Vicente Palermo

Los productores rurales de "Barracas al Sur”.
Capam ades institucionales y ﬁolmcas publicas.
n estudio de caso

Introduccion

El propésito de este trabajo es presentar, a través de la consideracién de un
caso vinculado al mundo de la produccién rural, ficticio aunque enteramente
construido a partir de experiencias reales, una herramienta conceptual de
evaluacién de capacidades institucionales del sector publico y de desarrollo de
estrategias de incremento de esas capacidades. La estimacién adecuada de las
capacidades institucionales y la generacion de estrategias para su desarrollo
son insumos de una importancia crucial en la perspectiva de desempefios
gubernamentales.

El anélisis de capacidades institucionales es una disciplina relativamente
poco desarrollada. Los autores que se han aventurado en la misma de modo
sistematico no son tantosy, en algunos casos, parecen desconocerse entre si. En
ciertos trabajos enderezados ala proposicién de herramientas de evaluacién, se
ha preferido adoptar metodologias de campos diferentes, como la de investi-
gacion evaluativa de programas, lo que ha limitado seriamente el alcance y la
utilidad del esfuerzo.

Probablemente, lalinea teérica mas prometedora en la materia esté dada por el
aporte del neoinstitucionalismo, que considera alas instituciones basicamente
como reglas de juego que definen para las partes intervinientes incentivos a la
accion. Gon todo, los desarrollos de esta inspiracién no han llegado tan lejos
como los de otros abordajes més convencionales, en la operacionalizacién de
los conceptos. Por otra parte, en términos generales, la literatura especializada



disponible no integra suficientemente el analisis institucional con el analisis
politico — en realidad, las dimensiones que hacen a la viabilidad politica de
la evaluacion de capacidades institucionales y del desarrollo institucional,
o estdn paladinamente ausentes o son apenas mencionadas. En este texto
intento combinar los esfuerzos mas sistematicos de operacionalizacién, con
la riqueza de la perspectiva neoinstitucionalista y, a un tiempo, incorporar
mas que tangencialmente el analisis politico en la metodologia. El encuadre
tedrico tiene por punto de partida desarrollos que se deben principalmente a
Douglas North (1993); la nocién de brechas de capacidad y su categorizacion
estan trabajadas fundamentalmente por Tobelem (1992); la elaboracién de los
lineamientos que apuntan a recoger la informacion relevante para identificar
los problemas de capacidades institucionales y organizacionales es sobre todo
de Berryman (1997).

Instituciones y organizaciones

El estado en su conjunto, y las diferentes unidades que lo integran, pueden ser
consideradas simultineamente como instituciones y como organizaciones. Esta
diferencia es relevante, e ineludible a la hora de estimar las capacidades del
sector publico o de proponer politicas enderezadas a incrementarlas. De hecho,
es inadecuado cualquier abordaje de analisis de capacidades que no considere
ambas perspectivas para identificar las diferentes dimensiones de capacidades
que deben ser tomadas en cuenta.

Las “instituciones” son "reglas de juego” — los constreniimientos elaborados
por el hombre y socialmente compartidos que dan forma a la interaccion
humana (North, 1993). En consecuencia, ellas estructuran incentivos en el
intercambio humano, sea politico, econémico o social, y de ese modo dan
forma a las preferencias de las partes del intercambio por unas opciones sobre
otras. Ellas también generan expectativas acerca de los derechos y obligaciones
que los jugadores pueden presumir en una determinada transaccion social. Las
expectativas reducen la incertidumbre y de ese modo los costos de transaccion de las
interacciones sociales, politicas y economicas. Definen como todas las partes de
una transaccién se supone que han de comportarse una en relacion a las otras,
creando asi las bases para la predictibilidad de tales vinculos y economizando
en materia de los esfuerzos requeridos para negociar una transaccion
exitosamente. Ejemplos de instituciones son el casamiento, el contrato, los



salarios, la moneda, el apretén de manos, el seguro, los pesos y las medidas, o
el proceso de elaboracién del presupuesto ptblico.*

La confianza se construye entre los jugadores cuando cada uno juega el juego
de acuerdo a las reglas que gobiernan una transaccién — esto es, cuando cada
uno se comporta en formas consistentes con las expectativas que los jugadores
traen a la transaccién — o cuando un jugador puede confiablemente predecir
que el otro jugara conforme a las reglas porque los mecanismos que lo obligan
a cumplirlas son univocos y poderosos. * Como implica este punto, una parte
esencial del funcionamiento de las instituciones es el costo de determinar
las violaciones y la severidad del castigo. Solamente reglas de cumplimiento
efectivo (enforcement) afectan los comportamientos sociales — reglas que estan
“s6lo en los libros”, habitualmente no constrifien los comportamientos.

Mecanismos de enforcement * incluyen internalizacién, donde el individuo
es capaz de controlarse a si mismo y, en casos de violacion, puede ser auto-
castigado. Este tipo de enforcement es el mas barato y el mas necesitado para
comportamientos que no son ficilmente observables por parte de terceros. El
enforcement es también externo y las sociedades destinan sustanciales recursos
a evaluar el cumplimiento, darle fuerza obligatoria y controlarlo. Garantias,

' El apreton de manos — precisamente en virtud de lo "naturalizada” que esta esta
institucion—puede ser un ejemplo util para explicar el meollo de la cuestién. El apretén
es un pequerio ritual que forma parte de una transaccion: el saludo mutuo que inaugura
habitualmente una interlocucién normal o una interaccién — de hecho, la expresion
“intercambio de saludos” forma parte del lenguaje comin. Ahora, imaginemos si esta
pequeia institucién careciera del alto grado de predictibilidad que habitualmente la
acompaia (se confia en que quien ofrece la mano no hara “pito catalan”, y en que quién
es invitado al apretén aceptard). La institucion del apretén de manos, en ese caso,
simplemente no existiria, ya que los costos de informacién que habria que pagar para
poder utilizarla serian absurdamente elevados (antes de ofrecerle la mano a Juan, o de
aceptar lamano que él ofrece, averiguar cudles son sus antecedentes en la materia).

* De tal modo los actores que confian no precisan dedicar esfuerzos a informarse
sobre la conducta del otro o a asegurarse del cumplimiento forzoso de sus compromisos
(Levi, 1996). El precio que se paga alli donde el poder publico no existe como tal y
dominan las relaciones de desconfianza es altisimo: la generalizacién de vinculos
mafiosos (Gambetta, 1990).

?En castellano existelaexpresion “fuerzadeley”, peronounaadecuada paraexpresar
laidea de la fuerza que se da a la ley; la expresion “fuerza de ley” no sirve precisamente
porque es el caso, con frecuencia, de que sea la ley la que carece de fuerza. Sélo a los
efectos de claridad explicativa, digamos que la palabra equivalente a enforcement seria
(si existiese) “enforzamiento”.



marcas registradas, espias, los recursos dedicados a ordenar, categorizary clasi-
ficar, la fotografia satelital para medir cumplimiento de tratados, el arbitraje, el
proceso judicial y los castigos socialmente sancionados, todos reflejan la ubi-
cuidad de la medicién y el cumplimiento obligatorio.

Las reglas de juego pueden ser formales y facilmente reconocidas, como en las
constituciones, leyes, y regulaciones/reglamentaciones, o informales y menos
obvias, como en el caso de normas, convenciones, cédigos de comportamiento,
y acuerdos sobreentendidos acerca de los derechos y las obligaciones de cada
parte del intercambio. Ellas pueden ser creadas, como en una carta constitu-
cional, o simplemente evolucionar a lo largo del tiempo. Las reglas informales
son usualmente mas dificiles de cambiar que las formales porque ellas han
devenido parte del comportamiento habitual e inconsciente.

Eldesarrollo institucional consisteen cambiarlasreglas del juego enuna direccién
quetorne socialmente mas eficientes alasinstituciones. Desde que porlomenos
las reglas formales son creadas para servir los intereses de aquellos con el poder
de negociacién para diseiiar nuevas reglas, las instituciones no son necesa-
riamente (e incluso no son usualmente) socialmente eficientes. La literatura
dominante practicamente identifica la eficiencia social de las instituciones con
su capacidad de apuntalar el desempefio econdmico. Las instituciones mas efi-
cientes socialmente serian las mis adecuadas para incrementar el crecimiento
econémico. Esto necesariamente abre la puerta a una discusién que no podria
eludirse. Es sensato considerar unilateralmente a todas las reglas del juego, es
decir, medirlas exclusivamente en funcién de su propiedad para incrementar
el crecimiento econémico? En teoria, es controvertible que las instituciones
favorables al desempefo econémico funcionen en el corto y atin en el largo
plazo, de modo enteramente consistente con otras metas sociales, como la
equidad social, la demo-craciaylalibertad politica. North (1993), sin embargo,
es en ese sentido enteramente optimista y hay que admitir que se apoya en un
fundamento tedrico fuerte.

*+ Otro tanto sucede con Lindblom (1991), quien afirma que “...por razones todavia
no bien entendidas, ninguna democracia se ha consolidado excepto en las sociedades
conunsistema de mercadoy empresa privada. Hasta ahora enla historia, una economia
de mercado de empresa privada parece ser un requisito parala democracia. Lo contrario
no es cierto: muchos sistemas de mercado y empresa privada existen en paises no
democraticos... En la medida en que entendemos las razones de las que depende la
democracia del mercado, éstas resultan de la asociacién entre la democracia y ciertas
formas de libertad. Al establecer y proteger su deseo de libertad para el comercio, los
negocios y la acumulacion de riqueza, la gente ha tenido que controlar la autoridad del
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No se pretende aqui saldar esa discusion tedrica. Intentarlo no vale la pena,
en términos de operatividad politica, por dos razones. La primera, parte de
la constatacién de que el déficit de capacidades institucionales suele ser, en
los paises en desarrollo en general y en el caso argentino en particular, sufi-
cientemente profundo como para que resulte plausible considerar que, en
efecto, un piso de capacidades institucionales bdsicas contribuye simultdneamente
con el desemperio economico, la equidad social y la democracia. Asi, por ejemplo, la
dimensién de enforcement integra sin lugar a dudas esta corriente comun que
alimenta esos tres objetivos de eficiencia social.

La segunda razén es metodoldgica. La propuesta metodoldgica de anélisis de
capacidades (institucionales y organizacionales) que aqui se adopta supone
partir siempre de objetivos y metas concretas (que pueden estar hipoteticamente
ﬁjados) para evaluar las capacidades en contraste con las mismas. Esos objetivos
pueden ser de muy diferente alcance; pueden ser limitados y con un impacto
directo en destinatarios que estan fuera del sector pablico, como una "actividad
de desarrollo” (pongamos por caso un programa de incremento de la atenciéon
sanitaria preventiva en la periferia de una gran ciudad) o muy comprehensivos
y con un impacto directo en las propias instituciones y organizaciones del
sector publico (como el aumento del grado en que en una sociedad dada impera
el gobierno de la ley). Desde luego, no tendria sentido encarar el desarrollo
de una propuesta de analisis de capacidades si los decisores con los que se
dialoga no estuvieran comprometidos con un objetivo de cambio institucional
orientado a que la accién del estado asegure y reproduzca un adecuado
conjunto de derechos de propiedad y/o incentivos (la palabra clave aqui es
adecuado). Pero esto no significa que no sea pertinente analizar las capacidades
institucionales y organizacionales en términos de objetivos tan distintos entre
si como su grado de propension a la participacién democratica y su potencial
para permitir que los decisores introduzcan "auténomamente” objetivos en la
agenda de gobierno.

Saldado el punto, consideremos las instituciones a la luz del objetivo de
desempefio econémico para continuar el analisis. Las instituciones, entonces,
pueden retardar el crecimiento en virtud de sus efectos sobre los costos de
intercambio y produccién, por ejemplo, reglas que restrinjan la entrada,

estado.” North, con todo, sostiene que el desempeiio econémico capitalista encuentra
en el régimen liberal-democratico, y no en los regimenes autoritarios, el conjunto de
incentivos mas apropiados.



requieran inspecciones inttiles, elevan los costos de informacién, o hacen
los derechos de propiedad menos seguros, todas elevan los costos de las
transacciones econémicas 5 . El estado da forma al entorno para la inversién
del sector privado a través de la infraestructura institucional que proporciona,
tal como derechos de propiedad intelectual de efectivo cumplimiento, o paz, o
ley y orden, o — en sentido contrario — precios distorsionados a través de una
moneda sobrevaluada, o reglas débiles reiteradamente cambiadas al servicio de
gobernantes mediante procedimientos discrecionales y objetivos had hoc. A su
vez, las acciones del estado estin crucialmente determinadas por la naturaleza
del entramado institucional (las reglas efectivamente Vigentes) al que estan
sujetos los jugadores en el sector publico.®

Asi, el mejoramiento del entorno, definido por el estado, para la inversién
del sector privado, requiere atencién a las reglas del juego que estructuran
las acciones de los actores publicos (por ejemplo, reemplazar patronazgo por
mérito como una base para nominaciones y promociones de funcionarios
civiles, usualmente mejora el desemperio del estado).

5 Para entender mejor la cuestion, consideremos un ejemplo extremo que
proporciona North (1993): “...bastara con que comparemos los derechos de propiedad
en Beirut, enlos 8os, conlos de una moderna poblacion pequena de los Estados Unidos.
En Beirut, los derechos mas valiosos son el dominio ptblico, y pueden ser adquiridos
por quienes tienen el potencial de violencia necesario para ello; en la comunidad
estadounidense la estructuralegal define y da fuerza a una gran proporcion de derechos
valiosos que estin en el dominio publico y tienden a ser captados por normas de
conducta tradicional. La diferencia entre estos dos casos es una funcién diferente de
la estructura institucional”. La diferencia en términos de perspectivas de desempeiio
econémico entre ambos casos, debida alas disimilitudes entre los respectivos costos de
transaccion, es obvia; lo mismo podria decirse de la diferencia entre el norte de Italiay
el Sur, donde los costos de transaccién estan fuertemente incrementados por la acciéon
de las redes mafiosas, cuya prevalencia es consecuencia, siguiendo a Gambetta (1990),
de la histérica "ausencia de un sistema de justicia y orden publico creible y efectivo”.

¢ Nétese que esto pone de cabeza el punto de vista convencional que atribuye al
desarrollo econémico causalidad en términos de modernizacion de las instituciones
juridicasy politicas. Es el desempefio econémico el que es funcion de las instituciones,
y no viceversa. Complementariamente, el desarrollo econémico puede tener lugar sin
conseguir alterar las instituciones formales e informales que afectan negativamente
el desempernio; esto explica que aun cuando todos los paises en el largo plazo crecen
econémicamente, no todos tienen similares desempenos.
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La mencién a los “jugadores”™ publicos y privados, ayuda a dejar en claro que
instituciones y organizaciones no son lo mismo. Si las instituciones son las reglas
del juego, las organizaciones son c6mo nos estructuramos (organizamos) a
nosotros mismos para jugar el juego. La distincion clave entre instituciones
y organizaciones es aquella entre reglas y jugadores. Las organizaciones son
grupos de jugadores unidos por algin propdsito comun para alcanzar objetivos.
Ellas tienen, pero no son lo mismo que, reglas de juego. Pueden ser cuerpos
politicos, como los partidos politicos o los parlamentos; cuerpos econémicos,
como las firmas o las empresas familiares; y cuerpos sociales, como las iglesias
y las escuelas. Tienen limites bien definidos que distinguen lo que esta dentro
de la organizacién de lo que esta fuera de ella.

Los vinculos entre las posiciones en una organizacién y sus ocupantes son
sostenidos, no por incentivos intrinsecos a aquellas relaciones, como en la
amistad, sino por incentivos que una tercera parte (el estado) proporcionay da
fuerza de cumplimiento obligatorio.

Aunque organizaciones e instituciones son conceptualmente diferentes, estin
estrechamente relacionadas. Las instituciones afectan poderosamente las
oportunidades disponibles en una sociedad; las organizaciones son creadas
para sacar partido de aquellas oportunidades. Las fuentes de estabilidad y
cambio en las reglas del juego surgen de esta interdependencia. Los jugadores
en organizaciones sociales, politicas, o econémicas, que se benefician de la
estructura de oportunidades, procuran estabilizar las reglas de juego que generan
esas oportunidades. Los jugadores en las organizaciones que perciben que
les podria ir mejor, sea en un sentido productivo o distributivo, alterando el
entramado institucional existente, trataran de cambiar las reglas de juego.

En la conversacion coloquial, “institucién” y “organizacién” se usan como
términos intercambiables. Por ejemplo, hablamos del Congreso nacional o
de la Iglesia Catélica tanto como organizaciones e instituciones. Y, de hecho,
son ambas cosas. El Congreso es ciertamente una organizaciéon. Sus miembros
estan claramente diferenciados en relacién a los que no lo son. Desempena
funciones determinadas, nombra miembros, tiene edificios con direccion

” En teoria sin duda es asi; no siempre en la practica. Pero a los efectos analiticos el
punto es relevante, porque, a la hora de evaluacién de capacidades institucionales, es
deuna importancia crucial determinar la indole de esos limites. Para utilizar el ejemplo
clasico enlaliteratura, el de los equipos de fatbol: qué pasa (conlos limites) cuando hay
clubes que consiguen “"comprar” arbitros?
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postal. Sin embargo, es también una institucién, en el sentido de que constituye
un cuerpo de reglas acerca de cémo la nacién asignara sus recursos publicos,
como los ciudadanos seran seleccionados para desemperfiar esta tarea, y cémo
sus miembros conduciran el asunto que les compete. Similarmente, cuando nos
referimos a sured de reglas, normas, y sanciones, hablamos acerca de la Iglesia
Catolica qua institucion; cuando nos referimos a su estructura jerarquica o a su
membresia, hablamos de ella qua organizacién.

Capacidades de las instituciones y organizaciones estatales

A los efectos del anilisis de capacidades, puede plantearse un esquema
simplificado de la forma en que se relacionan, unos con otros, reglas, jugadores
y resultados. En una suerte de mapeo de los vinculos basicos entre actores
estatales, actores no estatales, cultura, instituciones, intereses privados,
incentivos y expectativas, tecnologia, politicas e implementaciéon de acciones
y decisiones, y resultados, una flecha de doble direccién conecta las reglas de
juego institucionales y los incentivos y las expectativas. Es que una vez que la
estructura institucional suscita ciertos incentivos y expectativas, ellos a suturno
refuerzan y estabilizan las reglas de las cuales derivan, haciendo mas dificil el
cambio de reglas. ®

Laresistencia al cambio casi siempre surge de amenazas a normas tradicionales
y formas esperadas de hacer las cosas. Sin embargo, y por las mismas razones,
intervenir en el punto de las reglas de juego puede tener un sustancial efecto de
potenciacion del cambio enderezado al incremento delas capacidades. La conviccion
que preside esta linea de anilisis es, en verdad, que, casi siempre (y siempre
en términos relativos a objetivos expresos) el principal déficit de capacidades es
en términos de reglas de juego y el esfuerzo mds rendidor en términos de incremento
de capacidades es aquel orientado a una modificacion inteligente de las reglas de
juego.

Los politicos (pero también, a veces, desde luego, los burécratas), el judiciario,
los jugadores no-estatales, determinan decisiones de politica y los burécratas,
proveedores deservicios, y, nuevamente, los jugadores no-estatales determinan
acciones deimplementacién. Al nivel de implementacion, los comportamientos
de las agencias estatales son una funcién de los incentivos de los jugadores y
de sus tecnologias (qué es lo que saben y saben c6mo hacer, como esta repre-
sentado por su conocimiento organizacional, practicas y herramientas). Los

8 El importante concepto de path dependence de North (1993), encuentra aqui su
punto de partida analitico.
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comportamientos de los grupos no-estatales son tratados como una funcién de
sus incentivos y expectativas.

Podria suponerse, entonces, que hay instituciones estatales — las reglas —y
organizaciones estatales — los agentes publicos que cumplen las funciones que
esas reglas establecen. Vemos (para desgracia o fortuna, segun las preferencias
del analista) que las cosas son algo mas complejas, ya que aparece un personaje
que no es estrictamente estatal, que es el gobierno (en sentido amplio). La
presencia de este personaje introduce un matiz critico: ya no estamos frente a
unas instituciones y unas organizaciones puramente estatales. Esta constatacion
seria completamente irrelevante en el contexto de este trabajo y sus prépositos,
si no fuera porque la introducciéon de este nuevo actor obliga a considerar
también desde su perspectiva, por asi decirlo, el problema de las capacidades de
las instituciones y las organizaciones estatales y el de su incremento.

Las brechas de capacidad en instituciones y organizaciones: su
discusi6én alaluz de un estudio de caso.

La Republica de Barracas al Sur es un pais en desarrollo de envergadura media,
con un régimen democratico de gobierno razonablemente estable (de sistema
presidencialista) y una economia capitalista cuyo modelo de organizacion
conocié en los afos recientes un cambio bastante abrupto en sus incentivos,
cambio orientado a una mayor integracién internacional y un menor grado de
intervencién estatal, luego de un periodo de desorganizacién traumatica de su
economiay su estado. 9

Sus nuevas autoridades, la presidenta, Soledad Chiarezza, y el vicepresidente,
Prudencio Navarro, llegan al cargo con un respaldo electoral y parlamentario
importante, que expresa el apoyo de dos fuerzas politicas coaligadas no
mucho tiempo atrds con el propésito de derrotar al partido hasta entonces
gobernante.

En el extenso valle de la Cuenca del Riachuelo, un gran nimero de pequeiios
y medianos productores agricolas explota sus fértiles tierras obteniendo
bienes de amplio consumo en el mercado interno pero que son, a la vez, un

9 Recordemos al lector que aunque nuestro “estudio de caso” es ficticio, ha sido
integramente construido a partir de un conjunto de experiencias reales de politicas
publicas formuladas e implementadas en muy diversas areas y sectores y de distintos
paises. Reunimos esas experiencias en un solo estudio de caso alos efectos de sencillez
y concisién expositiva.
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componente importante del grupo de productos que la Reptblica de Barracas
comercializa en el exterior con ventajas comparativas (entre las naciones de
desarrollo intermedio, la Republica de Barracas no es una excepcion en cuanto
a sus problemas de vulnerabilidad econémica externa). Los productores de
la Cuenca del Riachuelo estan razonablemente bien organizados como grupo
de interés y, a un tiempo, la preferencia politica a favor de la nueva coalicién
gobernante es entre ellos ligeramente mayoritaria.

La produccion agricola de la Cuenca del Riachuelo se encuentra afectada por
dos problemas (de hecho, ahora conectados entre si): un problema de erosiéon
del suelo (de larga data) y un problema de modernizacién tecnolégica (més
reciente, creado a partir de que entrara en vigor una innovacién tecnolégica
sustancial en algunos de los paises que compiten en el mercado internacional).
Si las tendencias actuales al atraso tecnolégico relativo y a la erosién del
suelo persistieran por algunos pocos anos, los resultados serian desastrosos.
Durante la campaia electoral que antecedié ala victoria enlas urnas de Soledad
Chiarezza y Prudencio Navarro, los partidos coaligados se comprometieron
enfaticamente en llevar a cabo una politica publica enérgica de modernizacién
tecnolégica y protecciéon del suelo, politica de la que el gobierno saliente, por
diferentes razones, se ocup6 s6lo en un plano retérico.

Es un hecho que el flamante gobierno tiene la determinaciéon de llevar a
cabo esta politica, cumpliendo en ella una parte de sus promesas electorales
y convirtiéndola en uno de los componentes prioritarios de su agenda. Lo es
también la factibilidad financiera al menos prima facie del emprendimiento, ya
que el Banco Mundial y otros organismos internacionales de crédito han hecho
saber que, en principio, ven el proyecto con buenos ojos y estarian dispuestos
a someterlo a consideracién. El anélisis, por parte de un grupo de asesores
del elenco gubernamental, de las condiciones politicas contextuales en que se
desenvolveria el proyecto una vez tomada la decision de lanzarlo, tiene lugar
practicamente en simultdneo con el anuncio oficial a la prensa de que el nuevo
gobierno ha decidido encarar esta politica, y con el comienzo de conversaciones
con funcionarios especializados del Banco Mundial.

El resultado de esa etapa preliminar es consistente: a la luz de un instrumental
analitico relativamente semejante, tanto el elenco doméstico como el del
BM llegan a las mismas conclusiones: viabilidad politica (en los términos del
equipo de analistas doméstico) y/0 compromiso (commitment, en los términos
del equipo del BM). El gobierno tiene una elevada motivacién para llevar a cabo
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el proyecto; cuenta con el respaldo politico necesario en el seno del Ejecutivo
(asi como de un sustancial consenso dentro de la coalicion gobernante y al
interior de los cuadros de decision y formulacién), otro tanto en el Parlamento,
y también entre los principales actores sociales involucrados; por fin, no parece
que la oposicién esté en condiciones de bloquear ni politica ni legislativamente
la formulacién o la implementacién de esta politica. Desde que, por otra parte,
los vinculos del pais con los organismos internacionales de crédito estan
desde hace tiempo normalizados, y no hay motivos para creer que el nuevo
gobierno tenga intenciones de alterar este cuadro, las condiciones necesarias
de viabilidad politica y/o compromiso estin presentes. *°

Uno de los primeros pasos vinculados a la formulacién de la politica cae de su
peso: una modificacién de la legislacién sectorial que penalice las practicas
deteriorantes en el uso del suelo, de modo de dar tiempo a la extensién del
empleo de nuevas tecnologias y a su maduracién productiva (con lo que niveles
productivos incluso superiores a los de hoy seran posibles sin erosién). El
proyecto de ley es enviado por el Ejecutivo al Parlamento y aprobado al poco
tiempo, casi sin modificaciones.

Claro que el gobierno no ignora que puede tener, en el organismo encargado de
velar por el complimiento efectivo de la nueva legislacién (la Direccion General
de Supervision de la Actividad Agricola), un foco posible de perturbaciones:
se trata de un organismo relativamente auténomo del poder politico, de perfil
técnico, y que, sin embargo, ha ido acumulando, desde los afios de la ultima
dictadura militar, en virtud de los mecanismos de nombramiento de personal,
distintas capas de funcionarios corruptos y, a un tiempo, bastante ligados a
redes de intermediacién partidaria (algunas vinculadas al partido del gobierno
saliente, otras al ala mas conservadora del partido del nuevo vicepresidente).

° Desde el momento en que el estudio de las cuestiones de andlisis politico no
especificamente relacionadas al problema de las capacidades institucionales, no
forma parte de este trabajo, damos aqui por despejados los interrogantes vinculados
aun conjunto de variables que, en la practica, raramente se presentan completamente
resueltos al momento de la decisién. Con todo, merece la pena hacer explicita la
importancia del procedimiento de analisis de la viabilidad politica de las politicas, y el
hecho de que el mismo esta tendiendo a ser puesto en practica sistematicamente por los
organismos internacionales que proporcionan respaldo financiero, en términos de una
evaluacién del compromiso en sentido amplio del gobierno del caso con la politica para
la cual solicita recursos.
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Sobre todo debido a las probables dificultades coalicionales que serian con-
secuencia de la decision del gobierno de “limpiar” la entidad, a lo que puede
agregarse que hacerlo supondria una tarea a la que tendrian que destinarse
importantes recursos humanosy financieros, la Presidencia opta por contornear
este problema: lalegislacion entra en vigenciay se espera que los productoresla
cumplan durantela “transiciéon” tecnolégica (unavez difundidasy maduradaslas
nuevas tecnologias, mantener las practicas erosionantes simplemente carecera
de sentido). Después de todo, los productores son plenamente concientes de los
efectos tendencialmente catastréficos de las formas actuales de uso del suelo, y
dejaratras esas formas es enteramente coincidente no s6lo con su conocimiento
del problema, sino también con sus intereses como productores y propietarios.
Si, hasta el momento, persisten en un uso del suelo destructivo y contrario a
sus intereses, es porque el poder politico no les ha puesto alter-nativas en el
horizonte. Pero una vez que un gobernante que disfruta de le-gitimidad para
actuar en la materia, se pone manos ala obra, enla perspectiva de una solucién,
no hay motivo para que los productores contintien actuando en contra de sus
propios intereses. Para qué entonces “comprar” el dolor de cabeza de acometer
lareforma de una entidad cuyo poder de crear dificultades ala nueva politica se
vera sencillamente desfondado con el paso de algtn tiempo?

Los resultados sin embargo no son los esperados. En poco tiempo, se hace
patenteunaaceleraciénbastante dramaticadelos niveles de deterioro ambiental
en la Cuenca del Riachuelo. Los productores incumplen sistematicamente la
nueva legislacién, incurriendo en realidad en una auténtica carrera en el uso
del suelo contrario a las recomendaciones. El lanzamiento de la politica tiene,
asi, unas primeras consecuencias completamente inesperadas. Porqué los
pro-ductores actuan en contra de sus intereses —y los de un gobierno al que,
mayoritariamente, respaldan y en el que siguen confiando?

A primera vista la razon parece obvia: la nueva legislacién medioambiental esta
técnicamente bien concebida para detener la erosion, pero las auto-ridades a
cargo de su cumplimiento hacen “la vista gorda” a cambio de sobornos. En la
practica, por el momento, la nueva legislacién ha funcionado creando nuevas
oportunidades para la corrupcién. Pero, porqué los pro-ductores se dejan
esquilmar por funcionarios corruptos para poder actuar contra sus propios
intereses?

Larazén descansa principalisimamente en la simple existencia de ese grupo de
funcionarios corruptos y en el consiguiente conocimiento de su existencia por

16



parte de los productores. Asi, el problema que se crey6 contornear se ha erigido
como un obstaculo fundamental en la implementacién de la politica. Para los
productores, no cumplir la norma resulta en ganacias seguras en el corto plazo,
a cambio de pérdidas seguras (a menos que algo sea hecho en el futuro) en el
largo plazo: una proximidad mayor en la pendiente de la catastrofe ecolégica.
La cuestion es que, desde el punto de vista individual de cada productor (que es
el esencial porque determina sus acciones concretas), las ganancias en el corto
plazo son relevantes, mientras que las pérdidas en el largo son marginales. Ello
es asi porque el deterioro del suelo es global (la propiedad de un agricultor
no dejara de ser deteriorada porque ¢él se abstenga de practicas inadecuadas,
si los demas incurren en las mismas), y porque cada agricultor “sabe que”
existe un entramado legal-institucional que en lugar de dar a la ley fuerza de
cumpli-miento obligatorio, la utiliza para mantener un comportamiento
predatorio. Dados esos elementos, atenerse a una actitud cooperativa sélo
significa permitir que otros productores deserten: sobornen alos funcionarios
corruptos, obtengan las maximas ventajas de corto plazo del uso del suelo.
No cooperar es, entonces, la tinica actitud racional en el corto plazo por muy
irracional que sea en el largo. De hecho, en la medida en que sélo a partir de
la presencia de los funcionarios predadores es que tiene que desembolsarse el
soborno, lainmensa mayoria de los productores saca partido de desconocer las
nuevas normas y sélo una pequefia minoria efecttia ese desembolso.

La tnica manera de sefializar que se han creado condiciones adecuadas a la
cooperacion es, por tanto, atacar en el nicleo del problema. A la luz de los
resultados, el gobierno concluye en que tiene que reformularla implementacion
de su politica: reune la dosis de determinacién y los recursos politicos e
institucionales necesarios al caso, desarticula ese foco de estimulos al uso
erosionante del suelo, renueva sustancialmente el elenco burocratico de la
Direccién General. "' Y en virtud de dar alaley (y al sistema de penalizacionesy
recompensas inherente a la misma) fuerza de cumplimiento efectivo, consigue
que la conducta de los productores agricolas sea congruente con sus intereses
colectivos y de largo plazo.

Noétese que, de esa forma, el gobierno ha conseguido movilizar el monto de
recursos necesarios para asignar uno de los costos inherentes a la “transicién™:
dado que las compensaciones (crediticias) previstas por la ley, son menores a

" No hace al caso relatar aqui los detalles de la implementacién de esta politica.
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los beneficios que los productores obtendrian en el corto plazo de las pricticas
de deterioro del suelo, y que el disuasivo que efectivamente inhibe incurrir
en esa conducta, son las penalizaciones sensiblemente superiores a esos
beneficios quelos productores sufririan sifueranidentificados, elingreso delos
productores caera en alguna medida durante la "transicién”. Con esto se encara
el tratamiento de unas de las cuestiones fundamentales de la implementacién
de cualquier politica publica, que es la asignacion de sus costos y su distribucion
sectorial y temporal. En efecto, por lo general, las politicas de reforma suponen,
inclusive para sus beneficiarios, costos en el corto plazo de cierta importancia,
a cambio de beneficios futuros que no son siempre seguros. Un nucleo crucial
de laimplementacion de estas politicas es la asignacion de esos costos.

El gobierno gana asi esta primera batalla. Ha logrado un cambio del
comportamiento de los productores, que en términos generales no emplean ya
practicas agricolas que deterioran el suelo. Pero no esta ganada la guerra. Otro
componente basico de la politica del caso es la efectiva difusién de las nuevas
tecnologias productivas entre los agricultores. La rapidez y la efectividad de esta
difusién son variables de una importancia crucial, ya que determinan la duracién
de la "transicién” y por consiguiente la magnitud de sus costos. Esta meta de la
politica supone poner a disposicién de los destinatarios conocimiento y recursos
financieros — los recursos necesarios para adquirir y utilizar el equipamiento
tecnolégico adecuado. Lo importante por el momento es que la mediacion
entre los bienes a ser brindados — y los destinatarios, supone en esta ocasion la
intervencion de varias entidades del sector ptiblico. El conocimiento tecnolégico del
caso se encuentra, enlo esencial, disponible: una inteligente gestion por parte de
un equipo de técnicos, llevada a cabo desde mediados del periodo gubernamental
anterior, y en forma relativamente desapercibida y ajena a los avatares politicos
de suentorno institucional durante dicho periodo, pudo permitir que la Comisién
Nacional de Tecnologia Agropecuaria — entidad dependiente del Ministerio de
Economia de la Nacién — hiciera el acopio del saber técnico necesario, mediante
el empleo de diversos mecanismos de transferencia de tecnologia e investigacion
propia. De la transferencia de ese conocimiento puede encargarse, a su vez, un
organismo también preexistente: el Departamento de Extensién Tecnoldgica del
mismo Ministerio. Por fin, el acceso alos recursos financieros necesarios parala
adquisicién del equipamiento esta a cargo del Banco de la Reptiblica de Barracas,
que tiene la misién de administrar las lineas de crédito puestas a disposicién a tal
efecto por el BM.
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El primer problema que se manifiesta es la demora en el acceso al crédito. El
crédito es asignado con cuentagotas por el Banco de Barracas. Esto comienza a
alterar notoriamente el ritmo de la implementacion del programa. Cuando el
ministro de Economia, responsable politico del mismo, exige de las autoridades
del Banco que sea acelerado el acceso al crédito, la respuesta que obtiene es que
ello no puede hacerse sin violar las normativas que regulan la politica crediticia
del sector bancario. Esto es asi porque, paraun elevado nimero de productores
dela Cuenca, en especial paralainmensa mayoria de los pequefios productores,
el acceso al crédito bancario no es practica habitual, y la inaguracién de
esta politica los coloca en una situacién nueva, que requiere una pericia
administrativa y unos requisitos (titulos de propiedad regularizados, avales
etc.), para los que de antemano no estan preparados. Desde luego la entidad
bancaria no estd en condiciones de proporcionar esa pericia, pero tampoco
puede por si misma alterar o ablandar esos requisitos. La adaptacién de los
requisitos requiere, en verdad, una modificacion de las reglamentaciones que
acomparie los cambios legislativos ya decididos por el poder legislativo. Se descubre
una desarmonia entre la nuevalegislacién ylas reglamentaciones que regulan el
acceso al crédito bancario y esta diferencia debe ser salvada para hacer posible
que el Banco de Barracas ponga efectivamente al alcance de los productores de
la Cuenca los recursos financieros proporcionados por el BM.

En lo que respecta a las pericias de acceso crediticio, el gobierno descubre en
verdad que su difusién se trata de una tarea indispensable que no estaba ni
contemplada ni asignada a ninguna unidad del sector puiblico. El Departamento
de Extensién Tecnologica es encargado de esta tarea.

Un nuevo problema surge en la politica de difusién de la tecnologia. Por un
lado, la Comisién Nacional de Tecnologia Agropecuaria cuenta con un subsector
dedicado, desde tiempo atris, a proporcionar asesoramiento a los productores
que lo soliciten. Por otro lado, se asume que es el Departamento de Extensién
Tecnolégica del ministerio el responsable de la tarea de difusién. Pero este
Departamento necesita para llevar a cabo su tarea, como primer paso, que la
Comisionmoviliceasufavorparte desusrecursoshumanosytécnicos. Estotiene
lugar enun grado muy inferioral que se requiere. Esta pobre comunicaciéon entre
diferentes unidades institucionales es primero interpretada como expresando
la ausencia de un buen sistema de informacién. De hecho, la direccion de la
CNTA formulé un diagndstico centrado en la carencia de adecuados equipos
computacionales y comunicacionales. Y los responsables politicos del proyecto
aceptan que alli radica el problema.
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Este error interpretativo supone una pérdida de tiempo, porque, en verdad,
el nuevo responsable de la Comisién privilegia una linea de trabajo diferente
a la necesaria, mas a tono con sus propias motivaciones politicas: fortalecer
el subsector interno dedicado al asesoramiento directo a los productores. Se
establece asi un conflicto entre unidades organizacionales del sector publico
que enlentece sobremanera la difusién tecnolégica.

Ahora bien; en la medida en que el problema del acceso al crédito se resuelve
mas rapidamente, en la misma medida se produce una nueva consecuencia
inesperada: los productores comienzan a acceder a equipamiento que no saben
usary por consiguiente o no lo utilizan o lo utilizan mal.

Para recuperar la marcha de la implementaciéon de la politica, entonces, la
Presidencia y los responsables de la misma en el gabinete presidencial deben
tomar nuevas decisiones que afectan ahora la relacion entre las diferentes
unidades institucionales involucradas. Por un lado, se decide que el subsector
de la CNTA, hasta ahora destinado al asesoramiento de los productores,
interrumpa esa tarea y emplee todos sus recursos en poner a disposicion del
Departamento de Extensionlo que este necesita para capacitaralos productores.
Por otro, se incorpora, entre los requisitos de acceso al crédito del Banco de
Barracas, laadquisicién previa del entrenamiento correspondiente al uso de las
nuevas tecnologias y sus equipamientos. Con ello los problemas planteados por
el hecho de que son varias las entidades ptblicas involucradas en esta politica
quedan, al menos por el momento, saldados.

El nuevo cuello de botella de la politica se plantea en el Departamento de
Extension. El resultado del mismo, antes de describirlo, es que se produce un
acceso sumamente desigual (socialmente estratificado, porque afecta basica-
mente a los productores pequefios) al crédito, al equipamiento y a su uso
adecuado. Esto, al sumarse al disconformismo latente creado por la merma
en los ingresos que pesa entre los productores como parte de los costos de la
“transicién”, mina la credibilidad de la que disfruta el gobierno hasta entonces
entre los mismos y pone seriamente en peligro la sostenibilidad del proyecto.

El Departamento de Extensién no comienza su tarea de difusién de las nuevas
tecnologias entre los productores, con el plantel de personal con que cuenta
al momento de iniciar su gestion el nuevo gobierno. Ese plantel inicial es,
en rigor, insuficiente en relacién a la magnitud de la tarea planteada (de una
envergadura que carece de antecedentes en las tareas llevadas a cabo hasta
entonces por el Departamento). Los responsables de la politica son concientes
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de este déficit y la solucién ideada para cubrirlo es razonable, dado que el
Departamento necesita ampliar sustancialmente el nimero de profesionales
calificados s6lo por un tiempo limitado (esto es, una vez que la difusién de
tecnologia sea consumada, el Departamento necesitard mantener una dotacion
apenas ligeramente superior a la inicial). Se formaliza un acuerdo con la
Facultad de Agronomia de la Universidad del Caminito, y con el Colegio de
Graduados de Ingenieros Agréonomos, para contratar jévenes profesionales
que, luego de recibir un entrenamiento intensivo en lo que se refiere tanto a
las nuevas tecnologias como a la tarea de difusion y ensefianza que habra de
competirles, estaran en condiciones de implementar la difusién tecnolégica
entre los productores.

El primer problema se plantea con el personal de planta del Departamento.
De hecho, se espera de este personal, dados los requerimientos del proyecto,
que absorba rapidamente los conocimientos tecnolégicos que le proporcionala
CNTA, los sistematice luego en un conjunto de manuales operativos adecuados
al perfil cultural y de conocimiento y experiencia de los productores, y lleve
a cabo una politica de reclutamiento, organizacion, capacitacién y monitoreo
del numeroso grupo de profesionales contratados que serd directamente
responsable de saliral campo. Ensuma, unatareamucho més exigente que la que
el plantel viene realizando hasta ahora. Cabe agregar que el personal de planta
del Departamento recibe, en términos comparativos dentro del sector publico,
buenas remuneraciones. Porlo que no se consideralahipétesis de incrementos
enlas mismas, en el marco de la politica de equilibrio pre-supuestario enla que
se encuentra comprometido el ministro de Economia del nuevo gobierno.

Asi las cosas, el plantel de Departamento no lleva a cabo la tarea esperada
con la efectividad y la eficiencia necesarias. La preparacion de los equipos
responsables del trabajo de campo es de calidad pobre y se ejecuta con una
morosidad que crea un atraso en el calendario previsto de la difusién, y una
demanda de informacion y capacitacion por parte de los productores que no es
satisfecha. Paralos productores el costo de este desajuste es significativo. Y abre
una oportunidad no prevista a la iniciativa privada: profesionales calificados,
tanto de dentro como de fuera del sector publico, crean microempresas y/o
reconvierten pequeias firmas de consultoria preexistentes, que ofrecen a
los productores lo que el Departamento estd demorando en proporcionar.
Los beneficios rapidos que obtienen les permiten a su vez generar un efecto
perverso: logran captar, ofreciendo remuneraciones atractivas, a parte de
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los jovenes profesionales destinados a llevar a cabo la tarea de campo bajo la
direccién del Departamento (especialmente muchos de los que ya habian sido
entrenados en el mismo, que cancelan sus contratos).

Incrementada la oferta privada onerosay diezmados los cuadros del servicio de
difusién y entrenamiento gratuito, el acceso a las nuevas pericias tecnolégicas
deja de estar, por razones obvias, al alcance de todos los productores. La
implementacién del proyecto sufre asi una desarticulacién bastante severa. Y
su sostenibilidad se ve en figurillas no solamente desde el punto de vista fisico
(ya que no queda claro cémo podra recibir un nuevo impulso la marcha de la
difusién tecnoldogica entre los productores de menores ingresos), sino también
politico: la acumulacién de costos “transicionales™ sobre los productores y la
evidencia de que la implementacién se encuentra a la deriva siembran fuertes
dudas entre los mismos acerca de la capacidad del gobierno de cumplir las
promesas iniciales (mayores ingresos sin deterioro del suelo). El problema se
agrava porque el gobierno carece de recursos disponibles para movilizar frente
a este imprevisto.

Las brechas de capacidad en nuestro estudio de caso

Como ya advertimos, aunque el “estudio de caso” analizado es tan ficticio como
la Republica de Barracas, ha sido construido a partir de un conjunto muy diverso
de experiencias de politicas publicas realmente formuladas e implementadas.
Esos casos, pese a su diversidad, presentan un rasgo comiun que debemos
destacar: las politicas fueron llevadas a cabo afectadas por una brecha entre las
capacidades institucionales y organizacionales efectivamente disponibles y aquellas
que hubiera sido necesario disponer para que los resultados propuestos se cumplieran.
Como ya fue dicho, aunque habitualmente decisores y formuladores prestan
atencién a los problemas de viabilidad politica de las politicas publicas,
no ocurre lo mismo con la evaluacién de las capacidades institucionales y
organizacionales que serian necesarias para alcanzar los objetivos. Debido a esta
desatencion, frecuentemente las politicas publicas se llevan a cabo afectadas
por brechas de capacidades institucionales y organizacionales. En cambio, un
examen que permita la identificacion ex ante de las brechas que un determinado
universo institucional y organizacional presenta, permitira una evaluacion de
la factibilidad de cubrirlas total o parcialmente, seguida de una decisién en
torno a descartar, reformular o mantener por completo la politica del caso y sus
objetivos. Y, finalmente, la formulacién e implementacién de una politica de
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desarrollo institucional y organizacional que coloque las capacidades ala altura de
lo que se requiere para cumplir con los objetivos reconsiderados.

Como se desprende claramente del caso relatado, las brechas de capacidad
institucional son atin méds importantes que las de capacidad organizacional, y
seriaunerror de consecuencias practicas importantes confundir ambas brechas
en el momento de identificarlas y de elaborar una estrategia. En ausencia de
una comprensién conceptual y de una apreciacién adecuada de los incentivos
que gobiernan las transacciones, la unidimensionalidad (organizacional—
tecnologica) del enfoque puede conducir a una identificacién equivocada de un
problema institucional como un problema tecnolégico.

Las brechas institucionales son mas importantes porque (como North lo
puntualiza), los incentivos que son construidos en el entramado institucional
juegan el rol decisivo en dar forma a las clases de conocimientos y habilidades
que recompensan a los jugadores. Si el entramado institucional basico hace
de la re-distribucién de ingresos en un juego de suma cero, o de las practicas
predatorias, las oportunidades econémicas mas rendidoras, los jugadores
procuraran, adquirirdn, y usardn diferentes conocimientos y habilidades que
aquellas que serian apropiadas a una estructura de oportunidades de estimulo a
la productividad y la eficiencia. En ese caso no adelanta gastar tiempo, dinero y
movilizar recursos humanos, en mejorar las capacidades organizacionales.

Cuales fueron las brechas de capacidad que, sea ex ante, sea ex post, pudieron
ser identificadas en nuestro estudio de caso? La primera de ellas resulté facil
de identificar y cubrir de antemano: la brecha entre la legislacion vigente y la
necesaria para la implementacién del proyecto. Era imprescindible que los
productores dejaran atris las practicas erosivas del suelo pero para ello se
requeria una modificacién del cuadro legislativo, caso contrario, el gobierno
no estaria autorizado a impedir esas practicas.

El gobierno demord, en cambio, en identificarla segunda brecha, esta vez entre
el cuadro disponible de autoridades con la responsabilidad de darle fuerza de
cumplimiento obligatorio alaley, y el que era necesario para que se concretara
eseenforcement. No es que el gobierno no supieraquelaDireccién de Supervision
estabacontroladaporfuncionarios mayoritariamente corruptos. Sélo que varios
motivos lo llevaron a concluir que no contar con la colaboracion de esta entidad
no seria un problema y que, por lo tanto, era inapropiado disponerse a pagar
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los costos politicos necesarios para poner en caja a la Direccion. ** Expresada
la cuestién en los términos mas precisos, una determinada estructura de reglas
de juego incentivaba fuertemente alos funcionarios de la Direccién a mantener
un comportamiento predatorio. El gobierno decidi6 no cambiar esas reglas
(por ejemplo penalizando severamente la corrupcién en el organismo) ni
reformular el proyecto (por ejemplo abriendo mano de la expectativa de que los
productores interrumpieran las practicas deteriorantes antes de recibir y usar
las nuevas tecnologias). Se opté por una estrategia que simplemente consistio
en sortear el obstaculo.

Como ya vimos, el resultado no fue el deseado. No lo fue porque, en este caso,
la existencia de un organismo incapaz de cumplir su misién funcioné en la
practica como una “serial” que impidié la cooperacion de los productores: una
brecha de capacidades institucionales planteé un problema insalyable en términos
de coordinacion de la accion colectiva. **

Nétese que, mientras no fue cubierta la segunda brecha de capacidades, el efecto
de cubrir la primera fue completamente inocuo: si los cambios en la legislacién
sectorial procuraban modificar los incentivos para actuar por parte de los
productores, estos incentivos en verdad no cambiaron hasta que fue identificada
y cubierta la segunda brecha. De paso, hagamos explicito que el mismo problema
puede verse desde otro dngulo: es esencial a la implementacion de una politica una
distribucion adecuada de los costos que le son inherentes y las brechas de capacidad
condicionan crucialmente la posibilidad de efectuar esta asignacion.

* Los motivos mas importantes fueron dos: uno de percepcién, analitica, del
problema: se entendi6 que la corrupcién dominante en el organismo no afectaria el
cumplimiento de las nuevas disposiciones por parte de los productores; y otro de calculo
politico: se considerd que no se justificaba dar una dura batalla contra un organismo
cuya influencia sobre la politica estaba condenada a disminuir.

¥ En términos de la teoria de los juegos, un problema de coordinacién de la
accién colectiva, es aquel que se plantea cuando — como era el caso — para los actores
involucrados — aqui los productores agricolas — es racional mantener una conducta no
cooperativa en el corto plazo, aun cuando eso afecte sus intereses en el largo. En el caso
que nos ocupa, si hay autoridades que en lugar de una accién de enforcement llevan a
cabo una accién predatoria, la cooperacién individual es necia porque quien coopere
se perjudicard y beneficiara a los desertores (free riders) en el corto plazo, y pagara
igualmente los costos en el largo plazo. Este problema de coordinacion no debe ser
confundido con los problemas de coordinacién mas convencionales — pero de todos
modos relevantes — que por diferentes razones se plantean entre individuos o unidades
involucrados en una misma tarea.
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Seguidamente surgen déficits de capacidades consistentes en multiples
problemas de coordinacién de indole convencional. La implementacién del
programa descansa basicamente en tres entidades que por diferentes razones
operan desacompasadamente. Asi, la tercer brecha identificada se da entre
las reglamentaciones existentes y las que se requieren para que el Banco
pueda otorgar los créditos al ritmo necesario. Esta brecha se cubre adecuando
la reglamentacion que sujeta al propio Banco, armonizidndola con la nueva
legislacion. La cuarta brecha se da entre las obligaciones reglamentariamente
estipuladas que tienen las entidades comprometidas con el proyecto, y las que
se requiere que tengan para poder cumplirlo (en este caso, la brecha afecta la
capacidad de los implementadores de la politica de mantener adecuadamente
involucrados a los destinatarios de la misma): ninguna de las entidades tenia
a su cargo la tarea de transmitir a los productores no habituados a solicitar
créditos las pericias administrativas necesarias para ello.

La quinta brecha también se plantea entre las obligaciones efectivas y las que
son necesarias para la implementacién del proyecto. La CNTA no se siente
obligada a poner efectiva y diligentemente a disposicién del Departamento de
Extensién los conocimientos tecnolégicos destinados a los productores, sino
que adopta una politica propia directamente dirigida a estos tltimos. Esta falta
de coordinacién entre las dos entidades es inicialmente interpretada como
expresando un problema tecnolégico (organizacional) cuando en realidad
se trataba de un problema institucional (esto es, en términos de reglas de
juego): la direccién de la Comisién carecia de interés en proporcionar al
Departamento los recursos que este necesitaba, porque las reglas del juego lo
impulsaban a definir como la alternativa més rendidora un emprendimiento
de consolidacién de una base politica personal. Los sistemas comunicacionales
que se adquirieron no resolvieron el problemay se desperdicié més tiempo.

La sexta brecha consiste en un nuevo desajuste entre la reglamentacién
preexistente y la necesaria, pero esta vez apenas en el nivel de la normativa
directamente vinculada al proyecto: no existian disposiciones que garantizaran
una secuencia adecuada entre la adquisicion de entrenamiento tecnolégico y el
acceso al crédito.

La séptima brecha deja atrds los problemas de coordinacién entre las
distintas entidades involucradas y consiste en una simple brecha de capacidad
organizacional en una de ellas, detectada a tiempo: el reducido tamaio de la
planta de personal calificado.
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La octava brecha se plantea, como un grave problema que pone en tela de
juicio la sostenibilidad del proyecto, en la dimensién institucional al interior
de una de las entidades encargadas de la implementacién: las reglas de juego
que estructuran el sistema de incentivos de su personal calificado conspiran
fuertemente contra la posibilidad de que este se desempefie como el proyecto
lo espera. El esfuerzo que suponen las nuevas tareas esta muy por encima del
sistema de incentivos que operasobre el personal. Este problematrae aparejada
una serie de efectos en cadena que termina desarticulando la implementacion,
al desmantelar la propia estructura del Departamento de Extensién y alienar el
respaldo de los productores de menores ingresos.

Las estrategias de desarrollo institucional para contrarrestar las brechas: anali-
zando retroactivamente el estudio de caso.

De lo que se trata aqui es de regresar a nuestro estudio de caso bajo circuns-
tancias diferentes; la diferencia es, claro esta, la decisién politica de que la
politica publica en juego sea acompafnada, desde un principio, de un analisis
de capacidades. Los lineamientos metodolégicos propuestos son: construccién
retroactiva de laformulacién e implementacion, partiendo delos resultados por
los que puede darse por cumplidos los objetivos propuestos, cuantificacion de
dichos resultados, desagregacion de las tareas necesarias y de la asignacién de
las responsabilidades, identificacién de las brechas de capacidad, elaboracién
de estrategias de desarrollo institucional en respuesta a las mismas.

Como ya dijimos, en nuestro estudio de caso el objetivo de la politica es una
produccion agricola ecolégicamente adecuada en un area dada (la Cuenca del
Riachuelo). Los resultados desde los que comenzar — hacia atras — el analisis
deben buscarse entre quienes realizan la actividad productiva y dénde la
realizan: tendremos productores agricolas utilizando el suelo con determinadas
tecnologias.

Cuantos productores agricolas? En cuantas unidades productivas “grandes” y
“pequenias”? Distribuidas en qué proporcién en términos regionales dentro de
laCuenca? * Pongamos que se tratade 100.000 productores en 50.0o0o unidades
agricolas (muchas unidades son explotadas por familias y hay productores
que explotan més de una unidad), 30.000 de las cuales son pequenas. Estan
dis-tribuidas en tres regiones cuya diferenciacién es técnicamente relevante

'* Desde luego, los criterios de desagregacion funcional escogidos son técnicos: en
eso el analista institucional sigue, en este caso, al experto en produccién agricola.
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(debido, pongamos, a diferencias en las caricteristicas del suelo que exigen
variantes tecnolégicas especificas), de 20, 20 y 10 mil unidades cada una. Toda
estainformacién esta disponible de antemano y es cuantitativamente confiable.
Virtualmente, latransformaciéntiene que sercompleta: al diadelafecha “todos”
los productores utilizan métodos que erosionan el suelo y son relativamente
obsoletos y se desea que en su totalidad se modernicen tecnolégicamente.

Elementalmente, para que este objetivo pueda cumplirse, los productores
necesitan: adquirir las habilidades necesarias para poder aplicar los nuevos
procesos tecnoldgicos; adquirir el equipo productivo necesario para poner en
practica esas habilidades. La primera adquisicién, de habilidades, requiere
organizar unatareade difusiéony capacitacién; lasegundaunatareade asistencia
financiera y crediticia. Los expertos agricolas con acceso a la preparacién
del proyecto advierten, a su vez, sobre la importancia de que exista una
sincronizaciéon adecuada entre ambas adquisiciones: la experiencia de otros
casos muestra c6mo, silos productores se encuentran con equipamiento en sus
manos que no han aprendido a utilizar adecuadamente, tenderan a utilizarlo
mal o a permitir que este se deteriore.

La adquisicién de las pericias y los entrenamientos correspondientes por parte
de los productores es una tarea que se asigna al Departamento de Extensién
Agricola. Este Departamento organizara para ello un conjunto de programas de
capacitacién en las diferentes regiones y preparara un grupo de herramientas
adecuadas para la ejecucién de esos programas, siendo la mas importante un
manual técnico apropiado. El cumplimiento de este programa tiene algunos
requerimientos elementales — por ejemplo, el lugar fisico para los tramos que
no exigen trabajar directamente en la tierra. Para cumplir con ellos se utilizara
la infraestructura escolar disponible en los poblados de la Cuenca.

Para que el Departamento de Extensién pueda transferir esos conocimientos
y pericias a los productores que las necesitan, se requiere que ese capital
tecnolégico esté disponible en el propio Departamento de Extension. La
Comisioén Nacional de Tecnologia Agropecuaria, donde ese capital tecnolégico
ya existe, tiene a su cargo transmitirlo al Departamento, para lo cual sera
organizado un programa especial con la participacién de equipos de ambas
unidades.

En paralelo, los productores necesitan acceder alas herramientas productivas y
los insumos correspondientes a las nuevas tecnologias (pero debera ser evitado
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que este acceso se adelante al conocimiento necesario para su utilizacién ade-
cuada). Los productores adquiriran esos bienes a precios de mercado, lo que
supone la disponibilidad de la cadena de comercializacién privada necesaria.
' Los recursos financieros necesarios para ello serdn proporcionados a todo
productor que los solicite y cumpla con algunos requisitos que garanticen el
repago, por el Banco de la Reptblica de Barracas. Estos recursos ya estin
disponibles en virtud de un acuerdo de financiamiento con un organismo
internacional de crédito (acuerdo en virtud del cual, de hecho, se puso en
movimiento el analisis institucional). El Banco debera establecer lineas de
crédito y fijar los requisitos necesarios para el acceso a las mismas. Para que
este acceso pueda concretarse, serd necesario que los productores dominen
minimamente las pericias en materia crediticia indispensables para la
presentacién de las solicitudes.

Paraquelosproductoressolicitenel crédito paralacompradelasherramientasy
los insumos productivos, y adquieran la capacitacién que las nuevas tecnologias
requieren, no solamente hace falta que la oferta crediticia y de capacitacion esté
disponible: se precisa también que los productores —y no apenas una reducida
porcion de los mismos sino, grosso modo, todos —tengan la voluntad de invertir
una parte de su tiempo en aprender y la de tomar los riesgos que conlleva
contraer unadeuda. Para que esto sea posible, se requiere, no solamente que los
productores confien en que el empleo de las nuevas tecnologias sera redituable
en el futuro, sino también, y sobre todo, que el salto tecnolégico es la tnica
alternativa que tienen también en el corto plazo si no quieren sufrir pérdidas
financieras de importancia. Para colocar a los agricultores en esa situacién
se requiere haber provocado un cambio en el comportamiento productivo de
los mismos, especificamente, que interrumpan las practicas de erosién del
suelo que les aseguran ganancias en el corto plazo. Para esto se requiere que
los productores sean concientes de que si contintian las practicas productivas
desaconsejables podran ser penalizados. Para ello es necesario que perciban la
existencia de una autoridad publica con capacidad de deteccién y penalizacién
de las infraciones. Para que esa autoridad publica pueda desempefiarse es
necesario, asuvez, unanueva legislacién que prohibalas practicas erosionantes

'5 Por supuesto, esta disponibilidad no puede darse por descontada. Aqui asumimos
que el equipamiento necesario se encuentra disponible en el mercado. De no ser asi se
plantearia un cuello de botella en la politica que deberia ser atendido.
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y estipule las penas, y un poder judicial en condiciones de hacer respetar los
deberes, asicomolosderechos, delos productores. Lalegislacionsera preparada
en el seno del Ministerio de Agricultura y se confia en que sea aprobada por la
mayoria gubernativa en el Parlamento.

De un modo muy simplificado estdn, pues, establecidas y desagregadas las
tareas (omitiendo muchas de las secundarias alos efectos de facilitarlalectura),
los responsables de la implementacién de las mismas, los recursos necesarios
para ello, los destinatarios, y los actores involucrados que no son ni imple-
mentadores de la politica ni destinatarios de la misma. '® Tstan establecidas,
también, las cantidades correspondientes. La relacion, hacia atras a partir
de los resultados a los que se quiere llegar, efecto => causa, es (asumamos
aqui) consistente: todo lo que esta es lo necesario y suficiente para el éxito de la
politica.

De lo que ahora se trata es de detectar las brechas de capacidad, silas hubiera, y
de elaborarlas decisiones adecuadas a partir de la identificacién y la evaluacion
de las mismas. Las brechas del caso ya sabemos cuéles, cuantas y de qué indole
son; lo importante es que, al efectuarse una construccién analitica retroactiva
de la implementacién del proyecto, e identificarse exhaustivamente tareas,
responsabilidades, destinatarios, involucrados y recursos, ahora es posible
detectar ex ante todas las brechas y discutir qué hacer con ellas, en lugar de
esperar que se manifiesten en los hechos y discutir cémo corregirlas una vez
que se hacen también sentir sus efectos.

En lo que se refiere a la octava brecha el anélisis institucional pudo detectarla
porque, a través de las entrevistas con los informantes clave y la formacién de
un par de grupos de discusion con el personal del Departamento de Extension,
surgi6 claramente el problema de incentivos. La experiencia de los analistas
identificé la desproporcion entre acciones necesarias y acciones posibles, a partir
de los incentivos establecidos en las reglas de juego: entre el esfuerzo de
trabajo, la necesidad de adquirir nuevos conocimientos, el tiempo real mayor
al efectivamente empleado en el trabajo hasta entonces, y lo complicado de la
interaccién con los destinatarios, por un lado, y las compensaciones previstas
por el otro. Se predice que habra, con seguridad, un desajuste en la marcha del

1 Salteamos aqui también la desagregacién, metodologicamente necesaria, de
tareas, responsables y recursos al interior de las unidades involucradas, salvo para uno
o dos ejemplos importantes.
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proyecto debido a la lentitud y la precariedad con que se realizara la difusion
tecnoldgica entre los productores agricolas. En las discusiones enderezadas a
estrategias para cubrir esta brecha, se descarta rapidamente la alternativa de
redefinir mas modestamente los resultados esperados (lo que hubiera alterado
completamente el proyecto) y prevalece la idea de cambiar las reglas de modo
tal de alterar los incentivos: esto es politicamente viable pero el obstaculo es
financiero. Sin embargo este obsticulo se remueve gracias a una asistencia
adicional del organismo internacional que financia el proyecto — la identi-
ficacion de esta brecha es un resultado de la condicionalidad del crédito, lo que,
en cierto modo, compromete a su vez al organismo financiador.

La séptima brecha fue més simple de identificar y de resolver, porque cayé de
su peso que el personal a cargo de la capacitacion del nimero de productores
agricolas previsto era muy insuficiente. Se decide ampliar temporariamente
la planta, se establecen los vinculos institucionales necesarios para ello y se
disponen recursos ya contemplados para la capacitacion de los productores en
el programa acordado con el organismo internacional financiador.

La deteccion de la sexta brecha fue posible porque, dadas las advertencias
formuladas por los planificadores agricolas sobre la importancia de secuenciar
correctamente el flujo de recursos, resultaba de antemano claro que una simple
alteracion de la reglamentacién especifica, dentro de la esfera administrativa
del Banco de Barracas, bastaba para garantizar que las pericias fueran adquiridas
por los productores antes que las maquinarias y los insumos.

En lo que se refiere a la quinta brecha, también fue detectada gracias a las
entrevistas y al trabajo de grupos. De ellas surgié claramente la disposicién
de la Comisiéon Nacional de desenvolver una politica de capacitaciéon
directamente orientada a los productores. Luego se percibié que atun cuando
en la planificacién de tareas la llegada a los productores estaba a cargo del
Departamento de Extensién, nada impedia formalmente que la CNTA llevara
adelante su propia politica al respecto. En otras palabras, las reglas ofrecian
incentivos para un comportamiento, por parte del director, de maximizacién
politica en el corto plazo sobre la base de no cooperar. Dados los recursos
disponibles en las diferentes unidades, se concluyé que si esto ocurria la
CNTA no iba a poder a la vez atender los requerimientos del Departamento
de Extensién y que esta duplicacion de responsabilidades no agregaria sino
que quitaria efectividad cualitativa y cuantitativa a la difusion tecnolégica.
Con todo, si la solucién institucional era sencilla — se trataba de impedir esta
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duplicacién de funciones y obligar ala CNTA a que proporcionara lo necesario
al Departamento de Extension —, la solucién politica no lo fue tanto. Porque el
director de la Comisién ocupaba su puesto en virtud de los complejos arreglos
de distribucion de cargos politico-técnicos entre los dos partidos coaligados y
su desplazamiento suponia una alteracién del equilibrio coalicional en el seno
de los 6rganos de gobierno que la Presidencia no estaba dispuesta a efectuar.
En este punto hubo una abierta discrepancia entre los analistas institucionales,
preocupados por la necesidad de despejar este obsticulo claro en el camino
critico del proyecto, y los analistas politicos, que valoraban el mantenimiento
de los arreglos politicos inter-partidarios como un elemento esencial al
proceso de construccién de confianza reciproca entre dos partidos que estaban,
en verdad, comenzando el aprendizaje de co-gobernar y construir un capital
de confianza. La solucién encontrada fue politicamente costosa: se construy6
un puente de plata a futuro para el director de la Comisiéon, mediante el
compromiso de respaldar su candidatura a una de las senadurias por su distrito,
bajo la condicién de abstenerse de llevar adelante aquel curso de accién “inde-
pendiente”. Este compromiso no fue de un procesamiento facil al interior del
partido de Chiarezza, que fue acusada de desconocer la democracia interna.

La cuarta brecha tampoco resulté dificil de indentificar, debido ala experiencia
existente, proveniente de otros paises, en materia de dificultades en términos
de pericias administrativas para el acceso al crédito por parte de productores
no habituados previamente a ello. Se comprueba que, en efecto, un importante
numero de productores carece de experiencia previa en contraer créditos, y que
no hay una responsabilidad institucional asignada al respecto; se dispone que
el Departamento de Extensién absorba la tarea, integrandola a los programas
de capacitacion tecnolégica (y alos manuales) que estaban siendo preparados.

En cuanto a la tercer brecha, que requiere una modificacién de las regla-
mantaciones crediticas del Banco, para armonizarla con la nueva legislacién,
también pudo detectarse mediante las entrevistas. En este caso, personal
calificado del Banco advirtié en las mismas que si no se reducia la dureza de los
requisitos, la mayoria de los productores pequeiios quedaria ficilmente fuera
del alcance de la politica. La solucién no fue sencilla porque el Departamento
Legal y Técnico del Banco se pronuncié en contra de la posibilidad de suavizar
los requisitos, argumentando razones de cobrabilidad y de precedencia.
La salida se encontré gracias a la “importacién”™ de un know how apropiado
para esos casos, que habia sido ensayado con éxito en un programa para
pequeiios productores agricolas de niveles de ingresos menores de otro pais
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en desarrollo, que pudo pasar el examen del Departamento Legal y Técnico (si
bien fuertemente respaldado por la presidencia del Banco).

Lasegundabrecharesulté serunadelas mascomplicadas. Noenlo que se refiere
a su identificacion, ya que era obvio que la Direccién General de Supervisién
de la Actividad Agricola no estaba en condiciones, debido a la corrupcién de
muchos de sus funcionarios, de velar por el cumplimiento de la ley. Pero si en
lo que se refiere a la solucién del problema, por dos razones. Primero porque
no fue sencillo alcanzar un consenso al interior de los equipos de formulacién
(decisores, asesores politicos y analistas institucio-nales) acerca de la
importancia practica de la dificultad. Y segundo porlos obstaculos politicos que
se erigian contra la conveniencia de “"limpiar” la Direccién General.

En cuanto ala primera razén, los analistas institucionales se limitaron a alegar,
ante los decisores, en una linea poco persuasiva porque no agregaba nada a lo
que estos ya sabian: la Direccién era un foco de corrupciéon que no contribuiria
con la politica del caso. Por lo tanto, el panorama para los decisores no era de
aquellos que los impulsan a asumir riesgos. Lo que se percibia era una ocasién
de enriquecimiento ilicito para unos funcionarios, y un nimero indeterminado
de productores, muy probablemente reducido, que por un tiempo violaria
la ley. El problema se resolveria “por si solo” en un tiempo relativamente
rapido, porque esos mismos productores mudarian sus practicas una vez que
estuvieran en condiciones de utilizar las nuevas tecnologias. El telén de fondo
de esta conviccién era, en realidad, de sentido comun: como ya fue dicho, se
daba por descontado que los productores no actuarian en contra de sus propios
intereses.

Asi las cosas, el aporte de los analistas politicos actué en convergencia con la
preocupacion de los analistas institucionales, consiguié alterar la percepcién
de los decisores y produjo un consenso. La argumentacion de los primeros
enfatizo (en la linea explicativa que se despliega al discutir el caso) que si no
se alteraban las reglas de juego, los productores tendrian muy buenas razones
para actuar “en contra de sus propios intereses”. Que la segura defeccién de
la Direcciéon General en el cumplimiento de sus funciones no ocasionaria
incumplimientos esporadicos de la ley sino que actuaria como una sefial para
producir un comportamiento generalizado perverso. Y que los productores se
librarian asi de cargar con la parte correspondiente de los costos inherentes a
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la "transicién” tecnolégica, pero al alto precio de una probable desarticulacion
completa de la politica.

El acuerdo dentro del equipo reformista y la preocupaciéon con los posibles
efectos de la persistencia del problema no dieron paso inmediato a una accién
correctora, dado que la depuracién de la Direccién General suponia una
dura batalla politica por delante. La voluntad politica de encararla surgié no
solamente debidoalaimportancia que el gobierno otorgabaalaimplementacién
de la politica de modernizacion agricola, sino también ala comprension de que
la sostenibilidad de largo plazo de la misma, una vez madurados los efectos
de la aplicacién de las nuevas tecnologias, requeriria del funcionamiento de
una autoridad publica con capacidad de regulacion y control. Y que, por otra
parte, un “subproducto” importante de esta reforma seria que el nuevo capital
institucional (la Direccion General depurada) estaria a disposicion para las
politicas de modernizacion pendientes en el resto del territorio nacional.

En este caso, el tratamiento del problema consisti6 de hecho en una politica
publica en si misma, que tuvo que ser preparada en su formulacién y sus
diferentes etapas de implementacién. Dar cuenta de su viabilidad politica
supuso un examen que comenzo6 redefiniendo parcialmente las prioridades de
la agenda presidencial para el primer tramo de su gobierno, el desplazamiento
en dicha agenda de uno de los blancos politicos predefinidos para llevar
adelante una politica de enforcement y combate a la corrupcién, y su reemplazo,
como nuevo blanco, por la Direccién General de Supervision de la Actividad
Agricola. Pero este cambio conllevé una nueva exigencia, porque en el blanco
anterior se afectaban solamente capas de funcionarios vinculados a las
administraciones autoritarias y a las del partido politico saliente, y en el nuevo
se afectaban también intereses politicos de un ala importante de uno de los
partidos gobernantes.

A diferencia de la politica publica de modernizacién agricola, para la que
el contexto politico coalicional en que asumia el nuevo gobierno jugaba
claramente a favor, ahora fue necesario analizar diferentes opciones de
respaldo coalicional, tanto en el escenario de la administracién central como
en el parlamentario, asi como estudiar la efectividad de diferentes decisiones
administrativas contra los funcionarios corruptos (sumarios, causas judiciales
etc.) en términos de su ulterior tratamiento en sede administrativa y judicial.
Por fin, la primera brecha, la brecha entre la legislacién vigente y la necesaria
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paralaimplementacién del proyecto, no planteé dificultades enlo que se refiere
asudeteccion y tratamiento.

De tal modo, la politica publica de modernizacién agricola fue apuntalada por
una convergencia de analisis politico e institucional que pudo evitar un colapso
que de otra manera hubiera sido seguro.
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Resumo: (Los productores rurales de “Barracas al Sur”. Capacidades institucionales
y politicas publicas. Un estudio de caso). El propésito de este trabajo es presentar,
a través del examen de un caso vinculado al mundo de la produccién rural,
ficticio aunque enteramente construido a partir de experiencias reales, una
herramienta conceptual de evaluacién de capacidades institucionales del sector
publico, y de desarrollo de estrategias de incremento de esas capacidades.

Palabras llave: capacidades institucionales, politicas publicas, desarrollo
institucional, desarrollo rural.

Abstract: (The rural producers of Barracas al Sur’s. Institutional capabilities and the
public sector. A case study). This article presents, by way of a fictitious case study
related to the rural world, elaborated entirely on the basis of real experiences,
a conceptual framework to evaluate, and develop strategies, for improving
institutional capabilities in the public sector.

Keywords: institutional capabilities, policy making, institutional development,
local development, rural development.
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