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San José, 26 de diciembre de 1975

Sefior

Hernén Garrén,

Ministro de Agricultura y Ganaderfa
Su Despacho

Estimado sefior Ministro:

Nos permitimos enviar a usted cien ejemplares del estudf{o so
bre la evaluacién final del Programa de Desarrollo Agropecuario que se
ha ejecutado en el pafs en los affos 1971-1975 con el apoyo financiero
de la Agencia para el Desarrollo Internacional del Gobiermo de los Es
tados Unidos.

Deseamos expresar por su medio, nuestro sincero agradecimien
to a los funcionarios de todas las inatituciones que participaron en
este programa, ya que nos brindaron una decidida colaboracién, sin la
cual no hubiera sido posible realizar nuestra tarea; especial mencidén
debe hacerse de los funcionarios de la Secretarfa del Consejo Agrope-
cuario Nacional, por el tiempo que nos dedicaron., Finalmente, desea-
mos agradecer también al Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, la con
fianza que ha depositado una vez mis, en La Academia de Centro Améri-
ca, para llevar a cabo un trabajo complejo como es el de la evaluacién

final del Programa de Desarrollo Agropecuario.

Con un atento saludo, nos suscribimes de usted con todo res=

peto,
LA ACADEMIA DE CENTRO AMERICA

Alberto Di Mare F.
Presidente




ANTECEDENTES



l,1 Durante el perfodo que cubre los afios 1971=1975 se ha ejecutado
el Programa de Desarrollo Agropecuario (FDA) en Costa Rica. Es
te Programa surgié de un esfuexrzo cooperativo entre el Gobiermo
de Costa Rica y la Agencia para el Desarrollo Internacional del

Gobiexno de los Estados Unidos.

1,2 El objetiv: general del PDA consistfa en "la transformacién del
sub-sector de pequefias fincas en Costa Rica, de los métodoi tra
dicionales a los métodos modernos de produccién con alto rendi
niento”. l'/

Se trataba asf{, de dirigir la accién de las instituciones p\ibli._
cag agropecuarias a ayudar a los pequeflos agricultores., Estos
se definieron como uaquellos cuyo ingreso anual no sobrepasaba

los $ 3.000, incluyendo el valor del trabajo de la familia.

l.3 Para lograr este cometido, se consideré que el aspecto estratég_:l;
co del programa serfis el proceso de mejoramiento y cambio insti-
tucional, Ello se estimé indispensable, ya que sin ellos serfa
imposible suministrar al pequefio agricultor los servicios y los
conocimientos que les permitirfan transformar sus métodos de tra
bajo. Dicho mejoramiento y cambio institucional, a su vez, se
enfocé ‘desde tres dngulos: primero, el fortalecimiento de las ins
tituciones existentes; segundo, la creacién de nuevas institu-
ciones y tercero, la coordinacién efectiva de las diversas ins

tituciones pdblic::: que trabajan en el sector agropecuario, a fin

1/ Programa de Desarrollo Agropecuario 1971-1974, AID, 1970, pdg. 19.



1.4

1.5

1.6

de establecer un verdadero sistema institucional con el fin de
aumentar la eficiencia y de¢ mejorar la eficacia de los servicios

piblicos en este importante sector de la economfa nacional.

Se asumié, ademf{s, que los principales medios para glcanzar el
objetivo bdsico del PDA serfan: la programacién conjunta de ac-
tividades, la coordinacién interinstitucional, la regionaliza
cién (desconcentracién y descentralizacién) de servicios y la

participacién de los campesinos.

En el PDA se reconocié que para poder modificar sustancialmente
las técnicas de produccién usadas por los pequeiios agricultores
era necesario ejeréer influencia sobre diversos aspectos que de
terminan el comportamiento de dichos agricultores. El1 PDA adop
t6, en consecuencia, un enfoque multidisciplinario y ha buscado
atacar el problema del atraso del sector rural de los pequefios
agricultores simult4neamente desde diversos puntos de vista. A
8f, el PDA cubrié 16 actividades diferentes cuya enumeracién se

encuentra en el cuadro No. 1.

El costo original propuesto del programa fue de ¢ 247,4 wmillo~
nes, de los cuales el aporte del Gobierno de Costa Ricaserf{ade
¢ 115,0 miliones y el de la AID de ¢ 132,4 millones, la distri-
bucién por actividad también se encuentra en el cuadro N 1, El

monto rralmente aprobado para el PDA fue de ¢ 204,9 millones, ya



que la parte correspondients al programa de desarrollo munici-
pal por ¢ 42.5 (GCR ¢ 18.7 y US AID ¢ 23.8) fue incluido en otro
préstamo, a pesar de lo cual el IFAM participd activamente en el

PDi, al ser miembro del CAN.

CUADRO No, 1

Actividades, costo y financiacién del Programa de
Desarrollo Agropecua.riol 1971-1974

Gastos Presupuesto, Millares de colones

ACTIVIDAD Institucidén Costo GCR USAID
Ejecutora Total

1. Serv. Agropecuarios 2/ MAG 53,623 38.231 15.392
2. ILab. Granosy Semillas UCR 1.324 662 662
3. Planta de semillas CNP 2.814 497 2,317
4., lab., Tecnologfa Alim. UCR 1.655 662 993
2+ Censo Agropecuario DGEC 6.620 3,310 3.310
6. Crédito SBN 46.340  23.170 - 23,170
7. Garantfade incentivos gpy 6.620 1.655 4.965
8. Cooperativay INFOCOOP 39.389 15.888 23,501
9. Estudioc Adm. del CNP CNP 993 — 993
10, Almacenamiento de ‘ | ‘
granos CNP 4.965 — 4.965
11, Titulacién de tierras 1qco 25.818 7.944 17.874
12, Garantfa venta de '
tierras ITCO 6.620 1.655 4.965
13. Organizacién Comunal  pINADECO 7.2682 3.972 3.310
14, Educacién Agropecuaria pcR 11.784 3,840 7.944
Imprevistos 1.490 —— 1.490

y Excluye el programa de desarrollo municipal que originalmente se in
cluyé en el PDA, por cuanto el préstamo de la AID para realizar es-
ta actividad fue aprobado por separado. Su monto fue de ¢ 42.500de
los cuales el GCR aporté ¢ 23.832 y la AID ¢ 18.668

2/ Incluye las siguientes actividades: coordinacién y evaluacién (MAG-
CAN), regionalizacién (MAG) y oficina central del MAG.

Fuente: Programa de Desarrollo Agropecuario 1971-1974, AID, 1970,



1.7 Desde que el PDA estaba en su perfodo de gestacién se llegbéa la
conclusién de que serfa muy conveniente una evaluacién sistemf-
tica del programa, a fin de: examinar el progreso alcanzado, in
troducir las modificaciones que se juzgaran convenientes y ade-
m4s, poder evaluar, periédicamente, los resultados obtenidos. Fue
as{ como en el convenio del préstamo entre la AID Y el Gobierno
de Costa Rica, quedé estipulado de una parte, que "cada seis ne
ses se llevarfa a cabo una evaluacién completa de todo el progra
ma sectorial”™ y de otra, que cuando el préstamo de la AID hubie
ra sido desembolsado en su totalidad, "se llevard{ a cabo una e-
valuacién final", Y
Ripidamente se llegé a la conclusién, sin embargo, de que reali
zar evaluaciones cada semestre era poco realista por cuanto el
perfodo era demasiado corto. En vista de ello, se decidié ha-
cer dos evaluaciones en el transcursoc de la ejecucién del PDA y

una de cardcter finmal.

La primera evaluacién se llevé a cabo en mayo de 1972 conjunta=-
mente por las empresas consultoras La Academia de Centro Améri-
ca y Proyectos Industriales, S.A. (véase "Primera Evaluacién,
Programa de Desarrollo Agropecuario Nacional;, Doc. CAN-110, ma
yo 1972). La segunda se hizo en octubre de 1973 por la firma
American Technical Assistance Corporation (ATAC) de los Estados
Unidos (véase "Informe de Evaluacién", Doc. CAN=-205, octubre de

1973, 2 volémenes).

1/ Programa de Desarrollo Agropecuario 1971-1974, AID, 1970, pég. 70



2.1 Ia metodologfa aprobada por el Consejo Agropecuario Nacional Pa
| ra llevar a cabo la evaluagién final del PDA consistié de dos
partes diferentes. En la primera fase, la Secretarfa Ejecutiva
del CAN prepararfa un cuestionario en el cual se solicitarfa a
cada institucién una serie de informaciones sobre el desarrollo
de las diferentes actividades. Este cuestionario fue preparado
Y sometido a las instituciones. Todas ellas diefon debida res

puesta a dicho cuestionario.

2.2 Ia segunda fase consistirfa en la evaluacién propiamente dicha,
con base en la informacién obtenida de los documentos presenta-
dos por las institucionmes. En relacién con esta segunda fase,
se considerS pertinente modificar el procadimiento previsto. En
efecto, el 4mbito que cubrié el informe de cada institucién fue
bastante diferente y la calidad heterogénea. Esto plante$ en-
tonces la necesidad de recabar informacién adicional. Para ello
se llevaron a cabo entrevistas con los funcionarios de las ins-

tituciones, segin se desprende de la enumeracién sigaiente:

ENTREVISTA CON INSTITUCION ACTIVIDAD ANALIZADA
= Dr. Ronald Echandi UCR Laboratorio de Gra-

nos y Semillas,

= Ing., Luis Arias UCR Centro de Tecnologfa
de Alimentos

= Dr. Elemer Bornemisza UCR Programa Educacién,
Facultad de Agronomfa

UCR.



= Lic. Carlos Formoso y
Lic. Cecilia Oconitrillo

= Lic. José Manuel Salazar

1
= Sr. Juven Aguilar '/

= Ing. Alvaro Rojas e
Ing. Luis Villalobos

= Lic. Bolfvar Cruz

= Ing. Ricardo Johanning

= Dr. Prancisco Nadal

Sr., Rogelio Coto

3C

ITCO

CAN-MAG

MAG

INFOCOOP

BNCR

IICA

l/ Participaron varios funcionarios

Crédito

Programa Titulacién de
Tierras y Programa Ga-
rant{a compra de Tie=-
rras, '

Coordinacién y evalua-
cién

Servicios Agropecuarios
0ficina Central del MAG
¥ Regionalizacién,
Cooperativas

Programa garant{a de in
centivos

Servicios Agropecuarios

Coordinacién y Evaluacid

En cuanto al contenido de la evaluacién se efectuaron varias reu-

niones entre funcionarios del CAN, de la AID y de La Academia de

Centro América, con el fin de pPrecisar los aspectos que se cubrie-

r{an en la evaluacién ¥ aquellos puntos en los que se pondrfa es-

pecial énfasis.

Este punto es importante y amerita, por consiguients, una expli-
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cacién aparte. Para realizar la evaluacién se hubieran podido
adoptar diversos enfoques. Los tres que se mencionan a conti-
nuacién no se adoptaron por las razones que se indican seguida

mente.

En primer lugar, la evaluacién hubiera podido orientarsea cons
tatar si las instituciones ejecutaron o né el programa corres-
pondiente a cada actividad. No se adopté este enfoque por cuan
to los informes de las instituciones, as{ como ladocumentacién
disponible indicaba que, en general, las diferentes actividades
se habfan llevado a cabo satisfactoriamente, con la excepcién
importante de aquella correspondiente al almacenamiento de gra
nos (CNP), que no se realizé del todo. Hubo, evidentemente,

cliertos atrasos (la planta de semillas del CNP, por ejemplo) ¥
ciertas modificaciones, pero en términos generales, todas las
instituciones realizaron la parte del programa que les corres=-

pondfa ejecutar.

En segundo lugar, la evaluacién hubiera podido refefirse ala
oficiencia con que se efectu$ el PDA. Valga decir, si el pro-
grama se hizo con el mfnimo costo posible. Este enfoque tampo
co se adopté, ya que hubiera implicado un anflisis pormenoriza
do del funcivnamiento y de la operacién de cada una de las ius
tituciones involucradas en el programa, lo cual estaba fuera de

las posibilidades y del tiempo disponible.
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En tercer y dltimo lugar, la evaluacién hubiera podido tratarde
medir la eficacia del programa, es decir, el efecto que el PDA
ha tenido, concretamente, an la situacién de los pequefios agri-
cultores, Esto tampoco se siguid§, ya que al no haberse escogi=-
do al principio del prograwa grupos de agricultores "testigo",

para asf{ poder, después de cuatro afios, comparar los agriculto-
res que participaron en el programa con los que no lo hicieron,
hubiera sido muy diffcil poder determinar los cambios que se han

debido espec{ficamente al PDA.

El criterio que se adopté en definitiva, fue el de concentrar la
evaluacién mfs bien en ciertos aspectos institucionales del PDA.
Concretamente, se dispuso que la segunda fase de la evaluacién

final del PDA versarfa sobre "el anflisis del sistema de plani~
ficacién, coordinacién y evaluacién establecido y utilizado en
el PDA". (Doc. S-CAN-3127, 17 de octubre de 1975). Enconsecuen
cia, esta evaluacién se concentra en: (i) determinar si las ins
tituciones han establecido, en razén del PDA, procedimientos pa
ra programar, coordinar, ejecutar y evaluar susactividades,(ii)
cuiles factores han sido responsables si no se hubieran estable
cido, (iii) en el caso de que s{ se establecieron, estudiar si
fueron adecuados y (iv) cufles han sido los principales proble

mas encontrados,

En las entrevistas a que se hace referencia en el pdrrafo 2.2,
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se traté entonces de indagay principalmente sobre los siguientes

temas:

1)

11)

iii)

iv)

Cudl fue la participacién de las instituciones enla g

laboracién del PDA?,

Cuil ha sido la capacidad de ejecucién de la institu

cién?,

Tenfa la institucién, antes del PDA, una adecuada or-
ganizacién interna, para ejecutar proyectos semejan-

tes a los del PDA?,

Tenfan las instituciones, antes del PDA, una adecuada
organizacién para relacionarse (coordinar) con otras
ingtituciones para realizar proyectos conjuntos como

los del PDA? ¥

Se ha creado, como consecuencia del PDA, un nuevo Yy
permanente sistema institucional en el sector agrope-

cuario?.
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BREVES OBSERVACIONES SOBRE ALGUNAS DE LAS PRINCIPALES

ACTIVIDADES



INTRODUCCION

principales actividades del PDA.
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En este capftulo se hacen algunas observaciones breves sobre las

No se pretende hacer un examen de~

tallado de las diferentes actividades, ni de todas ellas, sino mds bien

seflalar y comentar ciertos aspectos que se consideran importantes. Las

actividades se han ordenado por instituciones, de acuerdo con el si-

guiente oxden:

PUNTOQ
3.1
342
53

3.4

3¢5

3.6
3.7

3.8

INSTITUCION

MAG

MAG=CAN

SBN

ITCO

UCR

INFOCOOP
CRP

DINADECO

I-B

I-A

III-A

VI-A

I-D

IV=A
I-E

VII-A

ACTIVIDAD

Regionalizacidén y Asistencia
Técnica y I-C Oficina Central
del MAG

Coordinacién y Evaluacién
Crédito general y III-B Fondo

de Garantfa de Incentivos

Titulacién de Tierras y VI-B
Fondo Garant{a Compra de tie-

ITas.

Laboratorio de Granos y semie
llas I=-F Laboratorio de Tec-
nologfa de Alimentos y II-A
Facultad de Agronom{a.

Cooperativas

%lanta de semillas, V-A Estu-
dio Administrativo CRP y V=B
Mejoramiento Plantas de Alma=
cenamiento CNP.

Desarrollo de la comunidad,
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Ministerio de Agricultura y Ganaderfa

A. Antecedentes

El PDA considerd indispensable una reorganizacién de los ser
vicios agropecuarios, para lograr una coordinacién y una progra
macién efectiva; bien que el propésito del PDA fue el pequefio a-
gricultor, en lo que hace a servicios agropecuarios no podfa to
marse una posicién destinada exclusivamente a ellos, sino que ne
cesariamente hubo de ser general. Espec{ficamente se consideré

que debfan darse los siguientes pasos en el lapso 1971-1975:

i) Integracién de actividades del MAG, SBN, CNP, Facultad de A=
gronomfa de la Universidad de Costa Rica e ITCO,mediante la
creacién de un consejo nacional de coordinacién agropecua-
ria; habrfan de crearse asimismo, consejos coordinadores re
glonales, para llevar adelante la descentralizacidny'descog

centracién de los servicios agropecuarios;

i1i) Proceder a una reorganizacién del MAG, sobre la lfnea de la
descentralizacién y la desconcentracién, gracias a un énfa-
sis mayor en la regionalizacién, a cuyo efecto se replantea
rfan programas en ejecucién (préetamo BID) y se reestructu-
rarfa el MAG para permitir integrar las funciones de inves-

tigacién y extensién, y

1i1) Aumentar los recursos financieros y humanos del MAG.
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B. Situacién institucional,

El MAG actvalmente trabuja al través de Centros Regionales
con una existencia fisica -instalaciones, equipo y personal=,
que est{ ahf, Esta realidad f{sica ha producido y mantendr{ un
nivel de regionalizacién al menos mfnimo y gracias a ella, la
coordiuacién interinstitucional encuentra un medio propicio. No
puede decirse lo mismo respecto de la desconcentracién, vale de
cir la independencia en la toma de decisiones (y el aprovisiona
miento) respecto de las oficinas .centrales, aspecto que todavia
(especialmente en lo que hace al aprovisionamientos) deja mucho

que desear,

La regionalizacién se supone que tendrfa dos resultados po-
sitivos para la mejorfa del pequefio campesino: orientar la ac-
cién de los organismos pdblicos (especialménte del MAG), hacia
las 4reas en que habfa una demanda de los usuarios y permitir u
na gran variedad de iniciativas, adaptadas a cada regién. Vale
decir una influencia sobre la programacién de la actividad del
MAG (demandas de los campesinos) y una gran flexibilidad de ac-
cién al ejecutar los programas (adaptabilidad). No puede decir
se que esto no se haya logrado, pues, existen evidencias de que
se modificé el modo y oportunidad de actuar del MAG; con todo,
queda la seria dud; de si ello se ha -logrado de manera estable,
permanente e institucional. M4s pareciera una afortunada coin;

cidencia de capacidades personales y de los frutos iniciales de
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todo nuevo movimiento que el necesario esfuerzo para que una
institucién se consolide y no dependa de la capacidad extraordi
naria de los pioneros en que necesariamente debe apoyarse ini-

cialmente todo cambio de cierta envergadura.

Los defectos bdsicos parecen encontrarse en el sistema cen

tral del MAG, donde aparentemente falta voluntad de apoyoa las

labores de prpgramacién y de regionalizacién y ella esa tal pun

to difundida gue incluso el Consejo Técnico, por voluntad 'pro-

pia, ha dejado de funcionar. Este s{ntoma es sumamente grave,
pues, una orientacién técnica fuerte es requisito mfnimo parala
programacién y la coordinaciém, y bien que no sea suficiente, es
al menos la que ofrece una garantfa institucional de superviven
cia, ya que se encuentra arraigada en h4bitos profesionales, Si
incluso este nivel no existe, la accién queda, en gran medida,
sujeta a circunstancias puramente transitorias que iuwpiden per-

seguir objetivcs de importancia primordial.

El MAG, por tradicién, ha sido una unidad administrativaen
constante revolucién, es uno de los Ministerios m4s inestables,
en lo que hace a objetivos y organizacién, en la administracién
piblica costarricense. El PDA pretendfa ser la Wltima de las re
voluciones, o por lo menos una que fuera mantenida sin contrare
forma por un lapso suficiente para crear los hibitos burocrdti-

cos requeridos para que luego pudiera funcionar normalmente, en
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forma automdtica por as{ decirlo. Sin embargo, no parece haber

se logrado.

No es que sea imposible de lograrlo, porque ahora existe u
na realidad fisica (infraestructura) diferente, de *tipo regio=-
nal que constituye una cir-unstancia ineluctable. Con todo, es
ta existeﬁcia fisica no 25 capaz de.suplir ni de hacer que naz
ca por sf la capacidad de programar, que requiere una visién mis
amplia (nacional) Y una capacidad de coordinacién con otras ins

tituciones, que estdn mds alld del 4&mbito regional.

Es aquf donde falla la accién del MAG y es necesario que se
dé mds decidido apoyo a la labor de programacién si el Minieste-
rio ha de ser soporte y gufa de la actividad de las otras ingti
tuciones agricolas en cada regién y en todo el pafs. Asimismo,
es indispensable que el MAG controle y evalde periédicamente la

ejecucién de los programas.

Un punto merece especial mencién, aun cuando tenga quizds
cardcter mds anecd6tico que analftico. Ni los burécratasdel ML
nisterio, ni sus jerarcas parecen haber logrado nunca compene-
trarse con la idea de que programar y coordinar es una funcién
de ordinaria administracién y que en consecuencia, los Srganos

de programacidén en manera alguna dictan directrices jerirquicas

(que corresponden a la oficina del Ministro) ni en modo alguno

suplantan las directrices polfticas, ni se oponen a ellas. La
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oficina del Ministro no tiene por qué temer ( y entrar en lucha
con) las unidades de programacién, ni &stas ganannada si tratan
de orientar la polftica del Ministerio, algo que no les corres-
ponde ni estén en capacidad de llevara buen término por carecer
de capacidad polftica para obtener apoyo. Es quizds fuera de lu
gar, en el sentido de falta de urbanidad, referirse a estos te=-
mas, pero no es supérfluo por cuanto constituye uno de los mal
entendidos principales que estdn aminorando la capacidad de ac

tuar del MAG.

C. Resultados obtenidos,

Esta seccién tiene que ver sélo con el MAG, correspondiendo
otras a los demis servicios agropecuarios y a la labor de coor=-
dinacién y programacién; con el objeto de contar con los necesa
rios elementos de Jjuicio, cabe resumir que en lo que hace a le=-
vantamiento de instalaciones, edificios, laboratorios, equipo y
contratacién de personal téecnico, los objetivos fueron logrados
en manera muy aceptable, y en muchos de los casos, superados, No
obstante, falta'una adecuada coordinacién interna, una motiva-
cién unitaria de la gestién, se encuentra una falla en el lide-
razgo del Ministerio y ademés, deficieﬁciaa apreciables en la me
todolngfa de la extensidén agrfcola. No obstante ser el MAG una
institucidén mucho m4s fuerte, mejor provista y con mucha mayor
experiencia, se nota a nivel ejecutivo y técnico, una muy fuerte
falta de motivacién y una desorientacién que perjudican la labor

de gufa que un desarrollo agricola sostenido requiere de &1,


http:superados.No
http:apoyo.Es
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Problemas no resueltos,

a)

b)

c)

d)

Programacién: no hyy suficiente respaldo en los Centros

Agricolas Regionaley de personal que sepa programar,cooxr
dinar y poner en obra ("follov-up"), este personal debie
ra depender de la oficina central de programaciény estar

al servicio de los Cancitos y de los CAR;

Extensién agrfcola: al parecer existe un serio problema

en lo yue hace a extensién, por cuanto ella se imparte
con un método que la hace inaccesible a la audiencia,pro
bablemente la mejor manera serfa entrenar, dando gran én
fasis al adiestramiento a grupos de "agentes de cambio"
para que ellos luego, en forma voluntaria o profesional-
mente, difundieran las ensefianzas o las pusieran a dispo -
sicién de los pequeflos agricultores, Esto quizds pudie-
ra cerrar la "brecha de comunicacién" que se informa exis

te;

Orientacién técnica: el Consejo Técnico del MAGha resuel

to no reunirse m4s, con lo que crea un serio vacfo insti=-

tucional;

Recursos variables: - aun cuando el MAG ha logrado una me=

Jor relacién entre recursos variables y fijos, que le per=-
mite una mejor accién, se enfrenta al peligro de que por ra

zén de las serias dificultades presupuestarias de 1976, se
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desmejore nuevamente dicha situacién.

E. BHRecomendaciones,

Es imprescindible el fortalecimiento de las unidades de pro
gramacién y del Consejo Técnico, los cuales deben actuar parala
ordinaria administracién de los programas del Ministerio., Qui-
248 no estén suficientemente embebidos de su funcién ordinaria,
vale decir permanente y por considerarse orientadoresy pilotos,
pierden motivacién para su imprescindible actuar., Esto puede
subsanarse mediante normas administrativas que establezcan hdbi
tos regulares y obliguen a estos cuerpos a funciomes contralo=-
ras sobre actividades reiterativas. Es necesario que reinicien

su funcionamiento, a fin de que se adiestren nuevamente,

Debe procederse a una evaluacién profesional de los métodos
empleados en la extensién agrfcola, ya que parecen no estar a=-
daptados a las capacidades de asimilacién de la clientela, ni u
tilizan los mejores métodos para difundir y hacer accesibles los
conocimientos a los agricultores. Esta evaluacién debe ponerse
a cargo de expertos en este campo, preferiblemente ajenos al Mi
nisterio, y se les debe encomendar no sélo determinar fallas, 8i

no reorganizar la ensefianza y adiestrar en las nuevas técnicas,

Los funcionarios de programacién en las regiones, deben a-

diestrarse para que preaten asistencia (muy motivada y entusias

+0) 8 Taa Manalitnne annanlflanman $a Aahanlan wanihiw adlsaadbwa_



LA

22

miento respecto a la idiosincrasia campesina, cuando se trate de
profesionales de extraccién urbana, y elegir aquellos que puedan
realmente adaptarse a la paicologfa y modo de ser del pequefio cam

pesino,

Si el Gobierno enfrenta una crisis que le obligue a efectuar
economfas en la ejecucién presupuestaria, es conveniente que se
enfrente a la situacién con seriedad y lealtad y que se trate de
reducir tanto en gastos fijos como variables, de otra manera, es
casi seguro que Hacienda procederd a no ejecutar en gastos varia
bles, con lo que impedird la ejecucién eficaz de los programas en

general, en tanto que lo racional es sacrificar selectivamente,

Consejo Agropecuario Nacional.

A. Antecedentes.

Mediante la creacién de un organismo en el que participaran
todas las instituciones a que se habfa encomendado alguna activi
dad en el PDA y la creacién de una Secretarfa Permanente de dicho
cuerpo, se esperaba lograr la coordinacién del sector agricola y
la adopcién de técnicas de programacién y evaluacién. E1 Conse=-
Jo as{ formado, resulté heterogéneo y de muy alto nivel, por la

presencia de los jerarcas supremos de cada institucién.

La Secretarfia es y fue un cuerpo técnico eficaz y logré una

notable capacitacién en sus labores, llegando a ser una de las u
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nidades m4s capacitadas de la administracién pdblica.

B. Situacién Institucional

El CAN ha sido un foro en que de manera necesariamente asis
temdtica, se intercambia informacién y puntos de vista entre ins
tituciones muy disimiles, todas dentro de §1 con igual rango y
Jjerarqufa, lo que vale tanto como exponer a aquellas para las
cuales el PDA es medular, a la amenaza de que pudieran ser re=
gladas por la decisién, eventualmente "irresponsable", de las que
tienen poco interés o participacién real.

Esto obliga a establecer una estrategia espec{fica de participa
cién, eludiendo la colaboracién y presencia de los titulares, y
haciéndose representar por sustitutos, a fin de poder estable-

cer una "segunda instancia", una especie de fusible que saltasi
es que la carga en la lfnea se exagera y que al fundirse impide

el dafio en partes mds delicadas de la miquina.

Un érgano tan abierto y democri{tico no cabe que funcione,
por cuanto los representados em él1 no tutelan ningin interés que
tenga para~ellos real importancia, pero exponen a los otros al
peligro de interferencia en lo propio por quienes carecen de ca
pacidad suficiente. Un foro tal resulta sumamente eficaz para e

Jercer las funciones de asamblea general de socios, donde se dis

cute y decide Unicamente sobre puntos muy concretos en que to=

dos pueden opinar acertadamente (como el reparto o né de dividen



24

dos y si hubo una administracién eficiente o né, desde ellpunto
de vista de las ganancias), y donde no se requiere de una gran
acumulacién de experiencia o inteligencia para rendir criterios
un foro de esta clase, por su propia condicién, deberfa reunir-
se muy pocas veces y sélo para asuntos de suma trascendencia,
por una parte y de mucha limitacién, por otra: por ejemplo, pa
ra conocer la evaluacién (anual o final) de los programas y los
llamados presupuestos consuntivos, sea los actos realizados en
un lapso, a fin de decidir sobre su continuacién. Dentro de la
tradicidn costarricense es con todo, sumamente diffcil que una
tal tarea, a la que no estd acostumbrada la administracién pd-

blica, pudiera llevarse a cabo con eficacia.

La Secretarfa por su parte, trabajé como un cuerpo técnico
y como "centro nervioso" del programa; en efecto, ha sido esta
Secretar{a la que hizo posible que se pudiera mantener la iden=-
tidad del programa, que de otra forma habr{a perdido su forma y
orientacién. Esto lo ha logrado la Secretarfa no porque exia;
tan bases institucionales que lo garanticen, vale decir no pore
que exista un sistema nervioso, sino por las personas que la in

tegran., Lo que implica que puede perderse porgue no estd garan-

tizada institucionalmente la funcién cibernética que el progra~
ma requiere para continuar manteniendo su identidad.

C. Problemas no resueltos.

Las principales tareas a que se enfrenta el sector agropecua
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rio son lr-rar un mecanismo de programacién y coordinacién, que
garantice por su sola integracién, el control automftico mfnimo
requerido para una operacién integrada de las instituciones. A
simismo, en un nivel técnico mds elevado, 8e requiere dotar a
los diversos organismos de personal adiestrado en programacidén,
sobre todo en programacién regional y en vincular a dicho perqg'
nal de una manera permanente y eficaz con la Secretarfa del Con
sejo Agropecuario Nacional. De otra manera, las funciones de
coordinacién y seguimiento ("follow up") de todo el sector, re=

sultarfan casi imposibles de llevar a cabo.

D, Recomendaciones.

Actualmente se ha estructurado una Oficina de Programacién
del Sector Agropecuario (OPSA) como secretarfa técnica del CAN,
y éste ‘e ha .reestructurado 2 un muy alto nivel polftico, como
Pequefio Gabinete de Gobierno. La Wltima de las decisiones co=-
rresponde a un modo general de gobiermo que pone en pridctica la
Administracién y por tanto busca objetivos mds complejos que los
referidos sélo al sector agropecuario; pero s{ parece que se crea
un "vacfo institucional" al desaparecer la representaciénde los
participantes del sector, antes representados en el CAN. Si bien
no parece eficaz que continfe en existencia un CAN estructurado

como el anterior, no es tampoco suficiente con una representa-—

cidén a nivel de técnicos en programacién de las instituciones,

ya que éstos usualmente carecen de facultades de dacisién; con
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viene en consecuencia, integrar en la OPSA a personal administra
tivo de alto nivel (por ejemplo, los Gerentes o Subgerentes de al
gunos entes auténomos) a fin de que OPSA pueda tomar todas aque
llas decisiones de alto nivel requeridas, excepto las de orienta
cién polftica que continuarfan como jurisdiccién del CAN., OPSA
con una integracién de alta jerarqufa deber{a reunirse sélo a to
mar decisiones de importancia primordial y no ser un érganode ad
ministracién rutinaria; las comisiones especfficas de nivel me-

dio deberfan ser nombradas por OPSA.

El Secretario del CAN, en cuanto a su rango y atribuciones
presenta problemas., Varias situaciones que se desarrollaron du
rante el PDA sugieren fuertemente la conveniencia de que &1 sea
un pseudo-Ministro, como lo son los Presidentes Ejecutivos de los
entes auténomos, y que en tal categorfa forme parte del CAN de
pleno (con voz y voto), asf{ como que tenga pleno acceso al Presi
dente de la Repiblica. Dentro de la organizacién presente, de pe
quesio Gabinete, que el Presidente ha impreso a las labores de de
cisién polftica, parece indispensable dotar de dicho Tango y ca=
racterfsticas al Secretario del CAN si se desea una coordinacién

eficaz -mis que todo una garantfa de que existird- del sector.

Sistema Bancario Nacional.

A. Antecedentes.

El PDA fijé como objetivos especfficos del programa de crédi

to:
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"Educar al pequefio agricultor en cuanto al valor potencial
que para €1 representa la utilizacién de las prédcticas a-
gricolas modernas" (PDA 1971-1974, AID, 1970, pég. 42): es
te resultado dependfa entera o principalmente del MAG, va=
le decir que se obtendrfa mediante una mayor coordinacién

de la Banca con el Ministerio;

"Eliminar la renuencia del pequefio agricultor a solicitar
crédito,.., mediante un... "fondo de garantfa que permiti=-
€ asegurarle al agricultor que al utilizar las nuevas téc
nicas, y en el caso de fallar el experimento de aumento de
produccién, no correrd el riesgo de tener que cubrirla deu
da" (idem, pég. 42). Este objetivo se puso bajo la admi-
nistracién del Banco Nacional de Costa Rica, unico que pPo
sefa una red de agencias agrfcolas en todo el territorioné
cional; se supuso que se tendrfa una fuerte colaboracién

del sector privado (fabricantes y proveedores de fertili=-

zantes y agroquimicos) que se podrfan interesar eneste pro

grama =-para ampliar su clientela=-; ello no fue as{.

"Una infusién de crédito adicional al sistema bancario,tan
to de la AID como del Banco Central... el crédito estard

canalizado ; través de los cuatro bancos comerciales para
estimular la competencia por lograr el negocio del pequeiio
agricultor; se proporcionardn fondos para inversiones y pa

ra fipanciar cosechas; se proporcionardn suficientes fon-
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dos para permitir a los bancos comerciales otorgar préatg

mos arriesgados" ({dem, pdg. 43).

Aun cuando los resultados cuantitativos no son objeto de la pre

sente evaluacién, para tener un mejor panorama conviene repasar

los suscintamente.

1)

11)

No hay evidencia suficiente de que se hubiera logrado es=
te objetivo (ver Instituto Interamericano de Ciencias A=
gricolas, Programa de Gestién para el Desarrollo Rural,

IICA-AID, Proyecto III, San José, abril de 1973, péssim);

Se esperaba que unos 5.000 agricultores serfan cobijados

'por este proyecto y que unos 3.500 quedar{an permanente-

mente asimilados a los sistemas normales de créditojaproxi
madamente 1.600 agricultores fueron los que participaron
en el programa durante el lapso 1971-1975, con un crédito
medio de § 2.664 y con pérdidas de sélo el T¥% de las colo
caciones, muy por debajo del porcentaje programado, que e
ra de hasta el 30%. Es diffcil decidir si este programa
no fue impulsado suficientemente, pues, yay una evidencia
my fuerte de que por razén del aumento tan notable de la
actividad de crédito propiamente dicho, se deben haber su
perado con mucho las metas y en consecuencia, mucha de la
clientela subsidiaria qued$ asimilada desde el inicio en

el programa general.
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i1i) Este programa cuyo monto fue de ¢ 46.3 millones, se ejecu
t6 a un nivel superior a los § 206 millones, gracias ente
ramente a fondos provistos por el Banco Central,
El némero de clientes asimismo, superé con mucho el 5% de

incremento anual que se habfa programado.

B. Situacién institucional presente.

La actividad crédito, representada por el Sistema Bancario
Nacional, institucionalmente presenta una situacién comple=-
Ja. En algunos aspectos (garantfa de incentivos) ha mostra
do capacidad extraordinaria para la creatividad y el desa=
rrollo; ademds una relativa eficiencia para ejecutar sus pro
pias funciones (otorgar préstamos); todo acompafiado de fal-
ta de habilidad para coordinarse con otras instituciones, a
s8{ como para asimilar puntos de vista mis amplios de los Fu

ramente financieros,

a) Probablemente la actividad Garantfa de Incentivos ha ser

vido para poner de manifiesto que las instituciones pi-
blicas costarricenses cuentan con reservas de energfa,é_
maginacién y entusiasmo notables, para adaptarse a las
demandas y necesidades objetivas de los usuarios de los
servicios pYblicos; en efecto, este programa ha sido mo=
dificado y ampliado, tanto durante el perfodo de su eje

cucién (1971-1975) como p#ra el futuro (1975-1979). 1la
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modificacién mantiene los propésitos originales de llegar a
la clientela marginada, educarla en nuevas técnicas y luego
asimilarla en el funcionamiento normal de las operaciones
crediticias. Pero ahora lo lleva a cabo con uaza coordina-
ciép interinstitucional mucho mfs amplia (Programa Mundial
de Alimentos, IMAS, Sistema Bancario Nacional, Consejo Na=
cional de la Produccién, Minis terio de Agricultura y Direc-
cién Nacional de Desarrollo de la Comunidad; ésta §ltima in
tegrada en manera informal), y aun cuando el nivel no es to
davfa suficiente (¢ 4 millones en 1975) s{ representa un cre
cimiento apreciable respecto del pasado.

Dentro de este nuevo modo de operacién los eslabones mis aé
biles son el MAG, con un deficiente sistema de comunicacién
de tecnologfa, y el CNP que no posee polfticas espec{ficas

destinadas al pequefio agricultor.

La actividad crediticia del Sistema Bancario Nacional ha si

do llevada adelante con notable éxito, sin embargo no se pue
de afirmar que ello haya significado un impulso a la adope
cién de técnicas modernas. Si bien se ha podido constatar
una verdadera révolucidn en cuanto a los montos de crédito
otorgados, incluso teniendo en cuenta la erosién que la in
flasién concomitante significé, no puede establecerse que e
lla viniera acompafiada de un avance técnico significativo,

al menos en el caso del pequefio agricultor,
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Vale decir que la situacién del sistema bancario, en lo que
hace a la innovacién, contimia siendo pasiva en lugar de u-
na actitud pionera, como el PDA pretendfa. Esto es meramen
te una constatacién de hechos, por cuanto es plaugible que
‘;a actuacién correcta del sistema financiero sea ésta, con=-
forme a la costumbre y tradicién en este tipo de actividad,
Quizds el PDA aventurd en esto mds allf de lo que permite la
"estructura institucional" y en consecuencia, no se obtuvo

el resultado apetecido.

El PDA vino a plantear dos £reas de friccién geptro de la
institucionalidad del sistema bancario, una dentro del Con=-
sejo Agropecuario Nacional y la otra, no claramente mani-
fiesta ni percatada por los funcionarios bancarios, enel mo
do de operacién al otorgar crédito. En ambos casos 1a fric-
cién fué de enfrentamiento a directrices o regulaciones del

Banco Central.,

La primera 4rea de friccién se originé en el hecho de que
tanto el Banco Central como los bancos comerciales estuvie-
ran representados en el CAN, el cual fue ﬁtilizado por 1los
dltimos para ejercer presién sobre el Banco Central a fin de
obligarlo a seguir la polftica crediticia que congideraban
wds oportuna; tal situacién resulta insostenible para un Ban

co Central, el cual en sonsecuencis, opté simplemente por no
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- asistir (o hacerlo con funcionarios de inferior'categorfa)
al CAN, Si esto fue asf{ en un perfodo de muy amplia expan-
8ién del erédito, piénsese cémo ser{ en épocas mds modera-
das o de estabilizacién del crédito.

Ei segundo tipo de friccién (latente) lo constituye el hecho
de que la meta del PDA es el agricultor, no los productos
que 61 prdduce. Desafortunadamente (por la "légica" del sis
tema de topes selectivos) al Banco Central le resulta impo-
8ible una orientacién del crédito destinada alcliente, y to
da la polftica cwrediticia la orienta hacia los productos, fi
Jando para ellos cantidades fijas y montos de crédito para
cada uno con base en el valor medio de los insumos y otros
costos de produccidén., Esto produjo que el Sistema Bancario
modificara sustancialmente los propésitos y wmodos de opera
cién del PDA, sin proponérselo. Como el verdadero caudillo
del programa resulté ser el Sistema Bancario (¥ no el Minis
terio de Agricultura como se habfa programado), vale decir
que quien dio la pauta fue el crédito y né la innovacién tec
nolégica, se produjo un resultado final diverso del buscado:
el agricultor se adapt§ al sistema institucional Yy procedid
& solicitar crédito para el cultivode aquellos productos Pa
Ta los que estaba disponible el crédito, ya que de habérlo 80=
licitado para su actividad agrfcola general, mo le habrfa si~
do concedido, y lo destiné luego a financiar toda su actividad

agricola y no ¥Ynicamente al cultivo solicitado. Este proce=
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der se conoce en la jerga costarricense como "embancarse"(so
licitar crédito para una actividad que no lo requiere, pero
que es "preferida" conforme a las normas bancarias) y "desviar
el crédito" (destinarlo a una actividad diversa de la inclui
da en el plan de inversién). El resultado fue que si bien
los montos de crédito eran suficientes, por ejemplo, para fi
nanciar la cosecha de mafz a un nivel tecnolégico superior,
no lo eran para financiar las demds actividades de.la finca;
el agricultor en resumidas cuentas, lo que hizo fue economi-
zar insumos en la siembra de mafz ( usar la tecnologfa tradi
diconal) y destinar parte del crédito a financiar otras nece
gidades (usualmente otros cultives). Consecuentemente, se
produjo una extensién de las 4reas cultivadas y una diversi-
ficacién de la produccién, pero escasamente una innovaciénen
los métodos de cultivo; vale decir que en gran medida debe ha
ber habido un derroche de asiastencia técaica, pero ﬁpesarde
este desperdicio, el resultado es quizds un "segundo mejor",
en tanto la disponibilidad de tierra no sea un factor limi-
tante., Conforme al estudio del IICA citado mds arriba, pare
ce que la situacién prevaleciente es la descrita: diversifi-
cacién de la produccién, aumento de extensién cultivada pero
no de la productividad, gran autoridad de los funcionarios
bancarios y muy poca de los del MAG frente al pequefio agri-
cultor. No es posible determinar si el aumento de la produc
cién vino a significar una disminucién de costos (unitarios)

y un aumento en el bienestar del campesino, ya que no se dig
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pone de datos suficientes al respecto,

La bisgueda del cliente. B4sicamente el PDA se concibié co

mo un programa sumamente agresivo: iral cliente y llegar no
con férmulas tradicionales, sino con planteamientos innova-
dores. Objetivamente los hechos indican, medidos a través
del nimero de nuevas sucursales y agencias bancarias en zo-
nas agricolas, que estas metas se tradujeron en obras. Sin
embargo, ciertas circunstancias hacen dudar de cufl haya 8i
do la verdadera razén de este "volcarse al campo" de los ban
cos comerciales., Tradicionalmente, el Banco Central fue res
trictivo en las autorizaciones para la expansién geogrdfica
de los bancos comerciales, y como resultado de ello sélo el
Banco Nacional de Costa Rica era realmente "nacional"; en
tanto el sistema fue privade no hubo mayores problemas (en
aquel entonces el mismo Banco Nacional actuaba como Banco
Central) ya que no habfa potencial comercial en zonas fuera
de la Meset'a Central. Una vez nacionalizada la Banca, poco
a poco, se puso en prdctica, por parte del Banco Central, u
na polftica crediticia de statu quo, 0 sea, que los aumentos
de crédito se repartfan respetando la parte de mercadoc que
cada Banco atendfa; a la vez, al aumentar en general el cré
dito, los bancos se encuentran con que generan (en un pri-
mer momento) excedentes dg caja que son transferidos por sus

clientes al Banco con m4s sucursales Yy en consecuencia, se
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da la situacién de que los excedentes se acumulan en el Ban
co Nacional (y a &ste no le es permitido prestarlos a los de
mds bancos) y los déficit en el resto de los bancos comer-
ciales. Esta situacién les ha convencido de que la cobertu
ra nacional y la liquidez son una y la misma cosa; enun sis
tema donde los préstamos entre instituciones bancarias es-
tdn prohibidos, no cabe duda de que este yrejuicio tiene muy

fuerte razén de ser.

Con el PDA las restricciones para abrir agencias en zonas Tu
rales en gran medida cayeron, y as{ los bancos para crecer,
se valieron del programa que justificaba una clientela ini
cial y les permitfa la expansién que de otro modo no habrfan
obtenido. Es diffcil evaluar si a esta apertura correspon-
didé un mejor servicio al cliente, aun cuando no cabe duda al
guna de que representa un mejor servicio potencial; si cabe
duda de que haya representado un aumento en la asistencia
técnica. Pero esto no serfa grave, ya que de ser correcto
el andlisis que se hizo en b), los agricultores costarricen
ses poseen una apreciable reserva de conocimientos no utili
zados que se refieren no a nuevas técnicas, sino a nue=

vos productos, que pueden ponerse en ejecucién si es que dis
ponen de mayores recursos y de suficientes terrencs agrfco-

las,

Esta expansién de servicios bancarios en muchos casos se ha



36
llevado a cabo con verdadero espiritu evangélico; perohasi
do la oportunidad de crecer la que produjo el amplio apoyo

de los funcionarios nacionales.

Ce Resultados obtenidos.

En gran medida se han obtenido las siguientes metas: (i) un
notable aumento del crédito disponible para el pequefio agricul-

tor; (ii) una mejorfa en la coordinacidén, a nivel de mandos me-

dios, interinstitucional la cual s8i no es todo lo eficaz que po
dr{a serlo, se debe a dos razones: deficiencias en la asistencia
técnica que brinda el MAG y fallas sistemdticas en los procedi-
mientos operativos del SBN y (iii) un considerable aumento de la
competencia entre los bancos comerciales que brinda mejores op=-

ciones a los pequefios agricultores, al menos potencialmente,

D. Problemas no resueltos,

i) La falta de sentido nacional o de bien comin de los bancos
comerciales, que les lleva a desvirtuar un foro de coordi-
nacién (Consejo Agropecuario Nacional), para convertirloen

instrumento de presién;

ii) 1a falta de correspondencia entre la capacidad del SBN pa-
ra ampliar el crédito al pequedo agricultor, con ladel MAG
para poner a disposicién asistencia técnica que pueda ser

asimilada y puesta en obra; y
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La imposibilidad de programar con vista al usuario del crﬁ
dito en lugar del producto, tanto por las normas rfgidas
sobre financiamiento (uso de promedios generales), como

por la orientacidén del crédito por cosechas,

BE. Recomendaciones,

a)

La representacién del SBN en una organizacién equivalen

te al CAN, debe corresponder dnicamente al Banco Central,
ya que 3élo 81 posee la visién géneral ¥ la capacidad ne
cesarias para programar. Pero debe crearse otronivel de’
programacién en que estén incorporados los mandos inter-
medios de la banca y el MAG, a fin de coordinar y progra
mar el binomio crédito-aaistencia técnica en el dmbito na

cional,

Es preciso, al menos para los programas de crédito al Pe
queiio aéricultor, permitir a los Bancos que operen me-
diante procedimientos m4s expeditos y eficaces; espec{fi
camente: (i) los préstamos interdepartamentales y los
préstamos entre bancos, para créditos al pequefio agricul
tor; (i1) la contesién de créditos globales al peqﬁeﬂo a
gricultor que no estén vinculados a cosechas espec{ficas,
8ino que ge destinen al desarrollo integral de su parce-

la o de su finca.
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Instituto de Tierras y Colonizacién.

A. Antecedentes.

El PDA establecié dos pyogramas, el de titulacién de tierras,
con una inversién de aproximadamente ¢ 26 millones y la meta de
otorgar 25.000 t{tulos de propiedad y el de garantfa parala ven
ta de tierras, con una inversién de casi ¢ 7 millones y sin me-
tas muy precisas. Ambas actividades se llevaron a cabo por el

ITCO.

Aun cuando el propésito no sea evaluar los logros cuantitativos,
vale recordar que el programa de titulacién se logrd pridcticamen
te a cabalidad, en tanto que el de garantfa en compra de tierras

pricticamente no operf.

B. Situacién institucional vresente.

El programa de Titulacién de Tierras es un excelente ejemplo
de una actividad que opera con alta eficiencia desde el punto de
vista de ejecucidén, y con muy bajos logros institucionales.

El ITCO ha visto este programa como una operacién hasta cierto pun
to impuesta desde fuera y no como una actividad que &1 habria.e-
legido y realizado; consecuentemente, esta actividad al ejecutar
se finaliza, sin dejar huella de cambio institucionmal. Si bien
ge trata de una operacién altamente técnica, ella puso de mani-
fiesto lo que pueden haber sido errores de concepcién en el PDA.

Espec{ficamente: no se eligieron aquellas 4reas que la institue
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cién estimaba como prioritarias (el ITCO considera como tal a
Chambacd), la actividad significé un exceso de autonomfa inter-
na, recursos financieros y equipo abundantes para unos Departa
mentos de la institucién que se hipertrofiarony que provocan la
necesidad de reajustes una vez finalizado el programa; siendo és
te sumamente espec{fico, no pudo ser utilizado por el ITCO para
reforzar ninguna de sus polfticas, ni tan siquiera para mejorar
su imagen.

El ITCO en fin de cuentas, muastra una actitud escéptica y cqg
tica respecto al PDA, y de haber sido de ellos la gleccidn, pro
bablemente habrfa preferido otros tipos de actividad. Natural-
mente que en este c¢aso concreto se hace frente a circunstancias
especiales: una institucién que no posefa recursos y que acep-
t6 el programa que se le propuso bZdsicamente por cuanto implica
ba obtener algunos fordos adicionales. La actividad fue a su
vez, de cardcter sumamente comservador desde el punto de vista
de las modas de reforma agraria, y por ser la unica que contaba
con aprovisionamiento, fue la que imprimié "cardcter" al ITCO,
el cual, al desear proyectar otra imagen, no tiene alternativa
8ino para rechazar el programa. Pero evidentemente, en este ca
80 8e encuentra una situacién que no sélo no crea vi{nculos ins=-
titucionales nuevos, sino que exige al érgano que la ha ejecuta
do el autocriticarse y el rechazar y deshacer lo que hubiera po

dido construir la actividad que ejecuté.

En lo que hace al programa para compra de tierras, nunca despe-
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86 ¥ en consecuencia no tuvo impacto institucional. Bien que no
sea el propésito de la presente evaluacién, cabe apuntar que al
parecer dos fueron las causas: en primer lugar, se pretendié or
ganizar a los compradores y esto significé un costo adicional,

Ya que probablemente no demandaban el sistema de organizacién

que se les propuso; y ademfs, los dos §ltimos afios del programa
coinciden con el del aumento en los precios de la tierra, lo que
probablemente hizo que muchos posibles contratantes desistieran

del propdsito de vender (comprar) tierras.

Es interesante observar que las autoridades del ITCO estiman
que el Consejo Agropecuario Nacional fue un foro desafortunado e
inconveniente, ya que sirvid rara convertir en monolftica una si
tuacién que habrfa sido eventualmente diversificada. Estose ha
lla en contradiccién con la accién del CAN que realmente no im-
Puso soluciones, pero es perfectamente acorde con una actuacién
de este organismo en que se hubieran eliminado posibles solucio
nes, Quiere decir que las instituciones participantes que te-
nfan poca capacidad de presién polftica o financiera, es proba-
bie que vieran en el CAN no el foro en que podrfan promover sus
prbgramas, sino una institucionalidad destinada a impedirlos y
a coaligar a quienes se oponfan a ellos. Esto es posible que co
rresponda a una rralidad muy de tener en consideracién Y en un
peligro real que implica una programacién y coordinacién centra

lizada para aquellas instituciones que estén en posiciones muy
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definidas.(ya sea por sermdicales o conservadoras).

C. Resultados obtenidos.

Los que interesan son aquellos de orden institucional, que

como se ha indicado, han sido prdcticamente inexistentes.

D. Problemas no resueltos.

La adecuada integracién de los entes de reforma agraria al
sistema agrfcola es siempre diffcil: por funcién y por ideolo-
gfa, estas instituciones generalmente son no sélo radicales, si

no ntitéticas al "sistema" vigente.

ELl ITCO parece decidido a que la ¥nica manera de lograr una coor
dinacién en el sector agrfcola es obligando a los entes  publi
cos a seguir la polftica que 61 dictarfa, al través de un Iasti
tuto de Desarrollo Agrario, y obligando a que se le provea con
recursos obligados por Ley y con total independencia de los pro
gramas que ejecute. Desde un punto de vista de programacién y
coordinacién del sector agropecuario, y fundado encriterios tég

nicos, se puede afirmar que esta soluciédn serfa inconveniente.

E. Recomendaciones,

Esva actividad fue muy concreta y en parte se logré exitosa
mente y en parte resulté en un fracaso. Las posibilidades de

que de ella surgiera una mejor coordinacién interinstitucional,
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eran muy remotas y efectivamente no surgié ninguna. Lavnica re
comendacién es de cardcter negativo y tiene que ver con la posi
bles creacién de un Instituyo de Desarrollo Agrario que dicta=-
r{a las norﬁas para el sector agropecuario nacional, como super
estructura, y él cual se alimentarfa mediante contribuciones o=

bligadas de todo ei sector pdblico., Por razones que habr{n de

tocarse en la actividad de Coordinacidn y Programacién, es evi

dente que una tal solucidn serfa inoperante.

Universidad de Costa Rica.

A. Antecedentes,

A la Universidad de Costa Rica se encargd la ejecucién de
tres de las dieciséis actividades del PDA, a saber: el laboratg
rio de granos y semillas (I-D), el laboratorio de tecnologfa de
alimentos (I-F) y el programa de la Facultad de Agronomfa (II-A).
Con estos tres proyectos se buscaban varios objetivos: (i)ella
boratorio de semillas y granos serfa parte de un plan nacional
de semillas que inclufa también la construccién de una planta
procesadora de semillas por parte del CNP, la promulgacién de u
na ley de semillas y la creacién de una Comisién Nacional de Se
millas. El laboratoric de la Universidad darfa un servicio pd-
blico de clasificacién de semillas, de investigacién sobre semi
llas y colaborarfa en los aspectos de docencia; el PDA inclufa
recursos para edificios, equipo de laboratorio, biblioteca y ca

pacitacién de personal; (ii) el laboratorio de tecnologfa de a=
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limentos que ya existfa cuando se inicié el PDA, tratarfa de a-

celerar la investigacién aplicada para buscar un mejor aprove-

chamiento de materias primas nacionales hasta ahora poco utili-

zadas o usadas de manera deficiente; el PDA inclufa fondos para

equipo de laboratorio y capacitacién de personal y (1i1) el pPro

grama de la Facultad de Agronomfa tenfa por fin la capacitacién

en el extranjero, de un grupo de profesores en el campo de la a

griculiura, incluyendo economfa agrfcola y desarrollo rural,

Resultados obtenidos,

= Los tres proyectos se completaron bastante satisfactoria

mente,

Los proyectos tuvieron un efecto catalizador importante,
tanto intermo como extermo. Internamente, gracias a la
labor de los laboratorios de las actividades del PDA, o=
tras unidades docentes y de investigacién de la Universi
dad han coordinado sus tareas y han aunado sus eafuerzos,
resultado de este desarrollo es por ejemplo, la carrera
interdisciplinaria en tecnologfa de alimentos; por otra
Parte, la oreacién de la Escuela de Economfa Agrfcola en
la Facultad de Agronomfa ha estado {ntimamente vinculada
al PDA. En el campo externo a la Universidad, debe men-
cionarse por ejemplo, la creacién de la Asociacidn costg
rricense de Industrias de Alimentacién, como una hija del

proyecto del Centro en Tecnologfa de Alimentos (cITa),.
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Se han hecho cambios institucionales dentro de la Univer
sidad: Escuela de Economfa Agricola, Centro de Investiga
cién en Tecnologfa de Alimentos (CITA), Centro de Granos
y Semillas (CIGRAS) que diffcilmente podrfan desmantelar

se cuando finalice el PDA.

Ce. Principales problemas.

- Falta de organizacién interna en la Universidad para ad-
ministrar este tipo de programa, por ejemplo ha existido
un serio problema en cuanto al registro contableenlas u
nidades administrativas centrales de la Universidad. Las
unidades técnicas ejecutoras han marchado satisfactoria-

mente, no as{ las unidades administrativas.

- Falta de apoyo interinstitucional, en ;l cago del CIGRAS
ha faltado accién por parte del MAG (produccién del mate
rial b4sico, semilla de fundacién) y del CNP (tardanza en
la construccién de la planta de semilla, polftica errdti
ca en cuanto al comercio exterior de semillas); debe te-
nerse presen‘te que el CIGRAS es una parte de un todo (el
plan nacional de semillas) y es indispensable que las o=
tras partes también funcionen adecuadamente. En el caso
del CITA, ni el MAG (que financia el 50% de su presupues
to) ni la Universidad, han establecido aun las priorida-

des de investigacién.
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De. Recomendaciones,

= Lograr la coordinacién entre la Escuela de Economfa Agr{
cola de la Facultad de Agroncmfa, con la Escuela de Eco=
nomfa de la Facultad de Ciencias Econémicas, a fin de e-
vitar duplicaciones,

= Buscar recursos permanentes a la Comisién Nacional de Se
millas para que ésta pueda poner a funcionar el sistema
de inspeccién de las plantaciones de cultivos para semie
lla y para garantizar el financiamiento anua} adecuado
del CIGCRAS.

= Proseguir el esfuerzo para coordinar las labores de inves
tigacidén del CITA con las otras unidades de investigacién
de la Universidad, la propuesta para crsar el Instituto de
Investigaciones Agro-Industriales como orxganismo universi

tario coordinador es un paso en la direccién correcta.

Instituto Nacional de Fomento Cooperativo.

As Antecedentes,

Entre los acuerdos que el gobierno de Costa Rica aceptd al a
probar el PDA estaba el de "nombrar una comisién para que estu-
die el conveniencia de crear un instituto independiente para el
desarrollo y financiamiento cooperativo y recomendar las condi-
ciones bajo las cuales puede darse indepeﬁdencia al Departamento
de Cooperativas"., Esta comisién rindié su informe ¥ con base en

61 se promulgé una ley mediante la cual se cred el Imstituto Na-
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cional de Fomento Cooperativo (INFOCOOP) como una institucién au

ténoma que absorbié el Départamento de Cooperativas que funcio-

naba en el Banco Nacional de Costa Rica. El proyecto de coope=

rativas del PDA provefa fondos por ¢ 39 millones pamayuda téc-

nica y adieatramiento, gastos de operacién, equipo ¥ recursos pa

ra la concesidén de créditos por parte de la institucién a las

cooperativas,

Resultados obtenidos.

- El paso mds significativo, logrado en buena parte gracias
al PDA, ha sido la creacién del INFOCOOP., Este es un im-
fortante hito en la historia del cooﬁerativismo en el pafe
y del desarrollo institucional, ya que en efecto, es 1la
Primera vez que se crea una institucién pdblica en que la
mayorfa de su consejo directivo es nombrada directamente
por los interesados, en este caso por las cooperntivas,.
Se logrdé conceder préstamos a las cooperativas con los re
cursos obtenidos, tanto del préstamo de la AID como de fue
tes internas. Esto permitié fortalecer las estructura fi
nanciert de la naciente institucién, a pesar de que aun
queda un largo camino por recorrer,

Se realizé un diagnéstico completo de las cooperativas de.
pafs, lo cual ha permitido mejorar notablemente el conoc.
miento que se tenfa sobre las cooperativas,

Se hizo una serie de estudios conjuntos con otras institu
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ciones (OFIPLAN, MAG, CNP) por ejemplo, en el campo de la
| agricultura, porcicultura, fruticultura y del cultivo de
la yuca.
= Se reabrié el centro de capacitacién, ahora coﬁ.el nombre
de Centro Nacional de Educacién y Capacitacién Cooperati=-
va (CENECOOP). Este Centro ha comenzado a dar cursos de
diferentes tipos, tanto en San José, como en las provine
cias.
- Los resultados satisfactorios que se han obtenido con el
- proyecto 022 ha sido un factor determinante pdra incluir
a2 las cooperativas (INFOCOOP), como uno de los proyectos
prioritarios del nuevo programa agropecuario financiado

parcialmente con un nuevo préstamo (025) de la AID.

C. Principales problemas.

= Lla juventud misma del INFOCOOP ha generado ciertos proble
mas, ya que la nueva institucién requerfa evidentemente,
cierto tiempo parz organizarse y poder comenzar a funcio-
nar,

- La escasez da personal calificado ha sido un problema muy
serio, no 8élo para encontrar los funcionarios que la ing
titucién necesitaba, sino también para que las cooperati
vas pudieran disponer del personal adecuado que permitie-
Tra una administracién eficiente de las cooperativas a las
cuales el INFOCOOP otorga créditos o les brinda asisten-

cia téenica.
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= Ha faltado un mayor esfuerzo por definir las prioridades
en cuanto a las 4reas de accién del INFOCOOP. Este ha te
nido mds bien un papel pasivo a la espera de las solici=
tudes de las cooperativas, mds que adoptar la decisién de
propiciar el fomento y la formacién de cooperativas ende
terminadas actividades y en determinadas regiones del
pafs,

= No se ha logrado.una coordinacién satisfactoria con el
Banco Central, a fin de acrecentar los recursos crediti-
cios del INFOCOOP, ni tampoco se ha podido participar a
los bancos comerciales en la cartera de préstamos del IN

FocooP,

D. Recomendaciones.

= Poner un énfasis especial en la labor de capacitacidn.&g
ta es, a largo plazo, la base del movimiento cooperativo.
En consecuencia, deberfan redoblarse los esfuerzos por au
mentar las oportunidades de educacién y adiestramiento
cooperativo en el pafs,

= Mejorar el sistema de programacién interna del INFOCOOP,
a fin de establecer claramente las prioridades y actuar
con base en programas por objetivos. De esta manera, el
Instituto delinearfa sus 4reas prioritarias y en ellas
centrarfa sus actividades de fomento y fortalecimiento de
cooperativas,

= Establecer un grupo de trabajo para estudiar en detalle,
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la posibilidad de establecer un banco cooperativo.
Acelerar la consecucién internade recursos financieros. F:
ra este efecto se podrfa: (i) promover las cooperativas de
ahorro como fuente de financiacién del movimiento coopera-
tivo, (:I.':I.) fomeixtai' la financiacién conjunta con otras in:
tituciones, por ejemplo, el Banco Popular, de proyectos di
cooperativas y (1ii) involucrar a los bancos comercialese
la financiacién de proyectos cooperativos en los cuales pa
ticipe del INFOCOOP.

Plantearse la necesidad de la independencia financiera de!
INFOCOOP. Al respecto no pareciera conveniente que insti-
tuciones pYblicas, por ejemplo el SBN, tenganque transfer:
cada afio el 10% de sus utilidades a una institucién como e:
INFOCOOP que estd al servicio y bajo el control de empre-
sas privadas como lo son las cooperativas. Es aceptable
que el Estado otorgue una ayuda siempre que sea temporal ;
no se convierta en un subsidio de caricter permanente. Al
respacto deberfa realizarse una negociacidén entre el SBXN ;
el INFOCOOP, mediante la cual el primero transferi::':[aal 8¢
gundo, una determinada cantidad de millones de colones er
un cierto plazo, para ayudar al- IVFOCCOP a formar un capi-
tal que le permita desenvolverse., Después de completar et
te aporte, la contribucién anual del SBN a favor del INFO-
COOP deberfa cesar.

Finalmente, el Banco Central deberfa permitir al INFOCOOP,

hacer uso del mecanismo del redescuento, dentro de la pold
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tica monetaria del Banco Central.

Consejo Nacional de Produccién.

A. Antecedentes.

Originalmente, el CNP tenfa a su cargo tres actividades: la
planta de semillas (I-E), el estudio administrativo (V-A) y el
mejoramiento de las plantas de almacenamiento de granos (V-B).
De estas tres adtividades, la Yltima no se llevd a caboy los Te
cursos asignados a ella se utilizaron para reforzar los fondos
para la construccién de la planta de semillas, Esté cambio se
debié a varias razones: primero. el costo de la planta de semi
llas resulté ser bastante mfs elevado del que se habfa prsvisto,
segundo, el CNP inicié gestiones ante otras instituciones finan
cieras a fin de obtener los recursos necesarios para mejorar el

sistema de almacenamiento de grancs.

B. Resultados obtenidos,

Las actividades a cargo del CNP muestran resultados poco ha
lagllefios: una se eliminé, como se acaba de indicar; la planta
de semillas = encuentra aun en su etapa de construccién, 1lo
cual ha perjudicado la marcha del programa nacional de semillas;
la tercera actividad -el estudio administrativo- se llevé a cabo,
pero sin repercusién significativa aparente para el funcionamien

to del CNP. los resultados han sido, pues, poco alentadores,
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C. Principales problemas.

« El CNP considerdé desde un comienzo, que el estudio admi-
nistrativo era una imposicidén externa y una intromisién
en sus asuntos internmos; lo aceptd sélo a regafiadientes.

= la capacidad de ejecucién de la institucién ha dejado @5
cho que desear, como lo pone en evidencia el ritmoal que
gse ha ejecutado el proyecto de la planta de semillas.

-« BNecesidad de contar con personal capacitado en organiza=-
cién y programacién, problema ﬁue se aprecia bien en la
falta de planes.

- Durante varios afios en que se ejecuté el PDA, la institu
cién no tuvo una polftica clara con respecto a las insta
laciones para el almacenamiento de granos.

- E1 CNP no ha tenido una visién completa de los problemas
de la comercializacién de productos agropecuarios del pafs.
Esto se puso en evidencia en la incapacidad del CNP para
comprender y abéorber dentro de su organizacién el Progra
ma Integral de Mercadeo Agropecuario (PIMA) que surgid en

el transcurso del desarrollo del PDA.

D. Recomendaciones,

-~ Reforzar el personal de nivel de direccidén de la institu-
cién, a fin de mejorar su capacidad de: (i) percepcién de
loa problemas nacionales de comercializacién de productos
agropecuarios y (ii) ejecucién de programas y proyectos.

= Fortalecer la oficina de programacidn.
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Direccidn General de Desarrollo de la Comunidad.

As Antecedentes,

El PDA comsideré que "la falta de organizacién local, de 1
niciativa y de capacidad para resolver problemas es enparte res
ponsable por el lento nivel de desarrollo rural" (PDA, pég. 47)
consecuentemente, una "mayor participacién popular en el proce-
80 de desarrollo rural... pueden tener como resultado, medidas

mejor relacionadas con los problemas rurales" (idem).

Mediante programas espec{ficos para la Direccién General de De-
sarrollo de la Comunidad (DINADECO) y el Instituto de Fomento y
Asesorfa Municipal (IFAM) se atacaron los problemas de partici-
pacién popular y descentralizacién territorial.

En la presente seccién, se hace referencia sélo a DINADECO.

El propésito final fue dar cuerpo a la Direccién, que al ini=-

cio del programa era una oficira de bien modestas proporciones,
as{ como capacitar personal dentro de la Direccién y en las co-
munidades. A su vez, gracias a la colaboracién de DINADECO, en
el Consejo Agropecuario Nacional y en las comunidades, el Progra
ma de Desarrollo Agropecuario no sélo serfa reflejo fiel del con
senso de los habitantes de las zonas rurales, sino que contarfa

con su apoyo.

Los objetivos relativos a DINADECO en cuanto tal, en su dimen-
8ién cuantitativa (fortalecer su aprovisionamiento y mejorar su

pergonal) fueron ampliamente alcanzados, as{ como también fue sa
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tisfactoriamente lograda la integracién de agentes de cambio en

las comunidades que garantizan la eficacia de DINADECO.

Be Situacién institucional presente.

El PDA no fue un "programa propio" de DINADECO, sino una o-
bra a la que se adhirié por cuanto ella significaba su fortale-
cimiento. Por ello DINADECO no tuvo una idea clara de su posi
clén dentro del programa, ni la tiene actualmente respecto a su
influencia en el desarrollo agropecuario. Los alcances de sucom
promiso y de su participacidén no se establecieron con suficiente
claridad. Con todo, en lo que hace a la propia toma de concien
cia, ella ha sido plena en la Direccién y se encuentra hoy am=
pliamente capacitada para dar respaldo y estimular las organiza
ciones comunales en el pafs, cosa que era sélo un esbozo al ini
cio del PDA. Cuenta con rutinas, procedimiantoé ¥y burocracia su
ficiente para ser eficaz, y con la colaboracién de las comunida

des, que se adhieren y participan voluntariamente,

Cuenta asimismo, con personal jerarduico capacitado e imaginati
vo y con una buena disciplina de trabajo. Ha elaborado un Pro=-
grama de Desarrollo de la Comunidad para 1975-1980 que pone de

manifiesto su capacidad programitica.

C. DINADECO y el PDA.

DINADECO se concibié, en lo que al programa concierne, como

una fuerza de apoyo tanto para obtener la colaboracién de los u
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suarios (agricultores), como para recibir de ellos las sugeren-
clas que orientarfan la accidén de los participantes (institucig

nes) hacia las 4£reas preferidas por la clientela.

No hay duda de que DINADECO logré que las comunidades concreta-
ran sus solicitudes de asistencia técnica, en el sentido de que
gracias a ella se logré que utilizaran los canales apropiados,

los procedimientos oportunos 7 las formas mis eficaces para al=-
canzar el apoyo de los dérganos piblicos. Sin embargo, fue noto
rio que existidé una gran carencia de informacién sdbre el PDA,

en los niveles inferiores: si el PDA lo que debfa lograr era la
capacitacién campesina (tanto respecto de nuevas técnicas, como
respecto de los servicios publicos disponibles), debe concluir=
se que hubo una eficacia muy baja. Tan baja que DINADECO comen
zé, deliberadamente, a apartarse del PDA por cuanto éste no po=-

dfa coordinar su accién en las comunidades, y la colaboraciénds

DINADECO en overaciones gue resultaban sistemiticamente frustra-

dag, comprometfa al resto de su actuacién Y su prestigio y auto-

ridad ante la comunidad,

otro tanto acaecié con su participacién en el CAN, donde no po-
dfa colaborar adecuadamente por falta de una conceﬁcidn clarade
8u funcién dentro del programa. Las asambleas del CAN carecfan
de importancia directa para DINADECO y por ello aun cuando for-
malmente continué allf, dejo en realidad de participar.

El PDA se concibié con una fuerte orientacién ¥ preferencia ha-
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cia la participacién popular, no como una programacién total e
impuesta desde arriba; por ello preocupa que los érganocs de or
ganizacién comunal hayan podido colaborar em tan poca medida en
llevarlo adelante. Quiz4s esto se deba a que se pretendid enco
mendar funciones activas en el 4zbito de las comunidades a DINA
DECO, la que de haberlas aceptado entrafiarfan el peligro de con
vertirse en una fuerza organizadora de proyectos de interés co-
munal y no en un factor de capacitacién humana como es su filo
soffa y orientacién. Dado que esta orientacién de capacitar al
ciudadano en lug;r de atiborrarlo de servicios es la que carac-
teriza a la accién comunal en Costa Rica, su colaboracién den=

tro del CAN debe lograrse respetando dichas directrices.

D. Recomendaciones.

DINADECO debiera participar em la labor de programacién y
promocién tanto nacional como regional y comunal, pero mds con
un caricter de asesorfa que de ejecucién, Quiere esto decir,
que todo tipo de accién deberfa ser analizado por ella para im-
primirle la dimensién de la promocién popular, pero que no de=-
biera encoméndarsele que le "ponga el cascabel al gato", pues,
es un compromiso que amenaza su modo de ser,

Esto evitarfa que pueia darse una preeminencia de las orienta-
ciones técnicas a nivel de las comunidades rurales, como a menudo
sucede en los Centros Agrfcolas Cantonales, donde el puntode vis

ta del perito agrfcola suplanta los demds puntos de vista;y tam
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bién que los Cancitos =-que tuvieron durante el PDA una integra.—
cién marcadamente poiftica- sean utilizados como 4goras para pre
slonar, en lugar de estudiar los protlemas concretos que podfan
Plantear y resolver las comunidades en asocio con los organismos

nacionales,



IV

RESULTADOS DE 1A EVALUACION
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La documentacidén que se ha consultado y las entrevistas que se

realizaron, permiten hacer algunos comentarios sobre el desarrollo

del PDA.

4.1

La ejecucidén del PDA ha sido, en términos generales, satisfacto
ria. El programa se ejecuté en la gran mayorfa de sus extremos,
con muy pocas excepciones., Algunas actividades sufrieron demo
ras y otras modificaciones importantes en el transcurso de la‘g
Jecucién, pero ello se considera normal en este tipo de progra=

mas, Entre las principales dificultades que encontraron las ing
tituciones para ejecutar las actividades que tenfan a su cargo,

valga citar las siguientes:

a) La mayorfa de las instituciones no estaba acostumbrada a e-
Jecutar programas espec{ficos como los del PDA., Esto exigid
cierto tiempo para elaborar los planes de accién, estable-
cer los registros, por ejemplo, de tipo contable, hacer los
informes peridédicos. En otras palabras, el "arranque" del
programa tomé cierto tiempo, debido a la falta de experien-

ciag

b) La escasez de personal calificado afecté el progreso de ca=-
si todas las actividades, ya que aun cuando la institucién
disponfa de recursos financieros, no podfa conseguir el per

sonal que necesitaba;
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El entrabamiento y la lentitud de los sistemas vigentes en el
sector pdblico para la adquisicién de bienes y nombramiento

de personal, fue notoria en ciertas actividades. Las licita
ciones y otros trdmites para la compra de bienes que eran in
dispensables para la buena marcha del programa, demoraron’de
masiado por causas muy diversas, algunas atribuibles a 1las
mismas instituciones, otras a la legislacién pertinente vi-

gente.

En algunos casos, la incertidumbre acerca de la disponibili-
dad de fondos de contrapartida entorpecié la buena marcha del
PDA. La falta de estos fondos dificultaba el desembolso del
préstamo de la AID y obligaba a las instituciones a gastar

gran cantidad de tiempo en gestiones para lograr dichos fon-
dos, ademds de que retrasaba la labor de programacién interna
de las instituciones ya que &stas no sabfan a ciencia cierta,

con qué recursos disponfan.

Fiyalmente, en no pocas ocasiones, la accién de algunas insti
tuciones dependfa de las decisiones que adoptaran otras. De
manera que el retraso de unas actividades repercutfaenla maxr
cha de otras. la concrecién de algunos acuerdos interinstitu

cionales tomé con frecuencia mfs tiempo del debido.

A pesar de estas dificultades, bien puede afirmarse que el PDA,

desde el punto de vista de su ejecucién, ha tenido éxito. Sin em
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bargo esto no significa, y esta observacién es muy importante,
que el PDA haya sido ejecutado eficazmente, ni que los objeti=
vos del PDA se hayan alcanzado. Para vertir opinién sobre es
tos dos aspectos, serfa necesario y conveniente, como se indi-
card mis adelante en el capftulo referente a las recomendacio
nes, realizar algunas investigaciones detalladas sobre ciertas
de las actividades del PDA, a fin de recabar informaciones adi
cionales que aunque parciales (por referirse sélo a clertas ac
tividades y no al programa completo) permitirfan formar una o-

pinién sobre la eficiencia y la eficacia del PDA.

Como se recordard, el objetivo principal del PDA era elde brin
dar ayuda al pequefio agricultor a fin de que camblara sus téc~
nicas de produccién, aumentara su productividad e ingresos y a
8 elevar su nivel de vida. Ahora bien, cufl fue laactitud de
las instituciones frente a este objetivo?

La impresién general es que este objetivo fue de aceptacién de
todas las instituciones. En efecto, ninguna de ellas pusoen te
la de duda la necesidad de ayudar al pequefio agricultor .y poren
de, la bondad del objetivo principal de; PDA. No hubo objecién
al objetivo ni desde el punto de vista nacional (por ejemplo que
hubiera sido preferible canalizar el esfuerzo hacia otro sector
de la economfa nacional, como la industria o el turismo), ni des
de el punto de vista del sector agricola (por ejemplo, éuenocyg
berfa ponerse el énfasis en el pequefio agricultor, sino en todos

los agricultores).
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Pero en la prdctica, cuando se trata de ahondar y de precisar cé
mo las instituciones han interpretado el objetivo del PDA, la 8l
tuacién se torna incierta y surgen diferencias entre las insti-

tuciones, Estas diferencias se deben a varias razones:

1) En algunos casos, las institucliones no pueden orientar sus
programas exclusivamente hacia el pequefio agricultor, ya que
afectan a todos loa productores. Tal el caso por ejemplo,
del programa dé semillas mejoradas o el de sustentacién de
precios, En ambos casgos, los pfogramas ayudan tanto al pe-
quefio agricultoxr, como al que no lo es. De mznera que en
clerto modo, no ha sido posible que el PDA cumpliera su co-

metido de poner énfasis en el pequefio agricultor.

ii) Otras instituciones aceptaban el objetivo sélo en apariencia.
Se trataba de un expediente para obtener fondos, peroenrea
lidad, cuestionaban el objetivo. la objecidn se debe a dos
causas diferentes: una de cardcter polftico, a saber, que
la accién de las instituciones pdblicas debe estaral servi-
cio de todos los miembros de la comunidad y no sélo de algu
nos sectoresj otra de naturaleza aconémica y técnica, a sa-
ber, que centrar todo el esfuerzo en los pequeflos agriculto
res era inconveniente, ya que modernizar este tipo de pro-'
ductores es una tarea de largo plazo, cuyos resultadoa, en
términos de produccién nacional, llevarfan muchos afios en
realizarse, cuando el pafs, por el contrario, necesitaba au

mentar rdpidamente su produccién agrfcola en vista del cre-
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cimiento demogrifico, de la necesidad de diversificar 1la
produccién y de incrementar las exportaciones. FPor una,
por otra o por ambas razones, se conaideraba entonces que
s8i bien en principio se aceptaba que el PDA concentrarasu
aceién en brindar apoyo al pequefic agricultor, en la prdc
tica se consideraba que el esfuerzo debfa también abar-

car a otros agricultores y promover cultivos a los suales

el PDA no daba prioridad.

iii) Finalmente, se planted el problema de que aun en ciertos
casos en que se aceptaba el objetivo, algunas institucio-
nes que querfan cumplirlo, no sabfan como lograrlo, no ha
bfa, en otras palabras, certeza acerca de cuales medios u

tilizar para alcanzar el objetivo deseado.

La mayorfa de las instituclones manifestaron no haber sido con
sultadas, ni haber participado en la concepcién y elaboraciénde
los estudios previos para el PPA. Este no resulté ser, sin em=
bargo, un problema muy serio. Segin lés instituciones, el FDA

no fue considerado, salvo contadas excepciones, como una imposi
cién, especialmente por cuanto su objetivo principal y las acti
vidades espec{ficas fueron bastante bien escogidos. De manera

que las instituciones manifestaron que de haber participado en
la elaboracién del PDA, el programa hubiera aeguido bdsicamente

los mismos lineamientos, con muy pocas salvedades.
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Algunas de las instituciones manifestaron que uno de los proble
mas del PDA fue la falta de definicidn acerca de la importancia
relativa del papel de cada una de ellas en el programa. En efec
to, mientras ciertas de las actividades del PDA eran de primor-
dial importancia para el éxito del programa, tal por ejemplo, el
cago del MAG y del SBN, otras tenfan un papel secundario, m4s de
cardcter de apoyo. Pero al no definirse el papel de cadaunade
ellas, se opté por dar a todas las instituciones un mismo ran-
go. - Esto se puso de manifiesto al hacerlas miembros del CAN vy
al darles derecho de voto en el seno de este Consejo. Esto ori
giné tres problemas: (i) el programa se hizo innecesariamente
nds complejo de lo que ya era en su principio, (11) las institu
ciones "importantes" no estuvieron conformes con deliberar y to
mar decisiones sobre sus polfticas, conjuntamente con institu-
ciones de mucha menor importancia, cuyos votos y opinionesen el
CAN podrfan forzar a estas instituciones "importantes" a adop-
tar medidas con las que no estaban de acuerdo y (1ii) se obligé
a algunas instituciones a participar en discusiones sobre asun-
tos y temas que no conocf{an o no eran de su incumbencia, con lo

cual disminufa su interés en el programa.

Todas las instituciones que han participado en el PDA han mani-
festado estar conscientes y de acuerdo en que la programacién,

la coordinacién y la evaluacién de actividades es indispensable
no sélo para la realizacién de ﬁroyectoe como los del PDA, sino
también para las demds actividades generales de las institucio-

nes,
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Sin embargo, cuando se trata de precisar el concepto que las ins
titucliones tienen sobre la programacién, la coordinacién y la e~
valuacién, se plantean varios problemas y discrepancias., Estos

gerdn analizados en los tres pidrrafos siguientes.

El eafuerzo que se ha hecho en el campo de la programacién es qui
z4s una de las caracterfsticas mis sobreé#lientes del PDA. En e
fecto, en una serie de instituciones gue casi no acostumbraban
programar sus actividades, ni sus actividades internas, ni.sus re
laciones con otras instituciones, el PDA traté de implantar, al
menos para aquellos proyectos propios del programa: (1) los sis-
temas de programacién, con el fin de eatablecer objetivos y me-
tas, as{ como determinar los procedimientos y medios que permiti
rfan alcanzarlos, (ii) la cuantificacién de los recursos huma-
nos y los "insumos"™ requeridos para ejecutar el programa Yy (1141)
1la distribucién de las acciones en plazos determinados, es decir,
la "calendarizacién" de las actividades.

Dos aspectos principales del esfuerzo de programacién merecen co
mentario, de una parte, sus aspectos formales y de otra, su con-
tenido.

En cuanto a los aspectos formales, como es sabido, el PDA traté
de implantar la programacién en diferentes niveles y en diferen-
tes 4mbitos. Primero, se intentd que cada institucién, en sus o
ficinas centrales, elaborara planes y proyectos con el fin de e=
jecutar el PDA; segundo, se procuré coordinar la programacién en

tre varias instituciones, cuando las actividades del PDA lo rTe=-
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querfan as{; tercero, se traté de comenzar las actividades de pro
gramacién en el 4mbito regional, asignindole al Cancito de cada
regién, clertas reasponsabilidades en el proceso general de progra
macién, lo cual suponfa un estrecho contacto entre las oficinas
centrales de cada institucién y sus respectivos delegados en los
Cancitos.

El esfuerzo dio sus frutos: se elaboraron proyectos; pero los re
sultados tendientes a institucionalizar la programacién como wun
aspecto de rutina en el funcionamiento, regional y naclonal, de
las instituciones no han sido aun completamente satisfactqrios.
Entre los factores que explican esta situacién se citan con fre-

cuencia los siguientes:

i) la falta de experiencia que tenfan las instituciones en el
proceso de programacién interna de sus actividades, requi-
rié cierto tiempo para convencerlos de la conveniencia dela

programacidén.

1i) Con frecuencia en las instituciones no se podfa programar
solo la actividad relativa al PDA, ya que ésta dependfa de
otras actividades de la misma institucién, lo cual hacfa ne
cesario entonces que la adopcién de los sistemas de progra-
macién no se circunscribiera solamente a las actividades pro
pias del PDA, sino también a otras; esto evidentemente, im-
plicaba mayores cambios y todo cambio plantea resistencias

y necesita cierto tiempo para su adopcién.
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1i1) la escasez de personal y de recursos financieros fue tam-
bién un obstdculo digno de mencién. Programar demanda re
cursoad humanos e irroga costos financieros. Ahora bien,
al no estar completamente convencidas las instituciones de
la necesidad de programar, no asignaban siempre los recur
gos indispensables a las unidades administrativas corres-

pondientes.

iv) Una de las piezas fundamentales del PDA, el MAG, no res-
pondié satisfactoriamente, ya que a la oficina de progra=-
macién y planeamiento dentro del Ministerio, no se le dio
ni la importancia ni la responsabilidad debidas. ILa orga
nizacién del MAG ha desperdigado la tarea de la programa-
cién en varios departamentos, sin una adecuada coordina-

cién entre ellos.

v) Si en las oficinas centrales habfa poca experiencia, en
las oficinas regionales, recién nacidas con el PDA, lasi

tuacién resultd ser aun mucho mfs diffcil.

Ante estas deficiencias y la falta de una respuesta positiva‘de
algunas de las principales instituciones participantes enel PDA,
hubo necesidad de que funcionarios del CAN participaran en el
proceso de programacién., Esto se hizo con raservas de los mis
mos miembros del CAN, ya que este organismo habfa sido creado pa

ra promover la coordinacién interinstitucional y no para hacer-
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8e cargo de tareas de programacién; pero en vista de los proble
mas arriba mencionados, se encomendé al menos en forma tempo-

ral, al CAN participar en labores de programacién,

Esta decisién soluciond parcialmente el problema, ya que la Se
cretarfa del CAN, con la colaboracién de las instituciones y con
los proyectos propuestos por los Cancitos, preparé planes anua-
les de accidn., Pero no se logré resolver el problema fundamen=-
tal, cual era que las instituciones establecieran internmamente,
sistemas permanentes de programacién, El presupuesto anual no
Be transformé en un instrumento que reflejara a cabalidad los
programas de las instituciones. Asf, la sustitucién parcial ¥
temporal que hizo el CAN de las instituciones, fue impuesta por
las circunstancias y provechosa para el PDA, pero queda la impre
8ién de que el tiempo no fue aprovechado para lograr implantar

@ ingtitucionalizar la programacién como una funcién permanente
en el sector agropecuario., No es sino en lgs postrimerfas del
PDA, que se tomaron las medidas para crear una oficina a cuyo

cargo estard la supervisién y la coordinacién de la programa-

cién en todo el sector,

En cuanto al contenido de la programacién, se adoptd el procedi
miento de hacer planes por productos, con énfasis en los granos
bdsicos; ademfs, los diferentes aspectos de cada proyecto se dis
tribuyeron entre las varias instituciones participantes. Estas
dos caracterfsticas de la programacidén del PDA estdn en contra-

poaicién con otros procedimientos alternativos. Por ejemplo, se
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habrfa podido adoptar, en vez de los proyectos por productos, u
no basado en el suministro de servicios de aplicacién y de uti-
lidad general para todos los agricultores (por ejemplo, servi-
cios de irnformacidn, conservacién de recursos naturzles, admi-
nistracién agrfcola, caminos rurales, etc.) independientemente
de los productos que cultivara el pequefio agricultor. Y, envez
de distribuir las funciones entre diferentes instituciones, se
hubiera podido emplear el método de la "task force", seala de
integrar grupos especf{ficos de accidén ad-hoc a cuyo cargo egta=
rfa el desarrollo de determinado programa y que disﬁondrfa de u
na amplia autonomfa operztiva para gecutarlo,

El enfoque de los proyectos de "servicios" tiene dos ventajas

que se desperdician cuando se adopta el de "productos", a saber:

a) Los riesgos que se corren son mucho mayores, ya que Se Tew
quiere una informacién m{s precisa. En efecto, los servi=-
clos son de aplicacidn general, cualquiera sea el producto
que ge cultive; en cambio, al escoger el o los pocos produc
tos para poner en ellos el énfasis del programa, ge corre el
riesgo de que los cambios en la demanda, la falta de conoci
mientos disponibles y la poca experiencia de los agriculto-

res, impidan que la decisién burocrdtica sea acertada.

b) La dificultad de ejercer el control del cumplimiento del pro

grama es mucho mayor. As{ por ejemplo, si los agricultores
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con la informacién, conocimiento y experiencia de que dispo
'nen, desean cultivar el producto "A" y el plan prevee ayuda
(crédito, asistencia técnica, seguro de cosechas, etc.) sé-
lo para el producto "B", entonces no serd diffcil convencer
al pequefio agricultor, por lo general desposefdo y en situa
cién precaria, de que acepfa en principio producir "B", pe-
ro es casi imposible, dada la cantidad de pequefios agricul-
tores, impedir que una proporcién elevada de los recursos
del programa se utilicen, en la realidad, no para el produc
to "B", sino para el producto "A". La intensidad de esta
"desviacidén creadora" del programa dependerd principalmente
de dos factores: primero, de cuan significativos sean 1los
subsidios (tasas de interés, precios de sustentacién, por e
Jemplo) que obtenga el pequefioc productor al participarenel
programa y segundo, del aumento del riesgo que significa Pa
ra 9l pequefio agricultor desplazarse del producto (o de las
técnicas de produccidn) que €1 conoce a otros nuevos, hasta
ahora desconocidos para é1. En el caso concreto del PDA,pa
reclera que una parte apreciable de los servicios recibidos
por los pequeiios agricultores, por ejemplo el crédito no fue
utilizado para mejorar la productividad de los granos bdsi=-
cos y de otros productos contemplados en el programa, sino
fueron utilizados para hacer iuversiones en el mejoramiento
de otros cultivos (vegetales, ganado) o de la parcelao fin

ca en general (destronca, repastos, suministro de agua,
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etc.). Yy

En relacién conel método de los grupos es'spec:[ficos de accidén ad-
hoo ("task force") su ventaja principal reside en el hecho de que
una vez constituido y organizado el grupo y asignada su tarea y
sus recursos, las labores de coordinacién interinstitucional se
siuplifican en alto grado, ya que dichos grupos disponen, como
se indicé anteriormente, de un amplio margen de autonomfa en sus
funciones para la operacidn y la gestién de la parte del progra

ma que se les ha encomendado.

En el PDA de Costa Rica no se aplicé ni el enfoque de los "ser-
yicios", ni el método de los grupos espec{ficos de accién ad-
hoc, a pesar de los buenos resultados que se han obtenido con e
llos en la historia del desarrollo agrfcola del pafs: en el ca
80 de los servicios, se cuenta con la experiencia de STICA, que
8e concentrd en suministrar a los agricultores cierta tecnolo-
g{a bdsica (curvas de nivel, por ejemplo) de uso generaly en el
cago de los grupos espec{ficos de accién se cuenta coa la expe-
riencia del café, en donde se han concentrado esfuerzos de inves
tigacién y extensién con mucho éxito y ademfs. se ha establecido

una relacidén entre los beneficiarios (los agricultores) y los

En algunas zonas del pafs en donde muchos pequefios agricultores no
tenfan t{tulo de propiedad de su parcela, el sesgo por obtener cré
dito para ganado era aun mayor: al no ser propietarios, no podfan
obtener crédito mediante la hipoteca de su parcela, en cambioc los
bancos s{ aceptan el ganado como garantfa. De manera que al incre
mentar el hato aumentaban a la vez, su capacidad de endeudamiento
lo cual no era asf si realizaban inversiones en el mejoramiento de
la tierra.
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funcionarios pSblicos (investigadores y extensionistas).

Uno de los aspectos de fundamental importancia del PDA consistfa
en la coordinacién interinstitucional., No sélo era esta necesa-
ria para ejecutar las 16 actividades del PDA, sino ademds se con-
slderaba conveniente para la marcha normal y el funcionamiento co
tidiano de todo el sector agropecuario.

El esfuerzo de coordinacién se llevd a cabo en dos 4mbitos dife-
rentes. De una parte, entre las oficinas centrales de las insti
tuciones en San José§, para este efecto se cred, mediante un de-
creto ejecutivo, el Consejo Agropecuario Nacional (CAN). De otra
parte, en el 4mbito regional se crearon los Consejos Agropecua-—
rios Regionales (Cancitos), en los cuales tenfan representacién
todas las instituciones y los agricultores de la regién. Deasdeel
punto de vista de la organizacién institucional, el PDA se ejecu
t6: el CAN se cred, se regionalizé el pafs y cada regidn contd
con su Cancito.

La forma en que se suponfa operarfa el sistema era en una doble
via: del centro a las regiones y de éstas a aquél., Ademds, el
sistema requerfa una coordinacidn en tres aspectos: primero, en-
tre las instituciones en San José, segundo, entre las ingtitucio
nes en cada regién y tercero, entre la oficina central de cada
institucién en San José y sus oficinas regionales (es decir, sus
delegados en cada uno de los Cancitos).

Ahora bien, este eafuerzo de coordinacién interinstitucional y re

glonal que es el mds eerio que se haya realizado en el pafs, ado-
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ecié de algunas lagunas y fallas que son importantes de comen=
5
ar y analizar,

) En primer lugar, es importante observar que si bien en abs-
tracto todas las instituciones han manifestado una y otra
vez, estar de acuerdo con la coordinacién, en la prictica se
ha puesto en evidencia la extrema dificultad de lograr una
coordinacién efectiva. A qué se debe este fenbmeno? La res
puesta pareciera girar en torno al hecho, no siempre perci-
bido, de que coordinar en Ultima instancia significa acep-
tar la obligacién de: primero, realizar determinadas tareas
(en determinado lugar y en cierto plazo) y segundo, limitar
su accién en relacidén con ctras actividades. En efecto,
existe coordinacién interinstitucional cuando por ejemplo,
en un programa o proyecto la institucién A tiene a su cargo
lag actividades, funciones o tareas "a", "c" y "e", la ins-
titucién B tiene bajo su responsabilidad "b" y nfn ¥ la ins
titucién C tiene a su cargo "d" y "g"., Esto significa que
la institucién A acepta dos cosas: la obligacién de llevara
cabo "a", "c" y "e" y sobre todo, limitar su accién en el
sentido que aun cuando pueda y desee ejecutar alguna de las
otras actividades, no lo haga, sino que permita a las insti
tuciones B y C realizarlas.

Estas dos caracter{sticas de la coordinacién son de diffcil
aceptacién para las instituciones, muy especialmente la se-
gunda: las instituciones no aceptan, por lo general, limitar

su dmbito de accién permanentemente, sobre todo cuando se
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trata de actividades que si podrfan llevar a cabo,

Esto indica que la coordinacién para ser efectiva requiere
que los participantes acepten clerta nocién del "bien comin"
Es decir, que las instituciones perciban (y actden en conso
nancia) de que sélo mediante su accidn conjunta y coordina-
da, es posible lograr determinados objetivos y metas que tie
nen una alta prioridad para la sociedad, ya que la accién
aislada de cada una de ellas no les permitirfa alcanzar e-
808 objetivos y metas., Si esto no se da -este "bien cominn
de aceptacién general- entonces las posibilidades de la coor
dinacién son remotas y el esfuerzo que s8e haga en ese senti
do encontrar{ grandes obstdculos si no es que estd condena-
do al fracaso. Cuando no se logra establecer un "bien co-
min" el programa o proyecto requerirfa de otros mecaniswos
de ejecucidn diferentes del de la coordinacibén. Se podrfa
usar la imposicién, el interés o el liderato, en estos ca-
808 el medio para lograr que las instituciones realicen de-
terminadas labores y se abstengan de hacer otras, no serfa
el"bien comin", sino respectivamente el temor, el dinero y
la mfstica que despierte el 1fder,

En el caso del PDA, una de sus lagunas mds importantes fue
la falta de alguna "palanca (leverage) para mover las ins-
tituciones. De las cuatro citadas, no existié ni la mfsti-
ca, ni el teror., No surgié, en efecto, un lfderdelprogqg

ma en el sector agropecuario que despertara entre los fun
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cionarios de las instituciones, a diversos niveles, una mﬁg
tica que sirviera para aglutinar la accién da las institu=-
ciones participantes. Tampoco se cred algun centro de poder
que tuviera la facultad de imponer sus decisiones, de mane-
ra que éstas fueran de cardcter vinculante para las institu
ciones, no se utilizé, pues, el expediente del temor. En
cuanto al "bien comin", éste tampoco existié en forma gene=-
ralizada entre las instituciones. El factor que mdsbienpg
rece haber movido a no pdcas de las instituciones a partici
par en el PDA fue el interés; es decir, la poaiﬁilidad de ob
tener recursos para financiar sus programas. En otras pala
bras, se actué como sefiores feudales en el sentido de que el
objetivo principal de la participacién de la institucién e-
ra su fortalecimiento, la réalizaci6n de sus planes y pro=
yectos, el aumento de su prestigio y de su poder. Sin embar
g0, aun desde este punto de vista, el PDA no logré despex
tar el interés de algunas instituciones, en unos casos por
cuanto el PDA era muy pequefio como para poder ejercer sufi-
ciente presién sobre las instituciones, este fue el caso,
por ejemplo, del SBN; en otros casos, por el contrario, el
PDA resulté demasiado grande para la institucién, lo cual ge
neré anticuerpos contra el programa por parte de aquellas
partes (otros departamentos o programas) que no participa-
ban en el PDA, ya que los que si lo hacfan resultaban ser
los "t{os ricos"” de la institucién, mientras que otros de=

partamentos y programas se debatfan, con frecuencia, ante ae
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rias dificultades financieras.

Da la impresién de que el PDA fue excesivamente ambicicso al
tratar le coordinar demasiado. En efecto, se traté de coor-
dinar muchas actividades, de muchas instituciones en muchos
lugares a la vez. Tratdndose de un pafs y un sector como el
agropecuario, con muy poca experiencia en labores de coordi-
nacién interinstitucional, el tener que coordinar 16 activi-
dades (sin contar el programa de desarrollo municipal) resul

t§ ser demasiado.

Asimismo, ha resultado evidente que la coordinacién necesita
efectuarse a varios niveles para ser efectiva: formulacién de
polfticas, elaboracién y control de programas, ejecucién de
proyectos,

Esta coordinacién a diferentes niveles no se pudo llevaraca
bo, principalmente porque muchos de los representantes de las
inatituciones ante el CAN, no tenfan poder de decisién, para

comprometer a las respectivas instituciones.

Finalmente, algunas instituciones pasaron por alto el hecho
de que para poder coordinar algunas de sus actividades, no
bastaba con concentrarse en ellas, sino que era necesario ca
pacitar a la institucién como un todo, ya que otras unidades
(gerenciales, administrativas, de control) también requerfan
cambios, En otras palabras, las instituciones sub=estimaron

el esfuerzo que tenfan que hacer para participar plenamente
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en un proceso de coordinacién y no se prepararon debidamente;
quiz4s en donde se puso mds al desnudo este hecho, ha aido en
la falta de comunicacién dentro de las mismas instituciones,
es decir. entre los representantes ante el CAN, los represen-
tantes ante los Cancitos y las Gerencias Yy Juntas Directivas

de las instituciones,

A pesaxr de los avances que se obtuvieron en el 4mbito de la coor
dinacién, las deficiencias apuntadas ocasionaron varios proble-
mas: (1) Uno de ellos, de no poca importancia, fue el cambio de
prioridades de las actividades. Asf, por ejemplo, se suponfa en
un principio que la actividad de crédito serfa coadyuvante de o=
tras actividades como el cambio tecnoldgico. La asistencia téc-
nica indicarfa a los agricultores qué y cémo producir y luego, el
crédito serfa uno de los factores de apoyo. Sin embargo, la rea
iidad no fue asi, sino que la actividad de crédito adquirié§ 1la
primacfa en el PDA; (ii) Otra consecuencia fue la pérdida pavla-
¥ina de interés de las instituciones en el CAN como foro o meca-
nismo de coordinacién interinstitucional.

Es importante mencionar finalmente, que la continuacién de las ac
tividades de coordinacién de las actividades agropecuarias, una
vez finalizado el PDA, estf muy lejos de estar asegurada. Serd
necesario simplificar técnicamente el proceso de coordinacién, pe
ro sobre todo encontrar un procedimiento efectivo ("bien comin”,
temor, interés, mfstica), para que las instituciones continden

colaborando en la coordinacién de otros programas.
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En relacién con la funcién de evaluacidn, las instituciones que
participaron en el PDA no percibieron, en general, su importan-
cla. Es as{ como no elaboraron metodologfas ni se establecie=
ron procedimientos internos para evaluar los resultados del pro-
grama. Se desconoce a ciencia cierta la eficiencia con que las
instituciones llevaron a cabo sus actividades Y menos aun, cufl
ha sido el impacto del PDA en la situaciédn del Pequefio agricul~-
tor costarricense. Las instituciones no han aceptado la necesi
dad de que cada una de ellas cree un mecanismo de evaluacién

permanente de sus actividades. Se plantea asf{, una vez mds, el
problema de la capacidad institucional con que cuenta elpaIspg

Ta llevar a cabo programas como los del PDA.

Otro aspecto relacionado con la evaluacién es la reticencia, ma
nifestada una y otra vez, por las institucionés de sistemasdee
valuacién externos a la institucidén. Las institucionesfu&dejan
de concebir dicho procedimiento como una intromisidn en sus a~-
suntos internos, no lo perciben adn como una cooperacién para de-
tectar problemas y superar deficiencias, sino mds bien como un me

dio para sentar responsabilidades y Juzgar funcicnarios,

El eafuerzo de regionalizacién se orienté en dos sentidos: prims
Tro, conseguir que las instituciones, especialmente el MAG, regio
nalizaran sus actividades y segundo, lograr que en el Zmbito re-
glonal, las instituciones coordinaran entre ellas sus activida-

des. El programa de regionalizacién, en sus aspectos formales,
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avanzé rdpidamente: se regionalizé el pafs, se crearon los cen-
tros regionales (los CAR del MAG), se construyeron las edifica-
clones y se adquirié el equipo y por otra parte, se constituye=
ron los Cancitos en las diferentes regiones., Ademds, algunosde
los Cancitos han comenzado ademds de hacer peticiones, a gene
rar ideas y sugerencias y a elaborar proyectos especfficos para

su respectiva regién.

Este esfuerzo de regionalizacién reviste la mfxima importancia
¥ es uno de los aspectos esenciales del PDA. =sto se debea 1la
necesidad que existe en el sector agrfcola de evitar un trata-
miento homogéneo y uniforme para todo el pafs, ya que en este sec
tor mfs que en ninguno otro, es indispensable tener encuenta las
diversas circunstancias y las peculiaridades propias de cada re=
glén, de ahf deriva la conveniencia de la multiplicidad de enfo-
ques y de iniciativas al tratar dé hacer frente a los problemas

agropecuarios de cada una de las regiones del pafs.

La regionalizacién ha avanzado en el pafs, sin embargo, es conve
niente apuntar algunos puntos débiles que pueden entorpecer su a

vance y perfeccionamiento en el futuro inmediato:

a) Ba faltado definicidn acerca de los alcances de la regionali
zacién. RNo han quedado claras las relaciones entre los CAR
Yy los departamentos centrales del MAG. Se pueden concebir

dos modalidades diferentes. Una consistirfa en que las ta-
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reas de los expertos en cada regién sean determinadas por
los departamentos centrales, en este caso la regionaliza-
cién serfa una simple desccucentracién de actividades del cen
tro a la regién, pero las decisiones continuarian adoptdndo~-
se en el centro. Otra posibilidad consiste en que los depar
tamentos centrales sirvan de apoyo para la realizaciénde los
programas del CAR, en este caso se tratarfa de una descentra
lizacidn de actividades. Esta definicidn po ha sido clara-
mente adoptada y mientras subsista esta situacién, la regio-

nalizacién no podrd cumplir su cometido a cabalidad,

Las deficiencias que se han notado en el 4mbito central, re-
percuten también en el regional. Asf, los representantes de
las instituciones en los Canciios no disponfan de suficiente
poder de decisidn, lo cual significa que la gran mayorfa de
las decisiones de los Cancitos deben referirse sea al CAN,
sea a las oficinas centrales de alguna otra institucién en
San José. De manera que con frecuencia, los representantes,
tanto de las instituciones, como de los agricultores, perdfan

interés en las delibveraciones de los Cancitos.

En las zonas rurales, la escasez de lfderes comunales y de
personal capacitado es notoriaj el Cancito demandd Yy absor-

bié parte de esa capacidad de liderato, lo cual no siempre tu
vo buenos rerultados, ya que al recaer los nombramientos en

personas que ya participaban en otros organismos locales<::g
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glonales se dispersé el esfuerzo y las posibilidades de ac-
tuar eficientemente de los lfderes locales. En el futuro ha
brd de ponerse especial atencién a este problema, a finde no
multiplicar desmedidamente, los esfuerzos de coordinacién lo
cal y regional (lMunicipalidades, Cancitos, Juntas de Vecinos,
Asoclaciones de Desarrollo de la Comunidad, etc.), sino mis
bien concentrar la atencién en aquellos aspectos que se con=-

gideren mds importantes y urgentes.

4,11 El PDA aspiraba a asegurar una participacién activa de los agri=-
cultores en el desarrollo del programa, la cual se promovié vigo
rosamente. Se considerd que los agricultores deberfan ser verda
deros sujetos y no simples objetos de las decisiones de los téc-
nicos y de los burécratas. DPara este efecio, se estimé que el me
jor camino a seguir serfa dar una representacién adecuada a losg
agricultores en los Cancitos. Esto se hizo asf{, pero no ha fun-

cionado satisfactoriamente, Zsto se debe a varias razones:

a) Dar participacién, en el tanto que no sea nominal sino real,
slgnifica transferir poder de decisién. Y esto es diffcilde
congeguir. Fue as{ por ejemplo, como no se ha permitido a
los agricultores nombrar directamente a sus representantes,
sino que su participacién se ha limitado a confeccionar una
lista dentro de la cual el Ministro de Agricultura nombra a
sus representantes. Si ha habido una abierta oposicién a la
transferencia interna de poder (los departamentos centrales

del MAG se han opuesto sistemiticamente a transferir poderde
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decisién a los Centros Regionales del propio Ministerio) es
fdcil de imaginar el grado de resistencia que se ha presen-
tado cuando se trata de hacer una transferencia externa de

poder, por ejemplo, en favor de los agricultores.

La participacién para ser eficiente, debe adecuar los pro-
blemas que se discuten y las decisiones que se adoptanal ni
vel de capacitacién y de experiencia de los representantes.
En efecto, de poco servirfa poner una persona sin conoci-
mientos de planificacién a discutir acerca de un plan nacio-
nal de desarrollo, pero su criterio es indispensable cuando
se trata de buscar solucién a los problemas de su localidad
y de su regibén., Asf, la participacién de los agricultores
serfa extremamente valiosa no sélo en el 4dmbito regiomal,
sino también en 4mbitos aun mds reducidos como el local, El
PDA no ha promovido suficientemente la creacién y fortaleci
miento de los Centros Agxfcolas Cantonales (CAC), los cua~-
les hubieran sido el semillero natural para seleccionar los
representantes de los agricultores para los Cancitos. Debe
reconocerse que esta no es una tarea fdcil, ya que si resul
t6 muy diffcil establecer mecanismos de coordinacién en las
regiones, mucho mfs lo fue en las localidades.

En la participacién de los agricultores no se dio suficien=
te oportunidad a las organizaciones de productores ya exis

tentes, como serfan las cooperativas.
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En el PDA se percibié asf claramente la necesidad y se tomé el
riesgo de dar una participacién mayor a los agricultores, pero
se ha quedado en sus comienzos y lo que es aun peor, no parecie
ra existir actualmente interés o decisién de continuar avanzan-
do en esta direccién., Pareciera mds bien existir temor de par
te de los técnicos y de los polfticos, de dar una participacién
real y efectiva a los agricultores. De manera que la represen=
tacidén de los agricultores en no pocos casos se desnaturalizé,

haciéndose la escogencia con base en consideraciones mds bien

de cardcter polftico,

En relacidn con el esfuerzo importante que se realizé en el PDA
para lograr la programacién, coordinacién, evaluacién y regiona

lizacidén caben algunas observaciones finales:

a) Todas estas funciones no son bienes libres, sino que tienen
un costo con frecuencia elevado, en términos de tiempo, re-
cursos financieros y capacidad humana. De ah{ entonces 1la
necesidad de economizarlas al mdximo y de no considerarlas
como fines en s{ mismas, Por otra parte, no cabe duda de que
representan condiciones necesarias para el buen éxito de un
programa como el del PDA y para la marcha normal del sector
agropecuario. Pero en vista de su costo, es necesario en=
tonoes, tener siempre presente la rentabilidad de los recuxr
808 deastinados a estas funciones, a la luz de sus posibles

usos alternativos,
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Programar, coordinar, evaluar, etc. forman parte de un mis=
mo proceso educative. IEn consecuencia, no se puede avanzar
demasiado de prisa, ni esperarse resultados inmediatos. Da
la impresién de que el PDA traté de alcanzar demasiadoen el
mejoramiento de estas funciones, dado el grado de experien-
cia y de madurez del pafs. En las primeras etapas parecie-
ra mds conveniente concentrarse en prograrar, coordinar, e=-
valuar, etc., proyectos espec{ficos y actividades concretas
¥ luego, en el transcurso del tiempo, pasar a programas mds
complejos que ircluyan miltiples actividades y proyectos ¥y
en los que participen simultdneamente, varias institu-

ciones. De esta manera serd mds f&cil lograr la participa-
cidén y la colaboracién de las instituciones, ya que los com
promisos que adquieren y los riesgos en qus incurren son tem

porales y parciales,

En agricultura, programar, coordinar, etc. no debe signifi-
car "howogenelzar" o "uniformar", ya que en la actividad a-
gricola wis que en ninguna otra, hay que tomar en cuenta las
diversidades y las peculiaridades, as{ como las iniciativas
de los propios agricultores. La agricultura no es como 1la
industria, en que las operaciones son en gran medida repeti
tivas de una unidad de produccién (f4brica) a otra, en la a
gricultura en cambio, de una parcela a otra la situacién se
modifica. De ah{ entonces, los graves errores que se come-

ten cuando se pretende centralizar las decisiones, por ejem
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plo, cullivar sélo los productos "a" y "b" en toda la regién
"A". Por ello, planificar en agricultura, no significa cen
tralizar debido a que la centralizaciédnexige directrices ge
nerales, uniformes, gimilares, cuando la ;gricultura,envig
ta de la gran diversidad de condiciones naturales, de tipos
de empresa, requiere m4s bien muchas medidas especificas
de cardcter regional y aun local y de una gran flexibilidad.
De aquf surge una vez mds, la gran importancia de la regio-
nalizacién (descentralizacidn) v dela participacidn de losa

gricultores,

Finalmente, aunque sea un lugar comin, hay que poner énfa=-
8is en el grave obstdculo que ha representado para el cum-
plimiento cabal del PDA la escasez de personal debidamente
capacitado, en todos los niveles de la jerarqufa burocrdti-
ca. Con no poca frecuencia, mucho mds que los recursos fi-
nancieros y materiales, ha sido la falta de personal el in
pedimento mds importante para la ejecucidén adecuada y oportu
na del programa y por ende, la consecucién de sus objetivos

y netas.

Del PDA se esperaban dos efectos colaterales muy significativos;

a saber: un efecto catalizador y un efecto de demostracién. E1

efecto catalizador del PDA arrastrarfa, por asf decir, a otras

actividades que no formaban, originalmente, parte de él,en:nimig
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ma direccidn. El efecto de demostracidndel PDA tendrfﬁ por con
Secuencia, que actividades que no participaban en el PDA, al
conatatar los buenos resultados que se obtenfan con la programa
cién, la coordinacidn, etc., también aplicarfan estos procedi-
mientos. Ambos efectos combinados tendrfan entonces un efecto
multiplicador, cuyos efectos positivos bien podrfan trascender
al mismo sector agropecuario.

El efecto catalizador se Produjo bastante satisfactoriamente,
Por ejemplo, las actividades del CITA y del CIGRAS en la Univer
sidad de Costa Rica, han tenido un efecto importante en las la-
bores de investigacién y docencia, "arrastrando” a otras unida-
des académicas y de investigacién de la Universidad. Por el con
trario, el efecto de demostracién ha tenido Poca repercusién en
otras actividades e instituciones., z=s més, existe el claro pe=-
ligro de que una parte importante del progreso alcanzado, en Te
lacién con la institucionalizacidn de la programacidén, coordina
cibn, etc. se deteriore o aun se pierda, una vez que concluya el

DA,

Dos aspectos del PDA de mucha importancia quedan por estudiarse
para lo cual serfan necesarias nuevas investigaciones: (i) en
cudnto ha ayudado el PDA a mejorar la eficiencia interna de las
instituciones y (ii) cu4l ha zido el efecto que el PDA ha teni-
do en el nivel de vida del pequerio agricultor costarricense. Lo

qQue 8i pareclera derivarse claramente de esta evaluacién es que
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el PDA:t (1) ha ayudado a "conciéntizar” a las inmstituciones so
bre los problemas del pequefio agricultor y (ii) ha sido el pri-
mer esfuerzo en gran escala que se lleva a cabo en el pafs, en
el campo del mejoramiento instituclonal del sector agropecuario.
Se trata de un primer paso en un camino diffcil y complejo. Pa
ra poder dar un segundo paso, es m{s, para no malograr el avan-
ce ya logrado, es indispensable tomar urgentemente ciertas medi
das. Algunas de ellas se comentan en las recomendaciones del

préximo capftulo,



COMENTARIOS FINALES
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Después de haber examinado los puntos m4s sobresalientes que se

desprenden de la evaluacién del PDA, es conveniente abordar seguida

mente, el andliasis de algunas de las principales recomendaciones que

podr{an plantearse.,

5¢1 NRuevas investigaciones.

Es necesario acumular mayor informacién no sélo para poder aeva-
luar el PDA, sino también para evaluar la marcha de los diversos
programas y proyectos que se ejecutan en el sector agropecunario.
Dos aspectos requieren mencionarse especialmente: primero, es in
dispensable establecer procedimientos que permitan apreciar la e
ficlencia interna de las instituciones y segundo, es igualmente
necesario elaborar metodologfas con el fin de determinar el efec=
to y el impacto que tienen los programas agropecuarios en la si-
tuacién de los agricultores, en la produccién agricola y en la e
conom{a nacional,

En relacién con la eficiencia institucional, algunos de los as=

pectos que habrfan de tomarse en cuenta son:

« loa programis de capacitacién de personal,

- el grado de capacitacién del personal,

- la burocratizacién de la institucién

- las téonicas de programacién en uso (presupuesto por
programas, administracién por objetivos),

-~ las técnicas de control permanente de la ejecucidn y

de la evaluacién de resultados, y
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« @l comportamiento de cliertos costos.

En cuanto a la eficacia de los programas, habrfa que considerar

los efectos que han tenido al menos en los siguientes aspectos:

~ ol nivel de la produccién

- 1la estructura de la produccién

« el uso de nuevas tecnologfas

- la evolucién de la productividad (tlerra y trabajo)

; el nivel de ingreso y el nivel de vida de los agricul-
tores

- el impacto en otros sectores de la economfa (tranaferqg
clas de ingreso y de empleo del sector agrf{colaa otros

sectores de la economfa o viceversa)

Gracias a un mejor conocimiento de la eficiencia y de la efica~-
cia, se podrfa entonces determinar tanto el avance institucional
alcanzado (cuin eficientes han llegado a ser las instituciones)
como la rentatilidad y la productividad de los recursos humanos

Y financieros utilizados en el sector agropecuario.

Se sugiere, por consiguiente, la creacién de un grupo de tradbajo,
cuya tarea ser{a elaborar la metodologfa mfs adecuada para alcan-
zar los objetivos seflalados en los pdrrafos anteriores.

Una palabra de cautela es necesaria cuando se trata de producir

mayor informacién. Debe indicarse, %.l como se hizo anteriormen-
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te en relacidén con las labores de programacién, coordinacién, etc.
que la informacién también tiene sus costos, con frecuencia eleva
dos. En efecto, recolectar, transmitir, seleccionar, recibir y u
sar la informacién, cada una de estas actividades tiene sucosto.
Debe tenerse presente de nuevo, que el proceso de la informacién
tiene sentido no por sf{ mismo, sino en el tanto que sirva para me
Jorar la accién de las instituciones y de los agentes econdémicos
{productores y consumidores). As{, por ejemplo, acumular infor-
macién, sin transmitirla o transmitirla sin poder incorporarla al
proceso de la toma de decisiones, ya por su cantidad (un exceso
de informacién no puede asimilarse), ya por su calidad, signifi-

car{a un desperdicio de recursos.,

Estretegia Inastitucional.

El esfuerzo por mejorar la organizacién institucional del sector

agropescuario, ha sido una de las tareas principales, si no la mds
importante, del PMA., En ol futuro, cuando se analice la historia
del desarrollo institucional del pafs, los investigadores presta-
rdn, a no dudarlo, debida atencién a easte eafuerzo. Ahora bien,

hay que sacar partido, tanto de los aciertos como de los errores

del pasado, para consolidar los logros obtenidos hasta el momento
y poder as{ continuar avanzando.

Algunos puntos que dsberfan considerarse se mencionan a continua-

cidn.

A« En cuanto al CAN se sugieren las siguientes ideas:
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Reducir el nimerc de las instituciones y entidades Tepre
sentadas., En este sentido, la reforma reciente del CAN
es8 acertada, ya que el nimero de representantes habfa he

cho ya diffcil su funcionamiento.

En tanto persista el sistema de los presidentes ejecuti-
vos en las instituciones publicas deascentralizadas, no pa
reciera conveniente que la presidencia del CANrecaigaen
el Ministro de Agricultura, sino mds bien en el Presiden
te de la Repdblica. De no ser asf, los presidentes eje-
cutivos, al tener acceso - directo al Presidente de la Re-
piblica, siempre tendrdn una instancia superioral CAN, a
la cual recurrir. Por el contrario, si las decisiones
fundamentales del desarrollo agropecuario del pafs se to
man en el seno de un organismo (CAR), con la presencia y
aproba;ién del Presidente de la Repdblica, el funciona=-
miento del CAN serfa mds efectivo.

Esto significa que el CAN serfa el organismo polftico de
ndxima decisidén en el campo agropecuario., Como tal, se
reunirf{a relativamente poco y su accién se reservarfa a
las decisiones realmente de trascendencia.

Si el CAN es un organismo polftico como se menciond en el
pdrrafo anterior, se requerirf{a un organismo de coordina
0ién interinstitucional. En éate se deberfa dar repre-
sentacién a un ndmero mayor de instituciones interesadas

en el desarrollo agropecuario. Este organismo podr{a fun
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cionar como un consejo de la Oficina de Programacién del
Sector Agropecuario, creada recientemente y tendrfa por
fin primordial resolver los problemas cotidianocs de la
coordinacién y de la programacién de las diferentes ing-
tituciones., No tendrfa como tal, funciones ejecutivas

(stas estarfan reservadas a las instituciones) ni téeni

cas (4stas estarfan reservadas a la OPSA).

d) En relacién con las tareas especfficas de la unidad téc-
nica del CAR, éstas deberfan centrarse en las labores de
coordinacién interinatitucional y en las de la programa-
cién. El esfuerzo de coordinacién estarfa orientadoa la
ejecucién de acciones lo mds concretas y espec{ficas po-
sibles, limitdndose en cada caso a las instituciones par
ticipantes, tanto en el 4mbito de las oficinas centrales,
como de la accidédn:regional,

El esfuerzo de programacién, por su parte, se orientarfa
a coordinar la accién de las unidades o grupos de progra
macién de las diferentes instituciones del sector agrope
cuario y de la OFIPLAN. El objetivo serfa asegurar un
flujo permanente, en todas las instituciones, de progra=

mas y proyectos,

Be El PDA en lo que hace a instituciones, se dirigié sobre todo
a modificar los servicios Agrfcolas y dentro de éstos especialmen

te a mejor aprovisionar el MAG, El1 Ministerio es hoy considara-
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blemente Dayor y mejor provisto que en 1970, Con todo, una ing-
titucién no Puede crecer tan rdpidamente 8in sobrepagar muy pron

to su capacidad de organizacién y control, se corre el riesgo de

cambio de rumbo, ung "revolucién" adicional dentro de este gec-
tor tan sujeto a ellas, cuando 1o que cabe s un perfodo de con=-
8olidacidn 7 de mantenerse cefiido al viento ("steady as she goes").
Se requiere este rerfodo de consnlidacidn precisamente para que

Dazcan los h4bitog rutinarios en 1a burocracia que son indispen-

8ables a la nueva institucionalidad. Conaecuentemente, la auto

lores: descentralizacidn, desconcentracién, Programacidén conjune-
ta, ejecucidn coordinada, control siatemdtico (follow up) y eva-
luacidn Permanente,

Que no haya podido congolidarse en cuatro affos no va en descré@i
to de quienes concibieron y Pusieron en obra el PDA, ni demerita
8us bondades. Ello ha 8ido asf por cuanto fue sumamente comple=
Joy multi-inatitucional nds que meramente interinstitucional:el
hdbito de laa rutinas resultd my complejo y lan s8ituaciones 4
que se enfrentaba 1a accién multifacética, lo que quizds igpie
dié un adiestramiento efesctivo,

Debe tenerse Presente que el MAG deber{a Jugar un papel mucho mdg
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importante del que ha tenido en los ¥ltimos afios. La debilidad

tradicional y crénica del MAG se ha debido principalmente a dos
factores: (1) fallas en la determinacidén de prioridades, lo cual
ba ocasionado una dispersién muy grande de esfuerzos, por querer
hacer mucho, se han descuidado las labores realmente importantes
vy (i1) falta de apoyo polftico.

En consonancia con este planteamiento para fortalecer al MAG, se

deberfa:

a) Eliminar algunas de las funciones que actualmente estdn:;c;g
go del MAG, principalmente ciertas labores de asistencia téc
nica y de investigacién y asf poder concentrar los recursos

en las actividades principales, tales ccmo:

i) Participacién activa en la elaboracién de la estrate=
gla y la polftica agropecuarias generales del pafs, a
través del CAN y en colaboracién con OFIPLAN y la Pre=
sidencia de la Republica,

11) Programacién sectorial, a través del CAN, en colabora-
cién con OFIPLAN y otras ins*ituciones del sector.

1i11) Ciertos servicios de interés p¢blico como el de la sa-
nidad animal y vegetal en todo el territorio nacional,

iv) Asistencia técnica subsidiada para organizaciones de pe
quefios agricultores que no la reciban de los entes es=-

pecializados que se indican en el aparte C.
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b) Modificacién del sistema de las preaidenclas ejecutivas. Es
te sistema hu debilitado polfticamente mucho al MAG, ya que
al tener los presidentes ejecutivos acceao directo al‘Presi-
dente de la Repiblica, es inevitable que el MAG quede margi-
nado al tomarse importantes decisiones en instituciones del
sector agropecuario., Se deberfa buscar un sistema en que el
representante del Presidente de la Repdblica antes las insti-
tuciones descentralizadas del sector agropecuario sea el ML
nistro de Agricultura; de no ser asf{, serfa diffcil poder

concebir la existencia y aun menos, el funcionamiento adecua

do de un siastema inatitucional en el sector agropecuarioc.

C. Crear instituciones pdblicas descentralizadas para hacerse

cargo de los asuntos concernientaes con ciertos productos espec{-
ficoa. Zasto no es una idea nueva, ya que en la organizacién ins
titucional del sector agropecuario nacional, existen varias de
estas instituciones, como la Oficina del Café§, la Liga de la Caiia,
la Junta del Tabaco y de una naturaleza un tanto diferente, ASBA
NA. Ahora se tratarfa de: (i) ampliar explfcitamente sus funcio
nes y (ii) crear algunas Instituciones adicionales de este tipo,
para hacerse cargo de otros productos, como por ejemplo, la ga=-
pader{a de carne y de laeche y el arroz. Estas instituciones es-
pecializadas velarfan por funciones de las cuales depende en gran
medida la situacidn de la actividad respectia, a saber: la in-

veastigacidn, la asistencia técnica, la informacién, la comercla=



96

lizacién (nacional e internacional)., No que cada inastitucidn tu
viera que hacer dirsctamente estas funciones, pero sf serfa su
responsabilidad velar porque se lleven a cabo, para tal efecto,
podrfan firmar acuerdos con otras instituciones por ejemplo, con
las universidades para realizar determinadas investigaciones. En
dichas instituciones habrfa una amplia representacién de los agri
cultores, garantizdndose que los pequefios egtén debidamente repre
sentados. Ademds, la financiacién se asegurarfa mediante contri-
buciones de los productores,

De estas instituciones especializadas se esperar{a obtener varias

ventajas importantes:

i) Poner un "paquete de servicios" de buena calidad y en momen
to oportuno, al servicio del productor,

i1) Descongestiorar al MAG, sobre todo en cuanto a asistencia
técnica se refiere,

ii1) Controlar mejor la eficacia de los gastos en investigacidn
¥y asistencia técnica, ya que son los mismos benefioiarios
quienes sufragan dichos gastos mediante sus cuotas rara el
sosteniniento de las instituciones,

iv) ' Lograr los beneficios de los grupos espec{ficos de accién
ad-hoc ("task-force"), ya que cada institucién aotuarfa co=
mo tal,

v) Mejorar la coordinacidn gracias a la representacién del MAG
en el consejo directivo de las instituciones especializadas, y

vi) Garantizar que ur. porcentaje elevado de la produccidn nacli-
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nal (café, banano, cafila, tabaco, ganaderfa y arroz) recibie
rd servicios agropecuarios adecuados, incluyendo a los pe=

querios agricultores que producen estos productos,

D. Dentro de las normas operativas se impone una reorganizacién
del MAG, ya que éaste no puede ser eficaz si pretende ser el pro-
veedor de asistencia técnica para todos los casos y todos los en
tes (el MAG posee todavia una mentalidad "primitiva" a este res-
pecto, que se debe haber originado en tiempos en que sélo en &1
habfa técnicos agrfcolas; si la Banca siguiera el mismo criterio
que orienta al Ministerio estarfa dando servicios de Contabili-~
dad y Administracién a su clientela, lo que serfa supérfluo, in-
conveniente e innecesario, calificativos que en mucho pueden a~-
plicarse a la orientacién del MAG para sus labores de asistencia
y extensién).

En consecuencia, se sugiere establecer un sistema de asistencia
técnica pagada para los agricultores grandes. Este sistema que
ya estd en aplicacién en Colombia, ha sido estudiado por una mi~
sién de técnicos costarricenses. Serfa muy conveniente tomar u=
na deoisiGn al respecto en el futuro inmediato. Este sistema tie
ne varias ventajas: (i) garantiza el uso de tecnologf{as modernas
an un sector muy importante de los productores, (i1i) libera Tecur
s0s de las instituciones pdblicas para poder dedicarloes al peque=
fio productor, (iii) mejora la eficiencia de profesionales en el

campo de la agricultura y la ganaderfa.
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5¢3 Estrategia para la produccidn.

La estrategla agropecuaria en relacién con el Pequeflo agricultor,
debe estar centrada en dos objetives primordiales a partir de a-
quella etipa. en que la disponibilidad de nuevas tierras sea un fae
tor limitante: (1) el aumento sostenido de la productividad de los
factores de la producoidn dedicados a la actividad agropecuaria y
(11) el esfuerzo permanente por disminuir el riesgo inherente a la

actividad agropecuaria.

A. Aumento de la productividad.

Lo realmente importante no es tanto que el 1 . _ uctor
cultive el producto "a"” o el producto "b". Lo importante es ca=
pacitar al agricultor a competir y ayudarlo Para que obtenga una
remuneracién adecuada de su esfuerzo. Para esto es necesario:
(1) mejorar la capacidad empresarial del agricultor para que per=-
cidba rdpidamente las nuevas oportunidades que van apareciendo,
(11) aumentar su conocimiento tecnolégico, a finde que administre
eficientemente los recursos (naturales, humanos, crediticios)a su
disposicién, (iii) propiciar una acumulacidn de capital (privado
o péblico) sostenida en el sector agropecuario,

Se pueden lograr estos objetivos con un enfoque por "productos",
ocomo se contemplaba y se adopté en el PDA?. Un enfoque que cone
sist{a bdsicamente en llevar al pequefio agricultor un "paquete
tecnolégico” y un "paquete de servicios”, pero para determinados
productes. 0 mds bien, se debe adoptar un método que consista en:

(1) un esfuerzo no para que el pequeiio agricultor produzoca deter-
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minadoe productos, sino mds bien para que adopte determinadas prﬁg
ticas (administrativas y tecnolégicas) de aplicacién general para
la explotacién racional de la parcela, cualquiera sean los produc-
tos que cultive? y (ii) un mejoramiento general de las inatitucio=
nes, por ejemplo mejorar el sistema de crédito para que los présta
mos no se hagan para cultivar determinados produotos, sino para el
desarrollo de las fincas y las parcelas y para suministrar capital
de trabajo; mejorar el sistsma de investigacién e informacién, pe-
ro no para unos productos exclusivamente.

El enfoque de prdcticas tecnolégicas generales y de servicios gene
rales permite crear condiciones que facilitamal agricultor, tomar
mejor sus decisiones. De otra manera, se le obliga a sdoptar pro-
cedimientos dispendicsos en tiempo, por ejemplo, solicitar crédito
para el producto "a” (por cuanto sélo para él1 bay) y dedicar buena
parte de los recursos al cultivo "b" o a la actividad "c" (paralas
cuales es muy diffcil obtener crédito). El pequefio productor po-
drfa entonces dedicarse a explotar y a desarrollar su parcela o Pe
queila finca, como una unidad de produccién y no preocuparse tanto
de tales o cuales productos.

Es posible que la prevalencia de sélo uno de los criterios sea un
error, en el que hoy se incurre y por ello serfa ¥til que en el fu
turo no se fundamentara la eatrategia de ayuda al pequefio agricul-
tor exclusivamente en el enfoque por "productos", sino que se die-
ra también cabida al método de las prdcticas y de los servicios de
cardcter general que permitirfan al agricultor tomar sus decisio-

nes teniendo en consideracién no sélo determinados productos, sinc
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A

también su finca como una unidad de produccidn.

B. Disminucidén del riesgo.

Con frecuencia se hza planteado la pregunta de por qué si las
nuevas técnicas de produccién (la revolucién verde) permite au-
mentar sustancialmente la produccién y el ingreso de los agricul
tores pequedos, en la realidad se tornma tan diffcil que c¢llos a=
dopten dichas pricticas tecnolégicas?. la respuesta, si bien
no coumpleta se encuentra en buena medida en el alto riesgo inhe-
rente & la actividad agrfcola; el alto riesgo que la caracteriza,
representa, en efecto, uno de los problemas centrales de la acti
vidad agrfcola,

Este riesgo se debe a:

1) En la agricultura factores preponderantes tales como el cli=
ma, estdn fuera del control de los agricultores y
1i) 1Ia situacién prevaleciente del pequefio agricultor, con patri

monio escaso o nulo que le hace sumamente gravoso asumir ries

808,

El pequefio agricultor tiene poca capacidad para asumir el riesgo

que conlleva todo cambio. El agricultor grande puede asumir con
mayor facilidad el riesgo: primero, puede disminuir el riesgo (a-
pPlicando la nueva tecnologfs 86lo a una parte de su finca, el pe=
quefio agricultor no puede hacer esto en igual medida por el tama-

fio de su parcela); segundo, puede diluir el riesgo en el tiempo
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(el agricultor grande dispone de fuentes de financiaoidn o de ca
pital suficiente para soportar una pérdida, el agricultor peque=-
flo por lo general, no lo podrfa hacer) ¥y tercero, soportar mejor
una posible disminucién si la nueva tecnologfa fracasa (su ingre
80 es suficientemente elevado para garantizar su supervivencia,
el pequeiio agricultor, por el contrario, con frecuencia vive en
niveles de simple subsistencia, de manera que una disminucién o
pérdida de la cosecha implica un problems muy mserio que pone en
pPeligro su existencia si no encuentra trabajo fuera de la parce
la).

Todo lo anterior hace que el pequefio agricultor aun cuando entien
da y conozca las nuevas pricticas tecnolégicas y desee aplicarlas,
no se atreva a haocerlo en vista de la impoaibilidgd en que se en=
cuentra de asumir los riesgos que dichas técnicas conllevan.

Para romper el cfrculo vicioso que se presenta se han planteado

varias posibilidades:

a) Aprovechar la experiencia empresaxrial y el patrimonio (acum-
lacién de capital) de ciertos grupos de agricultores pequefios
(por ejemplo, productores de café) como base para expandir la
produccidn de otros. productos. EL capital acumulado en la ac
tividad en que han tenido éxito les mservirfa de una especie
de seguro contra los riesgos en que incurrirfan al aplicar nue
vas téonicas o producir nuevos productos. Este procedimiento
no es con todo, generalizado, ya que muy posiblemente los pe~

quefios agricultores que han tenido éxito no podrfan conseguir
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tierras adicionales en la misma zona o en las cercanfas dela par
cela que ya estdn cultivando, lo cual significa que una expansién
de la produccién en otros productos, implicarfa un desplazamiento,

que podrfa amenazar la cosecha de la parcela en produccién,

Ofrecer al agricultor una garant{a de manera que no tenga que pa=—
sar el crédito que obtuvo para aplicar la nueva tecnologfa, caso
de que ésta no d§ los resultados previstos. Esta posibilidad se=-
rf{a insuficiente sl 86lc elimina el riesgo del endeudamier‘o, es
decir, si no garantiza un ingreso de subsistencia; en efecto, con
este sistema sl el agricultor perdiera la cosecha, no tendrfa que
pagar el crédito a la institucién bancaria, pero tampoco tendrfa

el ingreso necesario para subsistir.

Generalizar el seguro de cosechas en todo el pafs a todos los PIrO
ductos, con la caracterfstica de que la cobertura del seguro (pqs
centaje de los costos que el ente asegurador reembolsarfa al agri
cultor en caso de pérdida) serfa superior para aquellos agriculto
res que utilicen técnicas de produccién modermas que para quienes
usan pricticas "tradicionales"”., Esta medida serfa de gran utili-
dad y su limitacién principal radica en las condiciones de asegu-

rabilidad de los diversos productos.

Una cuarta posibilidad que bien valdrfa la pena considerar para ayu-

dar al pequefio agricultor a participar en la revolucién verde, consis-

tirfa en disminuir o eliminar el riesgo que conlleva el cambio tecnold

glco, asegurdndole al productor un ingreso mfnimo semejante o igual al
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que derivaba de su parcela antes de aplicar la.a nuevas técnicas

de produccidén. Se tratarfa no adlo de garantizar el crédito ban
cario, sino uan ingrsso anual determinado., Desde este punto de
vista, serfa una ampliacién de la posibilidad (b) anterior, que e
quivaldr{fa a incluir dentro del crédito bancario el salariode la
familia del agricultor ¢ también una extensién del Beguro de co=
secha, de manera que éste cubra el costo de la manutencién del
trabajador y su familia, El sistema propuesto consistirfa on es
tablecer una relacién contractural entre el producstor y un ente
pdblico mediante el cual, éste garantiza un determinado ingreso

(anual o mensual) al productor, 3iempre que 61 adopte determina=-
das prdcticas de cultivo y de administracién en su parcela, El
aspecto importante es que la suma garantizada serfa independien-

te del éxito o del fracaso de las nuevas técnicas, dependerfa aé
lo del cumplimiento correcto de las indicaciones que reciba el pe
quefio agricultor, si éste las incumpliera, la obligacién contrac
tual cesarfa. Si las técnicas no dan buen resultado, el ente pd
blico asume la pérdida, si tienen &xito, el ente pdblico obtiene

una ganancia. Este sistema significa que el agricultor dejarfa

de ser empresario y pasarfa a ser asalariado:; se trueca el ries-
89 por un salario (ingreso anual garantizado) y el riesgo lo asu
me el ente publico, -1/ Dos observaciones gson pertinentes: (i) el
pequefio agricultor que serfa un asalariado en la primera etapa,

se podr{a transformar en empresario, haciéndolo asumir paulatina

mente el riesgo, se podrfa hacer que su ingreso, después de cu=

1/ Empresario es quien asume el riesgo, con todas sus ventajas (ganancias)
y todos sus problemas (pérdidas), asalariado es quien no asume riesgos,
8ino quien tiene un ingreso asegurado, gane o pierda la empresa en que tra
blj.o
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brir un mfnimo, dependa del volumen de produccién o de las ganan
cias que geners la produccidn o bien que el ingreso mfnimo se le
garantiza por un plazo fijo y luego se disminuye o se elimina,.
(11) el programa tendrfa que ser necesariamente restringido a un
nimero reducido de pequeiios agricultores, por ejemplo, el némero
que puede ser atendido debidamente por un extensionista agrfcola
en cada zona, la idea serfa que el éxito de este reducido grupo
de agricultores pequefios sirviera de ejemplo multiplicador em la
zona, no para que otros productores entren al programa de la ga-
rantf{a de ingreso, sino para que al constatar las bondades Y ven
tajas que se derivan de la aplicacidén de la nueva tecnologfa ¥
que el riesgo que asumen no es desproporcionado se decidan a adop -

tar el nuevo paquete tecnolégico.

5¢4 Participacién campesina.
El PDA tratd de continuar la lfnea de accién que ya se habfa ini-
ciado algunos afios atrds con la ley que cred los Centros Agr{co=
lag Cantonales (CAC), de dar representacién a los agricultores en
organismos piblicos. En el caso del PDA, al constituirse los Can
citos se dio en ellos voz y voto a representantes de los agricule
tores. Sin embargo, este paso fue muy ¢fmido. Habrfa que buscar
nuevas medidas para garantizar una participacién efectiva de los
agricultores en los organismos en los cuales se toman decisiones

que los afecten directamente. Pueden citarse dos aspectos:

a) la organizacién de los agricultores es indispensable desde va
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Tios puntos: (i) para poder brindar los servicios agricolas
(asistencia técnica, crédito) se facilita mucho si los agri-
cultores estfn debidamente organizados, ya que se hace reale
wmente imposidle ofrecer efectivamente, servi&ioa agricolas a
millares de pequefios agricultores y (1i) serfa conveniente
que los agricultores estuvieran organizados, ya que de esta

manera se facilitarfa escoger sus representantes.

b) Los representantes da los agricultores deberfan ser escogi-
dos libre y directamente por ellos Y no por los entes guber-
nazentales. Esto plantea de nuevo la necesidad de que los a
gricultores se organicen para facillitar el Proceso de esco-

ger sus representantes,

Asf, una de las medidas importantes para el futuro desarrollo del
sector agropecuario es la adopcidn de medidas que asegurenuna par
ticipacién efeotiva de los agricultores: sus conooimientos Yy sus
experiencias, sus necesidades y su visidn de los problemas, es un

aporte indispensable para el desarrollo rural del pafa.

Capacitacién.

En el caso del PDA la falta de personal calificado ha sido uno de
los obstdculos mds serios. La escasez de personal se nota en to=-
dos los niveles y en todos los 4mbitos. En el sector agricola un
Plan de accién para hacer frente a este problema deberfa contem~

Plar entre otras medidas las siguientes;
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rio, Reestructuracién del CAN y establecimiento de la Oficina

de Planificacidn Sectorial, Doc.-CAN~356, agosto 1975.

Gestidn del Programa de Dejarrollo Agropecuario de Costa Rica,
Conclusiones y Recomendaciones para el nivel regional, IICA,

Programa de Gestidn para el Desarrollo Rural, abril 1973.

Small Farmer Credit in Costa Rica, AID Spring Review of Small

Farmer Credit , Vol, II, feb., 1972, No. SR l02.

Small Farmer Credit, Analytical Papers, AID Spring Review of

Small Farmer Credit, Vol. XIX, junio 1973, No. SR 119,

Claudio Gonz4lez Vega, Long-term credit and private financial
ingtitutions, Background Papers No. 2, World Bank, Operations

Evaluation Department, dic. 1974.

Bruce P. Johnaton: "Criteria for the design of agricultural de
velopment strategies”, Food Research Institute Studies in Agri

cultural,Economics, Trade and Development, Vol. XI, No. 1, 1972,
pig. 27-58.
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