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ABSTRACT

La reestructura organizativa en el MGAP, basada en los principios de la nueva gerencia
publica, ha puesto un importante acento en la descentralizacién. Una de las herramientas
adoptadas para ponerla en practica ha sido la creacién de la persona publica no estatal
Instituto Plan Agropecuario a partir de una ex unidad ejecutora del Ministerio (CHPA),
con ¢l objetivo de desburocratizar la prestacion de transferencia de tecnologia v en el
mediano plazo no financiarla mas.

En la formacion de 1a nueva persona juridica las gremiales de productores rurales
trabajando conjuntamente con ¢l Estado, si bien lograron una institucion libre de todas
las trabas y controles que le imponia el aparato estatal, no lograron los objetivos
propuestos, es decir, camplir con una politica de transferencia de tecnologia, debiendo
el Estado, recrear una nueva unidad con ese cometido duplicando los costos.

En conclusion, un principio por si solo no es mejor ni peor sino que hay que analizar en
que situacion administrativa concreta se aplica v el proceso politico en el que genera.

v s
INTRODUC C ION Toda Administracion piblica es politica: es un

instrumento de politica y de los valores politicos
dominantes. (Caiden, 1994, citado en Gray and Jenkins,
2.76)

En Uruguay es un tema corriente referirse a la necesidad de reformar el Estado.

El proceso de reforma al acompafarse de un discurso excesivamente economicista,
desestima los factores politicos y hace que las soluciones manejadas para ¢l sector
pablico dependan exclusivamente de factores técnicos v econdmicos.

La reforma administrativa del Estado uruguayo y por lo tanto del MGAP se encuadra en
este contexto introduciendo un nuevo paradigma de gerencia publica. La creacion de
personas publicas no estatales forma parte de la nueva concepcion del Estado implicita
en este paradigma en la cual el Estado pasa de la prestacion directa de servicios a la
indirecta, teniendo un rol mas intermediador. Ello promovid, a partir de una unidad
cjecutora del MGAP, la formacion de 1a persona publica no estatal Instituto Plan
Agropecuario (P.A.) para la prestacion de trasferencia de tecnologia buscando asi
desburocratizar el servicio y su autofinanciacion. _

En este trabajo mostraré que ¢l resultado final de este proceso, la formacion del P.A., no
fue una cuestion técnica ni de costos sino producto de negociaciones entre el Estado y
los grupos de interés involucrados y que 1a manera en que se proceso politicamente este
cambio de paradigma en su busqueda de eficiencia, flexibilizacion v desburocratizacion
no se tradujo en resultados positivos para el Estado.

El trabajo esta estructurado con una primera parte en la que se plantea el surgimiento de
un nuevo paradigma de gerencia publica que supone una modificacion de la gestion
publica, de prestacion de servicios directos a formas mas descentralizadas, que busca no
solo un cambio organizativo sino también transformar al Estado v a la sociedad.
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A continuacion, inscripto en el espiritu del nuevo paradigma se estudiar la
reformulacion de la estructura organizativa del Inciso 07 “Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca” dispuesta en la Ley de presupuesto N°16736 y aprobada por el
Poder Ejecutivo en ¢l decreto fecha 28 de enero de 1998 vy la formacion de la Institucion
“Plan Agropecuario” como persona juridica de derecho publico no estatal a partir de la
ex unidad ejecutora 014 Comision Honoraria del Plan Agropecuario.

En tercer lugar, que las particularidades de la ley de creacion de esta nueva persona
publica no estatal son muy singulares precisamente por el rol que jugaron las gremiales
empresariales de productores rurales y 1a falta de interés del Estado en ser protagonista
en politicas de transferencia de tecnologia.

En cuarto término se plantea cuales han sido las consecuencias, tanto para el Estado
como para las gremiales agropecuarias, que genero la formacién de ese organismo tan
sui generis, el P.A.

En relacion a la metodologia empleada para recolectar 1a informacion empirica ésta ha
tenido las siguientes fuentes:

Fuentes de informacién primarias: entrevistas a un director de una division del MGAP,
a integrantes de la Junta Directiva del P.A. y al presidente de las Cooperativas Agrarias
Federadas.

Fuentes de informacion secundarias: Reforma Administrativa del Estado v Resultados
de Gestion Puablica del 98, ambos editados por la Presidencia de la Repablica Oriental
del Uruguay; articulos publicados en el diario El Observador en el afio 1995; articulos v
noticias publicadas en la Revista de la Asociacion Rural del Uruguay en 1995, la
version taquigrafica de la sesion de la Comision de Ganaderia, Agricultura y Pesca de la
Camara de Senadores del dia 22 de agosto de 1994 v el marco juridico del Plan
Agropecuario editado por dicho instituto.

Al final se presenta un anexo con cuadros y entrevistas.

1) CAMBIO DE PARADIGMA

En las siguientes paginas se intenta presentar un desarrollo teérico adecuado para el
estudio de la reestructura organizativa en el MGAP y del proceso de descentralizacion
que condujo a la formacion de una nueva persona ptblica no estatal, el P.A., en el
entendido que ese proceso se produce en el pasaje de un paradigma de administracién
publica a otro paradigma.

Un paradigma tal como lo define Thomas S. Kuhn, es un concepto modelo o enfoque
basico, que, en una determinada disciplina, goza de gran aceptacion pero rara vez se
examina seriamente. Lo caracteristico de estos paradigmas es que por lo general
necesitan ciertos ajustes con la realidad lo que sin embargo no es motivo para que se los
abandone. (Hall, 1993)

La reforma administrativa del Estado uruguayo se encuadra en el transito de una
Administracion Puablica Tradicional, con bases en movimientos intelectuales del siglo
pasado y principios de este, (gozando de prestigio hasta los afios 70s.), hacia una Nueva
Gerencia Publica que incorpora principios de Gerencia Cultural y de Public Choice. Por




ello en este marco tedrico se presentan los rasgos caracteristicos de Administracion

TS .. . .y . . sy
Publica Tradicional, su posterior adaptacién al Estado de Bienestar con la incorporacion
de los supuestos administrativos welfarianos, para posteriormente desarrollar el nuevo
paradigma administrativo basado en los principios y técnicas de la gerencia empresarial
que cuestiona lo anterior.

A)La administracion publica tradicional

El paradigma de la administracion publica tradicional como todo paradigma es una
forma simplificada de ver la realidad v en consecuencia no puede dar cuenta de su
totalidad, la cual es mucho mas compleja.

Lo que aqui se intenta presentar entonces es una descripcion de sus rasgos mas
generales pero hay que resaltar, que sus supuestos no fueron aplicados de igual forma en
todo Iugar sino que se adecuaron a cada contexto politico — administrativo particular.
La administraciéon publica tradicional se apoya en varias tradiciones, una europea
continental, una britanica y otra norteamericana. Pero para todas ellas la administracion
plblica es la administracion de la burocracia gubernamental. Por lo que el surgimiento
de la administracion tradicional tiene al sistema de gobierno burocratico como punto de
partida y entiende a la burocracia gubernamental como:

-jerarquias monocraticas de oficiales de carrera asalariados, que se encuentra bajo
control politico directo

-sin derechos de propiedad transferibles a la empresa

-caracteristicamente financiados por partidas de dinero en la forma de bloques extraidos
de un presupuesto basado en fondos generales

-con monopolio legal sobre ciertas actividades (Ramos, 1998)

Esto induce a considerar a la administracion piblica tradicional como una especie de
perfecto modelo racional que puede aplicarse con total precision.

Este disefio estructural se complementa con supuestos culturales, “the old taken for
granted”, (Dunsire, 1995), (los que permiten entender mejor ¢l rechazo a este paradigma
en los supuestos del NPM) por los cuales los servicios brindados por el Estado son mas
confiables e igualitarios que los ofrecidos por un organismo privado v que si un
ministerio o empresa privada es responsable de un servicio entonces lo lieva a cabo con
su burocracia profesional sujeta a controles legales y politicos. Por lo tanto la
administracion piblica es diferente del management privado.

En el paradigma de la administracion ptblica tradicional el burdcrata es un funcionario
experto que tiene como funcién implementar las decisiones de sus masters politicos.
Sus valores centrales eran la igualdad, la justicia, la imparcialidad, la honestidad vy 1a
previsibilidad, mientras que la libertad y la participacion quedaban en manos de los
Organos representativos. Administrar era servir al interés general.

Esas caracteristicas del burdcrata, heredadas de 1a concepcion weberiana son producto
del disefio constitucional de las modernas democracias liberales v de las reformas del
Servicio Civil decimondnicos en Inglaterra y Estados Unidos que buscaban establecer
una clara separacion entre politica y administracion.

El representante mas destacado de la dicotomia politica - administracién es Woodrow
Wilson para quien: “...administration lics outside the proper sphere of politics.




Administrative qhestions are not political questions. Although politics sets the tasks for
administration, it should not be suffered to manipulate its office”. (Wilson, 1993, p.40).
Pero a pesar de que la administracion pablica propone una separacion politica —
administracién no reduce la tarea de administrar la Poder Ejecutivo aunque omite el
caracter politico de las reformas administrativas.

En la segunda década del presente siglo la administracion pblica tradicional encuentra
un compaiiero ideal con el advenimiento del Scientific Management el cual, a diferencia
de ella, se basa en ¢l supuesto de que la administracién publica y la privada operan de
acuerdo a los mismos principios de la logica del management. Esta idea se reitera en ¢l
NPM.

Esta rama del pensamiento que surge en Estados Unidos y cuya paternidad se le
adjudica a Taylor, se extiende rapidamente fuera de fronteras. Junto a la separacion
politica — administracién busca reemplazar a la politica, se desentiende de las relaciones
de poder y entiende a la administracion como una cuestion técnica haciendo que se
olvide de su fundacion en la politica y en la ley. (Ramos, 1998)

El Scientific Management presupone la existencia de leyes cientificas universales y
corre paralelo a la cientificacion de la politica y de la administracion publica. En su
vision la funcion de los managers es descubrir y aplicar esas leyes por medio del
disciplinamiento v supervision de los trabajadores. Todo ello esta apoyado en una
estructura organizacional basada en principios de unidad de comando, jerarquia y
control.

El Taylorismo (v los principios del Scientific Management) sobrevivieron en el NPM en
Ia creencia de que se pueden fijar con claridad los objetivos organizacionales y medir
sodos los aspectos del proceso de trabajo con el fin de controlar y premiar esfuerzos.
Pero en ¢l NPM esta burocratizacion del control es paralela a la desregulacion de las
relaciones laborales.

El Scientific Management parte entonces del punto de vista weberiano de que existe un
sistema de autoridad unificado vy disciplinado con deberes claramente establecidos. Pero
Weber considera a la burocracia como un instrumento de la dominacién racional — legal
v por lo tanto como un staff homogéneo v ordenado jerarquicamente que debe aumentar
1a calidad de control personal que el Ejecutivo tiene sobre todo el sistema.

En cambio ¢l Scientific Management plantea que las soluciones administrativas estan
ligadas a un fuerte liderazgo y que ¢l progreso social se obtiene a través de mejoras
tecnoldgicas cada vez mas sofisticadas. Este acento en la tecnologia le hace perder de
vista el componente ideoldgico implicito en toda teoria de la administracion publica.

La influencia del Scientific Management y su supuesto de que existen principios
generales de administracion publica pierde vigencia en los afios 50 pero sin embargo
vuelve a revivir en nuestros dias.

A partir de la Segunda Guerra Mundial las funciones estatales se amplian y el sector
publico se complejiza. Con ello la aplicacion del paradigma de administracién pablica
tradicional genera tensiones y conflictos lo que conduce al surgimiento del movimiento
mitelectual que se conoce como Politicas Publicas.

Seglin Lowi: “Public policy is a term of art reflecting the interpenetration of liberal
government and society, suggesting greater flexibility and reciprocity than such
unilateralist synonyms as law, statute, ordinance, edict, etc.”. (Lowi, 1993, p. 389).

El incremento generalizado de las politicas publicas transfirié gran parte de las
decisiones del policy — making a la arena administrativa lo cual provoco que ¢l modelo
burocratico weberiano caracteristico de la administracién publica tradicional tuviera atin
validez para partes del sistema pero no para ofras.




La raumatica adaptacién de la administracién publica tradicional al Estado de Bienestar
se realizo a través de algunos nuevos principios de administracion pablica que se
conocen como presupuestos welfarianos. Ellos son:

*modelo organizativo weberiano

*dominacion profesional

*accountability publica

*ipualdad de tratamiento

*auto-suficiencia para prestar su funcion

*ethos del servidor publico (Butcher, 1995)

Estos supuestos, que seran mas tarde cuestionados por NPM, se mantienen hasta los
anos 80s. aunque experimentando contradicciones producto de las insuficiencias del
paradigma de administracion publica tradicional para adaptarse a un Estado que va no
poseia las caracteristicas de fines del siglo pasado y principios de este.

De todo esto lo mas importante es subrayar la matriz de Estado y sociedad que este
modelo de administracién publica predicd.

Es un modelo de Estado centralizado que privilegia la continuidad y la formalidad de
los tramites administrativos y sistemas de control a cargo de organos legales v
representativos.

Es un Estado que justifica la intervencion directa o indirecta en la economia v en la
sociedad, garantiza que los servicios que presta lleguen a todos los beneficiarios de ellos
por igual v en su vision los cometidos pblicos deben realizarse a través de la prestacion
directa del Estado por intermedio de sus funcionarios a los que considera burdcratas
profesionales, servidores del interés general, los cuales gozan de un mayor margen de
discrecionalidad que en la época fundacional como consecuencia de su mavor
participacién en programas de bienestar.

Es esta vision del Estado de Bienestar y a sus formas de administrar las organizaciones
publicas que el NPM se opone mas que al enfoque tradicional de administracion pablica
va que en ¢l sobreviven las premisas fundamentales de 1a administracion piblica
tradicional (aunque se propone como su superacion). A saber: la separacion de las tareas
politicas de las administrativas y la existencia de leyes universales de management para
las organizaciones de la administraciéon publica.

Esta continuidad entre el paradigma tradicional v el NPM ignora muchas de las criticas
que se le realizaron a esas premisas en el periodo posterior a la Segunda Guerra

Mundial.

Entre las criticas a la pretension del modelo tradicional de administracion pablicade -

haber encontrado una serie de supuestos administrativos universales sobre los cuales

fundar una ciencia del management se encuentra la de Herbert Simon, aunque sin
abandonar la creencia managerialista de que la decisiones politicas son diferentes de las
administrativas. Su cuestionamiento parte de la base de considerar que los principios de
administracion son sélo criterios para describir v diagnosticar situaciones
administrativas. Lo que hay que hacer es identificar todos los criterios posibles para
analizar cada situacion determinada y efectuar una investigacion para determinar la
importancia relativa de esos criterios. (Simon, 1972) ‘

Stmon ademas reconoce las limitaciones que tiene administrar seglin el principio de

maximizar la eficiencia que caracteriza al Scientific Management v que sera retomado

con fuerza por el NPM.

El criterio de eficiencia se halla estrechamente relacionado con los objetivos de la

organizacion va que se preocupa de maximizar la “produccion” v de mantener un

balance positivo de la produccion sobre la inversion. En la administracién pablica el



ariterio de eficiencia es el sustituto del valor en dinero que rige en las organizaciones
privadas.

Pero hay que tener en cuenta que una actividad puede producir dos o mas valores y que
entonces la racionalidad sélo puede ser aplicada después de sefialar la importancia
relativa de cada uno de ellos. Por eso en la opinién de Simon cuando se toma una
decision de acuerdo con el criterio de eficiencia, es necesario tener un conocimiento
empirico de los resultados que se obtendran de cada alternativa.

Ofros autores, como Lindblom, en cambio cuestionan la tradicional separacion entre
politica v administracion al destacar la importancia que para el éxito de una politica
tiene la implementacion y no sélo su disefio y que, por lo tanto “la mayor parte de los
actos administrativos o quizas todos ellos hacen politica y cambian la politica al intentar
implementarla. En este caso debemos analizar la implementacion como parte del policy
- making”. (Lindblom, 1980:64 citado en Aguilar Villanueva, 1992, p.34). Como
consecuencia no se puede eliminar a la racionalidad politica de ninguna de las etapas del
proceso seguido por una politica.

Los afios 60s v 70s, afios del gran desarrollo del Estado de Bienestar, se caracterizaron
por la creencia de que la administracion publica podria ser reformada por una
combinacion adecuada de politicas de implementacion y coordinacion, de management
financiero e integracion de estructuras jerarquicas para mejorar las ineficiencias de los
servicios publicos y disminuir la discrecionalidad de la burocracia publica.

Sin embargo, las reformas de la administracion pablica llevadas a cabo en este periodo
raramente cuestionaron ¢l rol del Estado y los supuestos culturales del paradigma de
administracion publica tradicional.

En los Gltimos afios de 1a década del 70 y a través de los 80s tomo forma una manera de
entender la administracion publica que se universaliza en los 90s, que pone énfasis en ¢l
mercado, en organizaciones flexibles vy responsables v en la descentralizacion. La
palabra management comenzo a usurpar a administracion. Se produce una
reconceptualizacion del rol del Estado y se abandonan las old taken-for-granted. En
consecuencia se produce la sustitucion del paradigma de administracion publica
tradicional por un nuevo paradigma, el del NPM o nueva gerencia pablica.

o R

B)La nueva gerencia publica

El surgimiento del NPM como un sustituto o atin reemplazando al paradigma de
administracion piblica tradicional es simultaneo al florecimiento de la New Right. Este
paradigma basado en los principios y técnicas de gerencia empresarial incorpora
también principios de la Gerencia Cultural que se apoya en la cultura de 1a excelencia
en las organizaciones y se complementa con aporte de la Public Choice.

E1 NPM predica la distincién entre politica y administracién y preconiza la busqueda de
principios administrativos universales por lo que resucita de una manera novedosa el
pensamiento de los primeros reformista. Aparece como neutral y como una tecnologia
que mejora al sector publico sin por eso ofender a los valores tradicionales.

Ofrece un retorno al clasico punto de vista de la administracion publica tradicional en el
cual las estructuras administrativas son simples proveedoras de servicios y de
actividades determinadas en la esfera politica. En él, responsabilidad y performance son
redefinidas de manera individualista conducidas por la eficiencia, efectividad v calidad.



D nuevo paradigma de gerencia publica(gerencia de servicios pablicos que pueden o
mo ser administrados por ¢l gobierno, pero por los que este sigue siendo de alguna
mmanera responsable por su caracter de pliblicos) surgira una nueva forma de Estado,
Bamado Enabling State o Estado Intermediador.

Se trata en consecuencia de un cambio en el paradigma administrativo que modifica de
forma sustancial 1a organizacion del Estado de Bienestar y sus supuestos
administrativos welfarianos, lo que implica mucho mas que un cambio de técnicas
administrativas.

Fl NPM identifica al Estado como encubriendo monopolios, suprimiendo conductas
empresariales, sobreproduciendo servicios innecesarios y favoreciendo el gasto y la
meficiencia de los servicios. En contraste preconiza la libre competencia de mercados,
wm Estado mas pequefio que incremente la eficiencia y cree las condiciones para que las
conductas empresariales florezcan.

El Estado es visto s6lo como un facilitador y un regulador minimalista del mercado
donde los servicios pablicos pasen a prestarse indirectamente a través de organizaciones
desconcentradas y descentralizadas basadas no ya en el principio de autoridad sino en la
delegacion de competencias y decisiones.

Esto se acompaiia con una tendencia a confundir o eliminar las distinciones entre los
sectores publicos v privados v a tratar al sector publico como homogéneo en términos
organizacionales mas que como un sistema diferenciado de organizaciones con
diferentes cometidos, valores v relaciones en una compleja red de politicas, tratando de
mmponer una cultura contractual.

La diferencia entre el NPM y la administracion pablica tradicional comienza con la
creencia de que el actual sistema politico es ineficiente y asi: “Further, what has
previously been positively value (e.g., bureaucratic routines and professional codes of

- conduct) are assessed as costs rather than as benefits. This analyis is also transposed to
networks of organizations (better fragmented) as well as to internal structures (better
mdividualized and destabilized). Thus efficiency is valued over accountability and
responsiveness over due process”. (Gray and Jenkins, 1995, p.86, 87).

Este movimiento reformista de la administracidn pablica que se universaliza en la
altima década se nutre de dos fuentes tedricas: la teoria de la eleccidn piblica, que se
centra en la nccesidad de restablecer la primacia del gobierno representativo sobre la
burocracia, y en el gerencialismo, que se basa en la primacia de los principios de
gerenciamiento sobre la burocracia. Estos dos conjuntos de ideas parten de premisas
distintas lo cual genera tensiones v contradicciones.

La teoria de la eleccion publica parece ofrecer una adecuada explicacion a la crisis del
gobierno representativo en los modernos estados representativos y una reformulacion
del gobierno por sus representantes electos.

Por su parte el gerencialismo se presenta como un abordaje de los problemas
gubernamentales desde el punto de vista de los gerentes y considera al gerencialismo
del sector privado superior al del sector publico.

La concentracion del poder en los representantes electos que preconiza la teoria de la
eleccion publica requiere centralizacion v control efectivos.

La centralizacion y la descentralizacion son dos sistemas basicos de organizacion
admmistrativa. “Se llama centralizacion a aquel sistema simple caracterizado por la
subordinacion jerarquica de todos los drganos componentes — a través de varias lineas v
grados- a un drgano central. El criterio determinante de este tipo de sistema es el
principio jerdrquico”. (Bentancur, 1995, p.1). La centralizacion busca que los gjecutivos
politicos se transformen en gerentes intensificando sus poderes a través del
reforzamiento de su influencia sobre sus colegas ejecutivos.
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A su vez el control condujo a esfuerzos para reducir la dimension total de las
burocracias gubernamentales principalmente por razones de restriccion y eficacia pero g
también buscando reducir las facultades v autonomia de los lideres burocraticos. Ello se 7
encuentra ligado a esquemas de privatizacion de algunas tareas, de desregulacion de
otras y de contrataciones con el sector privado para otras.

En cambio el gerenciamiento se caracteriza por la adhesion a una profunda
descentralizacion, desregulacion v delegacion.

~El sistema descentralizado es de naturaleza compuesta, v comprende un centro
administrativo primario, que cuenta con primacia institucional (no jerarquica)
supraordenadora del sistema, y ofro secundario, con competencias propias en la
generalidad o totalidad de su esfera, que puede ostentar o no, personalidad juridica v
que es en realidad el que configura el sistema descentralizado. La descentralizacion
requiere para su instauracion norma constitucional o legal” (Bentancur, 1995, p.4) v es
importante para la desconcentracion del poder.

Esta imposicion constitucional condujo a que las descentralizaciones producidas en el
Estado uruguayo en la actual reforma administrativa se realizaran a partir de una ley, la
Ley N°16736.

Las estructuras descentralizadas fuerzan a los gerentes a manejar operaciones v
personas mas que a administrar procesos v sistemas. Esto no descarta al control central
para la formulacion estratégica pero lo limita a lo fundamental para facilitar 1a
implementacion simplificando la complejidad y el volumen de las tareas de gobierno.
Busca ampliar la autoridad y la responsabilidad de los gerentes de linea va que “El
objetivo ha sido contrarrestar la rigidez institucional considerada inherente al
gerenciamiento publico. (Aucoin, 1990, p.9).

La descentralizacion solo es efectiva si reduce la cantidad de niveles de la jerarquia del
organismo V si los gerentes mantienen estrecho contacto y comunicacion con sus
superiores.

La desregulacidon se apoya en el principio de que la linca gerencial debe tener libertad
de ejercer su autoridad sobre los recursos v el personal para alcanzar los objetivos. La
desregulacion administrativa esta de acuerdo con la descentralizacion de autoridad pues
reafirma la primacia de la linea gerencial.

La delegacion es fundamental para el rendimiento de un organismo. El disefio y
modificaciones del poder delegado son funcion del ejecutivo. Su aplicacion se considera
necesaria para que los organismos sean gerenciados de tal manera que puedan responder
a los ciudadanos/clientes. Se sostiene que los organismos con funciones bien definidas
pueden dar mejor respuesta a sus clientes, pues su responsabilidad de prestar un servicio
publico no esta socavada por la bisqueda de otros objetivos. Esto demanda una gran
autonomia de la linea gerencial.

Por esto es importante la capacidad y la voluntad del gobierno para individualizar, por
un lado, aquéllas funciones que requieren centralizacion y, por otro, las que requieren
descentralizacion.

Los principios sustentados por NPM pueden encontrarse en ¢l reporte enviado por el
Vicepresidente Al Gore al Presidente Clinton (Gore Report) en setiembre de 1993, en el
que s hace un llamado a abandonar ¢l viejo paradigma burocratico y adoptar un nuevo
paradigma o “paradigma empresarial”. “Much of the public administration community
leadership early-on joined in saluting this unshackling from the allegedly outdated
bureaucratic paradigm and in the adoption of the entrepreneural paradigm”. (Moe, 1994,
p.112).

El nuevo paradigma de management empresarial esta basado en cuatro principios
fundamentales de gerencia empresarial. Los gobiernos empresariales:




1) dejan de lado regulaciones innecesarias cambiando sistemas en los cuales la gente es
responsable por seguir reglas por sistemas en los que son responsables por lograr
objetivos

| 2) insisten en satisfacer al cliente

1 3) transforman sus culturas descentralizando la autoridad
4) constantemente encuentran formas de hacer que el gobierno trabaje mejor y cueste

' menos (Moe, Gilmour, 1995)

- Es evidente a través de ellos la primacia en este paradigma de los valores econémicos
sobre los legales buscando a través de ellos que el gobierno incremente la eficiencia y
disminuya ¢l gasto ptblico y el tamafio de su burocracia
Este paradigma al criticar a la administracion publica tradicional y a las formas
organizativas del Estado de Bienestar propone un transito desde el “government” hacia

| 1a “governance” generando de esa manera una transformacién del Estado, del rol que

Jjuega el sector publico y en consecuentemente redefine la relacion Estado v sociedad.

La redefinicion Estado-sociedad propuesta por NPM, a pesar de que procura que los

| ciudadanos tengan mayor influencia en la determinacion de las politicas pablicas, esta

afectada por las contradicciones generadas por sus dos fuentes teoricas, la teoria de la

eleccion publica y el gerencialismo.

En la teoria de la eleccion pablica, el lugar que ocupan los grupos de interés esta

bastante claro, pucs con su acento en la centralizacion ha buscado mntensificar los

poderes de las autoridades ejecutivas esforzandose en imponer una mayor coherencia a

la direccion estratégica del gobierno reduciendo las capacidades de los ministros de

apartarse de tal direccion a causa de la burocracia o de los grupos de presion. En
consecuencia, propone disminuir la influencia tanto de la burocracia como de los grupos
de interés organizados en el “decision making” de las politicas publicas.

Al respecto Aucoin sostiene que: “los representantes electos han buscado reducir la

capacidad de los grupos de mterés particulares para dominar los procesos politicos del

- estado administrador. En ese sentido, se advierte 1a necesidad de evitar el copamiento de

los 6rganos burocraticos del estado administrador por parte de grupos que persiguen

solo sus mezquinos intereses para que los representantes electos puedan representar el

| mterés plblico en la politica pablica”. (Aucoin, 1990, p.13)

Sin embargo ¢l gerencialismo no es tan claro al respecto. Considera en cambio que la

descentralizacion es esencial para llevar adelante un buen gobierno. Por ello intenta

aumentar ¢l poder de aquellos funcionarios con responsabilidades de gerentes de linea v

les aconseja que estén cerca “del usuario”. Seglin este enfoque: “la consultay la

comunicacién son fundamentales para el manejo del medip que rodea al organismo”.

(Aucoin, 1990, p.14). Pero no especifica como y con quién se debe realizar ese

mtercambio. En consecuencia, no hace mencion a los grupos de interés. Su no inclusion

en su desarrollo tedrico representa una de las carencias del gerencialismo y produce
tensiones en su aplicacion practica.

Por lo tanto, el nuevo paradigma de gerencia publica, fruto de las tensiones vy

contradicciones de sus dos fuentes tedricas, tiene pendiente el determinar cual es en

definitiva el papel que le otorga a los distintos grupos de interés en la formulacion ¢
implementacion de las politicas publicas.
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2) LA REFORMULACION
ORGANIZATIVA DEL MGAP

B

.-
&9

Ea esta parte de la propuesta pretendo plantear que la reformulacién organizativa
maplementada en ¢l Uruguay a partir de la Ley de Presupuesto N°16736 de 5 de encro
de 1996 ha introducido técnicas y 16gicas de la nueva gerencia piblica sustentadas en
Tos principios del management empresarial.

Una de las técnicas de las modernas organizaciones aplicada en el MGAP es la
basqueda de objetivos definidos, de procesos ordenados, donde el Estado cumpla
solamente con aquellos cometidos impuestos por la Constitucion y la ley o cuando su
prestacion por ¢l Estado sea mas eficaz y eficiente que la que pueda ofrecer el sector
privado.

Por ello en el Decreto N°186/999, se establecid que cada Inciso v Unidad Ejecutora
debio definir sus cometidos sustantivos de acuerdo a las normas elaboradas por el
Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE). (El art. 703 de la ley N°16736
crea en ¢l ambito de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto ¢l CEPRE).

El resto de los servicios se terciarizaron o se suprimieron. Sin embargo en la medida
que esos servicios siguen siendo publicos, sean administrados o no por ¢l Estado, éste
continua siendo responsable por ellos.

Esta vision minimalista del Estado, que ¢s también la del NPM, contrasta con ¢l
principio welfariano de la autosuficiencia de la funcién y con los presupuestos
culturales de la administracién pablica tradicional por los que la provision phblica de un
servicio es mas confiable ¢ igualitaria que la otorgada por una empresa privada y
ademas si un organismo puablico es responsable de una funcidn, entonces la lleva a cabo
el mismo. Pero a su vez, estd en concordancia con ¢l paradigma de management
empresarial que establece que los gobiernos empresariales cambian sistemas en los
cuales la gente es responsable por seguir reglas por sistemas en los que son responsables
por lograr objetivos.

En ¢l decreto del 28 de enero de 1998, que aprueba la reformulacién de la estructura
organizativa en el MGAP, p.3, se encuentra ¢l siguiente parrafo: La reformulacion de la
estructura administrativa en el MGAP procura adoptar la modalidad tradicional de la
Administracion hacia una mas gerencial centrada en los resultados de la gestion cuyo
fin altimo es la satisfaccion de las necesidades de los ciudadanos.

Este acento de la reforma en satisfacer a los clientes/ciudadanos concuerda con el
principio del paradigma de management empresarial: Los gobiernos empresariales
msisten en satisfacer al cliente.

Otro de los supuestos de management ¢s que siempre se encuentran formas de hacer que
¢l gobierno trabaje mejor v cueste menos.

Para trabajar mejor la reforma administrativa, segin el art. 720 de la Ley N°16736, -
establece la supresion, fusion o modificaciones de las unidades ejecutoras dentro de un
mciso, asi como toda modificacion de la estructura de cargos v funciones contratadas.
Todo ello debe ajustarse a los cometidos definidos previamente.

Por el decreto N°255/995, ¢l objetivo es que las unidades ejecutoras sean estructuras
constituidas en base a areas sustantivas, dotadas de unidad interna, organicamente
completas y capaces de desempefiarse con autonomia de gestion.
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Por lo tanto en la nueva estructura del MGAP se redujo el nimero de unidades
gecutoras. Estas pasaron de 16 a 7. Su reduccion fue del 56,3%, lo cual es un porcentaje :i’
elevado va que: “debera propenderse a reducir hasta un 40% el namero global de 7
Umidades Ejecutoras de la Administracion Central”. (Reforma Administrativa del

Estado, 1998, p.81).

La racionalizacion de las estructuras organizativas segun lo establecido en el decreto

N"186/996 no debe traducirse exclusivamente en cambios formales, tales como cambios

en la denominacion de cargos, agrupamientos o funciones dentro del organigrama o

samples descripciones de funciones de cada puesto.

Sin embargo por las declaraciones de un director de una division del MGAP, que se

encuentran en su entrevista, con esta reestructura no se esta trabajando mejor y su
ractonalizacion tampoco tuvo efecto porque en la practica se esta trabajando igual.

Aesto se le agrega el hecho de que una de las fuentes de la nueva gerencia publica es la
teoria de la eleccion piblica que se centra en la necesidad de restablecer la primacia del
gobierno representativo sobre la burocracia.

Su aplicacion produjo un achicamiento de la piramide administrativa del MGAP pues
antes los directores de las unidades ejecutoras eran burdcratas de carrera mientras que
ahora los cargos son designados como de particular confianza.

Aparentemente ello no contribuye a mejorar los servicios pues no necesariamente la
persona que ocupa el cargo conoce las tareas y por otro lado, puede ser removida por
mtereses politicos a cualquier otra unidad o reparticion estatal.

La busqueda de la reduccion de las facultades y autonomia que preconiza la teoria de la
eleccion publica requiere control efectivo de las estructuras organizativas. El control
condujo a esfuerzos por reducir el tamaiio de las burocracias.

En consecuencia la reestructura administrativa en el MGAP ha traido también una
reduccion de cargos o funciones contratadas. Segun la ley de Presupuesto, los cargos y
funciones contratadas necesarias para cumplir los cometidos de la organizacion, seran
adecuados a los puestos de trabajo de la nueva estructura organizativa. Los restantes
seran declarados excedentarios y se suprimirdn del Inciso aquellos que no hayan sido
reservados.

Con lo que también se obtiene que el gobierno cueste menos.

La reestructura del MGAP se efectiia a partir de una estructura de 2705 cargos en total y
los cargos identificados como excedentarios de acuerdo a las causales dispuestas por 1a
Ley N°16736 son en total 620, lo cual implica una reduccion de cargos del 22,9%. *

De esos 620 cargos y funciones excedentarias 171 corresponden a administrativos, lo
cual representa ¢l 27,6% del total de ellos. Dentro de “administrativos” se encuentran no
solo cargos de denominacion administrativo sino también Jefes de Departamentos, Jefes
de Secciones, Sub-Jefes, Directores de Divisiones y Técnicos. Ello confirmaria las
aseveraciones del director de division entrevistado: “Sobre todo se fue el personal
administrativo y se fueron aquellos que sabian hacer su trabajo™. Esto no parece ser una
de las mejores maneras de conseguir que la administracion publica sea més eficiente.
Ademas, seglin informacion suministrada por Resultados de la Gestion Piblica,
Resultados del 98, p.49, el crecimiento del gasto total de los organismos del
Presupuesto Nacional en el periodo 1996-1998 fue en conjunto de 11,2% en valores
reales. Dentro de los incisos que mas aumentaron el gasto se encuentra el Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca cuya tasa de variacion fue 12,9%.

- El nGimero de cargos existentes antes y después de la reestructura en cada unida ejecutora asi como los
declarados excedentarios con sus correspondientes porcentajes se encuentran en el cuadro 1 del anexo.



Pero si se observa la evolucion del gasto en personal se comprueba que efectivamente
este se redujo en todas las unidades ejecutoras del Ministerio con excepcion de una, la
waidad 005-Servicios Ganaderos.”

Aqui cabria preguntarse si el énfasis en la descentralizacion, en la desregulacion y
delegacion de la nueva gerencia publica producto de su otra fuente tedrica, el
managerialismo, no son los causantes del aumento del gasto pablico.

El marcado acento en la descentralizacion de esta reforma administrativa en ¢l MGAP
se pucde analizar en el decreto 255/005 art.1 inciso ¢) en ¢l que establece: se
descentralizaran funcionalmente las actividades de prestacion de servicios, empezando
por aquellas que puedan autofinanciarse con recursos propios en ¢l mediano plazo, y se
propendera, en su caso, a encomendar su gestion total o parcial a terceros.

El criterio es eliminar o transferir a terceros todas aquellas actividades no sustantivas o
de apoyo que impliquen duplicaciones o superposiciones buscando el uso racional de
los recursos y haciendo que el Estado se dedique a los cometidos primarios. Dentro de
las modalidades de prestacion de servicios por terceros se encuentra la formacion de
Personas Publicas no estatales.

Como aplicacién de estas premisas, en el MGAP se formé a partir de la ex unidad
ejecutora 014, la actual persona publica no estatal Plan Agropecuario (P.A.) para
realizar la transferencia de tecnologia dejando, practicamente en manos de las gremiales
de productores agropecuarios, su direccion. Su creacion y normas de funcionamiento se
encuentran en los articulos 241 al 259 inclusive de la ley N°16736.

La formacion de esta nuecva persona publica no estatal en el MGAP verifica la
aplicacion en esta reestructura organizativa la aplicacion del Gltimo supuesto de
management empresarial: los gobiermos empresariales transforman su cultura
descentralizando su autoridad.

De esta manera queda demostrado que la reforma implementada en ¢l MGAP invocando
una mayor eficiencia y eficacia del sector publico, se apoya en los cuatro principios de
la nueva gerencia publica lo que implica no solamente un cambio de tipo administrativo
smo también una bisqueda de transformar el rol de Estado y en consecuencia incide en
la sociedad.

El Estado pasa de ser un “Welfare State” a un “Enabling State” pero el rol que esta
reforma le otorga a la sociedad y a los grupos de interés en particular es ambiguo. Por
un lado delega en ellos el cumplimiento de servicios publicos y por otro, no se hace
responsable del cumplimiento de los mismos.

Ello es consecuencia de la l6gica tecnocratica vy economicista con la cual se
implementd la reformulacion organizativa del Estado uruguayo, sin tener en cuenta los
aspectos politicos ¢ institucionales presentes en toda reforma.

3)EL PLAN AGROPECUARIO

Como consecuencia del cambio de paradigma de la administracion pablica se produce
una descentralizacion organizativa en el MGAP que entre otras cosas ocasiona la

* Cuadro 11 del anexo.

J
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formacion de una nueva persona publica no estatal, el P.A. Por eso creo conveniente
presentar aqui cuales son sus antecedentes, que elementos constitutivos lo caracterizan
como persona publica no estatal y el papel protagonico que han tenido las gremiales de
productores en su creacion, que sumado a la falta de interés del Estado en realizar la
transferencia de tecnologia hizo que ¢l resultado final sea un organismo tan particular.
Posteriormente se analizan las consecuencias que ha tenido este proceso politico.

A) ANTECEDENTES

En 1952 fue aprobado por el Consejo Nacional de Gobierno un provecto para obtener
financiamiento externo para el desarrollo ganadero que se elaboré en la Direccion de
Estadisticas del Ministerio de Ganaderia y Agricultura, encomendando a una comision
la redaccion del proyecto de ley respectivo. En 1955 se nombré otra comision por
divergencias en la anterior con respecto a la redaccion del proyecto. Fue esta nueva
comision que proyecto y elevo al Poder Legislativo, el 29 de noviembre de 1955 el
proyecto que se convirtié en ley el 2 de julio de 1957. (Ley N°12394).

Laley N°12394 cre6 la Comision Honoraria del Plan Agropecuario (CHPA) v le dio el
cometido de prestar asistencia economica y técnica a los productores rurales con el fin
de aumentar las exportaciones del sector.

La CHPA se instalo ¢l 2 de octubre de 1957 y su cometido esencial era obtener el
primer préstamo del IBRD (International Bank for Reconstruction and development)
que recién se concretd en ley el 20 de julio de 1960.

La Ley N°12760 de 4 de agosto de 1960 aprobd normas de crédito y un fondo especial
para asistencia crediticia para la incorporacion de mejoras prediales.

Posteriormente se aprobaron las leyes 12739 v 13377 para convenios de préstamos con
¢l IBRD vy las leyes 12787, 13052 v las sucesivas aprobaron los programas anuales del
Plan de Desarrollo Agropecuario.

El Plan Agropecuario comenzé su tarea en 1961 dentro de la orbita del Ministerio de
Ganaderia y Agricultura actuando con autonomia técnica en la gestion especifica que se
le encomendad.

La Comision del Plan Agropecuario estaba integrada por cuatro productores designados
por la Asociacién Rural del Uruguay (ARU), la Federacion Rural del Uruguay (FRU),
la Comision Nacional de Fomento Rural (CNFR), v la Liga Federal de Accion
Ruralista, un representante del Banco de la Republica Oriental del Uruguay y uno del
Ministerio de Ganaderia y Agricultura y un séptimo miembro, ¢l presidente, era
designado por Poder Ejecutivo a propuesta de los demas. En 1970 esta integracion se
amplio con un representante del Banco Central del Uruguay.

En 1995, 1a CHPA estaba integrada por todos los representantes anteriormente
nombrados pero en lugar de la Liga Federal de Accion Ruralista se encuentra a las
Cooperativas Agrarias Federadas (CAF).

S
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B) EL PLAN AGROPECUARIO COMO
PERSONA PUBLICA NO ESTATAL ;

Como ya s¢ ha dicho, la ley de Presupuesto Nacional N°16736 de 5 de encro de 1996,
crea a partir de la ex unidad gjecutora 014 Comision Honoraria del Plan Agropecuario
del MGAP la persona publica no estatal Plan Agropecuario.

Las personas publicas no estatales se encuentran en la frontera entre la actividad privada
v cuestionan las bases de la personalidad juridica publica y del Estado. A esto se agrega
que en la Constitucion uruguaya no existe ninguna mencién expresa a ellas.

La ley N°16736 cred nuevas personas publicas no estatales como un instrumento de la
reforma del Estado. De acuerdo con la Dra. Cristina Vazquez, la creacion de personas
jJuridicas de Derecho no estatal ha sido considerada como una de las formas
mstitucionales que puede adoptar la privatizacion (C. Vazquez, 1997, p.94).

La categoria que fue sistematizada por Sayaguéz Laso y sus elementos constitutivos

- Creacion por ley

- Sometimiento a derecho piblico

- Cometidos publicos o de interés piblico

- Organizacion con elementos coactivos

- Direccidn con participacion estatal y de los interesados

- Patrimonio y régimen presupuestal v financiero

- Control estatal mas intenso

- Personal

- Prvilegios y excenciones

A lo largo del tiempo ha habido una transformacion de organismos del Estado en

personas publicas no estatales. En los tltimos afios ademas estas parecen ser unidades

¢jecutoras del Poder Ejecutivo dotadas de un cometido estatal que es ¢l de la regulacion

v fomento de la actividad privada. “Y esto es lo realmente curioso, lo nuevo, lo

sintomatico. Es el Poder Ejecutivo quien, en lugar de promover ¢, regular €1 por sus

unidades gjecutoras competentes a la actividad privada, lo hace mediante estas nuevas

personas publicas no estatales (Cagnoni, 1997, p.33).

E1 P.A. no es ajeno a este proceso por lo cual se puede decir que su formacion no es en

realidad una creacion sino una transformacion de una parte que se secciona del Estado y

se convierte en persona pablica no estatal con un fuerte cometido de fomento de la

actividad agropecuaria. '

El Dr. José A. Cagnoni establece tres tipos de categorias de personas publicas no

estatales:

a) las personas publicas no estatales corporacion: las tres Cajas de Jubilaciones y
CONAPROLE.

b) personas publicas no estatales fundacion en las que predomina un fondo de recursos
destinados generalmente a fines sociales como ser el IMAE.

¢) personas piblicas no estatales ejecutoras de la politica del Poder Ejecutivo. En esta
Gltima categoria se encuentran las Gltimas creadas y que estan fundamentalmente en
el sector agricola — ganadero, con poderes mayores 0 menores segin el caso.

En consecuencia no existe un criterio general sino que hay que determinar en cual

categoria s¢ encuentra cada una y los elementos de cada tipo.




Por lo tanto para poder establecer en cual categoria se encuentra el P.A. y cuales son sus
caracteristicas voy a valerme de los elementos constitutivos de la categoria establecidos
por Sayaguéz Laso.

Su primera caracteristica es su creacion por ley, 1o cual no presenta dudas va que ello se

encuentra establecido en la Ley de Presupuesto Nacional de 5 de enero de 1996 en los

art.241 al 259 inclusive. Es un acto del Estado ya que es el Poder Ejecutivo el que
promueve la ley .y luego el Poder Legislativo la aprueba.

Otro rasgo de las personas plblicas no estatales y que también se encuentra en el P.A.

¢s que estan sometidas por ¢l Derecho Publico v por eso son pablicas, a pesar de que

nada menos que en su funcionamiento, control, régimen presupuestal v financiero y

régimen y contratacion del personal se rige por el Derecho Privado. No hay que olvidar

que la existencia del P.A. no depende de la voluntad de personas o grupos particulares
sino que es el Estado quien por medio de una ley dispone su creacion y es ¢l Estado
quien le atribuye sus cometidos y la obligacion de cumplirlos. Es también el Estado
quien establece la integracion y competencia de sus 6rganos (art.243 a 252), como sera
fiscalizado (art.256) v le reconoce privilegios tales como la exoneracion de impuestos

(art.254) y la inembargabilidad de sus bienes (art.255). En consecuencia el P.A. es una

persona juridica de Derecho Puablico.

Laley N°16736 cred a la institucion “Plan Agropecuario” para cumplir con los

siguientes objetivos:

a) Realizar actividades de extension, fransferencia de tecnologia y capacitacion
relacionadas con la produccion agropecuaria, con la finalidad de promover el
desarrollo del sector. Abarcara areas como mangjo tecnolégico, incorporacion de
nuevos rubros o productos, gestion empresarial, adecuacion a la demanda de los
mercados, validacion de tecnologias y otras areas de accion conexas.

A solicitud del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca apoyara con su
capacidad de accion directa con los productores, a impulsar planes de promocion de
zonas econdmicas y tecnoldgicamente sumergidas o afectadas por catastrofes
climaticas o sanitarias, o fuertes impactos negativos originados en crisis de
mercados, asi como la instrumentacion de acciones piloto o puntuales orientadas a
lograr un efecto demostrativo valioso para la adopcion de tecnologias mejoradas de
produccidn y en otras situaciones en que se estimase necesario realizar acciones
directas por razones de interés general.

Elaborar planes y proyectos de desarrollo a nivel predial, regional o nacional v
proyectos de caracter demostrativo para cualquigr rubro agropecuario con o sin
componentes de financiamiento, asi como el correspondiente seguimiento de los
mismos.

d) Celebrar convenios de colaboracion v de ejecucion de tareas especificas con
mstituciones publicas o privadas, nacionales o extranjeras y con organismos
internacionales (Art.242).

Estos cometidos de extension, transferencia y capacitacion a los productores son de

interés publico aunque en ellos existe un menor énfasis en el crédito que los cometidos

de la CHPA, pero un incremento importante de la capacidad de fomento de la actividad
agropecuaria que se aprecia en las palabras “promover”, “impulsar”.

La cuarta caracteristica de las personas publicas no estatales es la existencia de aspectos

coactivos en la organizacion. Estos elementos coactivos pueden darse en cuanto a su

afiliacién, su contribucion o integracion de su capital. En el P.A. estos elementos no
existen ya que las gremiales que integran sus 6rganos directivos no estan obligadas ni
aportan “un solo peso” a la institucion y sus delegados son nombrados directamente por
las directivas de las respectivas gremiales v a menos que en sus estatutos se establezca
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que deben ser afiliados a esa gremial, la ley de creacion del P.A. no establece nada al
respecto.

La siguiente caracteristica mencionada de las personas publicas no estatales es la
direccion con participacion estatal v de los interesados.

Con respecto a la direccion del P.A. la ley N°16736 establece que ¢l Plan Agropecuario
sera dirigido y administrado por una Junta Directiva, la que contara con el
asesoramiento de un Consejo Asesor. Compete a la Junta Directiva promover, formular
v realizar todas aquellas actividades, a nivel nacional, regional o local, que considere
pertinentes para cumplir con sus cometidos, teniendo para ello amplios poderes de
administracion y disposicion. (Art. 243).

Esta direccion esta formada con una participacion mixta entre el Estado v las gremiales
empresariales de productores rurales en una proporcion que no se presenta en otra
persona pablica no estatal, ni siquiera en las del sector agricola ganadero.

En esta estructura la Junta Directiva esta integrada por seis miembros, de los cuales
cuatro son representantes de los productores agropecuarios designados cada uno de ellos
por: la Asociacion Rural del Uruguay, la Federacion Rural del Uruguay, 1a Comision
Nacional de Fomento Rural y las Cooperativas Agrarias Federadas. El quinto miembro
es un representante del Ministerio de Ganaderia, Agricultura v Pesca v el sexto
miembro, ¢l Presidente, que es un productor, ¢s nombrado por los otros cinco siempre
que cuente por lo menos con ¢l voto conforme de tres representantes de los productores
v que a diferencia de lo que ocurria en la CHPA, no precisa la aprobacion del Poder
Ejecutivo.

En la actual Junta Directiva del P.A. el delegado del MGAP es también un productor va
que la ley de creacion del instituto no establece que sea obligatoriamente un funcionario
publico. Este delegado tiene exactamente las mismas obligaciones y derechos que los
demas miembros de la Junta.

Las resoluciones de la Junta Directiva se adoptan con el voto conforme de la mayoria
absoluta de sus miembros teniendo el presidente doble voto en caso de empate (art.247),
por lo que es muy probable que las propuestas que pudiera hacer el Estado no se
adopten.

De manera que en la Direccion hay una integracion mayoritaria de los intercses
privados en juego, lo cual estaria de acuerdo con la concepcion tradicional de personas
publicas no estatales.

Es mas la presente Junta Directiva esta integrada en un 100% por productores. “Fijese
que antes y ahora es la Gnica institucidn que esta dirigida por los productores. Porque en
este momento hay un delegado del Ministerio de Ganaderia pero también es un
productor v bueno, nosotros también somos productores. De manera que creo que es el
dnico instituto que es dirigido 100% por los productores. Antes también era asi pero
dependia de la directiva del Ministerio y habia que tener la anuencia del Ministerio para
nombrar al presidente”. (Entrevista al delegado de 1a CNFR, el Sr. Gardiol, p.A39).

El art.243 en su inciso primero establece que la Junta Directiva del Plan Agropecuario
contara con el asesoramiento de un Consejo Asesor. Este: “Es un 6rgano consultivo. No
tiene ninguna relacion jerarquica con la Junta”. (Entrevista al Director General del P.A.,
Ing. Frick Davies, p.A8) _

E1 Consejo Asesor esta integrado por a) los miembros titulares de la Junta Directiva y b)
los miembros designados por las instituciones que representen a los distintos
subsectores involucrados en la actividad agropecuaria. (Reglamento interno y de
funcionamiento del Consejo Asesor del P.A., art. 1).

Por lo tanto la representacion de los distintos intereses privados se ve ampliada por este
Consejo Asesor.




La Junta Directiva del P.A. tiene amplios poderes de administracion y disposicion
tart.234, inciso segundo) a lo cual se le agrega autonomia para disponer de los recursos
financieros. “El subsidio previsto en el art. 618 de la ley N°16736, de 5 de enero de
1996 sera administrado por su Junta Directiva con las mas amplias facultades v
responsabilidades previstas en el Art. 53 de la ley N°16736 de 5 de encro de 1996”.
(Decreto N°284/996 de 15 de julio de 1996, art.8).

Quiere decir que la direccion con participacion estatal y de los interesados se verifica
por demds ya que se podria decir que la participacion de estos Gltimos en los 6rganos
directivos del organismo es practicamente total v la del Estado solo de forma, a lo que
s¢ le agrega amplia discrecionalidad en el manejo de los recursos financieros por parte
de la Junta Directiva. .

La sexta caracteristica a desarrollar es la referente al patrimonio y régimen presupuestal
v financiero.

Con respecto al patrimonio la Institucion Plan Agropecuario “se considera sucesor, a
todos los efectos juridicos, de la Comision Honoraria del Plan Agropecuario” (art.258)
disposicion de dificil interpretacion técnico-juridica estricta, puesto que la mentada
Comision no era un sujeto de derecho. Mas acertado parece ¢l inciso segundo que
dispone de los biencs, derechos y obligaciones “asignados en forma exclusiva” a
aquella Comision, “pasaran en propiedad de pleno derecho, a la entidad sucesora”.
(Juan Pablo Cajarville, Cuaderno de Derecho Pablico N°5, p.30).

En cuanto a los recursos financieros la lev N°16736 en su articulo 765 dispone que las
personas publicas no estatales creadas por ella o que se creen en el future se financiaran
CON recursos propios v, en ningln caso, percibiran contribuciones de Rentas Generales,
salvo las expresamente excepcionadas por esta lev por la via del Inciso 21, mediante
subsidios o subvenciones expresamente destinadas a afines compatibles con la
naturaleza del organismo que se crea.

El P. A aparece excepeionado de esta condicion de no recibir recursos financieros del
Estado va que se establece que el Plan Agropecuario (art.253), para el cumplimiento de
sus cometidos, contara con los siguientes recursos de libre administracion: los ingresos
que obtenga por la prestacion de sus servicios a terceros que pueden ser publicos o
privados, tanto en ¢l pais como en el exterior, de préstamos con organismos tanto
nacionales como internacionales, de aportes de productores o entidades gremiales y de
una partida anual dispuesta en el art. 626, cuyo apartado E en realidad debi6 remitirse al
Inciso 21 art.618.

Inciso 21, art.618: Fijanse las partidas establecidas en el art.618 de la Ley N°15809, de
8 de abril de 1986. en la redaccion dada por el articulo 391 de la Ley N°16170 (Ley de
Presupuesto Nacional), de 28 de diciembre de 1990 en los siguientes montos:

Instituto Plan Agropecuario:  $ 10.859.530

Esta partida presupuestal asignada actualmente al P.A. es igual al presupuesto que tenia
la institucion cuando estaba en ¢l MGAP: © Se saco del Ministerio y se le dio el mismo
presupuesto que tenia en el Ministerio, de alrededor de un millon v medio de dolares,
con la idea de que al cabo de 5 afios lograran recursos propios”. (Resumen de la
entrevista al Coordinador de la Unidad de Transferencia de Tecnologia, Ing. Arrovo,
p.43)

A esta partida presupuestal hay que agregarle un remanente de los fondos otorgados por
organismos internacionales. “... habia alrededor de 800 o un millon de délares todavia
sin gjecutar en €l momento en que la Ley de Presupuesto entra en vigencia”. (Entrevista
al delegado de la FRU, el Sr. Sencion, p.All)

Esto significa que en su comienzo el P.A. contaba con recursos extra aparte de la partida
presupuestal.
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Ademas durante ¢l periodo del Ministro Gasparri también hubo fondos adicionales a los
presupuestales como se puede verificar en las siguientes palabras: “De ahi que yo tuve }
un contacto muy estrecho con él como delegado de €l v la propia Junta también en la F
cual €1 tenia aparte de la partida presupuestal que se nos dio que era alrededor de un
millén y medio de dolares, él cuando empecé el cargo me dijo que ¢l disponia de
aproximadamente otro tanto que se podia utilizar en proyectos de extension y
capacitacion que el Plan formulara que a €l le parecieran bien. Entonces €l financiaba
esas tareas”. “De manera que tuvimos alli una financiacién extra partida presupuestal
basica de estos proyectos concretos que significod alrededor de un millén de dolares”.
(Entrevista al delegado del MGAP, Dr. Rodriguez Folle, p.A31).

En conclusion, el P.A conserva el patrimonio de la CHPA, y recibe recursos financieros
del Estado a través de Rentas Generales en forma de un subsidio pero ademas durante
un tiempo recibio fondos extras de parte del MGAP.

Como séptima caracteristica de las personas pablicas no estatales esta el control estatal.
Las rendiciones de cuentas de las personas ptiblicas no estatales estan sometidas a

control por parte del Poder Ejecutivo, del Tribunal de Cuentas y de la Auditoria Interna
de la Nacion la que realizard controles selectivos. (Art. 199).

Para el Plan Agropecuario ¢l art. 256 establece en el inciso primero que el Estado, a
través de sus organismos de contralor, tendrd las mas amplias facultades de fiscalizacion
de la gestion economica y financiera del instituto.

Pero en la ley no se establecen cuales son los medios usados por el Estado para esa
fiscalizacion v como pueden afectar las decisiones que los organismos de contralor del
Estado puedan adoptar sobre el Plan Agropecuario.

Cuando al respecto se le pregunta al Director General del P.A., el Ing. Frick Davies su
respuesta fue: “No afectan las decisiones que toma ¢l Instituto porque es una
fiscalizacion a posteriori. Es decir, ¢l Instituto tiene total libertad de utilizar los dineros
como quiera. Lo que si tiene es que rendir cuentas de como se uso. No tiene
lineamientos de como usarlos pero si tiene cifras fiscalizadas, que se hayan cumplido
todos los requerimientos que establece el Tribunal de Cuentas. Se rinden todos los
comprobantes al Ministerio de Economia”.

Por lo tanto ese control estatal practicamente no existe. Tampoco se encuentra en la
reglamentacion nada establecido para la periodicidad de los balances, presupuestos y
rendiciones de cuentas. Lo Gnico que aparece ¢s que en el Reglamento Organico vy de
Funcionamiento de la Junta Directiva del P.A en el art. 8 literal e), que es competencia
de la Junta Directiva aprobar los presupuestos, balances y rendiciones de cuentas de la
Institucion.

En la misma entrevista antes citada se establece: “Los balances son anuales, junto con
un presupuesto para el afio siguiente. Los comprobantes y datos se rinden cada dos
meses. Ellos nos mandan una carta con las modificaciones y ellos a su vez llevan un
control contestable. Por ejemplo, nosotros tenemos una partida de subsidio y esa partida
se compara con lo que nosotros gastamos y si vamos teniendo un saldo positivo o
negativo”. (Entrevista al Ing. Frick Davies, p.A7).

Esto confirma que ¢l Estado aporta una partida de un millén v medio de ddlares para
financiar al Plan Agropecuario pero no tiene ni interés ni medios efectivos de controlar
en que se invierte ese dinero.

En conclusion, lo Gnico que controla ¢l Estado es que no se gaste de mas, en qué se
gasta no importa. Y en definitiva aunque le interesara no tiene los medios necesarios
para realizarlo.

La caracteristica correspondiente a la contratacidon y régimen laboral de sus empleados
es la siguiente a tratar.




En la lev N°16736, art. 765, inciso tercero, se establece que los funcionarios de las
personas juridicas plblicas no estatales se regularan por el Derecho Laboral comin, sin
excepeion alguna. Sin embargo los funcionarios del P.A. se regiran por un Estatuto del
Personal del PA. que la Junta Directiva del P.A. aprobo dentro de los seis meses de su
mstalacion y sélo en lo no previsto se regulara por las normas del Derecho comiin, “Las
remuneraciones las fija la Junta como y cuando quiera. Las contrataciones las realiza
cuando lo entienda pertinente también. Hay determinantes expuestas por el estatuto del
funcionario. Dejaron de ser totalmente funcionarios publicos. Los que pertenecian a la
vigja institucion firmaron renuncia a la funcién publica. Les quedan algunas maifias no
mas”. (Entrevista al Ing. Frick Davies, p.A9).

Por lo tanto lo de que se regulen sin excepcion por el Derecho Laboral comiin no es tan
cierto.

La gran importancia dada a la desregulacion se apoya en la creencia del gerencialismo
de que los directivos del organismo deben tener total autoridad sobre los recursos
conomicos, financieros y el personal.

La siguiente caracteristica especial de las personas plblicas no estatales es la existencia
de privilegios y exenciones en su beneficio. Para el P.A. ¢llo se encuentra establecido en
el art. 254 de la ley N°16736 en donde se lo exonera de pagar todo tipo de tributos
nacionales, excepto las contribuciones de seguridad social y en el art. 255 que asegura la
membargabilidad de sus bienes v sus créditos, cualquiera sea su origen.

Por ultimo se encuentra la impugnacién de sus actos.

El recurso de Revocacion debera interponerse dentro de los diez dias habiles. Plazo,
para instruir y resolver de treinta dias habiles y se configurara denegatoria ficta por la
sola circunstancia de no dictarse resolucion dentro de dicho plazo. Denegado el recurso,
cabe demandar la anulacion dentro del término de veinte dias ante el Tribunal de

Apelaciones en lo Civil de Turno a la fecha de dictado el acto. En caso de que el acto
emanare de algun organo sometido a jerarquia, debe interponerse conjunta y
subsidiaramente ¢l recurso jerarquico. (art.257 de la ley N°16736) (Lorenzo Sanchez
Carnelli, Revista de Derecho Plblico, N°11y 12, 1997, p.84).

Ello significa que no se le aplica el régimen previsto para los actos estatales sino que
posee un mecanismo interno propio con plazos diferentes a otras personas publicas no
estatales vy el recurso de anulacion, en vez de presentarse ante ¢l Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, se presenta ante los Tribunales de Apelaciones del Poder
Judicial.

En conclusion este analisis de la Institucidon Plan Agropecuario revela que este
organismo s¢ puede ubicar en la tercera categoria establecida por el Dr. Cagnont o sea,
persona pablica no estatal ¢jecutora de 1a politica del Poder Ejecutivo.

En cuanto a la sistematizacién de Sayaguéz se puede decir que cumple con los
caracteres clasicos de las personas piblicas no estatales de creacidn por ley, régimen
juridico de Derecho Piblico, atribucidn de cometidos pablicos, direccion con
participacion mixta pero en realidad practicamente de los interesados, singularidad en su
régimen patrimonial y financiero ya que el Estado subsidia a la institucion con una
partida igual a la que tenia cuando era una unidad ejecutora del MG AP, aplicacién del
Derecho Laboral a sus empleados pero con limitaciones por la existencia de un Estatuto
del Personal del P.A., impugnacion de sus actos con plazos extrafios y existencia de
privilegios v exenciones en su beneficio. No se verifica en cambio la existencia de
aspectos coactivos ni un control estatal mas intenso sino todo lo contrario porque el

Estado ha perdido toda capacidad de control efectivo sobre el P.A. tanto sea en su
funcionamiento, administracién vy manejo financicro.




C) EL PROCESO DE FORMACION DEL P A

Voya argumePtar que las distintas agremiaciones de empresarios rurales que
lsflllteci Zlé?galg é«ef?ll;guc_]:;lee; ﬁ)mme’nto de su transfonnac'i().r} institucional, utilizando toda
0s mas altos niveles de decisién fueron moldeadoras, junto
con el Estado, de la nueva institucion.
Esta capacidad de los empresarios ha sido definida por Bob Jessop como “las presiones
: extm_*nas. (external constraints) del capital, o de una fraccion del capital, de naturaleza tal
J._gue impiden al gobierno seguir politicas contrarias a los intereses de la clase capitalista
| en general o de una de sus facciones “(CUAaG por crarersc e  awmzy o2y pr o2
¥ Pero este poder es ejercido por actores sociales que interaccionan entre siy con el
I Estado por lo que me parece que ¢l concepto de grupo de interés es mas conveniente
que de una fraccion del capital utilizado por Bob Jessop.
En la definicién de politicas publicas tanto el neopluralismo como el pluralismo
reformado proporcionan importantes herramientas para el estudio de los grupos de
presion. Sin embargo, ninguno pone énfasis en el impacto de los intereses dentro del
Estado en la definicion de politicas publicas. Olvidan que con frecuencia muchas veces
esas politicas son iniciadas adentro del Estado o que algunos intereses del Estado
pueden influir en la elaboracion e implementacion de las politicas. A menudo los
- intereses de los politicos y de los funcionarios chocan pero ambos tienen intereses que
se solapan.
Pero los grupos de interés no acttian en el vacio sind que su ambito de influencia se
produce en determinadas areas de politicas.
“Las areas de politicas o de actividad gubermamental constituyen arenas reales de poder.
Cada arena tiende a desarrollar su propia estructura politica, su proceso politico, sus
clites ¥ sus relaciones de grupo”. (Lowi, 1964, p.101).
Ello conduce a sostener junto con Smith, que “los grupos de presion influyen en la
politica y cambian las percepciones, pero lo hacen en ¢l contexto de los intereses del
Estado, de limitaciones externas, de la organizacion politica y del poder estructural”.
(Smith, 1994, p.169). ’
Hay que reconocer también que toda elaboracion politica esta inmersa en un proceso
histérico y que por lo tanto los intelectuales y los politicos no pueden dejar de tener en
cuenta las politicas previas ni los modelos previos de actividad gubernamental va que se
quiera o no van a influir en las demandas de los grupos de interés. Las politicas previas
también afectan a la capacidad administrativa en un area dada que no se puede cambiar
con facilidad para adaptarla a otro conjunto nuevo de politicas porque para hacerlo se
requiere tiempo y recursos no siempre disponibles.
Si los grupos de interés moldean las politicas las politicas moldean a los grupos de
interés. La estructura organizacional y los objetivos politicos de los grupos pueden
cambiar en respuesta a los cambios sufridos por los diferentes programas que ¢llos
apoyan o que pretenden modificar. “Las politicas dan entonces recursos ¢ incentivos
que pueden facilitar o inhibir 1a formacion o expansion de los grupos particulares”.

(Pierson, 1993, p.599)
Ya desde )a creacion de 1a CHPA en la 6rbita del Ministerio de Ganaderia y Agricultura

b P s e e L R e iy s aales uvieron un rol
Jotagonico como coparticipes de su direccion. Posteriormente en el pasaje del P.A. a
prsona publica no estatal volvieron a ser parte fundamental del proceso e intervinieron
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activamente en las negociaciones con el poder politico para la formacion de la nueva
mstitucion.

Sagnifica que las asociaciones de empresarios rurales son un grupo de interés
privilegiado no sélo con respecto al cuidado con que el gobierno satisface sus
pecesidades en general sino también como participantes en las decisiones de politica
agropecuaria. “Business officials are privileged not only with respect to the care with
which government satisfies business needs in general but also in privileged roles as
participants in policy deliberations in government”. (Linblom, 1977, p.178).

Pero el rol que han cumplido las gremiales de productores agropecuarios no ha sido en
realidad para controlar al Estado sino para adecuarlo a sus necesidades ¢ intereses. Su
accion gremial sobre el Estado, justificada sobre la base de la ineficiencia y el tamaiio
excesivo de la burocracia estatal, implica utilizar todos sus recursos de poder para
modificar o implementar politicas publicas beneficiosas para ellas.

Las gremiales de productores agropecuarios apoyandose en su poder estructural usaron
distintos recursos para producir modificaciones en la transformacion institucional del
P.A. demostrando que existe un grado de dependencia entre ellas y el gobierno en la
formulacion de politicas para el sector agricola ganadero.

Esta accion gremial de presion sobre el sistema politico se realizé a nivel del MGAP,
tanto en reuniones y conversaciones con el ministro como con funcionarios de alta
Jerarquia del ministerio, a nivel del Poder Legislativo, asistiendo a reuniones de las
diferentes comisiones o como sucedio en agosto de 1994 presentando un proyecto de
reforma de la CHPA en la Comision de Ganaderia, Agricultura y Pesca del Senado.
Tampoco se olvidaron de reunirse con representantes de organismos internacionales,
principalmente con ¢l Banco Mundial, tanto en el exterior como en el pais, y de
asegurarse que en la prensa se difundieran sus opiniones v demandas sobre como se
deberia realizar la extension y transferencia de tecnologia en el pais y de la funcion que
debia realizar ¢l Plan Agropecuario.

Con esto las gremiales de productores agropecuarios no hicieron mas que repetir su
accionar tradicional, el que les dio muy buenos frutos en el pasado.

Sin embargo estas presiones no hubieran dado resultado si el Estado no hubiera tenido

una vocacion reformista.
El proceso de reforma del P.A. se inicia en ¢l afio 1992 como consecuencia de que se
acaban los créditos del Banco Mundial que recibia la CHPA para proyectos prediales. El
P.A. todavia dentro de la orbita del MGAP experimenta una transformacion y una
redefinicion de sus funciones. De gjecutor de proyectos de desarrollo ganadero con el
objetivo de aumentar las exportaciones en base a fondos para inversiones suministrados
por el Banco Mundial, pasa a realizar transferencia de tecnologia. Si bien ello en teoria
podia funcionar bien, lo cierto es que en la practica no fue asi, y entre 1992 v 1995 el
Plan no desarroll6 con efectividad su tarea. En consecuencia, se empieza a pensar tanto

- desde el Estado como desde las gremiales que integraban su direccion, que el P.A. habia
cumplido su rol dentro de la orbita del MGAP. Ahi surge el planteamiento del Estado de
cerrarlo y las gremiales a oponerse a ello. Es en ese momento que comienzan las
negociaciones entre ¢l Estado y las gremiales para determinar el destino del nuevo
organismo. »
Lo que queda claro es, que 1a idea de sacar al P.A. de la 6rbita del MGAP parti6 del
Estado y fue pensada dentro del marco de la reforma del Estado como un mstrumento
adecuado de descentralizacion para lograr reducir el tamafio de su burocracia y el gasto
publico. '
Ello esta en concordancia con la revision del papel del Estado sustentada en 1a reforma
de la administracion publica que pretende “un Estado mas eficiente que brinde mejores
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servicios a un menor costo, estableciendo la necesidad de encargar al sector privado
cometidos estatales o formas de prestarlos sin perder la privacidad de lo pablico”.(La »
Reforma del Estado, 1998, p.11). :
Esta nueva modalidad del Estado uruguayo coincidio con los intereses de las gremiales i,
agropecuarias que buscaban una menor injerencia del Poder Ejecutivo en la toma de 4
decisiones del P.A.

Por eso el presidente de CAF, el Sr. Hounie declara que las discusiones que se
sostuvieron entre las gremiales y el MGAP no eran tanto con ¢l Ministerio como
institucién sino con los funcionario de la CHPA a los cuales les afectaba el cambio y
que el Ministerio era mas bien un mediador entre las gremiales y los funcionarios, a los
que tenia que convencer de la conveniencia del nuevo instituto.

Esta situacion fue aprovechada por las gremiales para poder contar con un organismo de
transferencia de tecnologia agil, descentralizado y libre de todas las trabas que le
imponia ¢l aparato estatal.

En ese sentido se expresa el delegado del MGAP, el Dr. Rodriguez Folle: “...y haberle
sacado el caricter estatal es una ventaja porque yo le decia habernos manejado con el
Derecho Privado nos permite a nosotros tomar a las personas mas idéneas, despedir a
las que resultan no aptas, no tenemos que llamar a licitacion hasta para comprar lapices,
es decir, que tenemos autonomia econdmica, funcional, administrativa y todos los
defectos que tiene una estructura estatal quedaron por el camino”. (Entrevista al Dr.
Rodriguez Folle, p.A32).

Para obtener sus objetivos lo primero que hacen las asociaciones de productores rurales
que integraban 1a CHPA es ponerse de acuerdo entre ellas para presentar un proyecto en
comun, debido a que la situacion entre ellas y el Estado era demasiado tensa y el
dividirse en sus demandas las hubiera debilitado.

En las negociaciones con ¢l Estado, las gremiales haciendo uso de todos sus recursos de
poder no sélo logran mantener con vida al P.A. sino también convertirlo en persona
publica no estatal, fijarle sus cometidos, financiamiento estatal, alargamiento del plazo
del financiamiento vy 6rganos directivos con la representacion gremial por ellas deseada.
Quicre decir que las asociaciones de empresarios rurales estuvieron asociadas con el
gobierno, tuvieron relaciones rutinarias con él mediante acuerdos tanto formales como
informales creandose asi un ambiente politico negociado. Ello produjo una elaboracion
sectorializada de la politica.

El cambio juridico del Plan a persona publica no estatal se sustent6 en una experiencia
exitosa previa que existia en el sector agropecuario, la creacion del INIA.

Ya que la persona publica no estatal Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas
(INIA), también se formé a partir de un sector del MGAP, el Centro de Investigaciones
Alberto Boerger, La Estanzuela, se pensé por lo tanto que el P.A. podia ser un
complemento del INIA, también adjudicandole un formato juridico similar.

En consecuencia: “las respuestas politicas siguen estando poderosamente mfluidas por
modelos previos de actividad gubernamental vy las intervenciones previas configuran
también las nociones sostenidas por los administradores v politicos sobre lo que es
posible, pues la capacidad administrativa que se configura en un area dada no se puede
alterar ficilmente para ejecutar un conjunto nuevo de politicas”. (Sckopol, 1993, p.99).
Por eso ¢l presidente de la CHPA en el afio 1995, el Sr. Artucio declara que entiende
que: “el primer paso que debe encarar ¢l P.A. es lograr una estructura juridica diferente
- similar a la que tiene el INIA como empresa pliblica no estatal”. (F1 Observador, 20
de marzo de 1995, p.11).




Similares declaraciones de los representantes de las gremiales que integraban la CHPA
se pueden encontrar a lo largo del ano 1995 hasta que la Ley de Presupuesto es
aprobada y también en las diferentes entrevistas realizadas.

La propuesta de convertir al P.A. a persona publica no estatal se encuentra mucho antes
de aprobada la ley N°16736. Aparece en ¢l proyecto de ley de reforma de la CHPA que
las gremiales presentan en la Comision de Ganaderia, Agricultura y Pesca del Senado el
22 de agosto de 1994. En la version taquigrafica de la sesion de dicha comision, p.12y
13 se puede leer: “El mismo implica un cambio institucional. Existe una Comisién
Honoraria con cierto grado de autonomia que funciona en la orbita del Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca. Por este proyecto de ley se quiere crear una empresa
publica no estatal — para llamarla de alguna manera — que no tenga la supervision del
Poder Ejecutivo pero con la direccion del sector privado™.

Este provecto de ley presentado por las gremiales no fue aprobado pero sirvid de base a
la transformacion institucional del P.A. formulada en la ley N°16736. Esto se
comprueba con el articulo titulado: “E1 MGAP retomara el proyecto de reforma del Plan
Agropecuario” de El Observador del 20 de marzo de 1995, p.11, es decir a pocos dias
de iniciado el nuevo gobierno y de asumir el Ing. Gaparri la Cartera. En dicho articulo
se establece que la reestructura del PA. — propuesta que fuera elevada al Senado en
agosto de 1994 — ha sido retomada por Carlos Gaspairi en el MGAP, de una forma
totalmente diferente y con la firme voluntad de revisar el tema aunque manteniendo sus
bases.

También las gremiales de productores influyeron en fijarle los cometidos al nuevo
organismo. Desde un principio sus reclamos en ese sentido fueron que el P.A. debia
dedicarse a la transferencia de tecnologia, la extension ¢ informacion a los productores
agropecuarios, ademas de su capacitacion como queda establecido en ¢l ya mencionado
proyecto de ley de la reforma del P. A. que presentaron en agosto de 1994 a la Comisién
de Ganaderia, Agricultura y Pesca del Senado.

Detras del reclamo se encontraba la esperanza de que en ¢l futuro la nueva institucion
volviera a captar fondos internacionales como lo habia hecho la CHPA. También esa
pretension influy6 en el hecho de mantenerle el nombre a la institucién para asi
conservar ¢l prestigio internacional que gozaba el viejo Plan. Sin embargo, los
organismos internacionales no volvieron a aportar recursos economicos al P.A.

Tanto a las gremiales de productores como al Estado les servia privatizar la
transferencia de tecnologia.

Pero habia una diferencia fundamental entre la propuesta del Estado y la realizada por
las asociaciones de productores. Mientras que el Estado queria que 1a nueva institucién
se autofinanciara en el mediano plazo, las gremiales demandaron no sélo ¢l mismo
presupuesto que tenian cuando era una unidad ejecutora del MGAP sino también una
financiacion por todo el periodo de gobiemo.

Los recursos financieros que el gobierno otorgaria al P.A. fueron la discrepancia ceniral
de las negociaciones. “Sobre la inquietud reformista del Plan Agropecuario, esta semana
sera decisiva para plantear la visién de la gremial (FR) al gobierno en la entrevista que
mantendran con ¢l ministro de Ganaderia, Agricultura v Pesca, Carlos E. Gasparri. La
FR tiene un enfoque sobre un organismo mixto, participacion de los productores en la-
gestion, pero no en ¢l financiamiento. En este aspecto tiene que seguir con los aportes
que viene recibiendo del Estado, mientras en el futuro se alcanza el autofinanciamiento,
sostuvo Pereira”. (El Observador, 3 de agosto de 1995, p.19). El Sr. Pereira es ¢l actual
presidente del P.A.

En el proyecto original de la Ley de Presupuesto que manda al Parlamento ¢l Poder
Ejecutivo ya la partida presupuestal propuesta era considerada insuficiente por parte de



las gremiales de productores agropecuarios. Esta partida era de un millon y medio de
dolares. En el proceso de discusion de la ley en la Camara de Diputados esta cifra se
reduce a la mitad. Sin embargo las gremiales lograron revertir la situacion porque como
va se ha mencionado, efectivamente el P.A. cuenta con una partida anual de un millén y
medios de ddlares.

También tienen éxito en alargar el plazo de tiempo por el cual recibiran la partida anual.
Originalmente el gobierno planted que ese lapso de tiempo fuera de tres afios,
considerando que esos fondos aportados eran como el punta pie inicial para poner en
funcionamiento al P.A. y que luego este lograria los recursos propios necesarios para
auto financiarse. Sin embargo las gremiales presionaron y obtuvieron que el plazo del
financiamiento fuera de cinco afios.

Hay que tener en cuenta que a pesar de todos sus tradicionales reclamos al Estado de
aumentar la eficiencia reduciendo el gasto pablico, las asociaciones de productores no
pretendieron con la reforma del P.A. que ello fuera asi. Las expresiones del presidente
de la CHPA en 1995, Sr. Artucio son claras al respecto: “Deseo que a nivel del Senado
de la Republica quede muy claro que el objetivo de este Plan no es rebajar en el futuro,
el costo del Estado, si bien puede significar un beneficio adicional”. (Version
taquigrafica de la sesion de la Comision de Ganaderia, Agricultura v Pesca del Senado
del 22 de agosto de 1994, p.3).

En el otro aspecto que las gremiales consiguieron lo que buscaban fue en la integracion
de sus organos directivos. En las comisiones ntegradas de Presupuesto y Hacienda de la
Camara de Diputados al proyecto de la ley N°16736 enviada por el Poder Ejecutivo se
le introdujeron modificaciones al nimero de integrantes de la CHPA que de cinco paséd
a sicte. Se incorporaron delegados de la Asociacion de Productores de Leche y de la
Universidad. Como se sabe, por lo discutido sobre la integracion de la Junta Directiva
del P.A. en la parte anterior de este trabajo, en ella quedan solamente los representantes
de las mismas gremiales que dirigian a la CHPA en el afio 1995. Por lo que las
gremiales con su acttvo accionar en el Parlamento logran eliminar al representante de la
Universidad e incorporan al de la Asociacion Nacional de Productores de Leche al
Consejo Asesor.

Ademas consiguen que la Junta Directiva este asesorada por un Consejo Asesor
mtegrado con representantes de los distintos subsectores aumentando asi la
representacion sectorial en la direccion del P.A.

Exactamente igual ocurrié con la formacion del actual INIJA donde las gremiales:
“mediante una activa gestion a nivel parlamentario, logran bloquear primero un
proyecto de ley que no comparten v luego, trabajando conjuntamente con ¢l Mmistro
del ramo, transforman el proyecto de ley de tal manera de compartir los costos de la
nueva institucion con el Estado y con otros productores mientras logran aumentar la
proporcion en que se hallan representadas en los 6rganos de direccién del organismo”.
(Alicia Ruiz, 1990, citado en Pificiro, 1992, p.129).

Esto quiere decir que el poder de incidir en los centros de decision para revertir una ley
contraria a sus intereses no es una novedad para las gremiales de productores
agropecuarios. Con ello demuestran saber hacer buen uso de su poder estructural y de
emplear las experiencias pasadas para obtener nuevos éxitos en el futuro.

En conclusion las gremiales de productores rurales empleando su gran capacidad de
incidir en las decisiones politicas v apoyandose en su experiencia previa en la materia
logran a través de negociaciones tanto informales como formales una institucion de
transferencia de tecnologia privada pero con financiamiento estatal sin importar que ello
no contribuya a disminuir el gasto pablico.




D) EL PRODUCTO FINAL

En el proceso politico que dio lugar a la transformacion institucional del P.A., las
gremiales de productores rurales tuvieron un papel protagénico, pero no debemos
olvidar que el Estado fue coparticipe de ese proceso.

El Estado, juega un rol fundamental en la formulacion ¢ implementacién de las politicas
puablicas y el éxito o fracaso de un grupo de interés depende de los fines del Estado y de
los medios que utilice para lograrlos. “Political system also create incentives, which do
not directly confer resources but help to define the alternatives available to individual
actors”. (Pierson, 1993, p.598).

Pero sin embargo, persiste el hecho de que: “El poder del Estado depende, al menos en
parte, de la inteligencia, destreza y conocimiento de los actores politicos; si se da a los
actores sociales unas cartas determinadas, muchas cosas dependen del modo en que las
jueguen”. ( Hall, Ikenberry, 1984, p.33)

Como consecuencia del juego entre el Estado y las gremiales, de las cartas jugadas por
cada uno, o sea de la interaccion de intereses privados con intereses publicos se formd
una persona publica no estatal con un marco normativo muy “sui generis”, cuyos
elementos constitutivos fueron ya analizados.

Con la creacion del P.A. ¢l Estado, por su parte, pretendia a través de la
descentralizacion de la transferencia de tecnologia disminuir la burocracia para abaratar
el servicio v ademas que en el mediano plazo la transferencia de tecnologia se auto
financiara.

Sin embargo estas metas buscadas por el Estado no se cumplieron.

Las razones de esta aseveracion se encuentran en el hecho de que ¢l personal téenico de
la antigua CHPA que pasd al nuevo Plan fue solamente la tercera parte, el resto
permanecio en el MGAP. A los técnicos que fueron contratados por €l P.A. se les
aument6 ¢l sueldo de acuerdo a los niveles establecidos para la actividad privada.

En cuanto al personal administrativo es todo nuevo. Ninguno de los funcionarios
administrativos que pertenecian a la CHPA pasé a la nueva institucion. Se jubilaron, se
retiraron cobrando los incentivos establecidos por ley o fueron redistribuidos en el
Ministerio. (Ley N°16736, art. 253, inciso tercero).

En consecuencia ¢l Estado pagd los incentivos, continta pagando los sueldos de los que
permanecen en el MGAP y como sigue financiando al P.A. ton una partida presupuestal
igual a la que tenia cuando era parte del Ministerio, también indirectamente paga los
salarios de los nuevos funcionarios v los aumentos de los técnicos.

Esto no parece ser una manera eficiente de reducir el gasto publico.

Como va se repitid varias veces, ¢l Estado financia al P.A. lo que implica que este no ha
logrado la auto financiacién.

Que el organismo no podia autofinanciarse no era una novedad para las gremiales
rurales. El delegado de 1a FR, el Sr. Sencién reconoce este hecho: “Las gremiales saben
que es muy dificil para una institucion de las caracteristicas de este tipo de lograr
recursos propios”. (Entrevista al Sr. Sencion, p.A 11)

De ahi la lucha entablada por la financiacion del P.A.

- A lo largo de estos afios ¢llo se ha confirmado v los directivos del PA. admiten que
nunca van a poder lograr la auto financiacion a pesar de que actualmente cobran todos
los servicios que suministran. Hoy todos los productores pagan los servicios que reciben
del Plan. Al respecto son ilustrativas las siguientes declaraciones: “...nos ha quedado




muy claro que las tareas de extension no s¢ pueden auto financiar, ni aca ni en ninguna
parte del mundo. Nosotros hemos comprobado que mi siquiera en Estados Unidos se
auto financia la extension...” “..la tendencia es tratar de cobrar todo lo que se pueda.
Pero si tenemos claro que nunca nos va a dar para auto financiarnos en total”.
(Entrevista al Dr. Rodriguez Folle, A34).

En el proceso negociado que produjo a la nueva persona piblica no estatal jugd de
manera transcendental el desinterés del estado en ser actor principal en la elaboracion ¢
implementacion de la politica de extension y transferencia de tecnologia.

La falta de interés estatal en la materia se demuestra en la falta de apoyo y de
lineamientos claros v concretos de politica agropecuaria de parte del MGAP hacia el
P.A. apesar de que la ley N°16736 en su art.241 establece que es ¢l Poder Ejecutivo a
través del MG AP quién debe fijar dicha politica y el P.A. debe coordinar con el Poder
Ejecutivo a través del MGAP.

Es sintomatico ademas que el inferés y la fijacion de metas v propuestas de proyectos de
transferencia de tecnologia a realizar por el P.A. quedan a criterio personal de quien
ocupa la Cartera. No existe en consecuencia una politica de Estado en la materia.

Al respecto se tienen las siguientes declaraciones: “Durante las primeras etapas de esta
nueva institucion tuvimos una relacion muy directa con el Ministro. Eramos ¢jecutores
de politicas de transferencia de tecnologia del Ministerio. Pero eso durd mientras durd
esa administracion del Ministro que fue con el Ministro Gasparri”. (Entrevista al Ing,
Frick Davies, p.A3).

“Lamentablemente cuando el Ministro por razones politicas es cambiado v entra el
Ministro Chiessa v posteriormente ¢l Ministro Zorrilla, no sintieron que ¢l Plan era un
instrumento que el Ministerio tenia para llevar a cabo politicas. Directamente lo
tomaron un poco como que era un tema de las gremiales. Entonces directamente el
Ministerio dejo de tener peso dentro del Instituto. Bueno, ninguno de los dos ministros
tuvo una inquictud concreta que me hallan transmitido para que desarrolle ¢l Plan.
Entonces gquedod alli como un organismo un poco como bola sin manija...”(Entrevista al
Dr. Rodriguez Folle, p. A29).

Por lo tanto ¢l Estado no controla ni regula al organismo como se estableci6 en la parte
anterior sino que tampoco establece canales de transmision de politicas pablicas hacia el
P.A. olvidando que la descentralizacion no tiene que descartar al control central para la
formulacion estratégica de politicas sino que lo que hace es simplificar la complejidad vy
el volumen de las tareas de gobierno.

Ademas la descentralizacion s6lo cumple con sus objetivos de mejorar el servicio si
establece entre las jerarquias ministeriales v los directivos del organismo un estrecho
contacto v una fluida comunicacion en la formulacion e implementacion de las politicas.
La falta de fijacion de cometidos claros por parte del MGAP vy de control condujo a que
¢l P.A. no coordine la transferencia de tecnologia con la investigacién de la misma que
se realiza a través del INTA.

En el desenvolvimiento de sus competencias de extension, transferencia y validacion de
tecnologia, el Plan Agropecuario debe coordinar su actuacion con otras instituciones
publicas y privadas, entre las que debe destacarse el Instituto de Investigaciones
Agropecuarias porque el art. segundo, literal ¢) de 1a ley de creacion del INIA N°16065
de 6 de octubre de 1989 establece que comete a este “articular una efectiva transferencia
de tecnologia generada con las organizaciones de asistencia técnica v extension que
funcionan a niveles piblico o privado”. (Marco juridico del Plan Agropecuario, p.18).
Por el contrario el Director General del P.A. declara: “Con el INIA tenemos una
coordinacion a nivel programatico, a nivel de los programas. No hay una coordinacion
desde ¢l punto de vista formal de lo que es la organizacion del proceso de generacion y




transferencia del pais. Eso es mas bien que no ¢s asi, sino que es cadtica la situacion”.

j (Entrevista al Ing. Frick Davies, p.A6).

Lo curioso del caso es que las gremiales de productores le reclaman al Estado por esta
situacién, considerando que es ¢l Estado el que debe promover la relacion INIA-PA en

+ forma mas eficiente. Pero tanto el INIA como el PA. tienen direcciones integradas con

representantes de las mismas gremiales. Entonces no se comprende como sus directivos
no pueden promover acciones para solucionar ese problema, para que ambos institutos

| “trabajen en conjunto.

Quizas ello se deba a que no hay un criterio compartido entre las gremiales con respecto
a que sea necesario un instituto para la investigacion y otro distinto para la transferencia
de tecnologia. Algunos dirigentes piensan que se deberia tener uno solo que realice
ambas funciones.

Sin embargo lo cierto es que al Estado no le interesa y mucho menos hace algo para
fomentar la coordinacion entre el INIA y el PA.

Por ello el péndulo entre coordinacion y desregulacién parece inclinarse hacia la
desregulacion. Se supone que los directivos de los institutos descentralizados pueden
asegurar la eficiencia v la eficacia si no estan sujetos a disposiciones y
reglamentaciones. Se busca con ¢llo una mayor flexibilidad.

No toma en cuenta que en este tipo de reforma implementado por el Estado uruguayo,
mas orientada al mercado, se precisa una mas efectiva coordinacion y supervision del
sector privado y que “a pesar de la retorica antiestatista, el Estado necesariamente debe
desempefiar un papel importante en este periodo de rapidas transformaciones”. (Acufia y
Smith, 1994, p.5).

En consecuencia, el producto resultante del proceso negociador entre las gremiales de
productores y el Estado, 1a nueva persona publica no estatal P.A., con un marco
normativo muy particular, es la resultante no sélo del rol jugado por las gremiales de
productores agropecuarios sino también por la falta de interés del Estado en jugar un
papel protagonico en la transferencia de tecnologia.

4)CONSECUENCIAS

La inexistencia de cometidos especificos de parte del MGGAP hacia el P.A. ha conducido
al instituto a diversificar demasiado sus tareas que van desde asesoramiento a
legisladores a programas de capacitacion no va a los productores solamente sino a las
personas que trabajan en el campo en general pasando por programas de integracion
familiar y de gestion empresarial. Pero no realiza la funcion primordial para la que fue
creado, esto es la extension y transferencia de tecnologia.

El énfasis del P.A. esta en la capacitacion de los trabajadores del campo y en la gestlon
de establecimientos rurales como queda claro en las entrevistas realizadas a sus
directores. En ninguna de esas entrevistas se menciona proyectos concretos que el P.A.
esté realizando o vava a realizar en el futuro. Lo Ginico que consta es que cuando
concretaron alguno, fue con la administracion del ministro Gasparri y eso porque el
MGAP los financio.




Pero si se vuelven a leer los cometidos fijados por la ley N°16736 en su art. 242 se

podra comprobar que estos van mas alla de los programas de desarrollo mencionados

recién. k
Concretamente el art. 242, inciso segundo, literal a) establece que debe realizar A
actividades de extension y transferencia de tecnologia, y el literal ¢) del mismo articulo
le fija elaborar planes v proyectos a nivel predial y provectos de cardcter demostrativo.
Estos cometidos no son cumplidos por el P.A. Por lo que podemos decir que ¢l Estado
tampoco en esto cumple su funcion de contralor va que le fija sus cometidos en la ley de
creacion pero no controla que ellos se cumplan.

Las razones por las cuales ¢l P.A. no cumple con sus objetivos prioritarios son varias.
Primero, porque el Estado no controla a la institucién ni tiene establecidos canales de
lineamientos de politicas en forma rutinaria.

Segundo, porque ¢l nimero de técnicos que dispone la institucion no les permite
realizar una asistencia a nivel predial.

Tercero, los fondos que recibe del Estado no son suficientes, debido a los altos costos de
funcionamiento que tiene la institucion.

Cuarto, el instituto P. A. no ha vuelto a captar componentes de crédito internacional.
Pero, y esto es lo sintomatico, las agremiaciones de empresarios rurales tampoco
quieren financiar la transferencia de tecnologia, consideran que es puray
exclusivamente una obligacion del Estado v de la sociedad en su conjunto. Son claras al
respecto las palabras del Sr. Teofilo Pereira, en 1995: “Respecto a la asistencia técnica a
los pequefios productores sefiald que esa es una responsabilidad para que la sociedad en
su conjunto asuma su costo v no un sector en particular”. (El Observador, 3 de agosto
de 1995, p.19).

Tampoco admiten que para financiar al P.A. se creen nuevos impuestos al sector, sino
que se afecte a alguno de los que ya esta implantado, como el IMEGA, para de ese
modo lograr la financiacion permanente de la institucion, al estilo INIA.

También la descentralizacion de la transferencia de tecnologia del MGAP no solo se
tradujo en un organismo que no cumple sus cometidos, incapaz de auto financiarse v
carente de todo control estatal sino que ademas agudizo la fragmentacion y duplicacion
de los servicios con el consiguiente aumento del costo para el Estado.

En el MGARP existen ademas servicios de transferencia de tecnologia en los cuales
también estan representadas algunas de las mismas gremiales que estan en el P.A. Esta,
por ejemplo, PRONAPPA que trabaja con pequefios productores de todo el pais, que se
cred para canalizar los fondos otorgados por ¢l organismo internacional FIDA,
PRONADEGA, que es un proyecto conjunto del Ministerio con la fundacion GTZ para
produccidn de tecnologia para pequefios v medianos productores.

Hay también en el pais organismos privados que cumplen la misma funcion.

Esta proliferacion de servicios con practicamente el mismo cometido genera la siguiente
declaracion del Ing. Frick Davies: “La situacion global en Uruguay ¢s un caos. Hay
veintidds instituciones que hacen trabajo de extension. Algunas son parte de divisiones
o secciones de instituciones. Algunas son parte de una institucién de generacion de
conocimientos. Pero otras no”. (Entrevista al Ing. Frick Davies, p.A6).

Como si ello fuera poco en 1999 se crea en el MGAP, en la Unidad Ejecutora 004~
Direccion General de Servicios Agricolas, la Unidad de Transferencia de Tecnologia -
dentro del Programa de Servicios Agropecuarios. El coordinador de dicha unidad es el
Ing. Gonzalo Arrovo. La tarea que tiene esta nueva unidad es derivar fondos o actuar
como derivadores de fondos. Se hacen llamados pliblicos en las areas de difusion,
validacion y transferencia de tecnologia v una vez al afio en capacitacién de técnicos.
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La unidad de transferencia de tecnologia del MGAP se financia con un crédito del BID
de cinco millones de ddlares, uno por afio. De esos cinco millones ciento noventa mil
dolares son para gastos de administracion, para contrataciones, difusiones v
publicaciones.

Quiere decir que se gasta un millén de délares en proyectos de transferencia de

tecnologia s6lo en esta unidad, mas el millén v medio del P.A. y hay que agregarle lo

que se gasta en los otros servicios.

En consecuencia, estamos de acuerdo con el Ing. Frick Davies de que la situacién global

en Uruguay en esta materia es un verdadero caos.

Por lo que se vuelve necesario replantearse la concepcion del Estado sustentada en esta

reforma organizativa v reclamar un papel mas protagdnico y politicamente responsable

del Estado.

Ahora bien, ¢l Estado es el Ginico actor con autoridad suficiente sobre 1a sociedad como

para imponer una gran cantidad de politicas puiblicas y muchas veces esas politicas son

iniciadas adentro del Estado o algunos intereses del Estado pueden influir en su
claboracién ¢ implementacion.

La transformacidén de 1a CHPA a persona publica no estatal debe haber afectado

sustancialmente los intereses de los cuadros burocraticos del MGAP y de sus técnicos.

Ello explica que apoyaran la creacién de esta nueva unidad con la pretension de que el

Ministerio vuelva a ser protagonista en la politica de transferencia de tecnologia.

Esta pretension queda clara en los propdsitos por los cuales se realizan las convocatorias

a las distintas instituciones tanto pablicas como privadas que trabajan en la materia, que

realiza la Unidad de Transferencia de Tecnologia. Ellos son:

1) consolidar la integracion de las instituciones y entidades que actiien en dreas de
Generacion y Transferencia de Tecnologia, para la ejecucion de proyectos
especificos de investigacion aplicada y aplicacion de nuevas tecnologias que
sean demandadas por las organizaciones de productores y los empresarios
agroindustriales.

i) fortalecer, coordinar y racionalizar con la participacion del sector privado, el
sistema de transferencia y difusién de tecnologia, promoviendo a través del
cofinanciamiento de iniciativas de productores, la demanda por capacitacion de
técnicos que asesoren a productores, v por la validacion y difusion de cambios
tecnologicos. (Bases de presentacion de Propuestas, 1999, p.1).

Si se comparan estos objetivos con los que tiene ¢l Plan Agropecuario se puede

constatar que no s¢ diferencian demasiado entre si. Son mas las similitudes que las

diferencias. .

Ademas contribuy6 a que se recreara en el MGAP este servicio el hecho de que un

organismo internacional, en este caso el BID, concediera nuevamente recursos

economicos para ello. Como es sabido, los organismos internacionales a pesar de su
prédica de politicas orientadas al mercado, no dejan de reclamar la garantia del Estado
para sus créditos, por lo que es muy dificil que trabajen con una institucién como el

P.A. en donde ¢l Estado sélo tiene un papel figurativo.

En consecuencia, el Estado financia al P.A., aunque no era su voluntad hacerlo, no

controla al organismo, este no realiza la transferencia de tecnologia y se recrea en el

MGAP una nueva unidad con ese cometido aumentando de esa manera los costos del

Estado.

T



5) CONCLUSIONES

En la primera parte de este trabajo s¢ mtento desarrollar un adecuado marco teérico para
el estudio de la estructura organizativa implementada en el MGAP en el contexto de la
ultima ley de presupuesto, la ley N°16736.

Entendiendo que se produce un cambio en el paradigma, en su sentido “kuntiano”, de la
administracion publica, se propuso partir de los principios que caracterizan a la
administracion publica tradicional, con su concepto de burocracia y sus supuestos
culturales, continuar con su adaptacion al Estado de Bienestar a través de los principios
welfarianos para posteriormente analizar las caracteristicas que distinguen a la nueva
gerencia publica haciendo incapie en sus dos fuentes tedricas y en los principios del
gobierno empresarial.

A partir de estos supuestos del management empresarial se intenté demostrar que la
reforma administrativa en ¢l MGAP se sustenta en el NPM y se hace eco de la vision
del Estado de la nucva gerencia publica. Ello implica un cambio en la gestion del
Estado, una evolucion de la prestacion directa de los servicios a la prestacion indirecta,
de estructura verticales basadas en el principio de jerarquia a formas de funcionamiento
desconcentradas y descentralizadas cuva meta es lograr resultados v satisfacer a los
usuarios.

Es un Estado minimalista, dedicado exclusivamente a realizar los cometidos sustantivos
dejando que el resto se terciaricen y sean realizados por el sector privado.

Es la bisqueda de la eficiencia, la eficacia y la flexibilizacion. Se intenta atacar las
rigideces que coartan la autoridad de los funcionarios, el centralismo excesivo en la
toma de decisiones, el ritualismo de los tramites burocraticos v los sistemas de control
basados en la presuncion preventiva de irregularidades. En suma, se intenta
desburocratizar la funcion publica atacando sus principales disfunciones. (C. Vizquez,
1997, p.91).

Todo ello convergio en la reforma organizativa del MGAP, produciendo fusion de las
unidades ejecutoras, reestructura de cargos v funciones contratadas, reduccion del
personal y descentralizacion de servicios y funciones aunque (como diria Simon) sin
tener un conocimiento empirico de los posibles resultados:

Enire los servicios que fueron descentralizados se encuentra la transferencia de
tecnologia, a través del pasaje de la unidad 014 Comision Honoraria del Plan
Agropecuario a persona publica no estatal, el Instituto Plan Agropecuario.

Una persona publica no estatal es aquella que no siendo estatal, se rige no obstante por
disposiciones del Derecho Publico. (H. Cassinelli Mufioz, 1992, p.13).

Esta nueva persona publica, creada a partir de la Ley de Presupuesto de 5 de encro de
1996, se puede incluir en la categoria de persona pablica no estatal ¢jecutoras de la
politica del Poder Ejecutivo y con ¢lla “dentro de una concepcién neoliberal del Estado,
volvemos a una separacion, como antiguamente, entre lo publico y lo privado, es decir,
lo no estatal y lo estatal”. (J. A. Cagnoni, 1997, p.33).

ElP.A. tiene como persona publica no estatal un marco juridico muy “sui generis”
debido a su direccion integrada en un 100% por productores, a su financiacion por parte
del Estado con una partida presupuestal similar a la que tenia cuando era una unidad
ejecutora del MGAP, a las limitaciones y restricciones del Derecho Laboral Privado
para sus funcionarios por la existencia de un Estatuto del Personal del P.A. v por la falta




 de control estatal dandole al instituto total autonomia funcional, administrativa y

! financiera.

F Este marco normativo tan particular fue producto de dos factores: del rol que jugaron las
L gremiales de empresarios agropecuarios v del papel del Estado, principalmente de su

b desinterés en la formulacién ¢ implementacién de politicas de extension vy transferencia
| dc tecnologia para el sector agricola ganadero.

t Las gremiales de productores rurales tuvieron una influencia decisiva en los resultados
 politicos obtenidos. Para analizar dicha influencia se tomo como concepto central el

F poder estructural. Con ello aceptamos la idea de que “determinados intereses disfrutan

| de un acceso privilegiado al gobierno y de relaciones mds estrechas con €17 (D. Marsh,

E G.Stoker, 1995, p.284) asi como que se debe identificar el ambito del poder ¢ identificar
E las clites, las estructura de poder y realidades similares dentro de cada uno de los

E ambitos predefinidos o “4reas de cuestiones” (issue areas). (Lowi, 1993, p.99).

| Las asociaciones de productores usaron todas las estrategias de presion sobre ¢l sistema
politico que tan buenos resultados les habian dado en el pasado. Con ello consiguen no
860 la transformacion institucional del organismo sino también fijarle los cometidos,
 obtener una direccion integrada por sus representantes y financiamiento estatal durante
 todo ¢l periodo del actual gobierno.

¥ En consecuencia las gremiales de productores agropecuarios no tienen meramente un

' 1ol de grupo de interés sino un rol privilegiado en la toma de decisiones.

E Por medio de las mismas herramientas de accién gremial, estos grupos de interés habian
E obtenido en el pasado inmediato cambiar la propuesta del gobierno con respecto al

¥ INTA. Entonces, las gremiales supieron apoyarse en ese conocimiento previo para lograr
F un nuevo €xito en el presente.

- Se puede concluir por lo tanto, que el proceso de toma de decisiones es un accionar
colectivo de la sociedad que vincula decisiones con conocimiento. El impacto producido
 por una politica adoptada previamente produce un efecto de policy learning que es

| importante para las iniciativas futuras de los actores politicos. Ellos construyen la nueva
' agenda de politicas basados en sus éxitos o fracasos pasados v tienden a resolver sus

| problemas presentes usando disefios de politicas previamente establecidos.(Hall, 1993)
'El otro actor que intervino en el proceso negociado que dio lugar a la formacion del

i P.A. fue el Estado.

b E1 Estado es ¢l Gnico actor con la autoridad suficiente para imponer sus decisiones sobre
F el resto de la sociedad aunque no deja de requerir el apoyo social para asi poder

I disminuir los costos que la imposicién de toda politica pliblica acarrea. En consecuencia
¥ 1a autonomia del Estado es relativa y también varia en el tiempo, segiin los grados de

| interrelacion que tenga con la sociedad. )

¢ Las metas queridas por ¢l Estado con la descentralizacion del P.A. eran reducir el

} tamaiio de la burocracia y disminuir el gasto publico cuando el organismo se

. autofinanciara en ¢l mediano plazo.

¢ Sin embargo la falta de interés que demostrd el Estado en establecer politicas definidas

¢ y lineamientos precisos de politica tuvo resultados negativos para €l

I Detras de este desinterés estatal esta la creencia ciega en la eficacia, la eficiencia y

¢ flexibilidad producto del nuevo paradigma de gerencia publica, que no olvidemos, fue la
b fuerza motriz de la creacion del P.A. con lo cual volvemos al principio. '
£ Las paradojas de esta creacion del P.A. son: a) se busco la eficiencia del servicio pero

: aunque como medio para lograrla se usara la desregulacion de actividades, los costos no
i disminuyeron sino que en cambio aumentaron; b) se pretendié mejorar la eficacia de la

¢ institucion, sin embargo, esta no puede realizar la transferencia y extension de
b tecnologia, que era su cometido principal y c) la flexibilizacion condujo a tener un
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organismo incapaz de coordinar con la investigacion de tecnologia v carente de todo
control estatal.

Como consecuencia entonces no se realiza la transferencia de tecnologia, el Estado
continda financiando a la institucion pero ademas se recrea en ¢l interior del MGAP una
nueva unidad con cometidos similares aumentando asi ¢l caos existente en el pais en la
materia. ,

El resultado final que se obtuvo, el P.A., un organismo muy particular, no fue producto
de un proceso en donde s6lo haya primado una l6gica técnica o econdmica sino que fue
fruto de una negociacion entre un grupo de interés “privilegiado”, las gremiales de
empresarios agropecuarios v ¢l Estado

Por consiguiente, no se tomo en cuenta que para descentralizar servicios e instituciones
se requiere de una autoridad central capaz de evitar la fragmentacién v la duplicacion de
funciones.

Ademas la participacion de los grupos de interés en la toma de decisiones precisa de
reglas de juego claras que permita que la negociacion sea productiva y para eso es
fundamental el rol ortentador y controlador del Estado.

Esta funcion controladora del Estado es todavia mas importante y necesaria cuando se
descentralizan servicios ¢ instituciones.

No olvidemos que en el MGAP existen ademas de la nueva unidad de transferencia de
tecnologia, varios servicios que se dedican a lo mismo, en los cuales la sociedad invierte
varios millones de dolares y en los que también las gremiales de productores
agropecuarios coparticipan de su direccion. Mucho mejor seria que hubiera un solo
organismo encargado de realizar extension y transferencia de tecnologia, que fuera si
descentralizado pero que sin embargo centralizara todos los recursos disponibles, que
fuera mas responsable ante las instituciones representativas y la ciudadania de su
gestion y que claborara e implementara un programa nacional de largo plazo de
transferencia de tecnologia para ¢l sector agricola ganadero en su conjunto. La iniciativa
no se puede esperar que surga de las gremiales agropecuarias, la tiene que tomar el
Estado.

Después de todo esto surgen algunas preguntas que podran o no tener respuesta en otra
investigacion.

(Se volvera a crear en ¢l sector agropecuario otra persona publica no estatal similar al
P.A. olas gremiales de productores v ¢l Estado buscaran que este tenga una mayor
injerencia para asi evitar la duplicacion de funciones y la pérdida de protagonismo que
inevitablemente conlleva la fragmentacion?

JLograra el P.A en el futuro sobrevivir?. ;Recibird del Estado una financiacion estable?
(Todas las politicas que tienen su centro en el MGAP se formulan en una mesa de
negociaciones entre el Estado v las gremiales de empresarios rurales?

(Qué sucede en ofras areas de politicas publicas, que actores son relevantes y cual es el
papel del Estado?

(Podra el Estado tener en el futuro la capacidad suficiente como para intervenir
activamente en la regulacion, control v coordinacion en materia de transferencia de
tecnologia?. (Hasta cuando continuard esta situacion de caos?. ;Ocurre lo mismo en
otras areas de politicas publicas?.
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