servicio de los intereses, del agente politico al cual pertenecian.

111) Por 1la penet;ac1on de los . agentes polfticos en el orga=
nismo pliblico, a través de grupos: partidarios que aglutinaron a
los funcionarios segiin su filiacién politica; de asociaciones
profesionales y técricas que los agruparon en su condicién de
tales: de asociaciones funcionarias o sindicales relacionadas
con federaciones que incluyeron entre sus miembros a otras simi-
lares en e¢]l plano de la administracidn piiblica en general, o
también en el planc nacional, etc.

,1v) for los obictivos y p011t1cas que el organismo piiblico
sqcr flco y) rechazo en su actuacidn y por los que aceptd e imple-
mento en orden a mantener el apoyo de ciertos agerites politicos
que con51dgraba 1nd15pensab1e para su existenc1a y desarrollo.

v) Por los servicios que el organismo pub11co prestd a
ciertos agentes polfticos, otorgédndoles atencidn preferencial
relgjando inspecciones, sirviéndoles de intermediario ante el
poder ejecutivo, ponléndoles recursos a isu disposicidn, entre-
gandoles 1nformac1qn confidencial que les .permitiera actuar con
éxito en funclon de sus intereses, etc.

vi) Por los servicios que los :agentes politicos prestaron al
organismo piblico, sirviéndoles de canal de comunicacién e inter-
mediario ante :1a. comunidad, ante las instituciones polfticas, o
bien financiando directa o 1nd1rectamente parte de su favor, etc.

vii) Por los servicios mutuos que ei organismo ptiblico y 1los

agentes politicos se, prestaron, como fuente :de empleo y de mejo-
ramiento de status de sus respectivos: miembros.

/b)- Forma



b) Forma ‘én que las relaciones de los gagnteg_p011t1cos
con la administracidn piblica agropecuarla pudieron
afectar a su estructura de org_plzaclon gja su
funblonamzento t

: fara una mejor sistematizacidon de las conclusiones conviene
aislar -ea lo posible- los efectos de dichag relacionés segiin
ellos correspéndan a la estructira de organizacidn ‘o a los pro=:
cesos de dzrecclon o planificacién respeet:vamente. : e

i) En materia de oggpnlzac16n

=d bk LA
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En este’ plano, la accidn de 1os agentes polftlcos pudo ‘hdber
impulsado la creacifn de nuevos orgénismos pfiblicos agropecuarios
o de nuevas unidades en los existeéntes, que preferentemente res-
pondieran a la satisfaccion de dnmandas piblicas articuladas por
ellos. (Crec1m1ento por agregacidn’'y duplicaciones, que se
explican’ por la actuacidén de los agentes polftlcos)

En 1os casos de creacidn‘de nuevos organismos, la 1nf1uencla
de 1os agentes politicos pudo manlfestarse por intervenciones
ante el ejecutivo o el parlamento: para condicionar sus leyes
orgédnicas o de creacidn, contribuyendo asi a determinar su natu-
raleza juridica, el grado de generalidad o de especificidad de
sus fines, la clientela que serfa bemeficiada o afectada con su
actuac16n y, en algunos casos, la’ estructura intetrna de ergan1-
zacidn, los organismos externés que lo controlarfan, el grado de
delegacién de la. autorldad que -podrian efectuar sus dirigentes
en las materias mds importantes (que queda detérminado en la
especificacidn de funciones y atribuciones de sus consejos de
administracidon o juntas directivas, o de sus dir1gentes indivi-
duales cuando correaponde), etc.

En sentido contrario, la influencia de los agéntes politicos
puede haber sido determinante para obstaculizar la creacidn de
nuevos organismos o de unidades dentro de los existentes, que
pudieran alterar la estructura de organizacidon vigente en el
perfiodo analizado y cambiar el sentido de las decisiones piblicas
hacia la satisfac¢idén de otras demandas distintas a las que se
estaban satisfaciendo. (Factor explicativo de vacios e incapa-
cidades operacionales de la administracifn piblica agropecuaria
en el desarrollo de determinadas funciones).

También, la accidn de los agentes politicos (especialmente
de los que actian a nivel regional) puede haber resultado decisiva
en impedir que los organismos piliblicos agropecuarios cambiaran sus
zonas geogrificas de atencidn o trasladaran sus redes territo-
riales de una ciudad a otra, con lo cual pudieran haber afectado
la posibilidad de una accifn coordinada de la administracién
piiblica agropecuaria a nivel de la regién.

/Asimismo, la



Asimismo, la accidn de los .agentes politicos puede haber sido
fundamental en la constitucidn y/o consolidacidn de determinados
centros de poder internos de 1la organlzaclon y/o en la elimimacidn
de otros. Cualquiera de ambas cosas que hubiera ocurride puede
haber influido positiva o negativamente sobre la estructura de orga-
nizacidn formal del organiamo piiblico al reforzar la ‘autoridad ‘de
los dirigentes jerdrquicos o al disminuirsela, o bien, al contribuir
a aumentar o disminuir el grado de existencia de agutoridad fragmen—
tada dentro de ella,

ii) En materia de d1recc1on

En este campo, los agentes politicos pudieron influir sobre
los nombramientos y remociones de miembros de los centros rectores
a nivel ministerial, regional, e institucional, con los consiguien=-
tes cambios en los valeres que orientarén las decisiones en ellos
adoptadas y en la capacidad de liderazgo o en los estilos de direc-
cidn utilizados en los centros de décisifn individuales.

Tambi&n pudieron intervenir en la conformacifn de una estruc-
tura decisoria, en que predominaran los centros de decisidn colegia~-
dos, ya que estos mecanismos permiten la participacidn legitimada
de los agentes politicos en las decisiones piiblicas.

Tambi&n los agentes politicos pudieron ‘haber influido directa-
mente - en funcidn de sus intereseés --én las decisiones adoptadas
durante la ejecucidn de las politicéas, los programas, los proyectos,
etc,, alterando con ello el curso deseado para la politica planifi-
cada de desarrollo agropecuario. Esto podria haberse realizado
mediante la participacidn activa -de los miembros de los agentes poli-
ticos incorporados en los centros de decisiones formales o mediante
la influencia ejercida sobre otros participantes en dichos centros,
afin cuando, estos filtimos, no se identificaran con ellos,

En forma similar, tambi&n su accidn pudo manifestarse a través
de funcionarios de los organismos piblicos agropecuarios que, basdn-
dose en el poder que les ‘otorgaba su vinculacidn a determinados
agentes politicos, hubieran alterado la funcidn de la jerarquia como
estructura de mando, al constituirse en centros de decisiones reales
no coincidentes con los formales,

Tambi&n los agentes politicos pueden haber actwado sobre las
redes de comunicacidn manipulando la informacidn externa requerida
por los organismos piiblicos agropecuarios, o la que &stos entregaron
al exterior, a la que al interior de ellos fluyd hacia las unidades
legitimadoras de informacidn y hacia los centros de decisidn, Ello
puede haber afectado la calidad 'y consistencia de las decisiones
adoptadas en la administracidn péiblica agropecuaria,

/iii) En



iif) En materia de _pla apificacidn. i ; : i
La accidn de los agentes politlcos en este campo puede haber
condicionado, en forma decisiva, la orientacidn de las directrites

dadas por las autoridades para formular el diagndstico e- 1nterpte-
tac1on del desarrollo agropecuario en el pasado.’

De la mismd manera, su accidn puede haber sido fundamental en
la determinacidn de los objetivos del desarrollo, de la estrategia
para alcanzarlos y de las politicas que  ge deberian aplicar asi como
de su alcance y contenido,

Tambi&n su accidn pudq haber afectado sustancialmente a la
unidad 1ntegrac10n, organlcldad y coherencia del :proceso de planifi-
cacidn agropecuarla, debido a las exigencias de satisfaccidn de inte-
reses diversos queé los agentes politicos pudieran haber formulado a
los organlsmos pﬁblxcos agropecuarios, 1o -que podrfa .haber dado:
origen a propdsitos y politicas institucionales contrapuestas y a
programas institucionales que no se complementanan.

Igualmente, la influencia que los agentes: politicos vinculados
a la adm1n18thCxon pGblica agropecuaria pud1eran haber. tenido’ sobre
los centros de decisidn en materia de asignacidn de recursos finan-
cieros (Ministerio de Hacienda, Banco Central, Banco de :Fomento,
Parlamento, Consejo de Gabinete, Presigdencia. de la Repiiblica) puede
haber sido” fundamental en la alteracidm de las prioridades asignadas
por la politica planlficada de desarrollo a la implementacibn de- los
diversos mecanismos de plan1f1cac10n, en la distribucidn de los tecur
sos f1nanc1eros para apoyar o impedir la ejecucidn de determinados
proyectos‘de inversidm o la realizacidm de ciertos programas secto-
riales, regionales o institucionales; en la expansidn o contraccidn
de la capacidad operacional de algunos organismos péiblicos, etc.

Los agentes politicos pueden haber contribuido, tambié&n, al
establecimiento de normas objetivas o subjetivas de control segiin
como los afectara la actividad desarrollada por los organismos pibli-
cos agropecuarios y la forma en que la objetividad o ambiguedad de
la norma beneficiara o perjudicara sus intereses,

De la misma manera, pudieron apoyar u oponerse al uso de deter-
minados mecanismos de control o a la adopcidn de medidas correctivas
de los dirigentes frente a las desviaciones ocurridas,

También pudieron haber actuado, disminuyendo o ampliando las
bases del control jerdrquico que deriva de la autoridad conferida
al cargo, ya sea mediante el fortalecimiento del poder de los subor-
dinados frente a los jefes o vice-versa. En el primer caso, ello
se podria haber logrado limitando la capacidad de los dirigentes
para imponer una disciplina mediante el otorgamiento de recompensa
o para usar, o amenazar con el uso de ciertos mecanismos de sanciones
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y en el segundo, ampliando sus atribuciones, sobre esas mismas
recompensas y sanciones y/o respaldiandolos en el.ejercicio de su
autoridad. :

2, Las relaciones con las instituciones politicas

Se consideran como instituciones politicas, a los organismos
que ejercen funciones legislativas, ejecutivas y judiciales a nivel
central o federal, y a nivel estadual o provincial 1/ (en los paises
con gobiernos de t1po federal) adoptando. decisiones p&bllcas, apli-
cdndolas, resolviendo sobre su interpretacifin o soluciomando los
'conflictos que resultan de su aplicacidn.

Entre las mis relevantes para el anfilisis se .encuentran:

a) el parlamento o asamblea 1eg;s1at1va, ‘con sus CamaTras
de Diputados y Senadores (en eéste Gltimo caso, en' paises con régimen
bicameral) y con sus comisiones especializadas en informar sobre
proyectos de ley o realizar actividades fiscalizadoras en relacidn
con el sector agropecuario (Cbmls1ones de Agrlcultura, de Hacienda
y de Economia fundameqtplmente),

b) los organismos del ejecutivo, taled como, la Presiden-
cia de 1la kepub11ca incluido su cuerpo de asesores mids ceércano, el
Consejo de Gabinete, y las Comisiones Interm;nlsterlales, que tuvie-
ran relac1on con la act1v1dad agropecuar1a. 2/ 4

c¢) los organismos del poder judicial: IOS Trlbunales,
especialmente agrarios y administrativos, si es que existen, 'y las
Cortes, en su jurisdiccifn sobre materias conflictivas en la legis-
lqcxon agrar1aﬁ

d) 168 organlsmos contralores: Contralorias Generales,’
Cortes de’ Cuenta, Superirtendencias etc,, en su actuacidn interpre-
tativa y fiscalizadora de las normas legales relacionadas con la
actividad agraopecuaria,

*

L

e

"1/ Y tambi&n a nivel de gobiérnd local como es el caso de las
' Muﬁicipalidédes o Consejos Comunales, En Am&@rica Latina estos
orgdnismos estdn muy disminuidos en sus atribuciones por lo cual
su an@lisis no adquiere la importancia del que se efectﬁa sobre
las otras instituciones politicas, :
2/ Los organismos de la Administracifn P{iblica Agropecuaria son
" también 1nst1tuc1ones politicas en la medida en que transforman
demandas pub11cas en decisiones publlcas y ‘'las aplican.  ©No ‘se
mencionan aqui, por cuatito ellos son el objéto de andlisis'y
1o que se trata de establecer es la forma en 'que las otras
instituciones politicas ihquyeron en su actividad,

/En todos



En todos ellos interesa :fundamentalmente conocer los proce=
dimientos de adopcidn de decisiones y la influencia que en las
diferentes instancias ejercieron los agentes politicos identifi-
cados anteriormente, Ello perm1t1ra, ;por. una parte, conocer la
forma en que, en las instituciones pollticas se adoptaron las
principales decisiones pliblicas en materia de desarrollo agrope-
cuario y, por otra, los intereses a8 que ellas primordialmente
respondieron, informacifn que serf muy {itil posteriormente. para
establecer las bases politicas sobre las cuales se fundamentard
la proposididn de reorganizacidn. :

Los procesos de decisifn se conocen al establecer para cada
materia sujeta'a andlisis, los diferentes pasos que cronoldgica-
mente se dieron en la estructurac1on de las decisiones y al identi-
ficar las personas, grupos, unldades y/o organismos que participaror
en cada uno de ellos, estableczendo al mismo tiempo 1la forma en
que actuaron y los motivos que los” 1n&u3eton.

Los agentes politicos actuantes y el éent1do de su interven-
cidn, se reconocen al verificar su presencia en algunas de -las
instancias del proceso decisorio. De la misma manera la influencia
ejercida en ellas se comprueba potr la medida en que las demandas
pblicas que patroc1naron se transfornaron en decisiones.

En este sentido, adquiere especial televancia para el diag-
ndéstico de la administracidn agropecuaria, el examen de la forma
en que fueron discutidos y aprobados por el parlamento y el ejecu-
tivo los proyectos. de leyes y decretos que tuvieron relacidn con
sus recursos financieros, asi como los relativos a su organizacidn,

Las leyes y decretos de presupuestos y las leyes y decretos
de plantas de cargos y remuneraciones, constituyen una excelente
fuente de informacidn para extraer conclusiones valiosas para el
diagndéstico de la administracidn publ1ca agropecuaria, Por -ejemplo:
respecto a cudles fueron en cada afio los agentes politicos dominante
sobre el ejecutivo y el parlamento (obv1amente, s6lo en relacibn a
estas materias), respecto al sentido en que ellos condicionaron la
accifn de las instituciones politicas en relacidn a la administracit
pliblica agropecuaria, respecto a la manera en que fue evolucionando
la estructura de poder a nivel de &stas y, finalmente, respecto
a la forma en que dicha evolucidn fue afectando las decisiones
pblicas adoptadas, en las instituciones politicas, en relacidn al
sector agropecuario,

Las leyes orgf@nicas o de creacidn de los organismos piiblicos
agropecuarios y sus respectivas modificaciones en el transcurso del
tiempo, constituirdn, tambi&n, un buen punto de partida para extraer
informacidn respecto a la evolucidn de la organizacidn formal de
la administracidn pliblica agropecuaria y de la influencia que en
ella tuvieron las decisiones piiblicas adoptadas en las instituciones
politicas.

/Conviene aclarar
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Conviene aclararg'qué'iés principdles conclusiones né derivan
del examen del articulado de las leyés o sus modificaciones, sino
del andlisis de los procesos décisionales seguidos en la formdlacidn
discusifn y aprobacidn de las mismas, tanto en el ejecutivo, como
en el parlamento. Ello permitird -establecer: las razones por las
cuales fueron creados los organismos piiblicos agropecuarios; los
fines que se pretendia -alcanzar con ‘su-actividad; los motivos por
los cuales se fueron introduciendo ‘modificaciones a las leyes origi-
nales; los origenes de las duplicaciones de actividades entre orga-
nismos y el por qué de los vacios operacionales; las causas del
aparecimiento de los organismos autdromos y la determinacidn de 1la
naturaleza juridica de otros conforme :al derecho privado; los moti=
vos de la progresiva desintegracifn de la macroestrictura de organi-
zacidn; las concepc1ones ideoldgico~t&cnicas que 1nformaron propo-
siciones de reorganzzaclon en el pasado, etc, '

Tambi&n quedardn de manifiesto las relaciones entre ejecutivo,
parlamento y administracidn piblica agropecuaria, cuando se analizan
los procesos decisionales referentes a materias que pudieran haber
sido de naturaleza conflictiva &n la sociedad, tal es el caso de
iniciativas respecto ‘a reforma’ agraria, sindicalizacidn campesina,
control de precios o del comercio exterior, intervencidn estatal
en la comercializacidn de algunos productos o insumos, etc,

Las reacciones suscitadas -en’ los grupos afectados por tales
decisiones se camalizarian, a través de ciertos agentes polit1cos,
hacia los organismos del ejecutivo y ‘el parlamento. Estos, al
actuar en funcifn de dichas reacc1ones, pueden haber determinado
requerimientos ‘de accidn, o no accidh, de la administracidn piblica
agropecuaria con diversos efectos Sbbre su organizacidén y funciona-
miento fédciles ‘de deducitr de todo lo expuesto anteriormente,

Tambi&n quedardn de manifiedto las relaciones entre el Parla-~
mento y la administracidn plblica agropecuaria al identificar 1la
actitud de apoyo u hostilidad que aqu&l haya tenido hacia cada
organismo piiblico agropecuario,

En la bisqueda del apoyo legislativo o de reduccidn de su
hostilidad hacia sus dependencias, los directores de los organismos
pGblicos agropecuarios pueden haber impulsado o sacrificado el
desarrollo de ciertas actividades al margen de consideraciones sobre
lo que esto podria significar en el cumplimiento de los objetivos
de la politica planificada o no de desarrollo; pueden haber despe-
dido funcionarios conflictivos o aceptado el nombramiento de otros,
en cargos claves, aiin, a sabiendas que ello podria afectatr el proces
de direccidn al interior del organismo; pueden haber concedido un
tratamiento especial a los parlamentarios en la satisfaccidn de sus
demandas y haber establecido canales de comunicacidn permanentes
‘con ellos para informarles de los proyectos y actividades del orga=-
nismo, e incluso, para permitirles participar en la formulacidn de
sus politicas; etc.

/Las relaciones



.Las relaciones de la administracidn pfiblica agropeguaria
con los organismos del poder Jud1c1a1 se podrdn esclarecer al.
examinar las materias que los organismos pliblicos agropecuarlos
han lit1gado con mayor frecuencia en las tr;bunales y las repercu-
siones organizacionales de los fallos .que £stos han omitido,

En algunos Casos, estas telaciones adquieren importancia
porque en ellaa se puede haber fundamentado la creacidn de determl-
nadas un1dades organizacionales o el establecimiento de ciertos
procedlmlentos administrativos de carédcter bastante inflexible, en
la medida en que ellos se hayan orlglnado en fallos Jud1c1ales
que pusieron de.manifiesto errores cometidos por los.jorganismos
pﬁbllcos agropecuarios. Asf puede haber, ocurrldogcuando algiin
organismo de reforma agrarla intervino en juicios por expropiacidn
de tierras, o cuando otro, responsable de financiar la produccidn
debid acudir a los tribunales en procura del pago de créditos
morosos, o cuando otro debid actuar en defensa del patrimonio fiscal
etc,

Las relac1ones con el poder Jud1c1a1 también quedan de
manifiesto en los limites que sus sentencias impusieron a., la accidn
de los organismos publlcos al 1nterptetarl en forma def1n1t1va, el
sentido de las normas legales que rigieron su actiwidad,

. Finalmente, respecto a,las relaciones de la administracidn
pﬁbllca ‘agropecuaria con los organismos contralores, se puede.
acotar que ellas debieron quedar definidas formalmente en las normas
constitucionales, leyes y decretos que les fijaron sus funciones
fiscalizadoras y las atr1buc1ones para ejercerlas; en las resolp-.
ciones internas de sus auqar;dades que reglamentaron su organizacidn
y funcionamiento; y en las propias leyes orgénicas de los organis-
mos piiblicos agropecuarios que prescribieron a qué tipo de control
externo quedaban sometidos., Sin embargo, mds que en lo formal, el
andlisis debe concentrarse en la manera en .que dichas funciones
fiscalizadoras se ejercieron en el perfodo analizado y .como producto
de una legislacidn sobre control que pudo haber impuesto muchas
limitaciones a los organismos pliblicos agropecuarios,

- Normalmente, el control externo, especialmente el que se
pueda haber ejercido sobre los organismos centralizados, constituye
un factor fundamental en la explicacidn de la rigidez organizacional,
inflexibilidad administrativa. e incapacidad operacional que revelen
este tipo de 1nst1tuc1ones, y. que puede ‘haber limitado fuertemente
su capacidad de servir de instyrumentos ef1c1entes de la polfitica
planificado o no de: desarro}lo.

¢ 4
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Cabe anotar, que en sus funciones fiscalizadoras, los
organismos de control externo s8lo -se limitan a aplicar y hacer
cumplir la legislacidn vigente, por lo cual no recae sobre ellos
la responsabilidad de las deficiencias administrativas que de su
accidn pudieran resultar, No obstante, en el ejercicio de sus
funciones, tambi&n pueden ser influidos por los agentes politicos
los cuales pueden, por ejemplo, hacer que se aumente o reduzca
el grado de fiscalizacifn sobre determinados organismos pfiblicos
agropecuarios con el propSsito de influir sobre todas o parte
de las actividades que .desarrollaban. De alli, la importancia de
explicitar, tambi&n, al hacer el diagndstico institucional, las
relaciones de la administracidn piiblica -agropecuaria con los
organismos contralores,

/B. Llas
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B. Las relac1ones con las fuerzas soc1a1es

Qu1€nes ocupan una misma p031c10n en la actlvmdad agroaewg
cuat1a, constituyendo por ello una categoria.’social, no sélo-
tienden ‘a tener comportamientos individuales semejantes, sino que
tambi&n & actuar ¢olectiva.y organ1zadamente para alcanzar y
defender sus 1ntereses como. categor1a ‘

"La pos1c16n que»ocupan los individuos en. la actividad agro-
pecuaria el medio rural o la sociedad, no es sin embargo la. Gnica
causa que determina.su adhesidn a determinados objetivos, su parti-
cipacidn en acciones colectivas y'la pertenencia a una o varias
organizaciones. Estos adhieren a cuerpos doctrinales - de caricter
religioso, filosdfico, politico, econdmico, etec., sin que esta
adhesifn se deba o est& vinculada fundamental o exclusivamente a
la posicidén que ocupan en el sector. Sus creencias los hacen ver
y concebir la realidad en una forma particular, y adoptar una
actitud y forma de actuar acorde con ellas"”

De los dos conceptos expresados anteriormente surge la nocidn
de fuerza social: '"definida como el conjunto de individuos que ya
sea por la posicidn que ocupan, sus creencias o ambas, se orientan
hacia objetivos y formas de accidén semejantes, ya sea organizada o
desorganizadamente, en uno o varios aspectos de la actividad agro-
pecuaria. Los propietarios, los trabajadores asalariados, los
trabajadores temporeros, los productores de trigo, los deudores de
un banco o agencia de cré&dito agricola, los militantes y simpati-
zantes de la juventud agraria de cualquier credo, religioso o poli-
tico, los consumidores de productos agropecuarios entre otros, son
ejemplos de fuerzas sociales.™” 1/

Una caracteristica fundamental de las fuerzas sociales es
que son formuladoras de demandas pidblicas y también sus articula-
doras en la medida en que su accidn se expresa mids organizadamente.
En este {ltimo caso, esas organizaciones (una sociedad de agricul-
tores o una confederacifén de sindicatos, etc.) actilan como agentes
politicos.

Las relaciones de las fuerzas sociales con la administracidn
pGblica agropecuaria en general, se van estableciendo a medida que
se conocen las que sostuvieron y sostienen con cada organismo en
particular.

1/ Todos los padrrafos citados textualmente, se han extraido de
= ILPES: Planificacidon del Desarrollo y las Inversiones Agro-
pecuarias. Cap. IV, en la parte correspondiente a: las
fuerzas sociales, su organizacidn y participacidn en el
.desarrollo agropecuario. Santiago, Chlle, 1975.
Véase el mismo texto, para una exposicidn detallada de la
metodologia de andlisies de las fuerzas sociales.

/En la



En la identificacidn de las fuerzds sociales que se relacio-
naron con la ‘administracidn agropecuaria, corresponde primeramente
recoger, clasificar y analizar la informacidon relativa a las clien-
telas con las cuales ha estado trabajando cada organismo, tratando
de individualizarlas y caracterizarlas 1o mds nitidamente pos1ble,
de tal manera que se pueda saber quiénes las constituyen y cudntos
son (identificando a los clientes a través de sus caracteristicas
juridicas, econSmicas, sociales, é&tnicas, pertenecia a organiza-
ciones, etc.), ddonde se localizan geogréflcamente (1dent1f1cando
las reglones, zonas y areas en gue predomlnantemente se los encuen-
tra), qué hacen (caracterlzando las dctividades que fundamental-
mente desarrollan y describiendo su partlclpaciﬁn en la actividad
agropecuaria) y finalmente, cdmo actllan en el proceso de desarrollo
agropecuario (nivel tecnoldgico en gue se encuentran, forma en que
comercializan sus productos, mercados a los que acceden, organismos
piiblicos o privados con los cuales se V1ncu1an, etc.). Posterior-
mente, esta informacifn serd utilizada para identificar algunas de
las categorias sociales que estar@n en la base del andlisis de las
fuerzas sociales relevantes a la actividad agropecuaria.

Identificadas las fuerzas sociales, establecidas su orienta-
cidén grado de organizacidén y de expresidn politica, caracterizadas
sus formas de actuar colectivas, y conocidas, en parte, la inciden-
cia de sus acciones sobre la actividad agropecuaria, partidos poli-
ticos, etc.,1/ se tendrd informacidn’ suficiente’para establecer las
relaciones que sostuvieron y sostienen con la administracidn pGbli-
ca agropecuaria.

Bisicamente, estas relaciones pueden haber asumido las si-
guientes formas:

- Representacifn directa de sus intereses ante los organis-
mos piblicos agropecuarios mediante la utilizacidn de las
formas de accifn colectiva a su alcance que pudieran haber
servido para expresar apoyo o rechazo a ciertas decisiones
‘o acciones adoptadas o que, en su oportunidad, fueron
potencialmente adoptables por ellos.

- Representacifn indirecta de sus intereses ante los mismos,
a través de organizaciones que se vincularon con ellos'y
que las representabano asumian su representacidn. En este
caso, dichas organizaciones actuaban como agentes
politicos.

1/  La identificacidén de las categorias y fuerzas sociales

= & corresponde al diagndstico de las’ fuerzas sociales propia-
mente tal, que es otro de los andlisis especializados que
se requieren para conformar el dlagnéstlco global del
sistema agropecuario.

/- PRepresentacién



= Representaclon indirecta de sus ‘intereses a través de 1la
la accidn que puedan haber ejercido sobre agentes o insti-
tuciones p011t1cas para influir en su comportamiento en
relacidn a los organismos pidblicos agropecuarios, y lograr
que &stos actuardn en el sentido por ellas deseado.

Es necesario aclarar, que las fuerzas sociales, en su rela-
cidén con los organismos piiblicos agropecuarios, no: responden a
patrones de comportamientos establecidos con cardcter de permanen-
tes, es dec1r no se convierten en allaéas, neutras o amtacfrnicas
frente a la suma de las acciones de los organlsmos, sino que res-
ponden en sus comportamientos frente a cada accidn (o grupos de
acciones), en la medida en que les afecta o beneficia en sus
intereses.

qu esta razon, una misma fuerza soc1a1 puede apoyar a un
organlsmo en la. realazac1on de un determinado programa y conver-
tirse en su antagon1ca con respecto a otro. De igual manera,
frente a determ1nadas acciones reales o potenciales del organismo,
ellas pueden representar sus intereses relaciondndose con aquél
partlcularmente por cualquiera de las formas sefialadas anterior-
mente o simultdneamente mediante todas ellas, y frente a otras
cambiar dichas formas de relacidn. Por este motlvo, la mejor
manera de apreciar las 1nf1uenq1as que ellas ejercieron sobre 1la
estructura de organizacidn y su(fgnclonamlen;q es, establecer 1la
relacidn existente entre actividad desarrollada por el organismo
piiblico y afectacidon de interés de la fuerza social, y luego, el
comportamiento de ésta, ya sea directamente sobre el organismo o
indirectamente a través del sistema rolitico.

La forma en que estas influencias pudieren afectar la organi-
zacifén de la administracidn piblica agropecuaria y a los procesos
de direccidn y planificacidn que en ella se realizaban no se expon-
drd aqu1, porque resulta andloga a la que 'ya se ha explicado, al
examinar las relaciones de la administracidn pfiblica agropecuaria
con el sistema politico. De hecho, por estar las fuerzas sociales
permanentemente en el trasfondo de la accién da los agentes poli-
ticos, su influencia tiende a confundirse con la de éstos, en sus
efectos. No obstante, para el andlisis, es importante diferenciar-
las, porque muchas veces un mismo agente politico puede representar
a- diferentes fuerzas sociales, que incluso presenten. intereses
antagdnicos. El esclarecimiento de esta circunstancia, perm1t1ra
captar mejor las relaciones de la administracidnm pidblica con el
sistema politico, por cuanto no sdlo se podrid establecer la
influencia de los agentes politicos, sino que también de las fuer-
zas sociales que se movilizaban detréds de.ellps, todo 10'cua1 per-
mitird, en primer lugar, expllcarse en mejor forma el por qué la
administracidn piiblica agropecuaria. se.organizo y funciond de una
manera determinada y en, segundo lugar, fundamentar sohre bases
cada vez mids certeras la propuesta de reorganizacién. . g

/€. Las
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e. Las relaciones con el sistema econdmico

Un sistema econfmico estd constituido por un conjunto inter-
relacionado de estracturas 1/ de produccidn, distribucidén y con-
sumo de bienes y servicios. '

Como lo que interesa examinar son las influencias ' 'que este
sistema ‘ejercid sobre la manera en que se conformd la organizacidn
de la administracidm p@iblica agropecuaria y sobre el modo en que’
€sta funcion8 en el pasado, el anilisis estd orientado a conocer
las estructuras econdmicas que se relacionaron con ella y su
comportamiento, para de allf extraer las conclusiones que sean
pertinentes al :diagndstico institucional propiamente tal.

El andlisis se centra en las relaciones que cada organismo
gsostuvo con determinadas estructuras .del sistema econdmico. Del
conjunto :de resultados, se extraen conclusiones aplicables a la
administracidn -piblica en general.

1. Identificacidén de las estructuras econdmicas que influ~
yeron sobre cada organismo y de ta forma en que se
relacionaron con ellos

. Es tal la cantidad de objetos y relaciones que constituyen
estructuras econdmicas relevantes en el sector agropecuario, que
su ‘identificacidén y andlisis constituye '‘en buena medida la labor
primordial para realizar el diagndstico global y los diagnésticos
parciales que se requieren para obtener una explicacidn adecuada
del comportamiento de 'la actividad agropecuaria en el ‘proceso de
‘desarrollo.2/ ¢l '

Estructuras empresariales, del capital, de ‘poblacidon, ocupa-~
cionales, de distribucién del ingreso, de precios, de financia-
miento, de mercados, de comecrcio exterior, ‘de produccidn, etc.,
son todas importantes de examinar, tanto desde el punto de vista
de la forma en que fueron influidas por la actividad desarrollada
por los organismos piiblicos agropecuarios en el pasado (lo que es

1/ Entendiéndose por tales: '"un conjunto de objetos vinculados
entre sf segflin ciertas reglas (leyes)". A su vez,, por
objeto, se entiende: 'cualquier realidad posible: dindivi-
duo, concepto, institucién y cosa". Estos conceptos, asfi
como el de sistema econdmico, se han tomado de: A Maurice
Godelier: Racionalidad e ‘irracionalidad en economfa.

Siglo XX1, Editores S.A, 1970..:."" e WY o Ty

2/ V€ase al respecto una explicacidn detallada en: ILPES,
Planificacifn del desarrollo y las inversiones agropecuarias.
Cepitulos III y IV, Santisgo de Chile, 1975,

/relevante para
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relevante para el dlagnostico global del sector agropecuar1o),

com@ desde el,pupto de vista de la forma en que ellas influyeron

a la.arganjizacidén y;funcionamiento de la administracién pﬁblica
agropecuaria (lo que es relevante para el dfagn8stico institucfonal
que forma parte del global). Sin embargo, no corresponde al
diagndstico institué¢ional, propiameénte tal, 'preocuparse de ‘éllas
directamenﬁe, sino~que; mds bienutilizar =para confrorta¥las con
las propias.y dedwcir.de alliclas relaciones buscadas< la informa-
cifn y coneclusiones que les~dttos: diagndsticos -global 'y. espec1a-
lizados~ van proporcxenanda a medlda ~que son’ elaborados.

r
P

En egte sentxdo,'se pueden establecer‘dos cr1tetios ‘para ’

orientar 1la busqueda de las relaciones:

4 ‘('. . . § T .

- -EXam1nar las act1v1dades\desarrolladas y las :atribuciones
para decidir sobre retlas; de ‘los principales organismos
piblicos extrasectoriales :que adoptaron -decisionés en el
campo econdmico vinculadas directa o indirectamente al
desarrollo agropecuario; tales <como; ‘Minigterdo de Eco-
nomia, M1n15ter1m der Hacienda,: Direccion de: Presupuesto,
Banco Central, Bancos Estatales de Fomento, Organismos de
Planificacidn Nacional, Sectorial y Regional, Comités

!“Ministerialesne&geciaiizados,en:méterias.ecthmﬂcaéh etc.,
y: establecer la forima en que sus .actividades y decisiones
g'e relac1onaron con la aﬂm1nlstrac1on pubImca agropecuaria

. 2 ,Q 4 g~ g I!,",. - 7

- Examlnar;'atend;endo a -la. f1na11dadsde las.act1v1dwdesv
desarrolladas, el: grado 'y ‘la iforma ‘en ‘que .1a organizacidn
y funcionamiento de la administracidn piblica agropecuaria
estuvieron determinadas por la necesidad (impuesta por el
sistema polftico) de mantener cdiertas estructuras second-

. -micas,; de modificarlas -en .algin sentido;: de icambiarlas: en:
prdfundidad sustitiyé@ndolas por otras, o .de promdver la : -
-aparicidn de nuévaS’sxm alterar las existentes = »

e e Ty 5 b ¢ ' S o A

2., Ident1F1cac1on de lawforma en que las relaciones de Jdos .4
organismos piiblicos agropecuarios con las estructuras
econdmicas pudieron afectar a la estructura de organiza-
‘cidn. .y .su funcionamiento ; ‘ o

4
i

Nuevamente cabe hacer la '‘abservacidén de que para.umrd mejor
sistematizacidn de las conélusiones, conviene tratar de referir
&stas por separado a la organizacidn de la administracidn pidblica
agropecuariea y a sus procesos 'de direceddrn: vy planificacidn para que
sea mis factible su integracidn con las ‘dep@s que se obtienen al
elaborar el diagnéstico.

L
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a)&En-qateria.de,orggni%aci6n

<

Las. empresas o unldades de produccidn agropecuaria, ademis
de ser .tan diversificadas en los bienes gue generan, en las formas
de explotaciSp, gn el tamafio, etc., estdn, dlsemlnadas en amplios
espacios geogrificos .que. normalmente cubren grap parte del terri-
torio de los pafises.. '

’ i

‘La forma en que, algunas producclones se han localizado en

ciertas zonas, o se han concentrado en. determlnados tlpos de explo-

taciones, etc., 1nf1uye sobre la creacién de mercados, la instala-
cidn de infraestructura de comercializacién de regadfo, etc., y
vice-versa. Todo ello configura ,una .realidad que puede haber con-
dicionado, no. absolutamente, - ‘pero con bastante importancia en
algunos casqs, la estructura de prganizacidn de los organismos
pdblicos: agropecuarios y. por -consiguiente .la de la administracién
publlca agropecuaria en general. ; .

En efecto; eetas caracter1st1cas gson la causa de que la
estructura de organizacidn en la mayoria de los organismos piblico
agropecuarics se haya ido ramificando y diferenciando (creandaq
cada vez un mayor niimero de unidades especlallzadas) de acuerdo con
la forma en que-evolucionaron las estructuras econdmicas, con las
cuales preferentemente se relacionaban.

Si la estructura de organ1zac1on de la .administracidn
plblica agropecuaria mo hubiera respondido a un plan determinado
(obviamente dentro de .las restriccipnes. que el sistema polft1co,
marco juridico, etc., hubieron impuesto sobre ella), sino que
hubiera surgido como un subproducto espontaneo de la yuxtaposiciéd
de las estructuras de cada organisme¢, es lo mads probable, que se
presentase un gran niimero:-de problemas de c¢oordinacidn. atribuible
en su origen a la necesidad que tuvieron esos organismos de adap-
tarse en sus-actividades y organizacidn a las estrycturas econdmi-
cas vigentes en el pasado. Esta necesidad &e adaptacidn, alcanza
incluso a l6s .organismos. .creados:con el fin especif1co de promover
cambios:.estructurales, puesto que para que su accidon fuera eficaz,
su organizacién deberia haberse adaptado a las estructuras cam-
biantes y haber evolucionado al mismo ritmo de las transformacio-
nes que promovia su propia accidn. Esto Gltimo, con el objeto
de adaptarse a su vez, a las nueyas nece31dades que creaban los
mismos cambios efectuados.

b) En.maberia»de direccion

En esta materia, los organ1smos publlcos del sistema econd-
mico pueden haber actuadp directa o 1nd1rec;amente sobre el proce-
so de adopcidn de decisiones en la administracién pﬁblica agrope-
cuaria. Directamente, a través de la influencia que sus represen-
tantes en los centros de decisidn colegiada (comités interminis-
teriales, juntas directivas o consejos de administracidn, consejos

/consultivaes, etc.)



consultivos, etc.) puedan haber ejercido sobre las decisiones
pﬁblicas relacionadas con la actividad agropecuaria; e indirecta-
mente, por las restricciones o ampliaciones del &rea discrecional
de los certros rectores ‘agropecuarios que sus propias decisiones
hubiefon producido, ‘como podrfa ser, las que ‘resultaren de deci-
siones adoptadas por el Banco Central en materia de politica mone
taria o de comercio exterior: o del Ministerio de Economia en
materia de politica de precios o fijacidn de cuotas de importacién
o eéxportacidn de productos agropecuarios; o del Ministerio de
Hacienda en matéria de :asighacidn de recursos presupuestarios 'y
polftica ‘tributdria, etc. -

Por otra parte, ‘existen en todos los paises-algunas estruc-
turas empresariales deé caridcter privado que tienen un papel domi-
nanté sobre ciertos rubros de produccidn, ya sea porque poseen la
mayor parte de la infraestructura de comercializacidén requerida
por los productores o porque a través ‘de ellas -se efectila el abas-
tecimiento de insumos y se satisfacen las necesidades de asisten-
cia técnica‘'y crediticias de los mismos. En tales casos, habitual
mente, la informacidn con que trabajan los -organismos pidblicos
agropecuarios ‘en relacidn a dichos rubros de produccidn (informa-
cién que se considera leégitimada, ya sea por consagracidn de la
costumbre u otras razones) procede de quiénes ocupan cargos
dirigentes en esas estructuras empresariales y, obviamente, los
procesos decisorios en el sector pidblico pueden haber estado
condicionados a la cantidad; calidad, oportunidad, veracidad y
exactitud de la informacifn entregada. También estos -procesos
pueden haber sido influidos por la diversidad de puntos a través
de los cuales esa informacidn peénetrd en la organizaeidn de la
administracidn piiblica agropécuaria, lo que podrfa haber determi-
nado comportamientos particulares de ciertas unidades en detri-~
mento de la coordinacién general buscada. Esto dltimo es especial
mente vdlido para lds unidadés de terreno que trabajam a nivel
regional, sobre todo, si se complementa esta circunstancia con el
hecho de que no hubiera éxistido un juego de politicas imstitu-
cionales claramente definidas, (dentre del marco de las definidas
a nivel ministerial), que hubiera petmitido a dichas undidades
orientar sus decisiones en cada oportunidad, en funcidn de 1la
polftica agrOpecuarla seguida.

c) En materia de planificacidm

El conjunto de orientaciones, decisiones, restricciones,
etc., que emanaron de los organismos piGblicos del sistema econd-
mico, constltuyendo los marcos de referencia para la formulacidn
de los mecanismos de planificacidn a nivel ministerial, regional
= 1nst1tuc1ona1 pueden haber influido sobre el contenldo y alcan-
ce de &stos y sobre 1la coherencia del proceso: de planificacién
agropecuaria en general.

:/La -diversidad



La diversidad de marcos de referencia,y las posibles contra-
dicciones que en ellos se qncontrasen -se podrlanrexpllcar bdsica-
mente por las distintas rac1onalidades (politica, econémica o
burocratlca) que hubieran imperado en los .organismos del sistema
econdmico y por las diferentes representaciones de la situacién
agropecuaria que en ellos sus dlmlgentes y funcionarios se hubie-
ren formado debido a las caracterfisticas pantlculares de los
medios ambientes en que cada uno de dichos organismos se desen-
volvia. Asf los distintos problemas (a veces conflictivos entre
si) que debieron resolver, los diversos intereses con que se rela-
cionaron, los distintos cuadros profesionales que predominaron en
ellos y cuya formacidn les predeterminaba en cierto modo su apre-
ciacifén de la realidad agropecuaria y de cufles. eran los aspectos
m8s relevantes en ella, etc., pueden haber sido factores importan-
tes que condicionaron. las orientaciones, decisiones y restric-
ciones que cada prganismo del sistema econdmico, impuso a los de la
administracidn pGblica agropecuaria con los. cuales se relacioné.

Donde mejor se advierte el influjo de esﬂ%s distintos marcos
de referencia en los organismos pidblicos agropecuarios .es en los
presupuestos pues en su elabaracifn dehen tenerse en cuenta, habi-
tualmente, .las orientaciones, decisiones y restricciones que pro-
vienen de los organismos de planiflcacion, del Banco Central o
Bancos de Fomento Estatal (para los créditos) y del Ministerio
de Hacienda.

En algunos paises de América Latina los organismos pdblicos
agropecuarios discuten con gl Ministerio de Hacienda su presu-
puesto corriente, con el organismo ‘de planificacidn nacional su
presupuesto de inversidén y con el Banco Central sus necesidades
de financiamiento crediticio. Armonizar estos distintos marcos
de referencia exige una vasta labor de coordinacidén que no siempre
resulta exitosa. ‘

Otra forma en que las estructuras econdmicas vigentes en el
perfodo analizado pueden - haber influido sobre el proceso de plani-
ficacién en la administracidn pdblica agropecuaria es imponiendo
l1fmites a la formulacidn y ejecucidn de los mecanismos de plani-
ficacién al reaccionar frente al contenido o el alcance de &stos
o frente a su aplicacidn.

De la misma manera el proceso de control se puede haber vist
afectado por las resistencias de ciertas estructuras .empresariales
a que los organismos pidblicos agropecuarios hubieran adoptado o
puesto en prdctica medidas destinadas a controlar cjertas activi-
dades que eran claves para el &€xito de determinados programas,
tales como, adopcidn de sistemas de control estricto sobre el
otorgamiento de créditos, o sobre las exportaciones de productos
agropecuarios con objeto de que se cifieran a las cantidades y
calidades establecidas; o sobre las importaciones de insumos para
el sector agropecuario: o sobre las diferentes etapas del proceso
de comercializacidn de algunos productos, etc.

/También se




También se. puede haber visto afectado el proceso de control
de la administracidn: piiblica agropecuaria, por la existencia de
campos de jurisdiccidn difusa entre los organismos pfiblicos agro-
pecuarios y los organismos piiblicos del sistema econdmico. ‘- Por
ejemplo, en materia de control de la inversidn, de las asigna-
ciones presupuestarias, de la asistencia técnica ‘internacional,
del financiamiento externo, etc.

=

D. Las relaciones con el marco juridico

La administracidn piiblica agropecuaria desarrolla sus acti-
vidades dentro de un marco juridico preestablecido, constituido
por el conjunto de normas -emanadas del Poder Legislativo y pro-
mulgadas por el Poder Ejecutivo- que rigen la accidn de los orga-
nismos piiblicos agropecuarios y sus relaciones con el resto del
sistema juridico de la sociedad.

Estas normas ‘-constitucionales, legales y reglamentarias-
condicionan la organizacidn y funcionamiento de la administracidn
piiblica agropecuaria, entre otros motivos, por los .siguientes:

~ Conmstituyen la fuente de las facultades y jurisdiccidn
de quienes tienen la responsabilidad de dirigir los orga-
nismos plOblicos agropecuarios.

-~ Establecen la naturaleza juridica de estos dltimos y las
relaciones o vinculaciones entre cada uno de ellos y el
gobierno central o federal. (Naturalmente, s8lo las de
cardcter juridico.)

- Establecen los fines o propdsitos formales que orientan la
accidn de cada organismo.

- Establecen procedimientos que deben sepguirse, con caricter
de obligatoriedad, durante el proceso de gestidén adminis~-
.trativa, en relacidén a los recursos financieros, humanos
y materiales. :

- Establecen el grado de centralizacidn o descentralizacidn
que puede tener la organizacidn, segiin se permita, o no,
a los dirigentes, delegar sus facultades.

- Establecen los organismos de control externo que fiscali-

zardn las actividades de los organismos pfiblicos agrope-
cuarios y las relaciones entre ambos.

/- Estahlecén



e v -Establecen obllgaéIOnes de ‘acé&idn ‘en cuahto a ciertos
aspectos de la actividad: agropecuaria, ‘como prestac1on de
servicios, controles san1tar1os, etc.

?.Establecen (por omlslon), vaciog” ‘operacionales, al no
autorizar la accidn de los organismos piiblicos’ agrope—
cuarios sobre c1ertas actividades.

El andlisis del marco juridico, cobra entonces 1mportanc1a
para el diagnfstico de la administracidn p@blica agropecuaria,
. como un factor mis de explicacidén del origen de los problemas de
- organizacidn o funcionariento aué se puedan detectar en ella.

Identificacidén del marco: ridlco'

e 4

El marco juridico puede identificarse en varios niveles y a
medida que se pasa de uno a otro, su conocimiento es mids completo.

i

En este sentido. se rueden distinpuir:

- normas juridicas:. que rigieron y/o rigeh (al momento del
analisis) exclusivamente para un organ1smo especiflco.
Por ejemplo: su ley organica o de creacidn, sus esta-
tutos, sus reglamentos internos, etc.:

- normas juridicas que rigieron y/o rigen, para grupos o el
conjunto de organismos de naturaleza juridica semejante.
Por ejemplo: Ley de Servicio Civil o Estatuto Administra=-
tivo, aplicable a los funcionarios de los servicios cen~-
tralizados del Estado; Ley y decretos de presupuesto,
aplicables en algunas de sus disposiciones a los servicios
centralizados, y en otras, a los descentralizados, etc.

- normas juridicas que rigieron y/o rigen aspectos parcialés
de la actividdd agropecuaria y que podrfan englobarse en
lo que comiinmente se denomina legislacidn agraria. Por
ejemplo: leyes de reforma agraria, legislacién de aguas,
leyes de sanidad animal y vegetal, de certificacidn de '
semillas, de control de calidades de insumos, de tributa-
cidn agricola, de sindicalizacidén campesina, etc. Fstas
interesan al diagndstico de la organizacidén en la medida
en que establecen tareas con cardcter de obligatoriedad
para los organismos piablicos agropecuarios, o bien, los
limitan en sus posiblidades de accidn o de coordinacidn
con los demds; y finalmente,

/- normas



- normas jurfidicas que rigieron y/o rlgenhpara el conjunto
de la socxedad y que afectaron a los organismos pfiblicos
agropecuarios en algiin sentido. Por ejemplo, normas cons-
titucionales, del c8digo civil o del trabajo, leyes de
remuneraciones generales, dispos1c1ones de gobierno
1nter10r, eteq

Para los propdsitos del diagndstico de la administracidn
piblica agropecuaria, interesa fundamentalmente esclarecer cudles
fueron las normas basicas que rigieron su funcionamiento interno
(a partir de las que rigieron a cada organismo piblico agropecuario
y las que rigieron las relaciones entre &€stos), o su funcionamiento
con respecto a su medio ambiente externo (organismos piblicos
extrasectoriales, organizaciones del sector privado, organismos
inte;nacionales o agencias gubernamentales extranjeras, clientelas,
etc.) . 3

Esclarecidas las normas juridicas badsicas, interesa determi-
nar cudl fue su formalidad o sustantividad, en el sentido, si 1la
finalidad prescrita era coincidente con la finalidad real que per-
segufan quiénes leglslaron sobre ellas. Es decir, (se dictd una
ley (reforma agraria, por ejemplo), para satisfacer una imagen, o
realmente para regular una accidn piblica sustantiva en un campo
determinado?

Establecida la formalidad o sustantividad de la norma,
interesa finalmente, determinar la utilidad que &sta prestd como
instrumento de la politica agraria, en el periodo analizado. Se
conocerd, entonces, si ella fue un factor de promocidén o un
obstdculo al desarrollo de determinadas actividades que se consi-
deraban necesarias.

La perspectiva final con la cual se efectila el andlisis, no
es. propiamente, o exclusivamente, juridica, sino que es adminis-
trativa, en cuanto que lo que se desea determinar es, si el marco
jurfdico vigente en el perfiodo analizado, facilité o dificultd la
tarea de coordinacifn de la administracidn pidblica agropecuaria y,
en consecuencia, su capacidad operacional para hacer frente a los
requerimientos de accidén que se le imponian.
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