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I. ANTECEDENTES

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
comenzard a incluir a los Préstamos Sectoriales dentro
de sus modalidades de financiamiento a partir de 1990
de acuerdo a las pautas contenidas en la Propuesta para
la Séptima Reposicién General de Recursos aprobada por
la Asamblea de Gobernadores.

A su vez el IICA ha recibido a través de 1la
declaracién de Ministros de Agricultura de Ottawa, un
mandato explicito en el sentido de trabajar conjunta-
mente con los paises y con organismos financieros in-
ternacionales en el objetivo de fortalecer la capacidad
de disefio e implementacién de programas de ajuste sec-
torial agropecuario.

A partir de estos antecedentes ambas institu-
ciones han estado trabajando conjuntamente con el obje-
tivo de apoyar a los paises en la preparacién de Pro-
gramas Sectoriales Agropecuarios, previéndose que en
1990 existirdn mecanismos formales de cooperacién en
funcionamiento, para colaborar con los paises para lle-
var adelante un proceso de reflexién tendiente a defi-
nir la estrategia de desarrollo sectorial de mediano
plazo (tres a cinco afnos) de forma que los componentes
de un programa sectorial respondan a un andlisis cri-
tico de la realidad del sector y que coherentemente se
ordenen para el logro de los objetivos que el gobierno
establece para el sector.

Las propuestas del Programa Sectorial Agrope-
cuario que se formulen a través de estos mecanismos
contemplaran una estrategia de desarrollo para el sec-
tor, lo que implica la definicién de un objetivo secto-
rial y en la que concurren tres componentes basicos
para el logro de los mismos; un conjunto de inversio-
nes, tanto del sector publico como privado, que resul-
ten prioritarias, las reformas de politicas que aparez-
can como criticas a la luz de un andlisis de la reali-
dad sectorial y un conjunto de reformas de caréacter
institucional que también resulten prioritarias para la
ejecucién del programa.






Cada uno de estos tres componentes de los PSA
pueden ser objeto de financiamiento, por lo que parale-
lamente a la estrategia de desarrollo se plantea una
estrategia de financiamiento cuyo objetivo es garanti-
zar un adecuado financiamiento para cubrir las necesi-
dades del Programa.

El financiamiento de las inversiones ira des-
tinado tanto al sector publicog (tecnologia, infraes-
tructura, formacién de recursos humanos, etc.) y del
sector privado, cuyo financiamiento se canaliza a tra-
vés de 1los proyectos de crédito. La factibilidad de
dichas inversiones debera mostrarse a través de 1los
correspondientes proyectos.

En el caso de las reformas de politicas e
institucionales el financiamiento irad dirigido especi-
ficamente a cubrir los costos de transicién que el pais
incurre al implementarlas, haciendo posible de esta
manera su efectiva ejecucién. Cualquier reforma in-
cluida en un PSA deberia arrojar beneficios superiores
a sus costos, pero es posible que temporalmente los
costos sean superiores y por lo tanto se requiera un
financiamiento durante la transicién.

Asimismo, es posible que los costos recaigan
sobre determinados sectores, en cuyo caso el financia-
miento ir4 dirigido a viabilizar la reconversién de los
mismos o eventualmente a compensarlos transitoriamente
por los costos que les supone la ejecucién del Progra-
ma.

1.2 Aspectos Operativos de un PSA en Uruguay

De acuerdo a los procedimientos operativos
del BID, 1los préstamos sectoriales deben surgir del
"Proceso de Programacién por Pais", mecanismo a través
del cual el BID establece la estrategia de financia-
miento de mediano plazo.

Uno de los elementos centrales del Proceso de
Programacién es la "Misién de Programacién" que a su
vez constituye una instancia central del didlogo entre
el Pais y el BID acerca del proceso de desarrollo y de
las necesidades de financiamiento.






El gobierno ha establecido a través del MGAP
y de OPP, un programa sectorial agropecuario, cuyos
lineamientos preliminares, componentes y términos de
referencia para la formulacién se detallan mas
adelante.

II. COMPONENTES DE UN PROGRAMA SECTORIAL

2.1 Ideas para una estrategia dinamizadora del
sector

- Caracteristicas dominantes del creci-

miento sectorial de los ultimos anos.

El crecimiento sectorial de los ultimos
anos se caracteriza, por un lado, por la diversifica-
cién de la produccién hacia actividades no tradicio-
nales y por otro, la vocacién netamente exportadora de
tales producciones, cuyo crecimiento respondié béasica-
mente al esfuerzo de grupos privados.

En contraste con estos sectores que mos-
traron un gran dinamismo, el pais posee importantes
dreas destinadas a la ganaderia tradicional, donde més
alla del crecimiento del stock y produccién lanera, se
aprecia un estancamiento generalizado con indices de
productividad bajos aun cuando existe tecnologia dispo-
nible para su crecimiento, caracterizado en general por
la abundancia del recurso tierra y la extensividad de
su utilizacién.

Paralelamente existen amplios sectores
en que el factor tierra es relativamente escaso, cons-
tituido por pequefios productores de bajos ingresos cuya
produccién esta destinada a un mercado interno incapaz
de absorber los eventuales incrementos derivados de un
esfuerzo masivo de tecnificacién, por lo que también en
este caso la transformacién de la base productiva debe
adecuarse a las exigencias del mercado exportador.












Por otra parte, 1la mejora de 1la
calidad de vida, depende de politicas sociales en el
medio rural que atiendan los problemas de marginalidad
Y pobreza rural, creando condiciones para la radicacién
de la poblacién y su participacién en la vida econémica
y social del medio rural.

2.1.2 Principales areas en que el Estado
desempenara un papel preponderante

Desde el punto de vista operativo
el soporte del Estado, a través de un ordenamiento ju-
ridico e institucional constituye un factor decisivo en
esta estrategia sectorial. Entre 1las funciones que se
reservan a la esfera del sector publico, se sefialan:

a. Crear economias externas a las unidades
productivas, brindando servicios, aportando infraes-
tructura y respaldo institucional. A este respecto, se
sefnalan como areas de apoyo a la produccién que seran
responsabilidad principalmente del Estado:

- Generacién y transferencia de tec-
nologia y sanidad.

- Fondos de financiamiento de la in-
versién privada.

- Infraestructura de almacenaje Y
frio en las terminales.

- Electrificacién y comunicaciones.

- Respaldo de la negociacién y venta
en mercados externos.

- Educacién y capacitacién técnica.

- Funciones de contralor y control de
calidad.

b. Acciones de promocién; alli donde el
sector privado sea débil y le resulte dificil ordenar
los procesos de cambio tecnolégico, produccién, proce-
samiento y comercializacién, el Estado podra asumir el
liderazgo en 1la promocién e impulso al desarrollo.
Esto podra ser especialmente valido en aquellos secto-
res cuyo desarrollo debe atravesar una etapa de madura-
cién durante la cual 1los beneficios son insuficientes
para garantizar la toma de riesgo por parte de los pro-
ductores. En estos casos, asume relevancia la produ-
ccién agroindustrial y la agroindustria rural.






El financiamiento de 1los costos
organizativos y de asistencia técnica durante el perio-
do de maduracién parece una asignacién razonable de
recursos al prestar apoyo a la produccién. Algunas
modalidades de microempresa probablemente no puedan
superar la etapa durante la cual los ingresos son insu-
ficientes para financiar los costos de organizacién vy
asistencia técnica y aun otros de infraestructura de
servicios en comun. :

Hay un gran esfuerzo de capacita-
cién empresarial, disponibilidad de informacién y co-
municacién que debera realizar el Estado en articulacién
con las organizaciones de productores. La informacién
de mercados, tecnologia, financiamiento, la previsioén
de resultados y la evaluacién de los riesgos, son ele-
mentos esenciales para las decisiones de los produc-
tores que hoy no estan disponibles y son la base de 1la
correcta toma de decisiones empresariales, en parti-
cular en 1la ganaderia extensiva donde 1las organiza-
ciones de productores son mas débiles y la dispersién
territorial dificulta los contactos orgéanicos.

2.1.3 El papel del sector privado

En parrafos anteriores ya se ha
resaltado el importante rol que cabe al sector privado
en el crecimiento futuro del sector rural.

En muchos casos, sin embargo, 1las
empresas tienen escala insuficiente como para procurar-
se todos los servicios técnicos, administrativos, fi-
nancieros y comerciales en forma auténoma. La forma de
alcanzar la dimensién adecuada para distribuir estos
servicios a costos competitivos, es a a través de 1la
cooperacién de 1los productores para montar organiza-
ciones que proporcionen los servicios en forma eficien-
te. Entre estos se destacan:

- El asesoramiento técnico.

- El financiamiento de 1las inver-
siones.

- El procesamiento agroindustrial vy
conservacién de la produccién.

- La comercializacién.






La busqueda de nuevas formas de
cofinanciamiento (sector publico/sector privado), para
la promocién de la organizacién; en el funcionamiento
de sus costos mientras sea necesario y conveniente; en
la capacitacién y asistencia técnica y facilitar 1los
enlaces entre los productores y las instituciones idé-
neas publicas o privadas, que puedan contribuir al de-
sarrollo rural, podra ser elemento importante para am-
pliar y/o perfeccionar experiencias que el Pais ya vie-
ne desarrollando con relativo éxito.

En muchos casos, los servicios pue-
den ser transferidos al productor por organizaciones
orientadas a brindar servicios con fines de lucro
-siendo posible un muchos casos, alcanzar resultados
semejantes como lo demuestran las experiencias en arroz
y citrus. Sera asimismo mas dificil lograr la integra-
lidad de apoyo que requieren los productores mas débi-
les; donde las organizaciones de productores brindan
mayor cobertura, como es el caso de lecheria.

La experiencia del sector privado
uruguayo en las ultimas décadas, muestra la eficacia de
esta articulacién entre el sector primario y los servi-
cios de promocién. Se destaca particularmente el im-
pacto del acercamiento del productor a la cadena agro-
industrial y a la comercializacién. Dicha articulacién
introduce en el sistema la necesidad de valorizar mas
la produccién-procesamiento, mercadeo- y de promover el
aumento de la produccién, la reduccién de costos y la
mejora de la calidad. Los buenos resultados obtenidos
en leche, arroz y citrus, contrastan con la desorgani-
zacién de los productores ganaderos, el conflicto endé-
mico entre productores y frigorificos y de 1la casi
imperceptible evolucién de la tecnologia. Esta ultima
situacién podria solucionarse con un mayor esfuerzo de
cooperacién entre los principales actores (industria vy
productor agropecuario).

2.1.4 Las actividades prioritarias

Es posible realizar una clasifica-
cién de los principales sistemas de produccién. Estos
se caracterizan por rubros y regiones cuyas caracteris-
ticas muy sucintamente son:






- La ganaderia extensiva de carne
vacuna y lana desarrollada sobre suelos arenosos y sue-
los pesados poco profundos. No han existido avances
claros en la oferta de tecnologia; existe una gran dis-
gregacién de los productores; los servicios de apoyo a
la produccién son limitados y las relaciones con 1la
agroindustria son muy conflictivas en la carne y algo
menores en la lana. Ocupa mas de 10 millones de has.

- La produccién integrada de granos y
ganaderia (engorde o lecheria) que predomina en el 1li-
toral oeste. Es un sistema que se ha tecnificado nota-
blemente en la ultima década; alcanza altos niveles de
eficiencia productiva y se ha desarrollado acompafnada
de una red de organizaciones de productores y servicios
de apoyo externos muy consistente, que constituye una
buena plataforma para apuntalar ulteriores desarrollos.
Ocupa unos 3 millones de hés.

- La lecheria especializada del Sur
-San José, Florida, Canelones, parte de Colonia, Flores
Yy Maldonado. Es una produccién muy integrada, de alto
ritmo de progreso técnico, ocupa algo menos de 1 millén
de has., estd volcada a la exportacién y mantiene un
alto ritmo de crecimiento.

- La produccién arrocera, predominan-
temente desarrollada en 1la cuenca de 1la Laguna Merin
pero que también alcanza cierto desarrollo en
Tacuaremb6é, Rivera y Artigas. Actividad de gran pro-
greso técnico, desarrollada en torno a la exportacién,
articulada a la agroindustria y con alto potencial de
desarrollo futuro a partir de tecnologias que aumentan
los rendimientos, reducen los costos de riego y la in-
corporacién a la rotacién de una ganaderia mas eficien-
te.

- La produccién sojera del este vy
noreste del pais; rodea los bajos arroceros, muestra
una buena integracién de los productores, no hay una
instancia agroindustrial. Se integra por los servicios
e inversiones al arroz y a la ganaderia por las rota-
ciones que todavia son incipientes e insuficientes. Es
una actividad con gran futuro.






- La produccién citricola del litoral
norte, muy articulada a 1la agroindustria, muy concen-
trada, con alta tecnologia y eficiencia, actividad ne-
tamente exportadora que mantiene su ritmo de crecimien-
to.

- La producciétn 1l1llamada "granjera"
que combina hortalizas, frutales y animales menores con
alguna industria rural. Es un sector de economia fami-
liar de tipo campesino que se desarrollé alrededor de
Montevideo (Canelones) y de las ciudades del interior.
Es un sector atrasado tecnolégicamente con bajos nive-
les organizativos y con escasos recursos disponibles
-suelos deteriorados, predios pequenios, tenencia irre-
gular, etc. Existen problemas de estacionalidad de 1la
produccién, inestabilidad de rendimientos, falta de
calidad y presentacién, no se exportan excedentes. La
comercializacién es muy costosa y escasa la infraes-
tructura. Recientemente se han desarrollado experien-
cias en gran escala con formas organizativas mas moder-
nas y con produccién destinada a la exportacién. Estas
experiencias son incipientes pero promisorias.

- La forestacién con el objeto de
utilizar la madera y con destino a la exportacién, es
un objetivo reciente y se comienzan a implementar al-
gunas iniciativas de escala considerable. Es otra ac-
tividad que tendra un gran desarrollo desde ahora; el
programa de crédito BIRF tiene por objetivo financiar
la siembra de cien mil hds. en los préximos cinco anos.

Las mayores respuestas en términos
de tasas de aumento de la produccién y las exportacio-
nes para los préximos anos provendrdn de los granos
(arroz, soja, girasol, trigo y cebada), la lecheria vy
los citrus. Se daran los primeros pasos en la granja y
se realizaran inversiones fuertes en la forestacién.
La lana, la carne y los cueros constituyen cerca de 1la
mitad de las exportaciones del pais y el 8% del PIB;
tasas de crecimiento moderadas pueden tener impactos
semejantes al de otros rubros que puedan evolucionar a
mayor ritmo. Por este motivo, ser& preciso mantener 1la
prioridad en resolver 1los cuellos de botella que
afectan a estos rubros.
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Un programa de desarrollo de 1los
sistemas de produccién expuestos y con la estrategia
definida mas arriba conduce a la necesidad de consi-
derar:

- Modificaciones institucionales, en
particular referidas al sector pu-
blico para apuntalar al sector
privado.

- Algunos cambios en 1las politicas
econémica y agropecuaria.

- Un programa de inversién publica.

En los puntos que siguen se consi-
deran los términos de referencia para un Estudio Secto-
rial Agropecuario.

III. TERMINOS DE REFERENCIA DE UNA COOPERACION TECNICA
NO REEMBOLSABLE PARA LA PREPARACION DE UN ESTUDIO
SECTORIAL AGROPECUARIO

3.1 Objetivo

El objetivo de la Cooperacién técnica es pre-
parar un Estudio Sectorial que: i) identifique los pro-
blemas que afectan al sector y limitan su crecimiento
sostenido; y 1ii) recomiende las medidas y acciones
favorables para la expansién de sector. El1 estudio
dard4 el marco analitico para un posible Programa
Sectorial de Inversiones.

3.2 Estudio Sectorial

El Estudio Sectorial se constituird de dos
partes. La primera serd un conjunto de Estudios Béasi-
cos detallados que permitan identificar problemas vy
restricciones para la reactivacién sostenida del sec-
tor, segin los lineamientos estratégicos propuestos en
el numeral II de esta propuesta. La segunda parte seréa
una propuesta que contiene medidas que deberan tomar
las entidades publicas y privadas para: fortalecer
los mecanismos de accién y coordinacién, relacionadas
con la promocién de la reactivacién en las _actividades
productivas prioritarias; ii) revisar y actualizar po-
liticas sectoriales y macroeconémicas en el sentido de
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la promocién de la conquista y/o ampliacién de mercados
externos, de mayor eficiencia de abastecimiento inter-
no; y iii) la modernizacién institucional del sector,
con énfasis en la reestructuracién del Ministerio de
Agricultura y los organismos en su ambito de actuacién
Y los mecanismos de articulacién entre el sector pu-
blico y privado. A continuacién, se detalla en conte-
nido del Estudio Sectorial Agropecuario.

3.2.1 Estudios Basicos

3.2.1.1 Mercadeo. Ana-
lizar las posibilidades de ampliar y diversificar 1la
participacioén de productos de origen agropecuario "in
natura" o procesados y las condiciones de competitivi-
dad de la produccién nacional en los mercados subregio-
nales de América Latina y en otros mercados. Analizar
los problemas de comercializacién interna y externa vy
los que afectan la eficiencia del mercadeo de productos
Yy sistemas de aprovechamiento de subproductos de 1la
comercializacién y agroindustrializacién.

3.2.1.2 Estructura pro-
ductiva. Analizar las posibilidades de ajustes de 1los
sistemas de produccién actuales con miras a la competi-
tividad y los demas objetivos del desarrollo econémico
Yy social en 1las actividades productivas identificadas
como prioritarias. - Hacer un balance de oferta y deman-
da tecnolégica e identificar prioridades para la inves-
tigacién y transferencia de tecnologia. Analizar 1los
mecanismos de articulacién agricultura industria con
miras a la armonizacién de intereses y complementa-
riedad.

3.2.1.3 Infraestructura
se servicios bésicos. Analizar factores de encareci-
miento excesivo de los costos de servicios béasicos,
especialmente de transporte, almacenaje, puertos y con-
diciones operacionales que enlentecen el transporte
interno y externo de los principales productos agrope-
cuarios y agroindustria. Dar especial atencién al ana-
lisis, costos e intermediacién involucrados en la "Post
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Cosecha de Productos (Packing, congelamiento y trans-
porte en frio y/o in natura de productos. Analizar las
deficiencias de energizacién rural y la justificacién y
viabilidad de ampliar 1la cobertura, sobre todo, en
areas de mayor densidad demografica y de pequena pro-
duccién. Analizar alternativas de organizacién de 1la
distribucién en base a experiencia de otros paises en
programas de electrificacién rural. Estimar pérdidas
por sequias en la produccién de granos y productos
horticolas y fruticolas y Jjustificar preliminarmente
inversiones en riego para productos de alto valor eco-.
némico y definir areas prioritarias para profundizar
estudios de viabilidad.

3.2.1.4 Analizar las
formas de financiamiento a la produccién y a la comer-
cializacién interna y externa e identificar aspectos
que restringen la cobertura crediticia a nivel de pro-
ductores primarios, a la agroindustria y a la comercia-
lizacién externa y que dificultan la flexibilizacién de
los mecanismos de financiamiento. Analizar la situa-
cién de endeudamiento a nivel subsectorial de produc-
tores agropecuarios, cooperativas y agroindustrias.

3.2.1.5 Infraestructura
tecnolégica. Aunque el aspecto de generacién y trans-
ferencia de tecnologia agropecuaria va a ser atendida
por la creacién del INIA y el Proyecto MGAP/BID de Ge-
neracién y Transferencia de Tecnologia, corresponde un
esfuerzo para definir mecanismos dque articulen 1las
prioridades de investigacién con actividades producti-
vas prioritarias y "problemas" tecnolégicos identifi-
cados en el campo real de la produccién. y "de demandas
tecnolégicas" potenciales, a partir de nuevos productos
y/o de caracteristicas especificas y exigencias de 1los
mercados externos, en cuanto a variedades, uniformidad
y calidad y presentacién. El andlisis de la perspectiva
de la agrobiotecnologia permitir4 definir un espacio
importante , a mediano plazo, para la tecnologia de
punta en una estrategia agroindustrial exportadora.

En relacién a
la tecnologia agroindustrial y de "Post-cosecha", iden-
tificar las principales deficiencias a nivel institu-
cional nacional y perspectivas de superarla, mediante
la capacidad nacional de experimentacién y/o subsidia-
riamente via. transferencia de tecnologia.
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3.2.1.6 Infraestructura
social y de desarrollo rural. Identificar el potencial
de desarrollo de microempresas rurales, considerando
pequefias actividades productivas, pequefios animales,
frutas y hortalizas, etc., artesanias, oficios, con
énfasis en el trabajo productivo de la mujer y juventud
rural y sus organizaciones. Identificar necesidades de
capacitacién de la mano de obra rural, especialmente en
los oficios: alambrador, esquilador, talabartero, doma-
dor, etc., y posibles formas de organizacién. Analizar
alternativas para promover el desarrollo rural que pre-
senten condiciones que permitan actividades producti-
vas, factibles en términos econémicos, financieros vy
técnicos. A estos efectos se analizard la viabilidad
de instrumentos como: crédito, asistencia técnica, or-
ganizacién y procesamiento de la produccién y comercia-
lizacioén, que conduzcan la elevacién de los ingresos
familiares y el instrumento catalitico de organizacién
de productores.

3.2.1.7 Politicas. Ana-
lizar las politicas vigentes, tanto 1las dirigidas al
sector, como otras que inciden en el mismo. Ejemplo:
tipo de cambio, impuestos, aranceles, tarifas, subsi-
dios, bonificaciones y normas administrativas que inci-
den sobre la eficiencia de la produccién, comerciali-
zacién y agroindustrializacién. E1 objetivo central
del andlisis de politicas es identificar aspectos que
puedan ser modificados para reducir costos, de produc-
cién, intermediacién, eliminar trabas a la exportacién,
estimular la competitividad en los mercados externos, y
promover la diversificaciédn exportadora, a través de un
marco legal atractivo a 1la inversién agropecuaria vy
agroindustrial.

3.2.1.8 Analisis Insti-
tucional. El anAlisis se orientard a la identificacién
de problemas de inadecuacién de la estructura actual en
relacion a los roles que se requiere de un Ministerio
de Agricultura orientado hacia la reactivacién secto-
rial en base a la propuesta de diversificacién de 1las
exportaciones agropecuarias y agroindustriales y dotado
de una estructura descentralizada funcional y territo-
rialmente, y capacitada para la conduccién politica del
sector, la formulacién, seguimiento y evaluacién de
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politicas, la administracién de recursos de inversién
publica, la coordinacion de servicios de promocién de
la produccién, el desarrollo tecnolégico del sector, el
contralor de normas referidas a la sanidad animal vy
vegetal, etc.

El andlisis debera cubrir
los mecanismos de articulacién del sector publico vy
privado, teniendo en cuenta 1la tendencia ya observada
de coparticipacién de este ultimo en funciones de ser-
vicios de apoyo a la produccién y comercializacién.

3.3 Propuesta: Preparar un informe resumido y
consolidado, con anexos detallados, donde se
presentan las conclusiones y recomendaciones
especificas en forma orgdnica. Los anexos se
referirdn a los siguientes temas:

3.3.1 Modernizacién de la Estructura
Productiva

Proponer 1las medidas necesarias
para promover la ampliacién de la eficiencia de 1los
sistemas de produccién de las actividades identificadas
como prioritarias en el punto II, 2.1.4, en forma pro-
gresiva y sostenida, a través del cambio tecnolégico;
mejor utilizacién de 1los recursos disponibles y/o de
nuevas inversiones. Sugerir medidas para recuperar,
mantener y desarrollar 1los recursos naturales renova-
bles y el médio ambiente ecoldégico. Se deberan proponer
medidas, mecanismos y un plan de accién para nuevas
formas de articulacién entre el sector publico y el
sector privado, especialmente en el proceso de investi-
gacién/utilizacién de nuevas tecnologias, ya sea a con-
secuencia de 1la necesidad de cofinanciamiento de 1la
investigacién demandada por el sector privado, y/o por
la necesidad que se establezcan reglas claras en cuanto
al derecho de uso de los resultados, sobre todo, de 1la
biotecnologia. En este sentido, se debera proponer un
cuerpo normativo sobre derechos de patentes, y otros
aspectos que, al mismo tiempo que facilite la accién
conjunta para el desarrollo tecnolégico, regularice
dicha relacién.
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Proponer medidas que perfeccionen
la accién cooperativa de 1los productores rurales en
todos los eslabones de la cadena productiva, con énfa-
sis en los aspectos de comercializacién y agroindus-
trializacién.

Proponer medidas para mejorar la
articulacion y compatibilizacién de intereses entre
productores agropecuarios y las agroindustrias, sobre
todo, en aquellos sectores en que dicha relacién, his-
téricamente y en la situacién sea conflictiva.

3.3.2 Financiamiento del Sector

Proponer 1las medidas correctivas
que deberan tomarse para limpiar la cartera de mora de
subsectores importantes de los agentes productivos,
agroindustriales y del sector cooperado que todavia
estén restringidos en su capacidad de inversién por 1la
mora de sus deudas y viabilizar el financiamiento de
las empresas del sector que sean superables. Identi-
ficar el rol que podria jugar 1la Corporacién para el
Desarrollo en la propuesta. Identificar el costo de un
saneamiento de 1la deuda sectorial. Proponer medidas
para ampliar la cobertura crediticia del sector y para
el seguro contra riesgos de la inversién.

3.3.3 Cambios de Politica

Proponer 1los cambios necesarios
para resolver los problemas identificados en el anéali-
sis de las politicas y recomendar formas concretas de
implantarlos y estimar el costo de su implementacién y
el beneficio diferido en el tiempo por los cambios pro-
puestos.

3.3.4 Cambios al Sistema Institucional

Proponer cambios de tipo estructu-
ral y operativo para la modernizacién institucional del
sector y el aumento de la eficiencia del sistema en su
conjunto (sector publico y privado). Poner énfasis en
la modernizacién del Ministerio de Ganaderia, Agricul-
tura y Pesca, la coordinacién de los entes descentra-
lizados y los mecanismos de articulacién con el sector
privado, con base en principios de descentralizacién
funcional y territorial.
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3.3.5 Programa de Inversiones

En funcién del analisis de la es-
tructura productiva, de la infraestructura de servi-
cios, social y de desarrollo rural, de las condiciones
de los pequenos productores de bajos ingresos y de co-
mercializacién, de 1la estructura institucional, y de
los Programas y Proyectos de Inversién en ejecucién y/o
en proceso de aprobacién para financiamiento externo,
presentar un esquema de posible contenido de un Progra-
ma de Inversiones Sectorial. Asimismo, definir el
equipo de consultores, términos de referencia, presu-
puesto y cronograma tentativo para su preparacién
completa.
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ANEXO

Lineamientos para la Realizacién
de Estudios Basicos

1. REFORMA DE POLITICA

Dentro de un marco general de politica econdémica
de liberalizacién, apertura al exterior y reduccién de
la intervencién y regulacién del Estado, los ultimos
anos han sido testigo de un importante avance en mate-
rial de otorgar mayor competitividad externa a la pro-
duccién agropecuaria.

No obstante ello, aun existen algunas Areas en que
es posible proceder a reformar politicas con el objeto
de mejorar 1la posibilidad de competir internacional-
mente de nuestra produccién, sin entrar obviamente en
un esquema de subsidios. Se trata de modificar situa-
ciones que de alguna manera estan quitando capacidad de
competencia a 1la produccién nacional frente a la de
otros paises productores. .

En todos 1los casos es necesario profundizar el
estudio de las alternativas de politicas, fundamental-
mente con el objetivo de evaluar a priori el impacto de
los mismos sobre el potencial agroexportador y sobre
otras variables de la economia.

A continuacién se sugieren un conjunto de instru-
mentos de politica que deben ser objeto de estudios
especificos a efectos de su eventual inclusién en el
Programa Sectorial.

1.1 Reduccién de costos de producciébn

Competir con productos nacionales en los mer-
cados de exportacién requiere que los costos de produc-
cién internos guarden una relacién adecuada con los de
otros paises productores.

Entre los factores que merecen ser estudiados
en relacién a su impacto sobre la competitividad de las
exportaciones se debe mencionar:
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a. Distorsiones de precios y encarecimiento
de insumos como consecuencia de los gravamenes que el
Estado establece a través de los impuestos directos e
indirectos. En este sentido, es necesario analizar los
que gravan a los combustibles, como el IMESI y mayor a
la importacién de crudo por su impacto sobre la produc-
cién y los fletes.

b. Costos de los servicios e insumos que el
Estado vende en calidad de proveedor monopélico y las
eventuales ineficiencias derivadas de ello. A modo de
ejemplo, deben mencionarse 1los servicios portuarios y
los propios combustibles en lo que hace a sus costos de
produccién.

c. Costos de insumos producidos 1localmente
por industrias que aun poseen un alto nivel de protec-
cién arancelaria y no arancelaria, tales como automé-
viles, camiones, neumaticos, alambres, etc.

1.2 La correccién de distorsiones en el sistema
ecio e [o]

Aun cuando la intervencién del Estado sobre
los precios de productos agropecuarios ha tendido a
reducirse significativamente en el pasado, aun existen
una serie de factores que merecen ser estudiados a
efectos de mejorar la competitividad del sector.

En este campo corresponden sehalar los si-
guientes factores a estudiar:

a. La estructura de impuestos a las expor-
taciones y mecanismos de promocién de exportaciones.
En este sentido, el estudio debe orientarse a crear una
estructura de detracciones y devolucién de impuestos
indirectos que constituyan un marco estable y perma-
nente de politica en este sentido, reduciéndose al mi-
nimo la discrecionalidad.

b. Las restricciones a la exportacién de
productos primarios, sin procesamiento, que en la ac-
tualidad operan como un marco de proteccién para 1la
agroindustria (caso de la industria del cuero). En este
caso, el objetivo debe ir d1r1g1do a evitar las trans-
ferencias intersectoriales de ingresos.
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1.3 La Necesidad de Crear un Marco Atractivo a la
Inversién Productiva y Agroindustrial

La competitividad del sector agropecuario, en
el largo plazo depende de 1la inversién, fundamental-
mente a nivel tecnolégico, tanto en la produccién como
en el procesamiento agroindustrial. Resulta por 1lo
tanto, indispensable instrumentar una serie de medidas
de politica tendientes a crear un marco adecuado para
la inversién y eventualmente a estimularla a través de
medidas especificas.

En este sentido, resulta necesario estudiar
los siguientes temas:

a. El problema del endeudamiento a nivel de
la produccién que aun cuando ha sido solucionado en
gran medida, presenta en la actualidad problemas que
requieren de una solucién definitiva.

b. La normativa legal vigente con relacién
a los arrendamientos rurales resulta inadecuada y re-
quiere ser reformulada.

c. La gran variabilidad a que se ve expues-
ta la produccién rural como consecuencia de la variabi-
lidad climatica y de la variabilidad de precios (inclu-
yendo politicas erréaticas), ha constituido un factor
que actuia en contra de la inversién en el sector, par-
ticularmente en ciertas producciones como la ganaderia,
donde las variaciones ciclicas y estacionales han gene-
rado fuertes presiones especulativas en el sector. La
posibilidad de implementar un mecanismo efectivo de
seguros agricolas, la coordinacién de politicas en fun-
cién de la variabilidad (anticiclica) y en otros meca-
nismos de estabilizacién deben ser estudiados con el
fin de reducir la variabilidad y eventualmente estimu-
lar la inversién productiva.

d. El acceso al crédito se encuentra con-
centrado en una baja proporcién de productores, debien-
do considerarse 1la instrumentacién de mecanismos que
amplien la utilizacién efectiva de tan importante ins-
trumento y en particular faciliten el acceso a pequehos
productores.
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e. El endeudamiento generalizado del sector
agroindustrial, tanto con el Banco de la Republica como
con otros organismos del Estado generan condiciones de
competencia desigual en el sector, afectando consecuen-
temente el nivel de la inversién agroindustrial. El
estudio de esta problematica y el planteo de soluciones
aparece como prioritario para su inclusién en el Pro-
grama Sectorial.

2. MODERNIZACION INSTITUCIONAL

A continuacién se presentan un conjunto de refe-
rencias sobre las necesidades de estudios a desarrollar
en relacién a la modernizacién institucional del sector
agropecuario.

2.1 Objetivos

El desarrollo agropecuario del pais plantea
una urgente adecuacién y reestructura del sector publi-
co agropecuario, en particular del Ministerio de Gana-
deria, Agricultura y Pesca. Su organizacién actual

esponde a una estructura productiva de ganaderia tra-

dicional y de agricultura de escasa diversificacién.
Los avances logrados en materia de cultivos agricolas
no tradicionales (arroz, cebada, soja, etc.) de leche-
ria y las perspectivas de rubros horticolas requieren
adecuar el funcionamiento de 1los servicios de apoyo a
la produccién. Asimismo, los cambios que requiere la
dinamizacién del sector agropecuario mediante la incor-
poracién de tecnologias de avanzada y la integracién
del desarrollo agroindustrial determinan que deba rea-
lizarse un importante esfuerzo en adecuar el funciona-
miento global de los organismos publicos y privados
vinculados al sector. La modernizacién institucional
debe basarse en una revisién de los roles y funciones
de cada organismo, a ser desempefiados en el mediano vy
largo plazo. En ello debe tenerse en cuenta las si-
guientes circunstancias:

a. El sector privado, sobre todo el
que se esta orientando hacia las actividades no tra-
dicionales, pasé a asumir funciones, que histéricamente
eran lideradas y/o promovidas por el MGAP, tales como
la transferencia de tecnologia agricola, y comerciali-
zacién asoc1ada al proceso de agr01ndustr1allza016n, Y
otras. :
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b. El MGAP descentralizé algunas fun-
ciones basicas, a través de organismos auténomos Yy/o
semi auténomos, con alta representatividad del sector
privado (Junta de Granos, INAC, Instituto Nacional de
Investigaciones, etc.).

Cc. Dentro de su estructura centrali-
zada, se estan desarrollando esfuerzos para modernizar
y adecuar los servicios de Salud Animal y Sanidad Ve-
getal, que son funciones basicas y estratégicas para
habilitar el acceso de los productos uruguayos, en los
cada vez mas exigentes mercados externos.

da. Paralelamente a esto, el MGAP, man-
tiene un conjunto de otros servicios, como son los de
fiscalizacién y control; extensién y comercializacién,
cuya funcionalidad actual merece ser analizada, frente
a la evolucién de algunas de estas funciones en el sec-
tor privado, descentralizaciones en el propio Ministe-
rio y hacia el sector cooperativo.

En forma simultidnea a este proceso,
el sector publico ha debido abordar nuevas areas de
creciente significacién en materia de negociaciones
internacionales sobre comercio agricola (Ronda Uruguay
en el ambito del GATT, acuerdos de comercio en la 6rbi-
ta de ALADI), sobre integracién regional y sub-regional
y participar en forma activa como contraparte de malti-
ples programas de cooperacién técnica, tanto en el seno
de organlsmos internacionales como en la esfera de con-
venios bilaterales con paises desarrollados.

Estas circunstancias requieren do-
tar al MGAP de una adecuada infraestructura técnica y
administrativa para dar respuesta a dichos requeri-
mientos.

Sus objetivos deben ser: a) Ade-
cuar la estructura técnico-administrativa del sector
piblico a la dindmica del desarrollo agropecuario. b)
Estimular la accién de organismos y agentes privados.
c) Coordinar las actividades de los organismos y agen-
tes de desarrollo. d) Promover la creacién de organiza-
ciones de apoyo a la difusién y extensién técnica, y en
especial, a la promocién de exportaciones agropecuarias
y agroindustriales al estilo de fundaciones existentes
en otros paises (v.gr. Fundacién Pro-Chlle)
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2.2 Revisién Institucional

La revisién de la estructura institucional
debera considerar una doble dimensién de descentraliza-
cién, en el &ambito funcional y en el a&mbito territo-
rial.

a. Descentralizacién Funcional

1. Actividades centralizadas. Deberéa
considerar aquellos roles que, por su naturaleza, deben
permanecer en una estructura centralizada, ello incluye
la conduccién politica del sector, la formulacién, se-
guimiento y evaluacién de politicas, la administracién
de recursos de inversién publica, 1la coordinacién de
servicios de promocién de 1la produccién, el contralor
de normas referidas a la sanidad animal y vegetal, etc.

2. Actividades descentralizadas. En
ella se incluye las funciones encomendadas a organismos
con participacién de otros organismos publicos y pri-
vados, cuya articulacién debera ser objeto de andlisis
para asegurar mecanismos adecuados de coordinacién.
Entre ellos se encuentran las diferentes comisiones
honorarias y juntas establecidas por normas juridicas
especificas.

3. Personas publicas no estatales.

4. Organismos privados. Deberan consi-
derarse aquellas actividades a ser asumidas por orga-
nismos privados, ya sea como organizaciones de produc-
tores (cooperativas, sociedades de fomento, gremiales)
de profesionales (asociaciones técnicas)” o empresas
privadas (consultorias, empresas de servicios, etc.).

b. Descentralizacioén territorial

Las actividades especificas del sector
publico agropecuario requieren una adecuada cobertura
del territorio nacional. La centralizacién de deci-
siones y de recursos en la capital del pais han llevado
a agravar la macrocefalia del sector publico y su buro-
cratizacién. Por ello, es necesario estructurar un
sistema de funciones descentralizadas, en el territo-
rio, que posibiliten mejorar los servicios a la produc-
cién, dotando a las unidades regionales del interior
del pais, de los recursos humanos y materiales adecua-
dos y de la autonomia necesaria para decidir sobre las
actividades que se cumplan en cada jurisdiccién.
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3. PRIORIDADES DE INVERSION

De acuerdo a la estrategia general del programa a
continuacién se presentan los lineamientos béasicos para
la realizacién de estudios tendientes a establecer las
dreas prioritarias de inversién.

3.1 Infraestructura de servicios basicos
a. Los costos de ¢transporte afectan

notablemente la competitividad de 1los granos, leche,
productos horti-fruticolas y forestales. El alcance
del componente transporte, tiene varios niveles.:

- Caminos vecinales. Existe en 1la
actualidad un programa de mantenimiento y mejora que

ejecutan el MTOP y las Intendencias Departamentales.

Asimismo, los programas de la cuenca lechera y arrocera
poseen componentes importantes de camineria rural. Las
Intendencias a su vez ejecutan obras. Debe verificarse
las insuficiencias posibles de estos programas.

- Carreteras. Los programas en cCurso
o a ejecutarse con financiamiento, aseguran una adecua-
da satisfaccién de las nece51dades.

- Ferrocarril. Debe estudiarse las
posibilidades del sistema ferroviario para contribuir a
reducir los costos de transferencia.

- Puertos. La insuficiencia de 1las
instalaciones y del sistema organizativo y administra-
tivo, constituyen una fuente de pérdida de competiti-
vidad.

b. Electrificacién. Se debe asociar
basicamente a la lecheria y al riego. Debe acompafnar
la expansién de la granja, del arroz y de la 1leche.
Puede considerarse una segunda fase de los proyectos
arrocero y lechero. En el primer caso para las cuencas
del norte y en el segundo caso para las cuencas del
litoral oeste. En relacién a la granja, electrificacién
en areas de alta concentracién de establecimientos.

En las restantes actividades, no
parece existir 1la demanda suficiente para justificar
las inversiones que deben efectuarse.
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c. Almacenaje y frio. Las deficien-
cias parecen quedar reducidas a las facilidades en 1los
puertos y en el caso de frio, eventualmente aeropuer-
tos. Los silos de campo quedarian cubiertos con 1las
inversiones del global agropecuario y las instalaciones
de frio serian financiadas por los usuarios.

3.2 Infraestructura Tecnolégica

a. Generacién, difusién, quedara sa-
tisfactoriamente cubierto desde el punto de vista de la
inversioén con el crédito BID de tecnificacién.

b. Educacién técnica agropecuaria vy
agroindustrial y apoyo a la capacitacién de trabajado-
res y a la modernizacién de servicios rurales. Acti-
vidades que muestran una grave ineficiencia no cubierta
por UTU.

c. Aspectos de tecnologia agroindus-
trial y tecnologia apropiada cuyo tratamiento experi-
mental no esti resuelto. '

d. Sanidad animal. Satisfactoriamente
cubierto por el proyecto BID.

e. Sanidad vegetal. Constituye una
necesidad de mediano plazo.

3.3 Infraestructura Social y Desarrollo Rural

a. Apoyar a la microempresa rural,
considerando pequeiias actividades productivas, pequenos
animales, frutas y hortalizas, etc., artesanias, ofi-
cios: alambrador, esquilador, talabartero, domador,
etc. Estos deberan organizarse sobre una base comunal
y contar con apoyo en capacitacién, crédito y comercia-
lizacién. Las soluciones necesarias para las poblacio-
nes mayormente sin alternativas de empleo o al menos
sin oportunidades para algunos miembros de la familia
-mujer, joévenes.

b. Fortalecimiento y adecuacién de los
servicios de salud y educacién, cobertura de los bene-
ficios de la seguridad social.
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c. Una alternativa de propuesta en
encarar un proyecto de desarrollo rural para algunas
areas de concentracién de pequefios productores cuyo
desarrollo se considere factible en términos econémi-
cos, financiero y técnicos. El proyecto se basaria en
un sistema de crédito, asistencia técnica, organiza-
cién, procesamiento de la produccién y comercializacién
que permite elevar los ingresos familiares. El1 IICA ya
ha realizado un perfil de proyecto de esta naturaleza y
determinado en una primera aproximacién, los costos del
proyecto.

3.4. Ccrédito rural

Recientemente se han realizado contratos
de financiamiento con el BID y BIRF para implementar
programas de crédito rural. Con el BID se aprobé un
contrato de préstamo por U$S 52 millones. Se trata de
un préstamo global agropecuario dque atiende a produc-
tores individuales o grupos de productores dque estéa
orientado a financiar inversiones y gastos operativos
vinculados a cultivos de cosecha, forrajes y activida-
des pecuarias.

Tiene asimismo, un componente de
financiamiento de silos a ser ejecutado por el Plan
Nacional de Silos. Recientemente se extendié al finan-
ciamiento de agroindustrias o facilidades para alma-
cenar, conservar, empacar o elaborar productos agro-
pecuarios. El programa se comenzé a ejecutar en 1987 y
el ritmo de desembolsos ha sido inferior al previsto.

Ccon el BIRF se estd ha firmado un
acuerdo de crédito por U$S 100 millones para financiar
la tecnificacién y el desarrollo de 1la ganaderia, 1la
forestacién, los cultivos y en general actividades de
exportacién no tradicional. Se incluye asimismo 1la
previsién de recursos para la inversioén agr01ndustr1al
y componentes de apoyo institucional.

Con estos préstamos, la demanda
quedaria adecuadamente cubierta. Las dudas surgirian
por el lado de 1la suficiencia de las disponibilidades
de crédito para inversién agroindustrial, dadas 1las
necesidades de una reconversién en algunos sectores
tradicionales -en particular la industria frigorifica-
cuyos requerimientos serian sumamente elevados.
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