





VGUATEMALA:

DIAGNOSTICO SECTORIAL
AGROPECUARIO
1990







VGUATEMALA:

DIAGNOSTICO SECTORIAL
AGROPECUARIO
1990




TN U I e e E a T aE A T Taa a3 TaEa Tararr=m w =

00005864

s
X
it
I5qjua



CONTENIDO

INTRODUCCION

I.

II.

S8ITUACION GENERAL DEL PAIS

1.1. Aspectos Fisicos

1.2. Aspectos Econémicos y Sociales

1.3.
1.4.

La Politica Piblica
Comportamiento Reciente del Sector Agricola

1.4.1. Poblemdtica Sectorial

1.4.2. Marco Institucional

1.4.3. Comportamiento de la Produccién
1.4.4. Las Politicas Macroeconémicas y de

Ajuste en el Sector Agricola
1.4.5. Indicadores Externos al Sector
1.4.6. Indicadores Internos al Sector
1.4.7. Indicadores Sociales

ANALISIS DE LAS POLITICAS QUE AFECTAN AL SECTOR
AGRARIO

2.1.
2.2.
2.3.
2.4,
2.5.
2.6.
2.7.

2.8.

Objetivos Macroeconémicos

Objetivos Sectoriales

Comportamiento de los Indicadores Macroecondmicos
Politicas para el Sector Comercial

Politica Fiscal

Politica Monetaria, Cambiaria y Crediticia
Politicas para la Proteccién, Conservacidn

Yy Desarrollo de las Areas Silvestres

Politicas Directas del Sector Agricola

2.8.1. Politica de Precios

2.8.2. Politica de Subsidios

2.8.3. Politica de Mercados

2.8.4. Politica Crediticia

2.8.5. Politica Institucional

2.8.6. Politica de Generacién y Transferencia
de Tecnologia

2.8.7. Politica de Desarrollo Rural

2.8.8. Politica de Incentivos a la Produccién

2.8.9. Politica de Riego

2.8.10. Politica de Tierras, Reforma Agraria y
Colonizaciédn

2.8.11. ?olitica Fito y Zoosanitaria



s 2 A B RBR R RMRDRel-R.B. 0 B BN



2.8.12. Politica de Apoyo y Fomento a la
Actividad de Pesca y Acuicultura

2.8.13. Politica de Uso, Manejo y Conservacién
de los Recursos Forestales

III. ANALISIS INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO AGROPECUARIO
Y DE ALIMENTACION

3.1. Consideraciones Generales
3.2. Apreciacién del Sistema Institucional del Sector
PGblico Agropecuario y de Alimentacién (SPADA)

3.2.1. Marco Legal

3.2.2. Estructura Organizativa y Operativa

3.2.3. Organizacién

3.2.4. Mecanismos Gerenciales

3.2.5. Recursos e Infraestructura Operativa
y Logistica

IV. ANALISIS DEL PROCESO DE INVERSION EN EL SECTOR AGRICOLA

GUATEMALTECO
4.1. Comportamiento de las Inversiones en el Sector
Agricola
4.1.1. Inversiones Globales
4.1.2. Las Inversiones Agricolas
4.1.3. Funcionamiento del Sistema Financiero
Formal
4.1.4. Condiciones del Financiamiento
4.1.5. Origen y Composicidén de los Recursos
Financieros
4.1.6. La Estrategia de Desarrollo y la
Inversién
4.1.7. Capacidad Institucional para

Identificar, Formular y Ejecutar
Programas y Proyectos
4.2. Requerimientos de Inversiones

4.2.1. La Inversién Actual
4.2.2. El Desajuste de Inversiones

v. CONCLUSIONES GENERALES

BIBLIOGRAFIA

ANEXOS

54
55

57
57
58
58

69
70

76

80

80

81
82

84

91
93

95

96

96
98

99
103






INTRODUCCION

Para alcanzar la reactivacién y modernizacién del sector
agropecuario de Guatemala y lograr una efectiva contribucién del
mismo en el proceso de desarrollo del pais, es necesario conocer y
priorizar los principales problemas y limitantes existentes, a fin
de identificar las posibles &reas de accién e implementar 1los
lineamientos de politica correspondientes.

El presente documento tiene como objetivo general contribuir
a un mejor conocimiento de la situacién actual y evolucién del
sector agropecuario de Guatemala. Los objetivos especificos del
mismo son: contribuir a la identificacién de programas sectoriales
Yy proyectos de inversién agropecuarios; aportar informacién bé&sica
para preparar perfiles sectoriales, programas sectoriales
agropecuarios y proyectos de inversién; y proporcionar elementos
basicos para la formulacién de las estrategias de accién del IICA

en el pais.

Dada la evolucién reciente y la situacién actual del sector
agropecuario y de la economia de Guatemala en general y tomando en
cuenta que a partir del 14 de enero de 1991, tomar& posesiédn un
nuevo gobierno, se considera de gran importancia y utilidad contar
con el presente diagnéstico sectorial, el cual presenta informacién
bdsica para el andlisis, seleccién e implementacién de 1las
politicas para la agricultura, que se estimen adecuadas por el
SPADA. Esta informacién ser& también de gran utilidad para el
sector privado agropecuario, asi como para el IICA en 1la
preparacién y desarrollo de la estrategia de accién a nivel de

pais.

En el Primer Capitulo, se hace referencia al comportamiento
reciente del sector agropecuario, incluyendo aspectos econémicos y
sociales, la politica pGblica, la problem&tica sectorial, el marco
institucional, las politicas macroeconémicas y de ajuste, y los
indicadores internos y externos al sector.

En el Segundo Capitulo, se trata lo referente al andlisis de
las politicas sectoriales, que afectan al sector agropecuario,
sefial&ndose 1los objetivos macroeconémicos y sectoriales, el
comportamiento de los indicadores macroeconémicos; las politicas
comercial, fiscal, monetaria, cambiaria y crediticia.

En el Tercer Capitulo, se hace una revisién y apreciacién del
marco legal y la estructura organizativa y operativa del sector
pGblico de agricultura y de alimentacién y de 1los mecanismos
gerenciales, que utiliza el Despacho, para llevar a cabo la gestién
del SPADA. También se hace referencia en este capitulo, a los
recursos e infraestructura operativa del SPADA.






En el Cuarto Capitulo, se presentan 1los resultados del
andlisis del proceso de inversién en el sector agropecuario y se
hace referencia al comportamiento de las inversiones globales y
agricolas, el funcionamiento del sistema financiero, el origen y
composicién de los recursos financieros, los requerimientos de
inversién y el desajuste de inversiones en el sector agropecuario.

Finalmente, en el Capitulo V se presentan las conclusiones més
importantes. :

R

Se podr& notar gque algunos aspectos son tratados.
diferenciadamante, debido fundamentalmente a 1la naturaleza vy
caracteristicas del sector agropecuario y de la economia del pais.

Para la formulacién del diagnéstico sectorial, se observaron
los lineamientos sefialados en la "Guia para la Elaboracién de
Diagnésticos y Perfiles 8Sectorial Agricolas" del 1IICA; sin
embargo, algunos aspectos se tratan con mayor detalle que otros y
unos se omitieron debido a las caracteristicas y a la realidad del
agro guatemalteco.

Para el desarrollo del diagnéstico sectorial, se hizo una
apreciacién de 1la relacién causal entre 1los objetivos de
desarrollo, el desempefio de las politicas para la agricultura,
tanto macroeconémicas como sectoriales, el marco institucional
responsable de disefiarlas e implementarlas y las inversiones en el
sector agropecuario. Para estos efectos, se recopild, clasificéd y
analizé la informacién disponible relacionada con las &reas bajo
andlisis.






SITUACION GENERAL DEL PAIS

1.1 Aspectos Fisicos

Guatemala estd situada al extremo norte de la América Central.
cuya ubicacion estad comprendida aproximadamente entre los 14°
y 18° de latitud norte y los 88° y 92° de longitud oeste;
tiene una extensién superficial de 108,889 Knm2. Sus
formaciones geolbégicas, relieve, clima y suelos, se combinan
en una gran diversidad de condiciones ecolbégicas, lo que le
otorga caracteristicas especiales en su capacidad productiva.

La temperatura varia desde 0°C en algunos lugares, hasta 38°C
en otros; y la precipitacién pluvial desde menos de 500 mm a
5,000 anuales, siendo mas generalizada entre los 1,200 y 2,500
mm/afio. Las condiciones mencionadas, influyen en que ocurran
dos estaciones: verano o estaciédn seca (de noviembre a abril)
e invierno o estacién lluviosa (de mayo a octubre), cuya
precipitacién m&xima ocurre entre junio y septiembre.

El sistema orografico del pais determina dos regiones
hidrogr&ficas: la del Pacifico y la del Atlantico; ésta Gltima
se divide a su vez en otras dos: 1la regidén hidrogré&fica del
Golfo de México y 1la regidén hidrografica del Golfo de
Honduras.

Los rios que desembocan en el Pacifico, se caracterizan por su
extensiédn reducida; por lo que su caudal puede considerarse
mediano o pequefio, pero por tener 1la cordillera mayor
pendiente por dicho lado, se deslizan por despefiaderos y
barrancos, forman rapidos saltos de agua, que pueden ser
aprovechados para generar energia, y son muy erosivos.

Los rios que desembocan en el Atlantico, sobre los Golfos de
México y de Honduras, tienen en su mayoria un recorrido més
extenso que 1los del Pacifico; son por 1lo general, menos
impetuosos en su origen y mas tranguilos en la parte final de
su curso, lo cual los hace navegables en embarcaciones de
pequefio calado.

La superficie de Guatemala estd ocupada en un 10% por cultivos
sblos o asociados, un 13% por cultivos asociados con pastos,
12.4% con pastos cultivados o naturales, arbustos y sabénas,
39.6% por bosques densos y el resto por otros usos.
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La vocaciébn de los suelos del pais indica que el pais es
eminentemente forestal, ya que el 72.3% de su superficie 1lo
constituyen tierras de las clases V - VIII, y solo el 26.4% lo
constituyen suelos de las clases I a IV, aptos para la
agricultura, de estos el 62% se concentra en la planicie
costera del Pacifico, mientras que el &rea de mayor
concentracién poblacional ubicada en el Altiplano, posee los
suelos con mayor degradacién y sobreexplotacidn del pais.

Por su ubicaciédn geopolitica, el pais tiene una posicién
estratégica al constituirse en la puerta de entrada desde
México, la Comunidad Ecenémica del Norte (México, Canadé y los
Estados Unidos) hacia Centro y Sudamérica. Su acceso al
Atlé&ntico los inserta en la llamada Cuenca del Caribe y 1le
permite transformarse en un puente entre el comercio de 1la
Cuenca del Pacifico y los paises del Asia Sur-Oriental. Sus
fronteras con México, Belice, Honduras y El1 Salvador le
permiten mantener una economia bastante abierta Y
estrechamente relacionada con los mercados de estos paises, lo
que especialmente en 1lo relacionado con 1los productos
agricolas.

1.2. Aspectos Econémicos y Sociales

Luego de una época de aumentos sostenidos del PIB, que
sobrepasaron el crecimiento poblacional y que 1llegd a su punto
m&s alto entre 1980 y 1981, la economia de Guatemala comenzd
a declinar como producto de la violencia que se vivié en el
pais, lo que trajo consigo inseguridad y disminucién de 1la
tasa de inversién, ademis de la incertidumbre politica en que
se desarrollaron los acontecimientos desde 1979 hasta 1985.

El crecimiento en la década del 80-89 no alcanzd a cubrir la
tasa de incremento poblacional, que se estima cercana al 3%
anual, con lo cual en cifras de 1989, el PIB de Guatemala
alcanz6 US$8,000 millones y el producto por habitante a US$890
por afio, que se consideran uno de los mas bajos de América
Latina, agravado por 1la distribucién de la riqueza, cuyos
coeficientes sefialan la alta desigualdad (Gini: 0.20 segGn
INE).

La caracteristica mds importante de la economia ha sido su
apertura al exterior, lo que la ha hecho vulnerable a los
cambios de precios de mercados externos, en especial a las
medidas de tipo no arancelario, para lo cual el pais no ha
desarrollado estrategias que le permitan manejar sus procesos
de exportacién.
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Las exportaciones representan cerca del 16% del PIB y las
importaciones cerca del 20%, con lo cual el pais muestra un
déficit comercial cercano al 4% anual. Este déficit proviene
bisicamente de tres factores: de los tipos de procesos
productivos, rigidos tecnolégicamente y dependientes que el
pais ha desarrollado, de la importacién de insumos (algodén
56%, azGcar 42%, etc.) y de la selectiva demanda por
importaciones del estrato superior de ingresos.

El peso de las exportaciones es mayor en el sector agricola ya
que alcanza alrededor del 70%. Los principales productos
exportables son el café& con un 35%, el algodédn con un 4%, el
azGcar y banano con un 7% cada uno, el cardamomo con un 4% y
los no tradicionales agropecuarios con alrededor del 8%.
Estas exportaciones, medidas de 1980 en adelante, muestran
signos negativos en 1la demanda, especialmente en café,
cardamomo y en algodén, cuya demanda estd relacionada con el
precio del petréleo y/o con las restricciones cuantitivas de
los mercados externos (cuotas).

Por su parte, las importaciones representan alrededor del 26%
del proceso productivo, en la que la industria importa el 57%
Yy la agricultura el 7%. El efecto en cadena de estas
importaciones afecta el indice del costo de vida, el que ha
sido calculado por el BANGUAT con una elasticidad
inflacionaria de alrededor del 35%.

El mercado interno en Guatemala es pequefio y poco dindmico. En
éste los principales impulsores generados por las politicas de
empleo y de distribucién de ingresos, se han visto afectados
en los Gltimos afios, por un cambio porcentual en la relacién
entre pagos de salarios y la retribucidn a otros factores del
proceso productivo, en favor del pago al excedente de capital.

La distribucién del ingreso y de los factores productivos, que
alcanza una elevada concentracién, le dan poco dinamismo a la
economia en relacién a su costo de funcionamiento. En efecto,
existe una baja captacién de ingresos tributarios, un
deficiente proceso de inversién y una tasa de endeudamiento
global del 30% del PIB, que compromete mi&s de dos afios de
exportaciones.

Durante 1los Gltimos 10 afios la economia guatemalteca
experimentd dos periodos: uno de crisis entre 1980 y 1985 y
otro de recuperacidén entre el 86-89.

Entre las principales variables que incidieron en la crisis,
se pueden mencionar: la debilidad del Mercado ComGn
Centroamericano, el bajo crecimiento de 1la demanda de
productos tradicionales de exportacién, y la aparicién de
suceddneos de 1los productos exportablées, cuyos factores
crearon condiciones de inestabilidad econémica, que unidas a
la inestabilidad.politica, motivaron el deterioro del ahorro
interno y fuertes fugas de capital, en desmedro de la






inversién productiva. Aunado a lo anterior, la inversién en
grandes proyectos, como Chixoy, Aguacapa y CELGUSA, provocd un
crecimiento a mas del doble del endeudamiento externo.

Con el mantenimiento del tipo de cambio del délar, respecto al
quetzal (al 1 x 1), la guetzalizaciédn de la deuda privada, la
disminucién de 1la reserva monetaria internacional y el
crecimiento del endeudamiento a corto plazo, se provocaron
significativos efectos sobre la economia del pais, y desde
1982 a 1989, la deuda externa del Banco de Guatemala crecid
alrededor de cinco veces.

Debido a 1la caida del PIB durante 1985 a 1986 a 1la
concentracién de los ingresos y el crecimiento econémico
similar al crecimiento de la poblacién, un sector pGblico
débil baja disponibilidad de ingresos y una deuda externa que
supera los dos afios de exportaciones, el nivel de bienestar
alcanzado en Guatemala es similar al que existia a comienzos
de 1970.

Frente a una situacién mas din&mica, el pais ha tenido ue
insertarse en mayor grado en el mercado externo lo que ha
creado la necesidad de generar una mayor capacidad para el
establecimiento de acuerdos y negociaciones.

La poblacién econémicamente activa total del pais fue en 1989
de 2.800,000 personas, incorpordndose anualmente al proceso de
trabajo alrededor de 60,000 personas. El sector agropecuario
concentré la mayor parte de la poblaciédn econémicamente activa
(52%), siendo uno de 1los mayores problemas el 1llamado
subempleo (58%), que seglGn el INE obedece a caracteristica de
tamafio y tecnologia de las unidades productivas, mas que a los
atributos de las personas que se desempefian en el mismo.

En los Gltimos afios, producto de la situacién de ajuste que se
estd produciendo en la economia, ha ido disminuyendo 1la
poblacién econémicamente activa que se reporta con pleno
empleo, asi como el nGmero de trabajadores que cotizan al
IGSS, que llegaron a representar cerca de un tercio del total
de trabajadores y que ahora no sobrepasan ni un quinto de
ellos. Los salarios reales de los trabajadores afiliados al
IGSS, muestran una significativa disminucién de 1980 a 1989,
con excepcibédn de 1986, cuando se observé un leve crecimiento.
Segin el INE, el trabajador de salario mds bajo, es el
asalariado agricola, cuyo promedio es menos de la mitad del
salario medio del trabajador en la economia total.

Un estudio realizado para CACIF por el Grupo CIEN, muestra
que para el afio 1988 la productividad media del trabajador
agricola era de 36.9%, mayor que en 1965, mientras que el
salario en el mismo periodo se habia deteriorado en un 8.2%.
AGn asi,la reduccién de los ingresos en el sector agricola no
fue tan significativo como en otros sectores, en los que el
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trabajador tipico del total de la economia vié reducida su
remuneracién en un 23%, mientras gque incrementé su
productividad media en sélo 2.7% respecto a 1965.

La politica de desconcentracién y descentralizacién
administrativa, la creacién del Ministerio de Desarrollo
Urbano y Rural y de los Consejos de Desarrollo, la Ley de
Desconcentracién 1Industrial y 1la creacién del 8% del
presupuesto nacional para las municipalidades y no tuvieron
el efecto esperado en 1989 debido a las restricciones legales -
en gque se desarrolla el proyecto politico al esquema
institucional antiguo en que opera el Sector PGblico y -la
situacidén financiera del pais.

En la década del 70 la inflacién fue de alrededor del 15%,
disminuyendo ésta del 80 al 84 a una tasa por debajo del 10%,
crecid sustancialmente en los afios 85-86, en que alcanzd un
18.5 y un 37.2%, respectivamente, lo que se explica por el
descontrol monetario y por el crecimiento del precio del
délar. :

En el afio 1990 por efectos de la alta monetizacién y el
traspaso de la administracién del tipo de cambio del Banco de
Guatemala al sector privado, la tasa inflacionaria tiende a
superar el 50% acumualtivo anual, nivel no registrado
anteriormente en la economia guatemalteca, segin datos del
INE.

En el subgrupo de alimentos y bebidas, se observa el mayor
‘efecto inflacionario por sobre el total y es responsable de
m&s de la cuarta parte de la inflacién acumulada en el
periodo. En este subgrupo estan comprendidos los productos de
origen agricola, tanto de <consumo directo <como de
transformacién, que se transan en el mercado nacional y cuya
distorsién de precios afecta el consumo nacional y permite la
concentracién o desconcentracién del ingreso en el pais; como
ejemplo vale la pena mencionar que en 1988 el precio interno
del azGcar al consumidor sobrepasé en alrededor del 60% el
precio del mercado internacional, lo que generd un traspaso de
excedentes desde los consumidores a los agroindustriales,
cercano a los Q.150.0 millones, este mismo fendmeno se produce
en la industria avicola.

Por su parte el medio circulante se mantuvo constante entre el
80 y 84, creciendo en el 85 y manteniéndose nuevamente
constante hasta el 89, en términos reales.

En la década de los 80, las tasas de interés maximas pasivas
han comenzado a elevarse desde el 11% a mls del 25% en 1989,
pero mostrando una diferencia entre la tasa activa y pasiva
del 3%, lo que ha llevado a que las tasas de interés reales
hayan sido negativas, incrementando esta situacién la posicién
de la banca privada, ya que ésta trabaja en forma de cartel,
no compite en el mercado por ahorros y paga entre 3 a 5 puntos






por debajo de la tasa. pasiva mdxima de interés que le fijaba
la Junta Monetaria; a partir de las regulaciones sobre tasa de
interés, surgidas en 1989, esta diferencia (Spreed) ha
alcanzado a mas del 10%. Una situacién similar se ha
observado en el encaje de depbésitos monetarios, el cual ha
variado del 35 al 41%, mientras que el encaje sobre depbsitos
de ahorro y plazo se ha reducido a un 13%. Estos cambios han
incidido sobre los montos y costos del crédito en el sector
agropecuario y en especial sobre la formacién bruta de capital
fijo en el sector, que ha venido descendiendo por debajo del
porcentaje de depreciacién.

El crédito privado que se manejd en forma hasta 1986, pasé a
ser controlada por el Banco de Guatemala. La variable que se
ha usado para manejar la monetizacidédn ha sido el crédito al
sector pGblico, el cual ha disminuido significativamente en
los Gltimos tres afios, mientras que el crédito .al sector
privado ha sobrepasado las medidas fijadas por el Banco
Central en los afios de 1987-89.

1.3. La Politica Publica

En el decenio analizado, Guatemala ha tenido dos estilos
diferentes de gobierno; la corriente militar, que comprende el
periodo 1980 a 1985, en el que fueron presidentes Romeo Lucas
Garcia, Efrain Rios Montt y Oscar Humberto Mejia Victores; la
corriente democrédtica, de 1986 a 1990 en cuyo periodo Marco
Vinicio Cerezo Arévalo, gobierna bajo la nueva Constitucién de
1985.

La situacién de violencia que se vivié en el primer
guinquenio, que se orienté principalmente al &rea rural,
provocd inestabilidad e incertidumbre en el campo, lo que
desestimuld la produccién y la inversién en la agricultura.
La politica pGblica se bas6 en planes de desarrollo, emanados
desde 1la Secretaria General del Consejo Nacional de
Planificacién Econémica (SEGEPLAN), los cuales no pudieron ser
implementados, debido a la interrupcién en los periodos de
gobierno. :

Frente al deterioro de los indicadores globales en la economia
la situacién econémica del pais comenzé a tornarse grave a
partir de 1982, por lo que el gobierno negocié el primer
stand-by con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y comenzd
a negociar préstamos para obras de gran envergadura en el
pais.

A partir de 1986, el Gobierno define una nueva politica de
desarrollo enmarcada en la Constitucién Politica que le otorga






al Estado mayor nacionalidad como elemento normativo de 1los
procesos econbémico-sociales, lo que unido a la orientacién
politica del gobierno y al escenario internacional, dié origen
al Plan de Desarrollo .1987-1991, el cual se operativiza
mediante los llamados Memoranda Presidenciales.

El Primer Memorandum se refiere al "Programa de Reorganizacién
Econbmica y Social" (PRESS), el que intenta reorientar el
sector fiscal de la economia, mediante una reforma impositiva
nacional. El Segundo Memor&ndum contiene el "Programa ‘de
Reorganizacién Nacional (PREN), dirigido a mejorar , los
mecanismos gerenciales de conduccidn econbémica y social del
sector pGblico y comprometer el sector privado hacia un
trabajo comGn para el desarrollo de Guatemala. Este Gltimo,
incluye la descentralizacién y 1la desconcentracién
administrativa y el pago de la deuda social.

En el afio 1988 el gobierno formula el documento llamado
"Estrategia Guatemala 2000", el cual se orienta la apertura de
la economia, a través de una nueva incersién en los mercados
internacionales de productos tradicionales y no tradicionales;
Y a negociaciones con organismos financieros Y con paises de
la comunidad regional.

Las politicas méds importantes que sefialan los programas
econémicos son: 1la creaciédn de empleo, el establecimiento de
una tasa de cambio realista, la reduccién del déficit fiscal,
el incremento del ingreso y reduccié4n del gasto ptiblico, 1la
disminucidén de la monetizacién sin respaldo, definicién de
politica salarial de acuerdo a la situacién real de 1la
economia, la dinamizacién de la cooperacié4n internacional y la
modernizacién y reactivacidn del aparato productivo.

A través de un tercer Memor&ndum, conocido como el "Programa
de los 500 dias, dentro de la Estrategia Guatemala 2000", 1la
decisibébn de Gobierno se dirige hacia el fortalecimiento de la
economia y a sanear los problemas financieros.

1.4. Comportamiento Reciente del Sector Agricola

1.4.1. Problem&tica sectorial

En el sector agropecuario subsisten grandes problemas de
orden estructural como: la distribucién inequitativa de
la tierra, 1la concentracién en pocas manos de 1los
recursos de apoyo a la produccién y la debilidad del
sector pGblico para hacer frente a una inmensa cantidad
de acciones y proyectos. Tales problemas derivan en:
una mayor pobreza rural, en desempleo y una marcada
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dualidad en los sistemas de produccién en el campo. Sus
eslabonamientos hacia otras (insumos) y hacia adelante
(agroindustria) se han ido generando sin una orientacién
b&sica y han respondido a situaciones de coyuntura. La
existencia de dos tipos de agricultores: de productos de
consumo interno y de productos de agroexportaciédn ha
generado disparidades tecnolégicas, desigual acceso a los
medios de produccién y al crédito y en especial a la
tenencia de la tierra y los tamafios de finca, ya que
segin el Gltimo Censo Agropecuario, realizado en 1979, el
2% de 1las fincas tenian extensiones mayores a 44.5
hectéreas y representaban el 67% de la tierra cultivable
en ese momento, mientras que el 81% tiene extensié4n menor
a 3.5 hectéreas, ocupando el 10% de 1las tierras
cultivables. ‘

Para enfrentar el problema del desarrollo y crecimiento
agropecuario, el sector ha sido dividido - en cuatro
subsectores: agricola, pecuario, forestal y pesquero, sin
que se hayan identificado con claridad sus limites y las
interrelaciones entre ellos, esto ha provocado problemas
de relaciones dentro del sector y principalmente ha
dejado espacios vacios por parte del sector pGblico,
donde el sector privado no ha tenido interlocutor, no
orientaciones que normen su desenvolvimiento dentro de un
Estado subisidiario.

1.4.2. Marco Institucional 3

El sector PGblico agropecuario guatemalteco, como sistema

institucional, tuvo su ‘origen en 1970 y fue

reestructurado en 1981, afio desde el cudl se le han

venido incorporando nuevas &reas y tareas en forma

dispersa, tal 1lo que ha ido creciendo en forma

inorgénica, como la rama de alimentacién. Sin embargo,

no se implementé un sistema dirigido a crear 1los

mecanismos y el apoyo financiero y té&cnico necesarios '
para lograr los propdsitos que en ese momento se .
enunciaron, al carecer de planes, programas y politicas
agropecuarios.

A partir de 1986, se concibid en la politica sectorial
agropecuaria, un estilo de gestién participativa del
sujeto del desarrollo, hacia quien dirigen los bneficios
(mediano y pequefio agricultor) quien propone, motiva y
estimula las decisiones que realiza el Estado.

La politica sectorial orienté sus acciones hacia el
incremento de 1los ingresos, de los agricultores, la
generacién de empleo y la mejora en la retribucién de la
mano de obra agricola, a fin de lograr un proceso estable
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de crecimiento y desarrollo. Los objetivos del sector
fueron: desarrollar un sistema alimentario, la expansién
y diversificacién de 1las exportaciones agricolas Yy
agroindustriales, el desarrollo y apoyo a la
agroindustria rural, el incremento y consolidacién de la
infraestructura b&sica de produccién, la protecciédn y
manejo racional de los recursos naturales, y la promocién
de la compra-venta voluntaria de las tierras.

Para la consecucién de dichos objetivos, se disefi§ una
estrategia que a partir de 1986 se ha venido
desarrollando, no en una forma arménica como se pretendid
en un comienzo, pero que ha mostrado algunos instrumentos.
gue han podido agilizar dichas acciones.

Entre los puntos importantes de la estrategia disefiada,
se - destaca 1la creacién de un nuevo sistema de
planificacién para mejorar la gestiébn sectorial,
desconcentrar las decisiones, incrementar la inversiétn y
disefiar un sistema de politicas coherente con 1la
organizacién institucional.

Otro elemento de la estrategia ha sido la movilizacién de
la inversién y preinversién, dirigida al aumento del &rea
bajo riego, asi como la creacién y fortalecimiento de al
agroindustria rural, que permitiera crear una demanda por
insumos y servicios en el sector.

En el nuevo sistema de planificacién, los mecanismos de
descentralizacién y desconcentracién administrativa
originaron una estructura operativa diferente en 1los
servicios de apoyo que presta el sector plGblico agricola,
ya que las necesidades de la comunidad se expresaron por
medio de los Representantes Agricolas, quienes
participaron como los demandantes por cooperacién del
sector plGblico. Estas acciones se coordinaron mediante
los Consejos Subregionales de Desarrollo Agricola
(COSUREDA’s) y estos en 1los Consejos Regionales de
Desarrollo Agricola (COREDA’s), para 1llegar a nivel
nacional a expresarse en el Consejo Superior de
Coordinacién del Sector Agropecuario (COSUCO).

Estos mecanismos estaban dirigidos a mejorar la
comunicacién y 1la retroinformacién entre el sector
pGblico agricola y los productores, en especial de los
pequefios y medianos, donde por efectos de su propia
organizacién no habia sido posible entregar los servicios
gque demandaban.

Como otro elemento dinamizador de la gestién del sector
pGblico, se cred una serie de programas prioritarios,
cuyo propbésito era el de orientar la gestidn sectorial
por medio de la creacién de la demanda por servicios,
acorde a una oferta cuantificada de las instituciones del
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SPADA, que conjuntamente con el fortalecimiento del
sistema de planificacién y la creacién de una unidad de
preinversién e inversién, mejoré la transferencia de
tecnologia hacia los pequefios y medianos agricultores,
asi como la comunicacién y 1la concertacién con 1los
productores de los llamados productos exportables.

Entre los programas prioritarios que fueron creados se
encuentran 1los siguientes: Programa de Riego, de
Diversificacién Yy Comercializacién, Seguridad
Alimentaria, Recursos Naturales Renovables y el Programa
Sectorial de Apoyo.

Para atender acciones de orden coyuntural, se creb la
Oficina de Proyectos de Emergencia, destinada a elaborar
Y conducir inversiones, de respuesta inmediata en el
sector.

Cabe sefialar por un lado, que el mejoramiento de 1la
gestién ha sido un problema que aGn subsiste, ya que en
los Gltimos afios se observa un debilitamiento en el
proceso de planificacién, en especial en el de generacién
Yy de conduccién de la politica agricola, debido al
debilitamiento presupuestal del sector, al bajo poder de
coordinacién de USPADA. Por otro lado, los programas
prioritarios que se pusieron en préctica, no han logrado
alin su despegue con la dindmica que se esperaba.

El sistema de preinversién es aGn incipiente ya que el
apoyo financiero de los ©organismos financieros
internacionales y paises amigos, no encontré6 demanda por
inversiones  que hiciera posible la canalizacién Y
ejecucidédn de la cooperacién. Esta se recibié en forma
directa y en especie, pero respondia bé&sicamente a
demanda coyuntural, sin existir un mecanismo orientador
que hiciera posible priorizar la demanda para obtener
resultados de apoyo a la politica sectorial.

Han impedido alcanzar 1los objetivos sectoriales 1los
obst&culos siguientes: la carencia de coordinacién
intersectorial e intrasectorial para canalizar la ayuda
de 1los organismos y agencias internacionales; 1la
debilidad de 1la preinversién, 1la transformaciédn de
convenios y proyectos internacionales con organismos que
cumplieran la funcién de instituciones internacionales
para. agilizar 1la inversién y el funcionamiento .de
proyectos. La carencia de los mecanismos de seguimiento
y evaluacién, asi como de las dificultades que presenta
la ejecucidn de proyectos por problemas que est&n fuera
del sector (Ley de Compras y Contrataciones, compromisos
previos, personal de contraparte, etc.).
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1.4.3. Comportamiento de la produccidn

Durante los afios 80, se observé en la produccién agricola
percépita una disminucién de un 10%, 1lo que fue
influenciado por efectos de la caida de la produccidén de
algodén. -

La produccién de granos basicos siguié creciendo al ritmo
del resto de produccidén sectorial, exceptuando el trigo
Y el maiz, pero este crecimiento ha conducido a una
situacién extrafia, ya que se ha producido el aumento de
produccidédn de granos en condiciones adversas de precio a
una tasa de 2.5% durante el periodo 80-89. En ese
periodo se ha observado cémo ha aumentado la dependencia
externa de alimentos, que en 1989 se estimd en alrededor
de 400,000 toneladas. Esto podria tener explicacidn en.
que los precios altos que tienen estos en los paises
fronterizos y con ello se ha producido una fuga ilegal de
productos hacia México, Belice, Honduras y El1 Salvador.

La produccién de granos b&sicos en Guatemala se presenta
con caracteristicas, de concentracién en el sector de los
pequefios agricultores, con un alto porcentaje para
autoconsumo, una falta de oportunidad en el uso de la
tierra y carencia de tecnologia e insumos para
transformar sus producciones en otras que les den mayor
rentabilidad.

Por otra parte, la produccién agroindustrial constituye
alrededor del 14% del PIB, donde la produccibébn agricola
de consumo industrial representa el 3%, siendo el 9% de
produccién de origen avicola y pecuario. La
agroindustria aporta un 15% a las exportaciones no
tradicionales del pais (8% del total), con un ingreso
cercano a los U.S$35 millones, por' concepto de 1los
productos alimenticios exportados.

En el contexto interno, la agroindustria azucarera
representa cerca del 30% y la de pan un 25% de la
produccidén agroindustrial, esta Giltima muestra un amplio
desarrollo en los Gltimos afios, probablemente debido al
aumento de la demanda por harina derivado de la politica
de importaciones que viene desarrollando el pais.

La agroindustria se wubica alrecedor de 1la capital,
exceptuando algunos molinos que se ubican cercanos a las
fronteras, la mayor cantidad de establecimientos son los
destinados a la fabricacién de productos de la molineria
y panaderia (25), fébricas y refinerias de azGcar (200),
productos lacteos (50), envasado y conservacidn de frutas
Y legumbres (25%), bebidas alcohbélicas y no alcohélicas
(30), de los 675 establecimientos agroindustriales
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registrados por INE en 1987, s6lo 200 ocupan m&s de 20
personas y pueden ser consideradas como agroindustria en

el pais.

En relacién al eslabonamiento hacia atr&s del sector
segGn la matriz de coeficientes técnicos del BANGUAT, la
relacién insumo importado-producto en 1la agricultura
6itGan a los granos en un 18% del costo total en insumos
importados, siendo el m&s bajo el frijol (9%), mientras
que los productos tradicionales de exportacién muestran
un coeficiente mayor, tal como.el algoddn (52%), café

~"(41%) o cafia de azlicar (26%). A pesar de la importacia

que tienen los insumos sobre la funcidn de produccién
agropecuaria, el Estado s6lo ha ejercido débilmente su
facultad normativa en la orientacién sobre qué utilizar
y sobre la calidad y cantidad de estas importaciones para
abastecer la necesidad del pais, esto se agudiza aGn més
con la produccién de 1los nuevos productos no
tradicionales, bastante exigentes en insumos importados.

1.4.4. Las politicas macroecondémicas y de ajuste en
el sector agricola

En la presente década los indicadores macroeconémicos de
Guatemala empezaron a tener un descenso, luego de llegar
a su clispide a finales de los afios 70. Esto ha hecho que
los organismos financieros internacionales hayan sido
llamados a apoyar al pais para cambiar el rumbo de estos
indicadores.

Negociaciones sostenidas con el Fondo Monetario
Internacional han orientado la accién del Estado hacia la
reduccién del gasto pGblico y éste se ha visto disminuido
en los sectores productivos y sociales, que son los que
muestran un nivel bajo de productividad.

La AID de los EE.UU., ha reorientado su estrategia y los
destinos de sus créditos, al comprobar gque estos no
tuvieron el impacto esperado en 1la solucién de 1la
problem&tica agricola, en especial cuando se dirigieron
hacia la colonizacién y la comercializacién de granos

b&sicos.

AID puso atencién a la situaciédn de concentracién que
mostraba la distribucién de la tierra en los primeros
afios de la década de los 80, pero encontrdé que sus
proyectos y sus iniciativas, no tenian el impacto

~esperado en la agricultura guatemalteca. A partir del

afio 1985 su atencién se volcd hacia el apoyo a 1la
produccién agroexportadora en 1la mediana propiedad,
considerando su inversién en este sector mds rentable, no






s6lo por la posibilidad de recuperacién del capital
invertido, sino porque contribuye a satisfacer 1los
requerimientos agricola de la demanda externa.

A partir de 1986 comienza a elaborarse una nueva
estrategia de desarrollo, basada en la situacién
econémica del pais, donde la deuda externa y el déficit
fiscal representan los puntos m&s importantes y donde las
condicionalidades cruzadas entre los organismos
financieros comienzan a ejercer una acciédn sobre 1los
acuerdos, con un conjunto de medidas de orden
macrofinanciero de ajué%e estructural, ‘que apoya 1la
exportacién como eje articulador del crecimiento
sustentado en la inversién y la solvencia financiera.

El pais ha venido ejecutando programas de apoyo con:

fondos de donacién de AID, tal como el Programa de Apoyo
Econémico ESF, en cuya imagen el Gobierno de Guatemala ha
sucrito seis convenios y el Programa de Ayuda Alimentaria
PL-480, Titulo I y 2 y al amparo de Seccién 416, dentro
del cual se han suscrito otros seis convenios de
_préstamo. Ambos programas suman cerca de US$400
millones; de cuyo monto el 95% fue entregado en productos
agricolas, que se monetizan (convierten en quetzales)
dentro del pais y para financiar los proyectos acordados
a través de la carta de entendimiento respectivas.

La mayoria de estos son incorporados en el Presupuesto de
Ingresos del Estado. También se han recibido donaciones
de alimentos por Convenio PL-480, Titulo 1II, que
identifica donaciones de alimentos provenientes de
EE.UU., que son distribuidos por organizaciones no
gubernamentales, tales como CARE, SHARE, CDS, CARITAS y
otras destinadas a nutricién, salud y alimentos por
trabajo. Cabe hacer notar que en investigaciones
realizadas por CADESCA e INCAP, sb6lo un 20% de las
donaciones de alimentos est&n llegando a sus destinos.

Otro tipo de ayuda que recibe el pais, proviene de 1la
Comunidad Econémica Europea y del Programa Mundial de
Alimentos del PNUD. Entre los principales productos que
ingresan al pais, provenientes de estas fuentes se
encuentran el trigo, leche, aceites vegetales y maiz, y
en escala menor el frijo y el arroz.

Algunos de los créditos y donaciones gque se monetizan,
.han servido para financiar proyectos de asistencia al
sector agricola y al desarrollo rural, que se ejecutan a
través de ONG’s. ‘

Esta ayuda alimentaria, ha tenido efectos positivos, en
cuanto a generar divisas que el pais necesita, mantener
la oferta de alimentos y estabilizar los precios en el
.corto plazo, pero el propio manejo desorganizado de é&stas

15
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Yy el alto porcentaje sobre la produccién nacional (el
305% de la produccién interna de trigo, 38% de la leche
Yy 44% del arroz) tienen un efecto significativo sobre la
demanda interna y en especial sobre la estructura de
- produccién del pais.

A esto hay que agregar el impacto adicional de esta ayuda
. alimentaria, que no es generadora de empleo, ya gue trae
consigo empleo importado, desplazador de la mano de obra
nacional. :

‘En 1981 se suscribidé un crédito con el FMI al amparo del
Servicio de Financiamiento Compesantorio por 76.5
millones de derechos especiales de giro, sujetos a
limitar el déficit presupuestal, reforzar el control
fiscal, disminuir el endeudamiento externo del sector
pGblico y elevar las tasas de interés. Este convenio fue
suspendido por causas de indole politica y en 1983 se
suscribibé otros pero por 114.75 millones de DEG’s, el
cudl estuvo sujeto a reorganizar la estructura de los
ingresos fiscales (IVA), a aumentar las tasas de interés,
liberalizar las cuotas a la importacién y otorgar mayores
incentivos a la exportacién.

Desde 1984 a 1989, el gobierno ha suscrito varios
convenios de donacién por m&s de US$3 millones, al amparo
del Programa Econdmico (ESF) y dos convenios de préstamo
en apoyo a la balanza de pagos, por US$40 millones; los
cudles se han orientado a apoyar a la balanza de pagos.

Desde 1986 se est& negociando un Programa de Desarrollo
de las Exportaciones con el Banco Mundial, por alrededor
de US$80 millones y un Programa Sectorial Agroopecuario
con el BID, por US$60 millones aproximadamente y dos
acuerdos con el Fondo Monetario Internacional, por
alrededor de US$48 millones (ver anexo).

Entre las condicionalidades cruzadas de mayor interés,
que los organismos financieros (BM, AID, BID y FMI) han
acordado con el pais, previo al otorgamiento de préstamos
y donaciones, se pueden mencionar: la eliminacién de
restricciones al comercio exterior, tasa de cambio e
interés realista y flexible, disminucién del déficit
global del sector, moderar el crecimiento del déficit
fiscal, reestructuracidn del sistema financiero nacional
y eliminacién de pagos externos atrasados.~ Esta tGltima
condicién alcanza una importancia potenciadora de
desequilibrios, 'ya que desde 1987 a 1989 el pais pagd més
de US$2.000 millones de deuda externa, sin entrar en
negociaciones, comprometiendo 1la disponibilidad de
recursos para funcionamiento e inversién interna.

Para la década del 90, se espera consolidar el trabajo
realizado entre el BM y el BID, con el apoyo de AID para
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un préstamo de ajuste de tipo estrucural, el que junto a
uno sectorial, 1llevaria la correccién de politicas,
estructura del sector pGblico y dinamizacién de 1la
inversién, a fin de lograr los objetivos de crecimiento.

1.4.5.  Indicadores externos al sector:

Hay tres elementos de politica macroeconémica, cuyas
decisiones han efectado el desenvolvimiento del sector
agropecuario, que son: 1la politica monetaria, cambiaria
Yy creditica; 1la politica fiscal; y, la politica
comercial.

Entre los instrumentos de la Politica Monetaria que han
afectado al sector agropecuario est&n: 1los bajos montos
de crédito asignados al sector*; la escasez del crédito
para inversién (cerca del 90% se destinan para operacién
anual) y su alta concentracién (4% absorben el 80% de los
recursos).

Por su parte BANDESA, muestra un comportamiento similar,
a pesar del manejo de lineas especiales de credito en
fideicomiso. Su cobertura no llega al 5% de los pequefios
y medianos productores y su aparato administrativo
discrimina aquellos que no pueden cumplir con 1la
obligatoriedad de titulacién de tierras, que en el pais
es un problema para acceder el crédito, al igual.que las
normas de intermediacién crediticia (ONG'’s).

El crédito informal, asociado a la compraventa de insumos
Y productos por parte de las casas comerciales, ha ido
complementando los espacios por donde el crédito formal
no ha 1llegado, creadndose en el campo un mercado de
capitales paralelo y con tasas de interés reales
positivas.

La tasa de interés se ha caracterizado por ser
descentivadora del ahorro, al pagar los bancos tasas por
debajo de 1la maxima tasa pasiva, por no existir
competencia entre el sistema bancario y los duefios del
capital productivo, y al convertirse en los dos Gltimos
afios la tasa activa en negativa. Esto ha traido como
consecuencia que los bancos funcionen en base al cré&dito
que le pueda otorgar la Banca Central y que el sector

# Representan entre el 12 y 15% del total y en los Gltimos afios han
sido dré&sticamente disminuidos. De estos mas del 60% se destiné
a financiar café&, algodén y cafia de azficar; y menos del 15% a
granos bidsicos, a pesar de su importancia relativa en el valor de
la produccién. :
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agropecuario no reciba las cantidades necesarias que
demanda para sus actividades. Asimismo, la tasa de
interés ha ido encareciendo el crédito y esto puede
provocar efectos a largo plazo sobre el sector.

La politica cambiaria, a través de la sobrevaluacidn del
quetzal y el sistema de tasas preferenciales, sirvié como

-sesgo anti exportador al privilegiar las importaciones.
Sin embargo, ha tenido un vuelco en los Gltimos afios al
unificarse la tasa de cambio y depreciarse el quetzal con
la liberalizaciédn cambiaria. Este filtimo elemento ha
sido un “factor muy esperado por las autoridades
monetarias nacionales para el incentivo répido de las
exportaciones; sin embargo, en propias declaraciones del
Banco. de Guatemala se han reconocido que esta politica no
ha dado el resultado esperado, debido a que no existe un
mercado de capitales y un mercado cambiario competitivo
y transpararente, lo que ha distorsionado el efecto
esperado de 1los instrumentos utilizados. También los
llamados exportadores de productos agropecuarios

.. funcionan como monopsonios de compra al trasladar las
ventajas del precio de la divisa al agricultor con un afio
de rezago%.

Los efectos esperados, que eran la- promocién de
exportaciédn y la disminucién de las importaciones, no se
han observado efectivamente en el pais, los primeros por
el tiempo que tardan los procesos agricolas en acomodarse
a nuevas circunstancias y los segundos, principalmente
por la inexistencia de procesos tecnolégicos modificables
en el corto plazo. Por otra parte, las tecnologlas de
produccién de bienes agricolas no tradicionales,
incorporan en su proceso productivo un alto contenido de
insumos importados.

Las reformas en los instrumentos utilizados para manejar
estas politicas cambiarias, han producido reduccién del
nivel de proteccién de los granos bésicos, lo que ha
incidido sobre el Indice de Precios al Consumidor.

Por efectos de los sistemas de informacién actuales, el
impacto esperado de una devaluacién porcentual (35%) ha
demostrado ser mayor al entrar el sistema econdmico a
producir efectos de dolarizacién, quedando sblo fuera de
- esta -indexacién al délar, los sueldos y salarios. .

* Como ejemplo cuatro exportadores son responsables del 80% de las
ventas al exterior del café, un exportador de mas del 90% del

banano, etc.






19

En los Gltimos 6 afios se ha observado-una disminucién del
circulante; sin embargo, el crédito interno al sector
pGblico y privado aumentd a tasas reales negativas, pero
desde 1986 a la fecha, la monetizaciédn de las donaciones
y créditos externos le han dado una mayor din&mica a esta
variable y ha aumentado la cantidad de medio circulante,

--con los efectos sobre los precios y la demanda - por

divisas.

En cuanto a la politica fiscal, se ha observado que el
sector agricola contribuye marginalmente en los ingresos
fiscales, ya que directamente la recaudacién directa no
alcanza el 2% del total y la indirecta es cercana al 1%
(los productos agricolas estidn exentos del 1IVA), el
impuesto a la renta es poco cobrable, y se terminaron los
impuestos a las exportaciones. La reforma tributaria
puesta en practica en 1986 cred6 1la posibilidad de
aumentar el ingreso fiscal a partir de las exportaciones
de productos agropecuarios, pero en abril de 1990 este
mecanismo se terminé. Se ha tratado de mejorar 1la
recaudacidén via el impuesto a la renta de empresas, que
en 1986 sblo se recaudd el 1.4%. Por su parte, el
impuesto a la propiedad genera alrededor de Q.0.20/afio
por propiedad, lo que demuestra la debilidad de los
mecanismos contables para administrar eficientemente 1la
tributacién originada de' impuestos indirectos, que es
costoso para el Estado y regresiva para la sociedad.

En el manejo de la politica fiscal las leyes de incentivo

"0 leyes de fomento, tienen mas de 20 afios de ejecucién y

han contribuido con exoneracién impositiva, como ejemplo
est&n: la exencidn al pago de impuesto a la renta por 10
afios, exenciones al IVA y derogacién de las leyes a la
avicultura, fomento a la siembra de hule, importacién de
semillas agricolas y forestales, importacién de
maquinaria y wutensilios mecénicos para preparar vy
cultivar la tierra, ley de fomento cunicula, ley de
fomento de 1la ganaderia de 1leche, importacién de
plaguicidas, importaciones de ganado puro y otras que
exoneran de impuestos a las ONG’s, que trabajan en base
a donaciones de alimentos. Estas leyes estan siendo
derogadas y su efecto esperado sobre el sector agricola
es significativo.

En la Constitucién de 1985, vigente a la fecha, se
establece en el-articulo 119, inciso m como obligacién
del Estado mantener dentro de la politica econfmica una
relacién congruente entre el gasto pGblico y 1la
producciédn nacional, pero por motivo de 1la politica
fiscal, la cual ha sido poco cambiante y rigida en cuanto
a la estructura del presupuesto, este mandado no ha sido
posible cumplir.
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El problema del déficit fiscal proviene por un lado de la
disminucién de los ingresos percibidos y por otra por los
pagos para funcionamiento, inversibén y el aumento en los
servicios de la deuda, tanto interna como externa, en
donde el sector agropecuario juega un papel relativamente
marginal, ya que la deuda contraida derivada hacia el
sector no sobrepasa al 7.8% del total e préstamos
contraidos.

En cuanto a 1la politica de gastos, é&sta ha sido
restrictiva hacia el sector y ha sido seguir incongruente
con los indicadores de producto interno (25%), generacién
de divisas (70%) y generacidn de empleo (50%), pues el
gasto fiscal destinado al sector agricola se sitGa en un
nivel por debajo del 8% del total y muestra una tendencia
decreciente desde 1980.

El oﬁjetivo de politica fiscal ha sido la modernizacién
de la estructura y administracién tributaria, a fin de

- generar un mayor dinamismo en dicha estructura, que sbélo

alcanza al 9% del PIB; las reformas a la tributacién han
hecho que la base impositiva se torne cada vez més
indirecta, pero esto ha provocado problemas de
recaudacién al no tener un sistema contable desarrollado,
por lo que se ha producido una carencia de recursos, el
cual ha elevado el déficit fiscal, pqr lo que ha sido
necesario instrumentar el control del gasto corriente y
el uso moderado del crédito interno.

El Sector Piblico Agricola representa el 4% del agasto de
funcionamiento del Estado, sin que se observe en la
década cambio alguno en la estructura de gastos, y que en
términos reales, el presupuesto de funcionamiento
disminuydé en un 20.5% entre 1980 y 1989.

Por su parte, la inversién destinada al Sector Ptblico
Agricola representé el 11.4% de la inversién global, con
un problema de asignacién de recursos dirigidos a
programas y proyectos prioritarios, gque no estéd del todo
aclarado y unido a un bajo nivel de ejecucién real de la
inversién, por su desvinculacidn de la politica sectorial
y de un sistema de preinversién.

El presupuesto del Estado no tiene una clasificacién
homogénea que permita establecer claramente los recursos
que se orientan-directamente al sector agropecuario, ya
que se asignan por separado los presupuestos para el
MAGA, para instituciones descentralizadas y para
Ministerios que tienen actividades en el sector
agropecuario, ademads de utilizar 1las transferencias
corrientes que cambian el presupuesto.
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Las entidades descentralizadas experimentaron una baja en
sus ingresos, ya que las transferencias corrientes
disminuyeron en términos reales en 59%, las de inversioén
en un 90.3%, mientras gque los recursos generados por las
propias instituciones tuvieron un crecimiento del 35.6%,
Y los préstamos y las donaciones recibidas aumentaron en
un 26.1%.

La politica de inversién fiscal ha ido también en
descenso, situdndose en alrededor del 2.5% anual,
mientras que la inversién privada ha estado representado
cerca del 9% del PIB, con lgxéual se estima que con la
contribucién de ambas, no ha sido posible contrarrestar
el porcentaje de depreciacién de la infraestructura
nacional, en especial en el sector agricola, donde estos
procentajes antes mencionados, han sido aGn menores.

A partir de 1986 la inversién ha sido casi totalmente
generada por medio de préstamos externos, donaciones y
préstamos internos, sin que se haya generado ahorro
interno para elevar el porcentaje de 1la inversién
geogradfica bruta. Como ejemplo en el sector se observa
que para 1990 el presupuesto de inversién se financia en
un 0.5% con recursos propios, 15% por crédito interno,
35% con donaciones y el resto con crédito externo.

Si bien desde la década de los 50, el pais empezd a crear
condiciones para el fomento del comercio exterior, 1los
cambios en 1la estructura de la demanda mundial de
productos agropecuarios, por efectos de variables de tipo
financiero y econémico (precio del petréleo, deuda
externa, tecnologias nuevas, etc.), hicieron caer los
precios internacionales y el pais se vié en la necesidad
de buscar una nueva estrategia de insercién externa. Por
ello a partir de 1986 la politica comercial ha tenido un
dinamismo marcado, cuando se empiezan a crear las
condiciones para una mayor apertura a las exportaciones,
se fomentan nuevas alternativas (hortalizas y frutas) y
se disefian estrategias que apoyan y complementen 1la
diversificacién y la exportaciédn de productos llamados no
tradicionales; mientras las tradicionales se situaron en
alrededor de 700 millones de dbélares anuales (café,
algodén, azGcar, banano, carne y cardamomo), las no
tradicionales representan un 8% del total, con alrededor
de US$90, siendo las ma&s importantes verduras (8%),
frutas (5%), camarén (3%) y flores (3%). .

La composicién "de divisas muestra también una alta
participacién del sector agropecuario, ya gque los

' productos tradicionales alcanzan cerca de US$700 millones

(algodén, azicar, banano, café, cardamomo y carne) y los
productos no tradicionales unos US$90 millones (ajonjoli,
flores, frutas, miel, tabaco, verduras, maderas Yy
productos pesqueros), con lo cual la contribucién del
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sector a la generacibén de divisas se sitGa por sobre el
70%. Los productos no tradicionales han crecido en los
Gltimos afios, por lo que ha cambiado la estructura de
exportaciones y la demanda de insumos (tecnologias més
sofisticadas). Sin embargo subsisten los problemas de
falta de infraestructura de comercio exterior, de
controles de calidad y cantidad (medidas no arancelarias)
cuando se compromete al pais en la exportacién y 1la
organizacién de medianos productores.

En 1988 se inicia la creacién de mecanismos para 1la
incorporacién del pais al GATT, para lo cual se nombra
una Comisién Especial, se negocian con organismos
financieros internacionales préstamos y donaciones que
llevan incluidos ‘el ajuste de politicas, dentro de 1lo
cual se acuerdan nuevos aranceles e impuestos. Con la
dinamizacién del Mercado Com(n Ceriftroamericano vuelve a
tener presencia el Consejo Arancelario Centroamericano,
que es otro foro donde se discuten aranceles que afectan
al sector agropecuario y se dinamiza la accién de CORECA
como foro politico-técnico de toma de decisiones en 1la
regién. Hasta el momento no se observa que todos estos
mecanismos estén coordinados y que de alguna manera las
acciones ahi tomadas fluyan hacia los niveles de toma de
decisiones del sector.

Como apoyo al Programa de Promocién de Exportaciones no
Tradicionales, ademis de la ayuda externa directa, que ha
recibido 1la Gremial de Exportadores y algunas
cooperativas de primer orden por parte de AID, el sector
piblico ha creado algunos mecanismos con la puesta en
funcionamiento del Comité Nacional de Promocién de
Exportaciones -CONAPEX- y el Consejo Nacional de Comercio
Exterior -CONACOEX-, destinados a definir politicas de
comercio y a fortalecer los mecanismos de fomento a las
exportaciones, siendo uno de los primeros mecanismos la
ventanilla Gnica de exportaciones y la eliminacién de la
tributacidn al comercio exterior. En el Sector PGblico
se creb el Programa Prioritario de Comercializacién y
Agroindustria (PRODAC) y 1los de fomento a la
fruticultura, horticultura y promocién al mediano
empresario.

Ultimamente, para dar mayor dinamismo al comercio
exterior, se ha dispuesto el libre juego de las divisas
provenientes de las importaciones y exportaciones, las
cuales son registradas directamente por la banca privada,
‘con el compromiso de compra por parte de la Banca
Central, a un precio determinado, para luego subastarla
para otorgar divisas a aquellos que las demanden. Este
mecanismo ha provocado algunos problemas a las
importaciones de insumos, producto de 1la escasa
transparencia que se observa en el mercado de divisas en
el pais.
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1.4.6. Indicadores internos al sector

El sector agropecuario esti contribuyendo en m&s de un
25% al PIB total y en los Gltimos afios ha mostrado un
incremento en su participacién pasando del 21.7% en el
afio 80 al 25.7% en el afio 89. Si a eso se le suma la
interrelacién con los sectores de manufactura, comercio
y otros, su contribucién al PIB se podria situar en
alrededor del 40%. En relacién al gasto, el sector
agricola esta representado en el subgrupo de alimentos 'y
bebidas, el cual tiene un peso del 42% de la canasta
b&sica de consumo y donde cerca del ‘90% lo constituyen
productos cuyo origen es el sector.

En cuanto al valor bruto de la produccién agropecuaria,

segin el Banco de Guatemala, el sector agricola .

representa un 67% el sector pecuario 21.2%, 1la
silvicultura un 11.2% y la pesca un 0.5% para el afio
1980. Estos porcentajes han cambiado en forma relativa
para el afio 88, UGltimo afio- en que se tienen cifras
desagregadas del Banco de Guatemala, manteniendo el
sector agricola el 67%, creciendo el sector pecuario al
23.0%, disminuyendo la silvicultura al 8.2% y aumentando
la pesca un 1.5% de representatividad en el valor bruto
de la produccién esto Gltimo debido al crecimiento de la
produccién de camarones en los dos Gltimos afios.

La produccidn del sector puede dividirse en tres tipos:'

de exportacidtn, de consumo interno, y de consumo
industrial. .

La produccién exportable estd constituida por el café
oro, algodén oro, banano, semilla de algodén, cardamomo
en oro y flores, y follajes. Represent6é en 1980 el 54.1%
del valor de la produccién y en el 88 se redujo al 42%
debido a la disminucién sustancial que se observd en
algoddn (68.4%) y en banano (6.6%).

Si se mide el crecimiento de 1los productos de
exportacién, sin considerar el algodén, cuyo deterioro ha
sido m&s marcado, se observa el crecimiento de un 15% en
la producciédn valorada a precios constantes. de estos
productos. Esto significa que aumentaron su cuantum de
produccién en esa serie. .

La produccién para el consumo interno est& constituida
principalmente por el maiz, el frijol, las frutas y
hortalizas. Este subsector representa el 34.1% del valor
de la produccién del afio 80 y ha subido al
representatividad al 43.3% en el afio 88, ubic&ndose por
sobre los productos exportables. Este aumento se ha
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debido al crecimiento del valor de la produccién del
‘frijol en un 55%, del maiz en un 37%, de frutas en un 32%
y hortalizas en un 73%.

Los productos para el consumo interno, muestran un
crecimiento creciente en esa serie en valor de su
produccién a precios constantes, pero este valor no
alcanza a compensar el crecimiento de la . poblaciédn en
esos mismos periodos de tiempo. Uno de 1los hechos
destacables es el significativo aumento que ha tenido el
frijol, que llegd ep el afio 85 a mostrar un aumento de
produccién del 101% para luego ir decreciendo y llegar al
55% en 1988. E1 maiz que es el mé&s significativo de los
productos sblo crecibé en un 13% en el periodo, mientras
que el arroz aumenta a partir del 86 a un ritmo creciente
hasta gituarse en un 62% por sobre la produccién del afio
80.

Estos cambios producidos en los granos b&sicos durante el
decenio, se deben fundamentalmente a que su produccién
est& en manos de pequefios agricultores autoconsumidores,
los cuales no tienen mayores opciones de uso de su tierra
escasa y en ellos el precio del producto no afecta su
sistema tradicional de produccién; la disponibilidad de
alimentos aumenté en los cereales en m&s de 1.8% real
anual, pero esta cifra no envuelve el crecimiento de la
ayuda alimentaria y 1las salidas no registradas de
cereales a los paises vecinos, producto de los incentivos
de precios frontera.

Entre 1los otros productos agricolas que se pueden
destacar estdn el ajonjoli, que tuvo un crecimiento
significativo de produccién al haber alcanzado un 422% en
el periodo y el hule un 228%.

Los productos para el consumo industrial comprenden en
orden de importancia: 1la cafia de azficar, el arroz en
granza, el ajonjoli, el trigo, el hule y otros productos.
En la serie analizada se observa un crecimiento del valor
de la produccién de la cafia de azGcar en un 50%, del
arroz en granza en un 62%, del ajonjoli en un 138% y del
hule en un 39%, en quetzales de 1978.

La produccién pecuaria representa alrededor del 21% del
valor de la produccién y estd constituida por el ganado
vacuno, ganado porcino, bovino y caprino, avicultura,
leche, huevos, lana y otros. La presentaciédn mayor 1la
tiene el ganado vacuno con un 6.6% del valor bruto de la
produccién, 1la avicultura estd cercana al 7%, la
produccién de huevos en el 4% y la de leche con un 3.5%
del valor. ’

La ganaderia muestra un estancamiento en lo que se
refiere a ganado vacuno, un crecimiento del 30% en los
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porcinos y de 37% en la avicultura. El més significativo
aumento esti en la produccién de huevos, llegando al 54%,
mientras que la leche s6lo se ha aumentado en un 10%.
Toda esta situaciédn refleja un estancamiento en la
producciédn entre 1980 y 1988 ya que su crecimiento no
alcanza a equiparar el crecimiento demogréfico sefialado
anteriormente.

La silvicultura viene decreciendo en el sector, ya que en
1980 representaba el 11.2% del valor de la produccién y
en el 88 del 8.2%, esto puede deberse a fallas en los
registros de producc16n forestal. El producto pesca,
representaba el 0.5% en el 80 y se ha situado en el 1.5%
en el 88, debido al crecimiento de la produccién de
camarén.

Al realizar un anflisis sobre la importancia de los
rubros y su comportamiento en la produccidén agricola,  se
observa la informacidén siguiente:

SIGNIFICANCIA PORCENTUAL DE LOS PRINCIPALES CULTIVOS
GUATEMALA 1988

PRODUC. CONST.

INT. AREA % TOTAL VALOR PRODUC. 000Q-Ha.
Arroz 1.3 1.8 1.03
Frijol 9.3 5.0 0.40
Maiz 40.0 21.0 0.39
Sorgo 4.0 1.8 0.34
Trigo ’ 2.1 1.1 0.41
Productos

Exportables

Algodén 2.7 4.8 1.34
Banano 0.5 2.9 4.04
café 15.6 30.6 1.46
Cafia 6.4 6.6 0.77
Cardamomo 2.7 3.4 0.95
Ajonjoli 2.0 1.5 0.55
Hule 1.5 1.4 0.72
FUENTE: Banco de Guatemala. Elaboracidn propia.

dE T .- ...

En cuanto al &rea sembrada, produccién y rendimiento de
los principales productos, se destaca entre los productos
de exportacién la disminucién significativa del &rea
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sembrada de algodén en alrededor de 60,000 Ha., ademés de
una disminucién del 25% en los rendimientos. En el
banano, los rendimientos han disminuido en més del 2%
anual, en un drea que se ha mantenido en las 8,000 Ha.,
mientras que el café mantiene también el &rea plantada
con rendimientos constantes y la cafia de aztGcar muestra
un aumento superior al 3% anual en el &rea sembrada, con
rendimientos crecientes. Mencidén aparte merece el

cardamomo, tuya &rea sembrada ha crecido en 20,000 Ha. .

(casi un 50%) en el periodo, producto de los precios que
se obtuvieron en 1los afios 85-86, situacién que ha
cambiado en el afio 89. //

e

Si se analiza la produccién de 1980 a 1988/.a precios
constantes, se observa que entre 1los productos de

* exportacibén, los que mis crecieron fueron el cardamomo en

un 108%, la cafia de azficar en un 46% y el café en un 7%,
disminuyendo el algoddén en un 68% y el banano en un 7%.

Si se mide el crecimiento de 1los productos de
exportacién, sin considerar el algodén, cuyo deterioro ha
sido m&s marcado, se observa que fue de un 15% den la
produccién valorada a precios constantes de estos
productos. Esto significa que dichos productos
aumentaron su cuantum de produccién en esa serie.

El valor de los productos de consumo interno, muestran un
crecimiento creciente en esa serie a precios constantes,
pero este valor ho alcanza a compensar el crecimiento de
la poblacién en esos mismos periodos de tiempo.

En relacién al comercio interior, existe una Comisién
Nacional de Precios, manejada. desde el Ministerio de
Economia, donde el sector agropecuario no tiene
representacién, a este s6lo le compete la administracién
de la Ley de Granos Basicos, la cual hace efectiva
INDECA, que es la institucién encargada del
abastecimiento, mercadeo y estabilizacién de precios. La

Junta Directiva de INDECA es la que otorga permiso a la.

empresa privada para que Trealice 1las compras
(importaciones de granos b&sicos) y es é&sta 1la
institucién que fija un precio de referencia 1llamado
precio de sustentacién para la compra y venta de estos
granos. Su influencia en el mercado como almacenadora y
reguladora de precios internos no alcanza al 10% de la
producciédn nacional.

En cuanto a -los precios, estos - han tenido un
comportamiento muy relacionado al precio del dblar en el
mercado libre, llegando a una inflacién del 37% en 1986
y de un 20.2% en 1989.

Utilizando el comportamiento del Indice de Precios al
Consumidor, dque produce el Instituto Nacional de
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Estadisticas, con base a abril de 1983 hasta diciembre de
1988, en el sector agropecuario, los rubros carne de res,
aves, huevos, frutas, vegetales y legumbres, son los que
han aportado alrededor de la cuarta parte de la inflacién
total nacional y si a ello se le incluye pan, café,
bebidas y almuerzos, cuyo origen es agropecuario, el
sector estaria aportando cerca del 40% del componente
total del proceso inflacionario.

Por su parte el indice de precios de granos b&sicos desde
1983 a 1988 crecibé por debajo del indice de precios al
consumiddr, lo que denota una desproteccién interna
de estos productos frente a otros de la canasta y un
traspaso de recursos del productor hacia el consumidor.

1.4.7. Indicadores sociales

La oferta de mano de obra en el sector agricola aumenta
alrededor de 60,000 nuevos empleos por afio, pero muestra
estacionalidad marcada en los meses de cosecha,
diciembre, enero y febrero.

PLEALD Y OIT, seflalan que la dualidad de los sectores
moderno y tradicional en la utilizacién de la tierra,
hacen que se tenga distinta respuesta y distinto efecto
.respecto al empleo, ya que el sector tradicional ocupa un
promedio de 140 jornales por hectérea al afio, con una
oferta de alrededor de 560 jornales por familia, mientras

que el sector moderno absorbe alrededor de 107 jornales
al afio, pero altamente estacional en 1los meses de
cosecha.

Los trabajadores sin tierra alcanzan unos 500 mil, los
minifundistas alrededor de 800 mil y 1la poblacién
econSmicamente activa se sitia en 1 millén y medio de
personas. El pleno empleo alcanza a menos de 400 mil
personas, y entre cesantes y activos con experiencia hay
unas 200 mil personas.

Hay que hacer notar que el sector agricola ocupa el 52%
de la poblacién econémicamente activa nacional.

-‘El Estado representa un 6.6% del empleo de la poblacién
econémicamente activa y el sector agricola el 1.1% de
esta PEA, siendo una de las mas bajas del continente.

En la estructura de empleo, se refleja el bajo nivel de
instruccién, ya que s6lo un 1.9% de la PEA sectorial
tiene un grado de instruccién superior al primario y sélo
un 0.2% tiene instruccién superior. Esto de alguna
manera afecta el sistema de comunicacién interna y de
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transferencia del SPADA, ya que alrededor del 97% de los
demandantes de servicio no tienen o es baja su
instruccién. :

El sector también representa el mayor trabajo de horas
semanales: 47 horas.

El sector tradicional compuesto por agquellos que trabajan
por cuenta propia (asalariado) y familiares, representan
el 80% del empleo del sector tradicional.

En el sector moderno trabajan alrededor de 15 mil
personas por cuenta propia, pero esto m&s que una cifra
real, representa un efecto del factor estacionalidad, ya
que el sector moderno utiliza dos tercios de 1los
trabajadores exclusivamente para cosecha.

En cuanto a los salarios, se puede observar que este
sector es el m&s problemidtico de toda 1la economia
nacional, ya que seg(in una encuesta del INE, en el sector
agricola un 90.8% de los trabajadores se sitia por debajo
del salario minimo nacional y sé6lo un 0.7% del total
reciben ingresos superiores a los US$400 por mes.

Durante 1los Gltimos 10 afios se observa gque las
remuneraciones a los empleados disminuye de un 30 a un
20%, a expensas del crecimiento del excedente de
explotaciédn del 62 al 76%.
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ANALISIS DE LAS POLITICAS QUE AFECTAN AL
SECTOR AGRARIO '

2.1. Objetivos Macroeconémicos Lo

. En un pais como Guatemala en el gue la agricultura contribuye

sustancialmente, no s6lo al PIB (aproximadamante un 25%), sino
principalmente a la generacién de divisas, por medio de las
exportaciones (contribuyendo con casi el 75% de las divisas),
los objetivos econémicos globales y politicos del Estado

. impactar&n fuertemente sobre el sector. Por ello, es

imposible aislar a la agricultura de los planes y proyectos
politicos del gobierno de turno. Los planes. y proyectos
politicos, apoyados en una serie de medidas u objetivos

-macroeconémicos que rigen el desarrollo de 1la econonmia,

favoreciendo sectores, actividades o, simplemente delimitando
las &reas de accién de los agentes econémicos, los cuales
determinan fuertemente la rentabilidad y estabilidad del agro.

Los planes del presente gobierno, expresados ya en el Programa
de Reordenamiento Econémico y Social de Corto Plazo, disefiado
para "detener la caida de la producciédm de bienes y servicios"
Y "establecer firmes cimientos de una sociedad democr&tica",
han pasado por una serie de transformaciones a medida que 1la
dinfmica de los acontecimientos lo exigia.

Asi el Programa de la Reorganizacién Nacional (PREN) 1987-
1989, indica que "la prioridad es lo social, entendiéndose por
social el desarrollo integral del hombre y 1la sociedad
guatemalteca". En lo econéSmico, el plan contemplaba un
desarrollo integral de 1la economia, conceptualizado en
términos de controlar el proceso inflacionario (estabilizacién
del quetzal y de los precios), un crecimiento real de 1la
economia (crecimiento del PIB en no menos del 2.5%), una
reactivacién de las exportaciones (a través de subsidios a las
mismas) y de los mercados internos (a través de precios
internos competitivos, el desarrollo de una infraestructura de
comercializacién y la intermediacién financiera para movilizar
el ahorro interno hacia nuevas actividades productivas).

Las metas en lo econdmico debian ser apoyadas con un esfuerzo
en lo fiscal para reorientar el destino de los recursos
financieros disponibles, garantizar la congruencia entre la
ejecuciédn del gasto y las politicas adoptadas por el gobienro
y modernizar la estructura y administracién tributaria para
aumentar la recaudacidn de ingresos.
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En mayo de 1988, surge la Estrategia Guatemala 2000, en un
esfuerzo por orientar, a través de un plan de largo plazo las
estrategias para alcanzar el "pluralismo politico y desarrollo
democrético, la estabilidad politica y social, la unidad
nacional y consolidacién de los valores sociales y culturales
de la poblacién, el desarrollo integral y bienestar social, el
crecimiento econémico con elevacidn progresiva de los niveles
mé&s bajos de ingreso, él desarrollo integral y la proteccién
del medio ambiente y la paz y el desarrollo en el &rea
centroamericana". s

Guatemala 2000, proponia, en lo econémico, proseguir con los
esfuerzos iniciados con la Programacién de la Reorganizacién
Nacional; se preconizaba una orientacién hacia afuera,
mediante incentivos y subsidios a la exportacién; crear las
condiciones en el mercado cambiario para mantener y restituir
la competitividad de las exportaciones y flexibilizar el
crédito hacia los exportadores. En lo referente a la politica
monetaria, Guatemala 2000 insistia en la estabilidad de 1los
precios, mediante una serie de acciones tendientes a reducir
el crecimiento de la masa monetaria m&s all& de lo necesario
para el crecimiento de la economia.

La politica fiscal incluia la eliminacién de impuestos a las
exportaciones, medidas fiscales tendientes a incentivar 1la
inversién en sectores productivos y, nuevamante, apoyo a la
reorganizacién de las direcciones encargadas de la recaudacién
de impuestos.

El Gltimo plan de gobierno, est& reflejado en el "Programa de
los 500 Dias", que recoge las acciones que, a criterio del
gobierno, eran necesarias para poder garantizar en los Gltimos
18 meses, el cumplimiento pleno de las acciones que se
programen. El punto bésico del Programa, lo constituye 1la
renovacién de la gestién piGblica para la consolidacién
democré&tica, a través de la definicién de "ejes centrales de
politica", entre 1los que resaltan el impulso a 1la
modernizacién de la produccién, la eficiencia y austeridad del
sector pGblico y las inversiones sociales. E1l Programa de los
500 Dias, destaca asimismo, acciones prioritarias en 1los
diferentes ejes y define 1los 1lineamientos de politica
econémica, social y financiera para 1989-1990.

En el campo de la politica fiscal, se listan como objetivos
austeridad en el gasto pGblico, racionalizaciédn del gasto en
funcién de las prioridades, agilizacién en el desembolso de
recursos externos, renegociacién de 1la deuda externa y
agilizacién de los estudios de desgravacidn arancelaria. La
politica monetaria y financiera estaba dirigida a
reestructurar el sistema financiero, apoyar la flexibilizacién
de las tasas de interés con criterios realistas y moderar el
crecimiento de la masa monetaria. En lo cambiario, se
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pretendia limitar la fuga de divisas, implementar mecanismos
para la fijacién de un tipo de cambio competitivo y el disefio
de programas de racionalizacién arancelaria.

El Programa de los 500 Dias es bastante explicito en 1lo
referente a la politica crediticia y comercial externa
impulsando, mediante ambas el desarrollo de las exportaciones
a través de lineas de crédito, apoyo a las actividades de
CONAPEX, reducciédn de aranceles, formular el Plan Nacional de
Exportaciones, entre otros.

Notablemente ausente de los planes de gobierno, esté&n ' los
planes de inversiones productivas en volGmenes suficientes
como para asegurar el crecimiento sostenido que se pretendia
alcanzar. La fuerte presidn de la deuda externa y el elevado
costo de. la "deuda social", que se pretendia pagar no figuran
como elementos claves en el cumplimiento de las metas
econémicas;. ambos requerian, dadas 1las condiciones
imperantes en Guatemala, de recursos que competian con
actividades productivas. El concepto de inversiones en el
individuo, representaria, para Guatemala (con un .60% :de
poblaciédn rural) una fuerte inversién en &reas rurales y, a
través de estas inversiones en capital humano una mejora en la
eficiencia de la mano de obra, adem&s de los fenémenos de
resonancia econémica asociados con inversiones localizadas.

La exposicién de los Planes y Objetivos de Politica, no
reflejan ningln sesgo antiagrario ya que,. en general expresan
el deseo del gobierno de favorecer actividades productivas,
mantener un tipo de cambio realista que favorezca 1las
exportaciones, reorientar el crédito hacia el sector de
alimentos b&sicos, etc. Sin embargo, el cumplimiento de los
objetivos macroeconémicos ha sido incompleto, desfasado en el
tiempo, y, hasta cierto punto, forzado por las circunstancias.

Las circunstancias politicas, econfmicas y sociales y, hasta
cierto punto las circunstancias externas, resultaron en que
los objetivos no pudiesen cumplirse. En el caso de 1la
agricultura, los objetivos sociales han tendido a prevalecer
sobre 1los objetivos de productividad y eficiencia;
particularmente en lo que refiere a la produccién para el
consumo interno. Al no hacerse efectivas 1las reformas
tributarias, tanto 1legales <como institucionales, la
eliminacién de impuestos directos a la exportaciédn no fue
posible ‘en-el: tiempo y la magnitud planificada. - Por  otra
parte, los impuestos indirectos a los exportadores, via una
tasa de cambio sobrevaluada, resultaron en un desestimulo no
previsto a las exportaciones. .

En los siguientes acépites, se describen en mayor detalle los
efectos de las politicas explicitas aplicadas en los sectores
monetario, fiscal, crediticio, comercial y financiero sobre el
sector agricola.
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2.2. Objetivos Sectoriales ' -

La politica sectorial agropecuaria, no estaba claramente

definido en funcién de 1los objetivos macroeconémicos y
politicos del gobierno; aunque, naturalmente, para el logro:de
estos, se previan acciones por parte del sector agricola. ‘La
Programacién de la Reorganizacién .Nacional, el Programa
Guatemala 2000 y el Programa de los 500 Dias, listan una serie
de acciones que debe emprender el §9étor piblico agricola para
el logro de los objetivos enumerados en dichos documentos.
Aunque dichos programas son claros en la orientacién del
sector ptblico, es hasta finales de 1989 en que el Sector
Piblico Agricola ordena los mandatos, en forma estructurada y
publica el documento "La Politica Sectorial Agropecuaria".

Este documento, producido por 1la Unidad Sectorial de
Planificacién Agropecuaria y de Alimentacién -USPADA-,
establece, . en funcién de los mandatos establecidos en 1la
politica pGblica y 1las orientaciones sefialadas por 1los
ejecutivos del sector, los lineamientos e instrumentos de la
politica del sectorial.

En funcién de 1los objetivos enumerados para la politica
pGblica, el sector pGblico agricola identifica, como objetivos
los siguientes: a) Desarrollar el sistema alimentario
mejorando el autoabastecimiento; b) Expandir y desarrollar
las exportaciones agricolas y agroindustriales; c) Apoyar y
desarrollar la agroindustria; d) Incrementar y consolidar la
infraestructura bfsica de produccién; e) Proteger y manejar
racionalmente los recursos naturales; Y, f) Promover 1la
compraventa voluntaria de tierras.

La estrategia seguida por el sector pGblico agricola
consistido en la creacién de un nuevo sistema de planificacién
que permita reorganizar y dinamizar el uso de los recursos
con que cuenta el sector; movilizar recursos de preinversién
e inversién hacia el incremento del &rea bajo riego y, mejorar
la comunicacién con los productores.

Para el cumplimiento de los objetivos, se han disefiado
instrumentos que han dado a llamar "dinamizadoreées", tales como
los programas prioritarios (riego, diversificacién vy
comercializacién, seguridad alimentaria, recursos naturales
renovables, y programa sectorial de apoyo), la planificacién
sectorial, preinversién, capacitaciédn técnica y relacién con
productores.

Las orientaciones de politica de un sector netamente de apoyo,
naturalmente, no difieren de las orientaciones globales de la

. economia; sin embargo, aGn en un sector netamente productivo,

la politica explicita de favorecer lo social cuando éste entra
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en conflicto con lo productivo, constituyé la norma. Por otra
parte, en virtud de la coyuntura econdémica, las decisiones que
verdaderamente afectan al sector son tomadas fuera de éste,
con poca o ninguna participacién del Ministerio de
Agricultura.

Finalmente, la organizacién del sector y de la administracién
pGblica limita severamente. .la capacidad de ejecucién del
mismo; no sélo son las inversiones insuficientes (en
infraestructura, investigacién, sistemas de informacién,
capital humano, etc.), en términos de la magnitud necesaria
para/efectuar los cambios necesarios, sino que pocas veces
llegan a cumplirse en los términos previstos.

2.3. Comportamiento de los Indlcadores
Macroeconémicos

La aplicacién parcial o desbalanceada de las politicas y
estrategias anunciadas en los planes de gobierno no ha tenido
efectos negativos en el desempefio global de la economia
guatemalteca. Sin embargo, el PIB experimenté un crecimiento
del 3.3% anual entre 1985 y 1989; .durante ese mismo periodo,
el PIB agricola crecidé a un 3.2% mostrando una recuperacién
sustancial sobre el quinquenio anterior, durante el cual se
registré un crecimiento negativo.

A pesar del crecimiento econémico, la tasa de desempleo
equivalente (incluyendo desempleo abierto y subempleo) se
mantuvo constante y alrededor del 43%, aunque la tasa de
desempleo abierto disminuyé de 11.8% en 1985 a 7.8% en 1989.

.Durante el perfodo 1985-1989, las exportaciones aumentaron
ligeramente (de US$1,162 Millones a US$1,300); sin embargo,
las importaciones, favorecidas por la sobrevaluacién de la
" moneda y el sistema indiscriminado de tasas preferenciales,
aumentaron relativamante mfs, casi cuadruplicado el déficit en
la balanza de pagos entre 1985 y 1989 (de US$101 Millones a
US$400 Millones).

En general, los precios de las exportaciones agricolas, aunque
deprimjidos debajo de 1los precios de 1980, mejoraron
notablemente con respecto a 1985; sin embargo, a pesar de las
mejoras en precios, el volumen de las exportaciones continda
siendo aproximadamente el mismo gue en 1985 y alin por debajo
de lo alcanzado en 1980.

Los esfuerzos de diversificacién de las exportaciones no
pueden considerarse como exitosos; entre 1985 y 1988, las
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exportaciones de productos no tradicionales aumentaron
ligeramente de US$363 Millones a US$428 Millones; sin embargo,
dentro de este rubro, las exportaciones de productos agricolas
no tradicionales, aumentaron casi en un 50%, principalmente en
lo que se refiere a frutas y hortalizas rubros. Las
inversiones en infraestructura de riego, principalmente en la
regién del Altiplano pueden resultar en un crecimiento mayor
y sostenido de estos productos, é&stas, sin embargo, esténc
limitadas a la obtencién de fondos externos.

En lo que se refiere a deuda externa, &sta se ha mantenido -
aproximadamante constante desde 1984 y alrededor de 1los .
US$2,600 Millones. El servicio de la deuda durante el periodo
1986-1988 fue cercano a los US$1,200 Millones, habiéndose
contraido deuda externa neta por aproximadamente US$600
Millones durante ese mismo periodo. El peso del servicio de
la deuda sobre los planes de desarrollo expuestos por el
gobierno, no fue claramente considerado dentro del manejo de
la politica de desarrollo econdémico y, a la larga, su mal
manejo, se constituyé en uno de 1los mayores obstéculos al
desarrollo de Guatemala.

El crecimiento desmedido del déficit fiscal (de Q.202 Millones
en 1985 a 868 Millones en 1990), financiado en sus dos
terceras partes con recursos externos, resultd en un severo
freno a las inversiones privadas y en el principal causante de
la inflacién. Durante ese periodo, el indice de precios al
consumidor se duplicé exacerb&ndose aGn m&s durante 1los
Gltimos meses de 1990.

Los salarios, al contrario de lo que pretendian los planes de
gobierno, disminuyeron entre 1985 y 1989, continuando por
debajo de los salarios reales recibidos en 1980. Este
fenSmeno, es determinante para el sector agricola y determiné
una serie de medidas que tendieron a deprimir aGn m&s los
precios agricolas en el mercado interno, ya que los controles
de precios para productos b&sicos (granos bésicos y leche),
iimitaron severamente la rentabilidad del agro;
desincentivando la producién y generando, en 1989 un déficit
de 400,000 toneladas de cereales.

2.4. Politicas para el Sector Comercial

La politica explicita del gobierno, tal como se menciondé
anteriormente, consistia en apoyar el crecimiento hacia afuera
a través de una serie de mecanismos que inclufan subsidios,
créditos, reformas administrativas y la provisién de
infraestructura para exportacién. Sin embargo, 1la
imposibilidad de resolver los problemas.estructurales en la
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recaudacién de impuestos, la sobrevaluacién de la moneda y las
presiones sociales originadas por la disminucién real de los
salarios; resultaron en una politica comercial totalmente
distorsionadora y de sesgo antiexportador, particularmente en
lo que se refiere a productos agricolas. A pesar de que esas
politicas han sido revertidas en gran parte, el manejo de la
politica comercial no es claro en el largo plazo.

A pesar de las dificultades anotadas, en los Gltimos tiempos,
el gobierno ha tomado medidas para corregir algunas de estas
distorsiones; tales medidas incluyeron la reduccién gradual
de los impuestos a las exportaciones, ‘el establecimiento de
Consejos como CONACOEX y CONAPEX, la creacién de la ventanilla
Gnica y la reduccién de derechos a la importacién.

A pesar de 1las mGltiples declaraciones en favor de 1la
reapertura del Mercado Comiin Centroamericano, parece ser que
éste serd de aprovechamiento 1limitado por 1los productos
agricolas bisicos. El establecimiento de cuotas, permisos de
exportacién y otras barreras no arancelarias a 1la
comercializacién de carne y granos b&sicos, continGa siendo un
serio problema para el productor nacional.

Por el lado de los insumos, la proteccién arancelaria a la
industria de transformacién, creada en la década de 1los
sesenta y durante vigencia del Mercado ComGn Centroamericano,
ha resultado en una desproteccién para el sector agricola; por
un lado los insumos est&n aGn protegidos por el régimen
arancelario (aunque se vienen estudiando desgravaciones
progresivas) y por otro, los precios de 1los productos
agricolas son mantenidos debajo de los precios en el mercado
mundial.

2.5. Politica Fiscal

En comparacién con otros paises en similar estado de
desarrollo, la carga impositiva de Guatemala es sumamente
baja. Este . problema se complica por 1la estructura
administrativa encargada de recaudar los impuestos. Resulta
notorio que desde el primer Programa de Gobierno, el aumento
de las recaudaciones fiscales ha sido una preocupacién
consgante; sin embargo, poco es lo que se ha avanzado en este
sentido. : :

La contribucién del sector agricola a la recaudacién fiscal
puede considerarse insignificante; los impuestos a 1la
propiedad rural fueron de s6lo Q.41 Millones en 1989 (2% del
total recaudado). AGn los impuestos a las exportaciones sélo
significaron el 19% del total recaudado en 1986, afio en el que
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comenzaron a reducirse los_impuestos a las exportaciones. Asi

" pues, los impuestos indirectos via inflacién, gravamenes

arancelarios y tasas de cambio sobrevaloradas, adquieren
primordial importancia para el financiamiento de los gastos
del Estado. '

En contraste con la baja carga impositiva, el:.sector agricola,
particularmente el sector agroexportador tradicional, gozé de
privilegios sustanciales, que van desde las exoneraciones al
impuesto sobre 1la renta, exoneracién de gravimenes para
importacién de insumos y maqyinaria hasta 1la proteccién
arancelaria en los casos de la-industria azucarera y avicola.

Por otra parte, a pesar de lo anunciado en los planes de
gobierno, los subsidios del gobierno a las exportaciones son
casi inexistentes y se refieren principalmente a las
facilidades de crédito blando y el apoyo- de CONAPEX y
CONACOEX. Sin embargo, 1los subsidios indirectos -via
diferencial cambiario- a importadores de trigo, maiz y soya,
a través del Commodity Credit Corporation, aunque no es
posible cuantificarlos, parecen ser de ‘una magnitud
apreciable. En el caso particular del trigo, existe, ademés
de una proteccién efectiva a su producciébn, una serie de
preferencias fiscales para 1los productores de é&ste, 1la
reducciédn de las &reas sembradas de trigo, sugeriria que el
subsidio (directo o implicito) no es el suficiente como para
resultar en mayor produccidn. Sobre el tema de los subsidios
seria interesante evaluar 1los costos originados por
diferencial cambiario en las compras de PL-480 y Commodity
Credit Corporation. .

2.6. Politica Monetaria, Cambiaria y Crediticia

En cumplimiento de los planes originales del gobierno, se
adoptd una politica de cambio flexible, dependiendo del
comportamiento de la balanza de pagos y se restringié 1la
emisién de dinero a una tasa fijada por la Junta Monetaria.
Las restricciones al gasto ptblico y al crecimiento y
expansién del cré&dito aunadas a las anteriores, parecerian
haber sido suficientes para mantener la estabilidad del
quetzal y evitar la espiral inflacionaria desatada en 1990.
Sin embargo, la magnitud del dédicit pGblico, el deterioro de
la balanza comercial (favorecido en gran parte por 1la
imposicién de un sistema de tasas preferenciales que
privilegiaban la importacién) y la presién de la deuda externa
resultaron en que la politica explicita fuese una
sobrevaluacién de la moneda, crecimiento de los instrumentos
de pago (el dinero y cuasi-dinero crecieron en cerca de 100%
entre 1985 y 1989) y crecimiento de la demanda agregada.
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Bajo las circunstancias de un progresivo deterioro del poder
adquisitivo del quetzal y la imposibilidad de obtener fondos
externos, la Junta Monetaria inici6, a mediados de 1986,
reformas a la politica cambiaria gque culminaron en 1la
liberalizacién cambiaria a fines de 1989 (la unificacién
cambiaria adoptada en 1986 resulté6 de hecho en una
depreciacifn real del quetzal; sin embargo, se mantuvieron -
otras medidas cambiarias que tendian a la sobrevaloracién del
quetzal).

La Junta Monetaria adopté Gltimamente la modalidad de subasta
de divisas como una medida destinada a controlar el mercado de
divisas de una manera més realista. La necesidad de obtener
divisas y los mecanismos empleados por la Junta Monetaria han
impelido al gobierno a incurrir en elevados costogs de
transaccién en el mercado cambiario. El perdedor neto como
resultado de los mecanismos adoptados en el mercado cambiario
parece ser el Estado ya que, absorbe, en forma casi exclusiva,
los altos costos de transacciédn. El alto riesgo involucrado
en transacciones en el mercado cambiario; vol&til y poco
transparente, incita a subfacturaciones por parte de 1los
exportadores Yy sobrefacturaciones por parte de 1los
importadores con el resultado Gltimo de transferencias netas
de capital hacia afuera y el crecimiento de un mercado no
regulado, en el que se estima se intercambia aproximadamante
el 60% de las divisas.

La unificacién cambiaria y las tasas de cambio realistas,
indudablemente contribuyeron a mejorar -la competitividad de
las exportaciones agropecuarias y limitar la desproteccién que
sufren los productos alimenticios b&sicos. Las medidas
recientes, limitan hasta cierto punto, el acceso a divisas
para importadores de insumos utilizados en la agricultura de
exportacién y resultan, a la larga, en favorecer la formacidén
de empresas agroexportadores verticalmente integradas con poca
participacién del pequefio y mediano productor.

Las restricciones de cré&dito, afectaron, naturalmente al
sector productivo, particularmente el sector agricola; 1los
planes de gobierno para proveer crédito al mediano y pequefio
agricultor se vieron seriamente limitados, reduciéndose el
crédito hacia el sector en un 51%, en términos reales durante
el periodo 1983-1988. La mayor parte de esa reduccién provino
por la contraccién de los préstamos de la banca privada
(aproximadamante un 85%). La causal principal de los bajos
préstamos a la agricultura ha sido, sin lugar a dudas la falta
de tasas de interés positivo y la poca rentabilidad del sector
(con excepcién de café, azlGcar y algoddn), especialmente en lo
que se refiere a alimentos bésicos.

Aunque los programas  macroecondmicos contemplaban
redireccionar el crédito hacia actividades productivas, el
desempefio de la economia, redujo sustancialmente los niveles
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disponibles de crédito (financiamiento del déficit, utilizando
recursos de encaje), a la vez, el deterioro de los ingresos en
términos reales y las tasas negativas de intereses para los
ahorros impidieron el aumento del ahorro interno.

En general, puede decirse que no existié una politica
crediticia coherente, ya que los diferentes instrumentos no
fueron manejados de manera conjunta en.favor de una politica
de inversiones productivas (asumiendo que el objetivo final
de las politicas crediticias es la asignacién de recursos para
inversiones socialmente deseables). p

4

/

-

2.7. Polfticas para la Proteccién, Conservacién y
Desarrollo de las Areas Silvestres

)

Dada 1la importancia que revisten las &reas silvestres en
términos de conservacién del medio ambiente y suministro
adecuado a la poblacién de los productos y servicios (fauna,
agua, conservacién de ecosistemas, regulacién del medio
ambiente, recreacién, turismo, educacién ambiental e -
investigacién, se har&n esfuerzos para protegerlas vy
conservarlas. Estos esfuerzos se orientarén a: identificar el
procedimiento de manejo m&s adecuado para cada &rea, fijar las
prioridades para el establecimiento, planificacién,

_realizacién y administracién de cada una de ellas, asi como

asegurar el manejo adecuado de 1las &reas silvestres
sobresalientes del pais, con el objeto de lograr la produccién
sostenida de un flujo de bienes y servicios que beneficiar&n
a la poblacién y al desarrollo nacional, sin disminuir el
capital natural de estas A&reas. Estas politicas pretenden

‘proteger los ecosistemas mayores del pais y a proveer

productos y servicios a los centros urbanos, a través del
manejo de un sistema minimo de &reas silvestres que cumpliré&n
con este objetivo.

2.8. Politicas Directas del Sector Agricola

En los acipites anteriores, se han analizado los efectos
indirectos de las politicas macroeconémicas sobre el sector
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agropecuario; este Gltimo punto toca las politicas de
aplicacién directa sobre el sector. En la aplicaciédn de las
politicas dirigidas especificamente al sector, debe tomarse
en cuenta que los objetivos de privilegiar los sectores
productivos -atin a costa de mantener una tasa de cambio
sobrevalorada-, mantener la estabilidad de precios
-favoreciendo al consumidor urbano-, austeridad fiscal
-limitando las inversiones del estado y afectando al.crédito
sectorial- parecen tomar precedente sobre los conceptos de
eficienciectorial y apertura hacia terceros mercados.
/

2.8.1. Politica de Precios

La politica de precios seguida por el gobierno durante el
periodo 1985-1990, ha sido altamente distorsionadora.
Por una parte, se han venido deprimiendo los precios de
alimentos badsicos (como cereales -a excepcibn del trigo-,
carne de vacuno y leche), mientras que por otra parte,
los precios de los productos de exportaciédn consumidos en
el mercado interno (azlicar y café) y carne de pollo, se
han mantenido por encima de los precios en el mercado
mundial y protegidos, ya sea arancelariamente o a través

de otros medios.

Aunque INDECA tiene la autonomia legal para fijar los
precios de granos bdsicos, estos invariablemente han sido
fijados por el Ministerio de Economia y Comercio. En
general, los precios han resultado por debajo de 1los
precios de equilibrio. El resultado neto de esta
politica ha sido un incremento del contrabando de ganado
en pie hacia México, contrabando de granos b&sicos hacia
paises vecinos y desabastecimientos temporales. La
reciente importacién de 400,000 TM de granos b&sicos, a
pesar de que.la producciédn nacional de cereales continda
aumentando, atestigua los resultados negativos de 1la
politica de precios, que ha venido siguiendo el pais.

Por otra parte, los precios del aziGcar y la carne de
pollo han estado constantemente por encima de los precios
en el mercado mundial. La naturaleza de las empresas
involucradas en estos productos ha resultado en
asociaciones gremiales con un fuerte poder de
negociacién, de manera que no sélo han obtenido que el
gobierno 1les permita aislarse de 1la competencia
internacional a, través de barreras a las importaciones
(aunque en el caso del azGcar, debido a la devaluacién
del quetzal, cuando el precio estuvo por breve tiempo
debajo del precio en el mercado mundial, se autorizé la
importacién de este producto), sino que han obtenido una
serie de incentivos fiscales y liberaciones a través de
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‘leyes de fomento que se manejan a nivel de las Gremiales
Y, en efecto, tienen el efecto de limitar la competencia

interna.

Los productores de trigo, han venido recibiendo
tratamiento especial con el objeto de asegurar un m&ximo
de abastecimiento nacional y, legalmente negocian -=a =
través de la Gremial de Trigueros- el precio del trigo
con los molineros. El gobierno sanciona esta negociacién
a través del Ministerio de Economia y Comercio. A pesar
de la intencién de politica, la produccién de trigo
nacional ha venido disminuyendo en forma continua. El
trigo importado (PL-480), es comercializado por 1la
Gremial Nacional de Trigueros y pagado en quetzales,
absorbiendo el gobierno el riesgo por diferencial
cambiario.

Los precios de la leche se han mantenido, por decreto,
por debajo de los precios internacionales durante casi
dos décadas, resultando en la formacién de un mercado
paralelo a través del cual se mueve casi el 60% de la
produccién. A pesar de los incentivos a la produccién
lechera otorgados por la ley de fomento lechero, estos no
parecen ser los suficientes como para compensar los
precios deprimidos. Por otra parte, la competencia de
leche donada que, como es l6gico suponer, encuentra su
camino a las plantas procesadoras ha tenido efectos
devastadores sobre el hato especializado nacional.

2.8.2. Politica de Bubsidios

No existe, en Guatemala, una politica directa de
subsidios a 1los productos agricolas, ya sea a
consumidores o productores. Existen, sin embargo,
numerosos productos que reciben subsidios indirectos a
través de privilegios fiscales, que van desde 1la
exoneracién de impuesto a las importaciones de insumos,
hasta la exclusividad para importar, almacenar, procesar
y distribuir determinado producto.

Asi, la Gremial Nacional de Trigueros goza de 1la
exclusividad para comercializar el trigo proveniente del
PL-480, absorbiendo el gobierno el costo y riesgo del
diferencial cambiario. La Ley de Fomento Avicola faculta
a la Gremial de Avicultores a importar, 1libre de
impuestos los insumos necesarios para la industria y
ademds garantiza las compras que estos realizan a través
del Commodity Credit Corporation, absorbiendo 1los
diferenciales cambiarios. En el caso de los avicultores,
INDECA actia como importador en algunos casos Yy, aungue
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no se tiene informacién acerca de las condiciones de
pago, si es abvio que esas importaciones han tenido
efecto depresivo sobre los precios.

El Estado, actuando como comprador y exportador de
cardamomo, ha venido en auxilio de 1los pequefios y
medianos productores. Las pérdidas millonarias de INDECA
en los dltimos afios, como consecuencia de las bajas
registradas en los mercados mundiales constituyen un

considerables. . " o

La desproteccién observada para los granos b&sicos
resulta, de hecho, en transferencias de productores a
¢onsumidores (particularmente urbanos) Y, puede
considerarse como un tipo de subsidio obligado hacia los
mismos. Por otra parte, las transferencjias de 1los
consumidores a los productores de azGcar, huevos y carne
de pollo, a través de precios superiores a los precios
internacionales caben en la misma categoria. Finalmente,
las transferencias de productores a exportadores, como en
el caso del café, y comercializadores, como en el caso
del arroz, también pueden considerarse como subsidios
inter agentes. .

2.8.3. Politica de Mercados

Las politicas de comercializacién han sido,
tradicionalmente, sesgadas hacia 1los productos de
exportacién tradicional y en contra de los productos de
consumo bésico.  Ultimamente, 1los incentivos a 1la
exportacién de productos no tradicionales -fiscales,
administrativas y macroeconémicas-, han permitido el
rapido crecimiento de esta actividad. .

Las politicas de comercio, est&n regidas por el
Ministerio de Economia y Comercio, y reguladas a través
de una serie de mecanismos que dificultan 1la
comercializacién interna y externa de productos
agropecuarios. Las exportaciones de productos bisicos
est&n sujetas a la existencia de excedentes exportables
a precios inferiores al de equilibrio. Las
importaciones, por otra parte, est&n sujetas a

. restricciones no arancelarias como lo son las licencias

previas y los registros de importacién. La
implementacién del sistema descansa en los acuerdos
alcanzados a nivel de CONACOEX Yy sancionados por
diferentes instituciones piblicas (Ministerio de Economia
para ‘la mayoria de los productos, Ministerio de

’
subsidio, si bien no intencional, de proporciones /
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Agricultura para cardamomo) y privadas a las que el
Estado les ha conferido monopolios de facto (AZASGUA Y

ANACAFE) .

En general, la necesidad de licencias previas o permisos:
de importacién o exportacién, redunda en que existan.
restricciones para casi todos. los productos
irrespectivamente de s8i est&n o0 no explicitamente
considerados entre los productos de comercio restringido.
Esto ha}resultado en un fuerte contrabando de granos
b&sicos” hacia los paises vecinos, ganado en pie hacia.
México y a la aparicién de intereses privilegiados en la
importacién y exportacién de productos o grupos de
productos y organizaciones gremiales poderosas que
dominan el mercado y limitan la competencia en algunos
productos.

Por otra parte, la falta de competencia interna,
reforzada por la politica comercial y la falta de
capitales, ha resultado en organizaciones comerciales
cerradas. La industria molinera de trigo y arrocera
estén relativamente aisladas de la competencia interna y,
en menor grado la industria empacadora de carne y
procesadora de leche.

La funcién de INDECA en la comercializaciénm y regulacién
del mercado de granos basicos puede considerarse como
supérflua; INDECA no cuenta con los recursos en las
cantidades. adecuadas ni en la oportunidad, como para
afectar los precios a productores o cumplir un verdadero
rol de empresa comercializadora que estabilice 1los
precios fuera de temporada.

Un aspecto importante de la politica comercial 1lo
constituye la politica de transferencia de informacién
sobre precios, mercados y estf&ndares para los productos
de exportacién y aGn de mercado interno. El gobierno no
ha desarrollado 1los mecanismos que permitan 1la
transferencia de esta informacién de manera transparente;
asi por ejemplo, los precios del ganado en pie s6lo son
conocidos por una pequefia &lite asociada al gremio
ganadero, y 86lo los afiliados a 1la Gremial de
Exportadores No Tradicionales tienen acceso a informacién
actualizada sobre los mercados de exportaciones. Acerca
de la informacién de precios y pronésticos de cosecha de
granos b&sicos; INDECA no dispone de los recursos
necesarios para llevar a cabo esta funcién, que por ley
le corresponde, de una manera eficiente.

Finalmente, sobre este mismo punto de informacién, las
estadisticas sectoriales, particularmente sobre
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importaciohes y exportaciones dejan mucho que desear en
lo referente a consistencia y relacién a los precios

internacionales.
|

- 2e8e40 !{outica Crediticia -

-Los planes de gobierno implicaban 1la ampliacién
-sustancial de este rubro para el sector agricola a través
de dos instrumentos: 1la ampliacién del crédito para
actividades productivas -principalmente produccién de
granos bf&sicos- de pequefios y medianos productores; y
tasas de interés preferenciales. La situacién econémica
impidié la efectividad del primer instrumento y, en
cierto modo 1la aplicacién del segundo, ya que los
recursos no s6lo fueron limitados sino que una gran parte
de las lineas de redescuento y fondos en fideicomiso
provenientes de donantes fueron canalizados hacia otras
actividades por la banca privada, en un buen nGmero de
casos por la falta de demanda.

El instrumento del sector pGblico agropecuario para el
manejo del crédito agropecuario y de desarrollo, 1lo
constituye BANDESA. Durante el periodo 1985-1990, los
préstamos de BANDESA, con fondos propios y de fideicomiso
aumentaron notablemente en términos nominales de
aproximadamante Q.28 Millones a Q.75 Millones, estimados
en 1990. En términos reales, el aumento resulta
insignificante para compensar la reduccién ocurrida en
los préstamos totales al sector, los cuales, en términos
reales disminuyeron en 50% para el periodo 1983-1988. En
términos generales, la participacién del préstamo
sectorial se redujo de aproximadamente 16% a 12% en ese
mismo periodo.- _

La disminucién del crédito bancario ha sido, tomando en
cuenta el crecimiento positivo del sector, compensado por
otras fuentes (incluyendo autofinanciamiento y cré&dito
informal), lo cual ha resultado en un grupo pequefio de
productores beneficiados con 1las tasas de interés
preferenciales de BANDESA (concentrados en Guatemala y la
Costa del Pacifico), un grupo de productores de productos
tradicionales de exportacién con crédito limitado de la
banca privada (café, algodén y azGcar) y un gran grupo de
productores que- no tienen acceso a crédito, ya sea del
sistema bancario o de la banca de desarrollo.

En esencia, la politica crediticia hacia el sector no es
diferente de la politica crediticia hacia otros sectores;
dada la situacién econémica, el crédito en general ha
sido restringido y canalizado hacia las actividades mé&s
productivas, resultando en 1la desviacién de algunos
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créditos sectoriales a intereses favorables a otros
sectores. En general, puede decirse que la ausencia de
intereses positivos ha sido limitante mayor al crédito
agricola. Este mismo factor, ha resultado en pérdidas
para BANDESA en sus carteras de fideicomiso, ya que el
costo de manejo de las mismas, es bastante alto.

Finalmente, debe indicarse gue no existen politicas
crediticias orientadas a favorecer la inversién en el
sector agricola; 1la mayor parte del crédito €st& dado a
plazos menores de un afio (aproximadamante el/80% durante
el periodo en consideracién). Las lineas-éspeciales de
fideicomiso provenientes de donantes extranjeros a través
del Banco de Guatemala, sufren modificaciones que
desvirtdan su caricter de desarrollo. Un ejemplo claro
de esto lo constituyé el préstamo para compra de ganado
lechero bajo el programa de reduccién de hatos en los
Estados Unidos; a pesar de las relativas facilidades
otorgadas al Banco de Guatemala para el uso de esos
fondos, esas facilidades no fueron trasladadas a 1los
usuarios y, aunque si hubo manifiesto interés para hacer
uso de 1los mismos, las condiciones no permitian
beneficios a los potenciales prestatarios. o

2.8.5. Politica Institucional

La propuesta y formulacién de politicas a nivel sectorial
es responsabilidad de 1la Unidad Sectorial de
Planificacién Agropecuaria (USPADA), la cual por su nivel
no ha sido efectiva en el cumplimiento de su mandato.
USPADA no cuenta con el personal ni los recursos que le
permitan evaluar en forma permanente el impacto de las
medidas de politica y la ejecucién de planes, programas
Yy proyectos; por lo que se ha concentrado en la solucién
de problemas coyunturales y de corto plazo. USPADA
cuenta con una unidad de preinversién (CIPREDA), la cual
no se ha concentrado en ese aspecto de su mandato
dedicfndose a otras actividades en forma preferencial.

En general, el proceso de definicién de politicas adolece
de falta de complementariedad entre las definiciones de
politica . global y 1la politica sectorial, una
desarticulacién entre la definicién de politicas y 1la
asignacién de recursos, falta de capacidad analitica para
evaluar el impacto de las medidas de politica y proponer
medidas correctivas y la falta de personal capacitado
para efectuar el trabajo técnico necesario y participar
en las instancias de definicién de politica fuera del
sector (Junta Monetaria, CONACOEX, etc.).






4

El nivel técnico de USPADA limita la capacidad de é&sta
para formular, ejecutar o evaluar politicas sectoriales
0 mocroeconémicas; ' por ello los mecanismos operativos
dificilmente se han cumplido y la politica sectorial
continia manejandose en forma ex post.

Aunque no cabria estrictamente en este acipite, se debe
mencionar que 1la politica de inversiones del sector
plGblico agricola, es inadecuada a la magnitud del sector;
ademfs de haber sido reducida en casi un 50%, en términos
globales, es altamante dependiente de fondos externos
(representando el 96% de los fondos de inversién en
1989). A esto se agrega la falta de un programa coherente
y priorizado de inversiones y la poca capacidad de gasto

‘del sector.

En resumen, debido a lo anterior, la inversién sectorial
plblica est& subordinada a la disponibilidad de fondos
externos y a las prioridades de los proveedores de esos
fondos (PL-480, BID, FIDA, AID, etc.). S8i a esto se
agrega la falta de seguimiento al proceso de avance de
las ‘inversiones y 1los mecanismos para solicitar
transferencias de parte del gobierno central, puede
concluirse que no existe en realidad una politica de
inversiones o, por lo menos los elementos que aseguren el
éxito de la misma. °

2.8.6. Politica de Generacién y Transferencia
de Tecnologia

Salta a la vista que no exjiste una visién integrada de la
politica de investigacién y transferencia de tecnologia
agropecuaria. Existen si, politicas fragmentarias desde

suman un conjunto orgdnico y funcional que orienten el
funcionamiento de los agentes plblicos y privados que se
dedican a estas actividades.

Las politicas existentes tienen la caracteristica de
especificidad, ya sea en el sentido de darle una
estructura operativa a una institucién o abarcar un
problema tem&tico o regional. Analizando las politicas
pGblicas vis a vis 1las privadas, se encuentran més
divergencias gque convergencias porque 1los escasos
lineamientos corresponden mis a intereses particulares de
entes o0 necesidades en el tiempo o tema, que a un
objetivo explicito de desarrollo tecnolégico del sector.

En concordancia con la situacién anterior, los aspectos
legales que regulan las actividades de generacién y
transferencia de tecnologia son también marcadamente
fragmentarios y no permiten circunscribirlos a un marco

5
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. el punto de vista temidtico o institucional, pero que no.
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juridico global de investigacién y transferencia de
tecnologia a nivel de pais. Para el sector pGblico
agricola, el organismo directamente responsable es el
Instituto de Ciencia y Tecnologia Adgropecuaria (ICTA),
pero sus actividades no abarcan todos los rubros de
importancia econémica en el sector; el ICTA concentra su
investigacién en lo referente a granos bé&sicos y, en
pequefia escala a la ganaderia (aproximadamante el 5% del
presupuesto del ICTA se destina a este rubro).

El ICTA realiza sus trabajos baj/o" un nivel de rubro y
finca, 1lo que 1le ha permitido obtener 1logros
significativos dentro de las limitaciones de recursos
(88lo un 0.2% del PIBA se destina a la investigacién
agricola).

La mayor parte de las investigaciones se realizan en
mejoramiento genético cuando las demandas vienen dadas
por problemas de manejo agronémico. - '

Los organismos encargados de 1la transferencia de
tecnologia dentro del sector pablico, DIGESA (para la
parte agricola) y DIGESEPE (para la parte ganadera),
est&n sblo marginalmente ligadas al proceso de generacién
de tecnologia, existiendo brechas sustanciales entre ICTA
y estos. En un esfuerzo por remediar este problema, se
creb PROGETTAPS como organizacién de enlace operativo
entre la generacién y la transferencia de tecnologia.
Adicionalmente, se ha institucionalizado el Representante
Agricola como mecanismo de acercamiento de los pequefios
productores a 1los elementos de transferencia de
tecnologia. La figura del representante agricola, el
cual utiliza sus recursos para poner en pré&ctica las
recomendaciones tecnolégicas, constituye un mecanismo
prometedor para la transferencia.

La investigacién tecnolégica para 1los cultivos de
exportacién tradicional  y no tradicional @esté&
esencialmente en manos de del sector privado. Siendo la
investigacién un bien ptGblico por su naturaleza de no
apropiabilidad, la inversién del sector privado en este
campo es inferior al &6ptimo social y, retrasar& el auge
de la exportacién preconizada en los planes de gobierno.
Por otra parte, la investigacién privada responde a
intereses y limitaciones de recursos particulares del
individuo o empresa qgue desarrolla la investigacién de
manera que no siempre est& orientada a los intereses
nacionales o de los grupos de pequefios productores que
constituyen el sector mayoritario del agro guatemalteco.

En lo referente a politicas de transferencia de
tecnologia, ésta funciona de manera diferente en cada una
de 1las instituciones encargadas de esta funcién
(DIGESEPE, DIGESA, DIGEBOS). No existe una metodologia
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comGn para la asistencia técnica y ésta m&s bien esté&
basada en el concepto de '"proyecto", mi&s que en el de
transferencia. La falta de un mecanismo eficiente de
transferencia -la asistencia técnica llega sélo al 10% de
los productores- y coordinacién interinstitucional, no
s8lo ha limitado el proceso de modernizaciédn agricola
sino que ha resultado en menores retornos a la inversién
en investigacién. |
|

El sector privado realiza investigacién por rubro
productivo seglGn la gremial que se trata y ésta no es
divulgada.

2.8.7. Politica de Desarrollo Rural

En la estructura de produccién agricola, las economias
campesinas tienen particular relevancia, contribuyendo
con las dos terceras partes de la producciédn de granos
b&sicos y el 20% de la producciédn para la exportacién.
El subsector campesino y de pequefios productores se
encuentra, en su mayoria en las zonas carentes de
infraestructura fisica y social, escaso acceso a los
sistemas crediticios y financieros, y organizados bajo
una légica distinta a la de la agricultura comercial,

destinada a la satisfaccién de sus necesidades familiares
Y a garantizar su. produccién.

Las economias campesinas tienen caracteristicas sui
géneris: su objetivo es la obtencién de un producto
predial global y no maximizan los rendimientos de cada
actividad productiva individual; manejan, por tanto, un
sistema de produccién que combina actividades
agropecuarias y extraagropecuarias, las cuales pueden ser
monetarizadas y no monetarizadas, cuya finalidad esté&
estrechamente wunida al 1logro de 1la estabilidad y
sobrevivencia de su familia y su unidad de produccién.
El producto predial bruto es el resultado del esfuerzo
conjunto de la familia y no es posible diferenciar 1la
proporcién que corresponde a renta, de aquella que
corresponde a salarios o a ganancias. El destino de la
produccién es principalmente el autoconsumo, no obstante
que, cuando le es posible, comercializa los excedentes o
produce rubros para el mercado. Estas economias esté&n
" insertas en una forma de organizacién social de 1la
produccién, generalmente microregional.

Las politicas macroeconémicas y sectoriales no contemplan
las diferencias entre la 1lé6gica productiva de estas
estructuras duales en la agricultura y por lo tanto no
consideran, en su disefio los efectos sobre este' grupo
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importante de productores. No resulta dificil notar los -
efectos gque éstas han tenido sobre 1los pequefios
productores de economia familiar.

Los indicadores sociales para este grupo de agricultores
han sufrido un deterioro relativamante mayor que en otros
grupos sociales; a pesar de gue la produccién de granos
b&sicos ha aumentado a lo largo del periodo considerado,
los indices de desnutricié4n han venido en aumento, como
resultado casi exclusivo de las politicas aplicadas que
tienden a disminuir los ingresos reales (debido a que
bajaron los precios de los cultivos que estos producen y
comercializan) y a encarecer los insumos necesarios para
la produccién de cultivos m&s rentables.

La falta de politicas diferenciadas que contemplen las
caracteristicas particulares de este grupo de productores
est& negando la contribucién potencial que estos pueden
hacer a la economia guatemalteca via la produccién de
alimentos, ocupacién de mano de obra rural y a las
exportaciones de productos que requieren gran cantidad de
mano de obra. Tal vez la Gnica politica orientada, al
menos parcialmente a este sector, la constituye la de
miniriego en la zona del Altiplano Central.

El alto contenido politico del desarrollo rural, ha
impedido reconocer el potencial econémico de esta gran
masa campesina y negar el contenido econémico de las
decisiones que estos adoptan. En este sentido, se le ha
dado un concepto social al problema de este grupo e
ignorado el aspecto econémico que ha forzado a este gran
sector de la economia nacional a funcionar en una
economia paralela. .

Las decisiones de politica sectorial, aunque
manifiestamente orientadas hacia los pequefios productores
de este grupo, ignoran en su disefio y mecanismos de
aplicacién las caracteristicas especiales de su
comportamiento econémico y los instrumentos necesarios
para su incorporacién a los mecanismos formales de la
economia. Es necesario reconocer que la transferencia de
recursos de este sector hacia los otros sectores de la
economia no es posible ya, sino, por el contrario, a
través de mecanismos innovadores fortalecer su
participacién en el proceso econbmico de la nacién.

2.8.8. Politica de Incentivos a la Produccién

La politica comercial y cambiaria seguida por Guatemala
(permisos de importacién, licencias previas) ha resultado
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en una situacién oligopolistica en 1la importacién y
distribucién de insumos. La proteccién a una. industria
local de mezcla de fertilizantes, con procesos
relativamante ineficientes; aunado al problema anterior,
han resultado en sobreprecios de fertilizantes estimados
en casi un 60% y, supuestamante mayores para otros
agroquimicos.

" EBn 1986, el MAGA inicis programas para ia distribﬁcién de

fertilizantes y agroquimicos. El objetivo inicial de
reducir el impacto de la reforma cambiaria, que, al
aumentar los costos, limitaria la productividad, fue
ampliamente superado, ya que ademis 1los monopsonios
privados se vieron obligados a mantener precios més
competitivos. El programa, aunque plagado de deficiencia
administrativa, ha constituido un verdadero éxito y
orienta la manera de proceder del sector frente a
monopolios concedidos por otros sectores.

La politica de riego se ha concentrado principalmente en
el desarrollo de pequefias obras de irrigacién (miniriego)
principalmente en la zona del Altiplano. AGn y cuando
los costos de operacién y mantenimiento de estos sistemas
no est&n siendo absorbidos totalmente por 1los
beneficiarios, el subsidio a estos puede considerarse
minimo. En el caso de medianos proyectos de riego,
parece ser que s8b8lo .un 50% de estos esti&n siendo
utilizados, beneficiando especialmente a los productores
comeciales.

2.8.9. Politica de Riego

La politica de riego ha sido base fundamental de 1los
planes sectoriales de desarrollo y de los programas,
desde la creacién de la Direccién Técnica de Riego y-
Avenamiento, como dependencia de DIGESA, pero esto no se
ha efectivizado en inversiones sustanciales, ya que sbélo
el 4.8% de los proyectos terminados (US$6 Millones), se
han dirigido a la infraestructura de riego.

La elaboraciédn del Plan Maestro de Riego, asi como la
promulgacién de la ley de aguas, que le permita al Estado
regular el uso-consumo de este producto, son dos intentos
que no han podido ser materializados.

En el afio 1987, se crea el Programa Prioritario de riego,
el que consolida con el propésito enunciado en el PREN,
de mejorar 1la gerencia del Estado a través de 1la
organizacién participativa de proyectos como el Consejo
Nacional de Riego -CONRIEGO-, en el cual se especifica
que s8lo 75,000 hectareas poseen sistemas de riego, sobre
un total de 500,000 que presentan condiciones. CONRIEGO
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pretendia incorporar 42,500 hectareas a la produccién, en
base a riego, consolldar empresas agricolas, aumentar las
cosechas anuales de 2 a 3 y diversificar los cultivos
para la exportacién.

La nueva estrategia esti disefiada para que el riego se
constituya en el pivote central desde donde se amplifique
la accidén de gobierno, pero éste se encuentra restringido
por una serie de problemas gque deben ser superados para
lograr la consecucién del objetivo propuesto. El primero
de ellos es la falta de una politica y ley de aguas de
mediano y largo plazo, una estrategia 1legal poco
evolucionada, en cuanto al uso y consumo de agua, un
alcance limitado de recomendaciones tecnolégicas y de
apoyo para la transferencia de tecnologia en &reas de
riego, y el desarrollo incipiente de programas
complementarios para uso del riego, tales como los de
diversificacién, agroindustria, seguridad alimentaria y
conservacidén y manejo de recursos naturales.

Esto no ha sido posible, principalmente debido a 1la
dificultad en cuanto a la preinversién en riego y a 1la
formna de manejar el proceso de inversién. Por Gltimo,
hay que sefialar que es un mandato al sector ptblico
agricola y de alimentacién el de administrar 1los
distritos de riego, aplicando tarifas preferenciales.

En el pais existe potencialmente en manos del SPADA, 30
unidades de riego con 16, 000 hectéreas regadas, 307
unidades de miniriego para 2,500 hect&reas y 581
asentamientos agrarios con 735,000 hect&reas. Estas son
&reas potenciales de riego. Muchas de estas &reas de
riego no est&n siendo ocupadas en la actualidad, debido
al costo de la cuota de riego y a 1la forma de
administracién que el Estado tiene sobre las unidades.

2.8.10. Politica de Tierras, Reforma Agraria y .
Ccoloniszacién

En Guatemala no se han dado procesos agrarios que
constituyan realmente una reforma agraria y, por tanto,
tampoco se ha dado una transformacién de la estructura de
la tenencia de la tierra, desde 1954. Se mantiene un
alto indice de concentracién de la tierra, uno de los més
altos de América Latina.

La legislacién en vigor desde 1962, establecida mediante
Decreto del Congreso No.1551 y a través del cual se crea
el Instituto Nacional de Transformacién Agraria (INTA),
determina para éste las politicas siguientes: a) regular
el derecho de la propiedad privada de la ‘tierra que no
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sea explotada racionalmente por sus propietarios, para
que cumpla su funcibén social, sefialando las extensiones
miximas y minimas de la misma; b) consolidar la pequefia
y mediana propiedad explotada irecta y racionalmente por
sus propietarios y regular las comunidades agrarias,
garantizarles el derecho a la propiedad comunal de sus
tierras y adjudicarles, en los casos que haya posibilidad
de expansién, las &reas adicionales que requieran para
satisfacer las necesidades de 1los comuneros; . ¢)
capacitar a los adjudicatarios y a los beneficifarios
potenciales de la reforma agraria en el pais;

. d) habilitar tierras para los programas agrarios.; Yy,

e) concentrar:-en el INTA, como Gnico organismo, la
ejecuciédn de la politica de reforma agraria en el pais y
propiciar la tecnificacién y especializacién del INTA, a -
efecto de que sea instrumento eficaz para resolver la
problem&tica agraria del pais.

En concordancia con la legislacién vigente, se han
entregado tierras a 1los campesinos, originados en
terrenos baldios de propiedad del Estado, o adquiridas
ex-profeso por éste.

En este mismo contexto, referido s6lo a la entrega de
tierras y no a cambios en la estructura de la tenencia,
en la década de los 80 se han asumido decisiones
importantes, entre otras, la de no entregar tierras
parceladas en forma individual, sino en forma asociativa,
bajo modalidades como las que se enumeran: -

- Patrimonio Familiar Mixto (modalidades interrumpida
en 1980)

- Patrimonio Agrario Colectivo -"PAC"-

- Empresa Campesina Asociativa -"PECA"-

- Fincas adquiridas a particulares por decisién libre
de sus propietarios

Bajo estas modalidades e incluyendo 1las comunidades
legalizadas y las lotificadas para centros urbanos, la
intervencién del Instituto Nacional de Transformacién
Agraria (INTA), ha logrado los siguientes asentamientos,
durante la década de los 80:
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TIPO NUMERO NUMERO DE EXTENSION
BENEFICIARIOS (1) Ha

Patrimonio Agrario Colectivo 193 17,358 203,940
Fincas Cooperativas: 21 4,309 38,250
Comunidades Legalizadas 11 7,322 27,440
Lotificaciones 90 11,224 1,860
“Po0TAL 318 40,213 271,490

L | L _____ & - —— - ———— —— ' -—

(1) E1 nGmero de beneficiarios corresponde al nGmero de

familias.

A estos asentamientos, ya legalizados, deben sumarse los
producidos dentro del programa de compra-venta de fincas
que el Estado realizbé a través de la Comisidn Nacional de

Tierras y que est&n en proceso de legalizacidn, los que

en el periodo 87-89 llegaron a 15 fincas, con una
extensién aproxima de 5,600 Ha, que beneficien :a
alrededor de 3,000 familias.

Algunos organismos no gubernamentales, con financiamiento
de la AID y otros donantes, mantienen proyectos de compra
de fincas y su asignacién a campesinos a base de crédito.
No se han logrado cifras de esa actividad. Se conoce que
las condiciones del crédito no son atractivas para los
sectores campesinos pobres.

Los recursos financieros del sector pGblico agricola
asignados al sector transformado constituyen Gnicamente
el presupuesto del INTA, el mismo que, entre 1980 y 1989
sufrié una reduccién de Q.25.0 Millones a Q.12.4
Millones. En 1989, debido a los procesos inflacionarios
Y los incrementos salariales, entre el 86 y 90% del
presupuesto del INTA se dedicé al pago de sueldos y el
resto a servicios y materiales de oficina, sin que

- hubiera capacidad de implementar proyectos de desarrollo

comunal en apoyo de 1los beneficiarios de 1la
transformacién agraria. El aporte de otras instituciones
del Estado que llegan a utilizar recursos sobre el sector
reformado, tales como asistencia técnica, créditos, etc.,
es coyuntural al hecho de operar en &reas coincidentes
asignados al sector.

Esto no obstante, la importancia del sector transformado
es innegable para el desarrollo del medio rural, pues aGn
en condiciones de explotacién agricola tradicional, su
aporte a la producciédn de granos b&sicos y a rubros de
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produccibén exportables es una realidad. Por ejemplo,
todos los 23 patrimonios agrarios colectivos establecidos
en 1981 producen café y diez de ellos lo asocian con
cardamomo, banano y cafia de diferentes combinaciones.

En 6 empresas campesinas asociativas del Altiplano,
adem&s de granos basicos, se producen café y papa. Otras
6 establecidas en 1986 en el sector de Playa Grande e
Ixc&n, departamento de El1l Quiché&, que cubren 4,450 Ha,
son productoras de cardamomo. Todos los
microparcelamientos producen granos bésicos para

autoconsumo y para el mercado interno, por m&s que han

sido establecidos en &reas de condiciones agricolas
precarias en relacién con la calidad de 1los suelos,
topografia, regimenes de lluvia y poco o ningGn acceso al
regadio.

2.8.11. Politica Fito Y Zoosanitaria

Las politicas fito y zoosanitarias estén regidas, en su
mayoria, en base a convenios internacionales vy,
principalmente, bilaterales con los Estados Unidos. Los
instrumentos legales en que se apoya el SPADA en esta
&rea son obsoletos en el sentido de que no responden a la
din&mica actual y del proceso tecnolégico.

El registro de pesticidas, agroquimicos y productos
veterinarios estid en funcién de reglamentos que no han
sido coordinados a nivel regional y, aunque en la mayoria
de los casos los productos ya estdn registrados en otros
paises no existen -por fatla de recursos- mecanismos para
comprobar las aseveraciones de los fabricantes. En este
sentido, no existen las facilidades de laboratorios que
permitan evaluar residuos de pesticidas ni las normas
para los mismos.

Las actividades del sector pGblico se concentran en
aquellas 8&reas para las que existe financiamiento
internacional (Control de la Mosca del Mediterré&neo,
Control del Gusano Barrenador, Control de la Roya del
Cafeto, PRODESA) pero no existe una politica a nivel pais
para el control de enfermedades y plagas por medio de
medidas cuarentenarias.

El cumplimiento y disefio de las politicas de sanidad
vegetal en Guatemala esti a cargo de la Direccidn General
de Sanidad Vegetal, la cual a nivel operativo cuenta con
muy poco personal para cumplir sus funciones. No existen
politicas definidas en cuanto al uso de agroquimicos para
el control de plagas; el registro de plaguicidas
simplemente se hace solicitando la informacidn de acuerdo

~
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a las normas vigentes, sin gque existan normas
correctamente enfocadas para su manejo y uso seguro. No
existe legislacidn o politicas acerca del tipo de.
plaguicidas y niveles de residuos o sobre los efectos que
estos puedan tener sobre el medio ambiente o la calidad
de los alimentos.

Las consecuencias de la politica seguida en este sentido
han sido nocivas en cuanto a contaminacién de 1los
sistemas suelo y agua, desarrollo de organismos
resistentes en los plaguicidas, resistencia cruzada en
los vectores de 1la malaria, rechazo de productos
contaminados con residuos de plaguicidas en los mercados
de agroexportacién y 1la dependencia excesiva de 1la
agricultura comercial en insumos importados.

El control de la produccibén, importacién y exportacién de
semillas y ma;eriales vegetativos, se 1l1lleva a cabo
parcialmente. Guatemala es firmante de convenios
internacionales de sanidad animal y vegetal, adem&s de
las leyes de proteccién a la flora y fauna silvestre, por
lo que el ingreso de material animal y vegetal a
Guatemala se realiza mediante licencias de importacién
dadas por DIGESEPE o DIGESA (seg(n el caso) en base a la
informacién proporcionada por los organismos
internacionales. - :

La debilidad de las politicas existentes y la capacidad
para implementarlas se refleja en la falta de confianza
a nivel internacional de algunos de los certificados
sanitarios de instituciones nacionales (la carne
exportable por-ejemplo requiere de la certificacién de un
técnico del USDA fisicamente presente en el beneficio).

"E1l papel de certificacién e  informacién fito vy

zoosanitaria en apoyo a los procesos de exportacién es
atGn incipiente y no se han asignado recursos para este
fin.

En conclusidén, no existe una politica nacional clara
sobre aspectos fito y zoosanitarios, sujet&ndose més a lo
estipulado en convenios internacionales o bilateriales no
siempre coordinados con los paises vecinos.

2.8.12. Politica de Apoyo y Fomento a la Actividad
de Pesca y Acuicultura

En Guatemala aGn no se conoce el potencial pesquero y su
explotacién es sblamente extractiva, sin preverse 1la
conservacibén y restauracidn de tal recurso. Asi mismo,
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la legislacién vigente es anacrénica y el sector pGblico
es insuficiente para manejar y controlar la actividad
pesquera.

Las caracteristicas actuales del proceso de explotacién
pesquera, inciden en el desperdicio de cantidades

. considerables de pescado y otras especies del mar; en la
* contaminacién del lecho marino; en las dificultades para

la creaciédn de empresas y actividades conexas, lo gque
limita 1la generacién de empleo, el’ abastecimiento
adecuado del mercado nacional y pope en peligro 1la

-existencia del recurso, debido ‘a su explotacién

irracional.

El Estado promoverd el uso integral del recurso pesca,
mediante la realizacidn de estudios e investigaciones
hidrobiolégicas, que permitan 1la determinaciédn del
potencial pesquero y fomentara las actividades de pesca
y cultivos de peces y moluscos. Se estableceran lineas
de crédito para infraestructura y dari prioridad a 1la
construccién de un puerto pesquero. Ademds, se
modernizard y diversificara la flota pesquera e impulsara
el desarrollo de industrias ‘de soporte (astilleros,
redes, plantas procesadoras, etc.), gque permitan 1la
transformacién de las diferentes especies y 1la
comercializacién interna y externa de los productos.

La legislacién actual, debe adecuarse en funcidén de las
necesidades de conservacidn y uso racional del recurso
pesquero, sobre la base del mandato constitucional que
prohibe los monopolios. Por otra parte, se ratificari el
reconocimiento de las 200 millas marinas, de acuerdo a
los tratados internacionales de los Derechos del Mar y se
promulgaran las leyes que regulen la pesca de agua dulce,
esteros, plataforma continental y alta mar, incluyendo
vedas temporales de acuerdo a la biologia de 1las
diferentes especies y se promocionara el uso de técnicas
adecuadas para la captura, procesamiento y transformacién
de los recursos pesqueros.

2.8.13. Politica de Uso, Manejo y Conservacién de
los Recursos Forestales

La falta de mahejo de la mayor parte de los bosques
naturales pone en peligro su conservacién y uso
permanente, lo que ha contribuido a acelerar el proceso
de deforestacién. De igual manera hace falta personal
capacitado para atender técnicamente las actividades
silvicolas y de industria forestal, que demandan el
sector pGblico y el privado.
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La planificacién del desarrollo forestal asegurari a la
poblacién guatemalteca el suministro permanente vy
adecuado de productos forestales con fines energéticos e
industriales y facilitar& el autoabastecimiento de 1la
mayor parte de estos productos y la generaciédn de
excedentes exportables.

Es importante también que se incorpore en los programas
de educaciédn primaria y media, cursos sobre recursos
naturales y su conservaciédn, a fin de que la juventud
tome conciencia de la necesidad de conservar y usar
adecuadamente dichos recursos. Se involucrara a la
poblacidn rural en programas de manejo integrado de los
recursos naturales y el Estado suspenderad temporalmente
las concesiones forestales otorgadas en el departamento
del Petén, en tanto no se definan y formulen 1los
respectivos inventarios y planes de manejo forestal y no
se garantice adecuadamante la reforestacién de las &reas
explotadas. Finalmente, se apoyar& la formacién de
recursos humanos en el &rea forestal, en base a estudios
ya efectuados. .
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III. ANALISIS INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO

AGROPECUARIO Y DE ALIMENTACION

- 3.1. Consideraciones Generales

El Gobierno por medio de instrumentos legales, organizativos
y operacionales realiza una serie de funciones y actividades
orientadas al logro de determinados objetivos dentro del
proceso de desarrollo del pais.

Los principales agentes en el sistema econémico de Guatemala
son: 1) Los propietarios de 1los recursos e insumos que
proveen los medios a los empresarios para producir lo que les
sugiere al mercado; 2) 1los empresarios que organizan 1la
produccién y que en Gltima instancia establecen la oferta de
bienes y servicios en el mercado y constituyen la demanda en
el mercado de recursos e insumos; 3) los consumidores quienes
compran los bienes y servicios que producen los empresarios y
determinan la demanda en el mercado de bienes y servicios; y
4) el Gobierno quien por mandato constitucional es el
responsable de promover y coordinar el proceso de desarrollo
en el pais. Para este propésito el Gobierno dispone de un
marco juridico, una organizacién y recursos para desarrollar
las funciones de andlisis, planficacién, formulacién vy
realizacién de politicas por medio de 1la ejecucién de
actividades recurrentes y de proyectos de desarrollo.

En el campo agropecuario le corresponde al Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y de Alimentacién llevar a cabo estas
funciones disponiendo para ello de 1la estructura 1legal
establecida en los decretos 102-70 y 51-81 de Congreso de la
Repblica y su reglamento y del aparto organizativo
constituido por el despacho ministerial, y sus dependencias e
instituciones descentralizadas o auténomas.

En este Capitulo se hace revisién del marco legal y de 1la
organizacién del mecanismo operativo del Sector Pdblico
Agropecuario y de Alimentacién y, se plantean algunas
conclusiones sobre el particular. :

Para la apreciacién institucional del Sector PGblico
Agropecuario y de Alimentacién se utilizé, fundamentalmente,
informacién secundaria y los diferentes estudios disponibles,

~ estableciendose como objetivo del estudio identificar 1los

principales problemas y limitantes organizativos y operativos
a fin de contar con elementos de juicio para determinar y
recomendar aquellas 3reas criticas institucionales que deben
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fortalecerse para el efectivo desempefio del SPADA;
especificamente se espera que 1los resultados de esta
apreciacién faciliten identificacién e introducién de 1las
reformas institucionales que se necesiten implementar.

3.2. Apreciacién del sistema institucional del Sector
. Pidblico Agropecuario y de Alimentacién (SPADA)

Y

.~

3.2.1. Marco Legal

El Sector PGblico Agropecuario y de Alimentacién es el
complejo orgdnico formado por las dependencias pGblicas
que tienen competencia para realizar actividades en el
campo agropecuario del pais. El mismo fue creado por
medio del decreto 102-70 del Congreso de la ReptGblica del
18 de diciembre de 1970 y sus reformas en el decreto 51-
81 del Congreso de la RepGblica del 21 de diciembre de
1981. Opera de acuerdo a su reglamento con el objeto de
formular y ejecutar 1las politicas de desarrollo .
agropecuario forestal y pesquero para incrementar 1la
producciédn alimentaria del pais. Los principales
objetivos del SPADA consisten en garantizar, suficiente
produccién de alimentos para la poblacién, promover una
efectiva comercializacién de los productos agropecuarios,
dinamizar 1la generacién de riqueza estimulando 1la
diversificacién de 1la produccién, asegurar el uso
racional y eficiente de 1los recursos naturales
_renovables, apoyar de desarrollo de la agroindustria,
promover la generacién de empleo, mejorar los niveles de
ingreso en el agro y generar divisas por medio de 1la

produccién de productos agropecuarios. Para este
propb6sito las principales funciones que desempefia son las
siguientes:

1. Formulacién y ejecuciédn de estrategias y politicas
’de desarrollo para la agricultura.

2. Investigacién, Generacién y Transferencia de
Tecnologia, principalmente a los pequefios y medianos
agricultores.

3. Riego y aveniamiento.

4. Crédito de desarrollo para el proceso‘de produccién
agropecuaria. ,
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5. Desarrollo y control de los recursos naturales
- renovables.

6. Acciones de transformacién agraria.
7. De apoyo a la comercializaciédn y agropecuarios.

8. Promover y apoyar el desarrollo de la organizacién de
la poblacién rural.

9. Administrér el SPADA a fin de que cumpla con sus
acciones dentro del Agro y en el contexto
institucional y de desarrollo del pais.

La base legal para la accién del estado en el proceso y
sistema econémico de Guatemala estd expresada en el
articulo 118 de la seccidn décina: Régimen econémico y
social de la Constitucién Politica de la RepGblica de
Guatemala en donde se sefiala que es obligacién del Estado
orientar la economia nacional para lograr la utilizacién
de 1los recursos naturales y el potencial humano,
incrementar la riqueza y tratar de lograr el pleno empleo.
Y la equitativa distribucién del ingreso nacional;
agregando que, cuando fuere pecesario, el Estado actuari
complementando la iniciativa y la actividad privada, para
el logro de estos objetivos. En el articulo 119, se hace
referencia a las obligaciones del Estado en realizar
acciones recurrentes de promocién, fomento, regulacién,
proteccién y prestacién de servicios para la produccién
comercializacién, el consumo y el financiamiento en el
Agro con base en el principio de la propiedad privada y
de la proteccién al patrimonio familiar.

Después de la emigién de la Constitucién Politica Vigente
no se modificé ni se desarrollé el marco legal operativo
del Estado en congruencia con la nueva carta magna, ni la
organizacién y estructura administrativa del SPADA.

El marco legal operativo existente para el desempefio del
SPADA se fue modificando de mandera desordenada y sin
guardar la congruencia necesaria con el papel gue debia
desempefiar de acuerdo a diferentes estilos de liderazgo,
doctrinas y programas de desarrollo, y pareciera no
adecuarse a las necesidades y caracteristicas actuales de
Sector y de la economia del pais.

Algunos de los elementos legales gque definen y norman 1la
accién del SPADA se encuentran desactualizados, no
definen con claridad su &mbito de ingerencia a sus
objetivos, funciones y actividades, a los usuarios o
beneficiarios que debe servir prioritariamente, tampoco
precisa las dreas de accién debe cubrir, y las relaciones
que debe tener con los otros sectores pGblicos, con las
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asociaciones de agricultores y con las agencias de
cooperacién tecnica y financiera internacionales. No
facilita la participacién del SPADA en el proceso de
andlisis, formulacién y decisién de 1las politicas
macroecondmicas y sectoriales no agropecuarias. Uno de
los problemas del marco legal vigente del SPADA consiste
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en gque a partir de 1981 se le introducen adiciones y se.

lerasigna su participacién en el &rea de alimentacién,-:lo
cual ha generado cierta ambiguedad y confusién en
relacién a sus objetivos y a las funciones y acciones que
tiene que desarrollar. Lo anterior, amplia
considerablemente su campo de accion sin que disponga de
los -mecanismos e instrumentos necesarios para
desempefiarse adecuadamente.

3.2.2. Bstructura Organigativa y Operativa -

El organigrama que se presenta a continuacién muestra la
estructura del SPADA, el cual se integra con la planta
central del MAGA, Unidades de Apoyo y Asesoria,
Mecanismos de Coordinacién, Unidades de ejecuién vy
entidades descentralizadas o auténomas.

a) Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién
(MAGA) .

Le corresponde la Direccidén y coordinaciédn del SPADA
Yy la formulacién y ejecuciédn de las politicas de

desarrollo agropecuario del pais. Se conforma por el
despacho ministerial que comprende al Ministro y a los
Viceministros de Agricultura y de Ganaderia, la Unidad
de Coordinacién Administrativa, la Unidad Sectorial de
Planificacién Agropecuaria y de Alimentacién (USPADA)
encargada de 1la formulacién de 1los planes de
desarrollo del Sector y de asesorar al despacho en el
campo de -estrategias, politicas y proyectos, 1la
Direccién Técnica de Asuntos Juridicos, la Secretaria
General, el Consejo Consultivo del despacho, la Unidad
de Formacién de Recursos Humano (UFRH), la Oficina de
Control de las Areas de Reservas de la Nacidn (OCREN)
Y la Unidad de Comunicacién Social. o
También se cuenta con el Comité Superior de
Coordinacién. del Sector PGblico Agricola y de
Alimentacién (COSUCO) integrado por el ministro quien
lo preside y los Viceministros, Gerentes, Directores

Generales y el Comité de Coordinacién con el Sector
Privado (COSUSPA) para coordinar 1la politica
agropecuaria con. este sector.
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Existe también el Consejo de Programacién Sectoria
(COPROSEC) coordinado por la USPADA e integrado por
los jefes de Programacién del SPADA para coordinar el
proceso de planificacién.

Para efectos de coordinacién de las actividades que
realizan las instituciones del SPADA a nivel regional
existen 1los Comités Regionales de desarrollo
agropecuario y de alimentacién (COREDAS) en cada una
de las ocho regiones del pais, y estidn integrados por
los jefe:e/regionales de las instituciones del SPADA.
A nivel reégional existen los Comités Subregionales de
Desarrollo Agropecuario y de Alimentacién (COSUREDAS)
integrados por los representantes de las instituciones
del SPADA que operan en cada Subregién.

También se crearon dependiendo del Despacho
Ministerial las Jefaturas regionales con la funcién
de ejecucién y supervisién de 1los programas Yy
proyectos, 1la supervisién de las direcciones técnicas
regionales, de las dependencias del MAGA y de las
entidades descentralizadas.

De igual manera se estructur6, para asesorar al
Despacho Ministerial 1la coordinacién consultiva y
administrativa del SPADA con la funcién de elaborar y
coordinar las normas y procedimientos administativos
de las institucines del SPADA.

Asimismo, Yy con el ©objeto de apoyar la
comercializacién se crean 1los protomores de
investigacién, desarrollo, divulgacién ) 4
comercializacién nacional e internacional, dependiendo
del despacho.

b) Dependencias o Entidades Centralisadas

i. Direccién General de Servicios Agricolas (DIGESA)
Es la dependencia responsable de disefiar y ejecutar
los programas de produccién, sanidad vegetal, vy
asistencia técnica y servicios agricolas y realizar la
extensién agricola.

ii. Direccién General de Servicios Pecuarios
(DIGESEPE)

Es la dependencia encargada de disefiar, ejecutar,

controlar y evaluar 1los programas, proyectos vy

servicios de sanidad y producciébn pecuaria, pesca y

acuicultura, inspeccién sanitaria y control de

alimentos de origen animal para el consumo humano.
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Asi mismo, provee asistencia técnica y realiza los
servicios de extensién en el campo que cubre. Opera
en las ocho regiones existentes en el pais.

iii. Direccién General de Bosques y Vida Silvestre
(DIGEBOS)
Se crea en 1988 en substicién de’ .INAFOR como

.responsable de formular y ejecutar las politicas de

desarrollo y regulacién del recurso bosque y vida
silvestre asi como de velar por 1la conservacién,
proteccién y aprovechamiento racional de estos
recursos Yy proteger las cuencas hifrogriaficas
estratégicas generadoras de energia. Opera en las
ocho regiones del pais.

Entidades descentralisadas

Son aquellas instituciones que no dependen
directamente del Despacho Ministerial, y que tienen
automia administativa y operativa y cuyo organo
superior de decisién est& constituido por una Junta
Directiva presidida por el Ministro de Agricultura e
integrada por funcionarios directivos del SPADA,
representantes de 1los Ministerios de Economia y
Finanzas PGblicas y del Banco de Guatemala, asi como
de otras instituciones del Estado segn el campo de
accién de 1la Organizacién. Los 1lineamientos y
anotaciones de politicas 1las emite el Despacho
Ministerial por medio de estos mecanismos de
direccién.

i. Banco Nacional de Desarrollo Agricola

(BANDESA)
Es la institucién financiera de desarrollo del sector
con la funcién de proporcionar crédito con prioridad
a los pequefios y medianos agricultores.

ii. Instituto Nacional de Transformacién Agraria
(INTA)

Tiene el propbsito de promover y velar por el uso

racional de la tierra y administrar 1os programas de

transformacién agraria.

iii. Instituto de Ciencia y Tecnologia Agricola
(ICTA)

Tiene el objetivo de generar y promover el uso de la

ciencia y la tecnologia agricola a efecto de mejorar

la productividad en el sector. .
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iv. Instituto Nacional de Comercialiszacién Agricola

(INDECA)
Es el responsable de promover las funciones y 1los
servicios de comercializacién agricola, la

estabilizacién de precios y el abastecimiento de
productos agricolas. :

v. Planta de Productos Lécteos de Asuncidn Mita

(PROLAC) ,
Tiene el propésito de promover la comercializacién de -
leche en los departamentos de Jutiapa, Santa Rosa y en
la Ciudad de Guatemala.

Instituciones y Dependencias del Sector PGblico
relacionadas con el SPADA

i. Becretaria General del Consejo Nacional de .
Planificacién Econémica (SEGEPLAN)

Es la institucién responsable del andlisis y de la

planificacién del desarrollo socioeconémico del pais.

Para estos efecto coordina con el MAG, el cual debe

formular su estrategia y plan de desarrollo de acuerdo
al marco orientador elaborado por SEGEPLAN y aprobado
por el Consejo Nacional de Planificacién Econémica y
Social, del cual es miembro ex-oficio el Ministro de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacién.

ii. Bancos de Guatemala (BANGUAT) y Junta Monetaria
Es la institucién responsable de disefiar y ejecutar
las politicas monetaria, cambiaria y crediticia. El
Ministro de Agricultura integra la Junta Monetaria,
sin embargo, el MAGA no participa en ninguna instancia
técnica de an&lisis del Banco de Guatemala.

iii. Ministerio de Finansas Pliblicas

Es la institucién encargada de formular y ejecutar la
politicas fiscal del pais. La Direccién Técnica del
Presupuesto del MIFIN integra y prepara el presupuesto
anual del Estado, lo cual realiza en coordinacién con -
la USPADA para el presupuesto del SPADA. Con
excepcién del Consejo Nacional de Planificacién
Econémica y Social, el Gabinete de Gobierno y el
Gabinete Econbmico que son niveles decisiorios y de
coordinacién de alto nivel, el SPADA no participa en
la formulacién de la Politica Fiscal.
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iv. Ministerio de Economia

Es el responsable por medio de la Direcciédn General de
Comercio de formular y administrar las politicas de
precios de comercio y de exportaciones. Aunque el
SPADA esté representado en el Consejo Nacional para el
fomento de las exportaciones (CONAEX) por medio del
Ministro en el Consejo Nacional de Coordinacién de
Exportaciones (CONACOEX) y en la Comisién del GATT a
través de un delegado designado por el Despacho, no
participa en el proceso de anflisis y formulacién de
las politicas de comercio y de exportaciones. En la
elaboracién de las politicas de precios con excepcién
de los precios de granos basicos que maneja INDECA,
el SPADA no tiene ninguna participacién y ni siquiera
estd representado en la Comisién Nacional de Precios.

v. Ministerio de Comunicaciones y Obras Pliblicas

Es el responsable por medio de la Direccién General de
Caminos de la construccibén de carretaras y caminos de
acceso y del Instituto de Sismoloiga, Vulcanologia,
Metereologia e Hidrologia (INSIVUMHE) de elaborar
estadisticas metereolégicas y hacer estudios
hidr&ulicos.

vi. Ministerio de Desarrollo Urbano y Rural

Es el encargado de promover el desarrollo urbano y
rural por medio de la participacién de la poblacién a
través de los Consejos Regionales, departamentales y
municipales de desarrollo.

Por la naturaleza de este Ministerio, sus acciones
deberian complementarse con los del MAGA; sin embargo,
pareciera que algunos de los Proyectos Rurales que
realiza, los ejecuta sin mantener 1la adecuada y
coordinacién y complementariedad con el SPADA.

vii. Instituto de Fomento Municipal (INFON) ,
Formula y ejecuta politicas de desarrollo municipal y
local. Esta representado en la Junta Directiva del
INDECA.

>

viii. Instituto Nacional de Cooperativas (INACOP)
Promueve el desarrollo del movimiento cooperativo y
mantiene una’coordinacién formal con el SPADA.

ix. Instituto Nacional de Electrificaciém (INDE)

Es el responsable de 1la generacién de energia
eléctrica y su administracién en el area rural y del
manejo de las represas del pais.



|||||||||| A\ T T T T A A m 3



LI IR

i T el

—_—] e pe—

a

66

x. Instituto Técnico de Capacitacién (INTECAP)
Institucién del Ministerio de Trabajo y Previsién
Social encargado de desarrollar programas de
capacitacién técnica extraescolar.

e) Organisaciones del Sector Privado que tienen relacién
con el SPADA

/,, ,
i. La coordinacién de las Ciémaras Agricolas Financiera
Industrial y Comercio (CACIF)
Agrupa las diferentes C&maras y Asociaciones del

Sector Privado y tiene la funcién politica de defensa
de los intereses de este sector.

ii. Unién Nacional de Asociaciones Agropecuarias
(UNAGRO)

Integrada por la C&mara de Agro que representa al
Sector Agropecuario Privado y promueve el desarrollo
del mismo y la Asociacién General de Agricultores; que
divulga resultados de investigaciones agropecuarias,
tiene com6 propbsito coordinar los esfuerzos del
Sector Agropecuario y realizar actividades orientadas
a desarrollar, proteger y fortalecer la economia y el
bienestar gremial y nacional.

iii. Gremial de Exportadores de Productos no
Tradicionales (GEXPRONT)

Tiene el propésito de estimular el desarrollo de
productos no tradicionales para la exportacién. ActGa
como 6rgano de consulta de la Cémara de Industria de
Guatemala; estudia los asuntos relacionados con el
mercado externo y promociona 1los productos no
tradicionales de exportacién. .

iv. Asociacién Nacional de Avicultores -ANAVI-
‘Representa al sector empresarial productor de huevos
y carnes de aves y busca aunar esfuerszos para mejorar
la productividad avicola y el- proceso de
.comercializacién de estos productos. Promueve el
estudio de la investigacién avicula y vela porque se
emitan leyes, reglamentos y disposiciones convenientes
al fomento y desarrollo del subsector.
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v. Asociacién Nacional de ASucareros de Guatemala
=ASAZGUA~- . :
Agrupa a los azucareros del pais y tiene el propésito
de fomentar 1la investigacién cientifica para el
desarrollo y mejoramiento del cultivo de la cafia de
azGcar, 1la tecnificacién y mejoramiento de 1los
ingenios de la RepGblica y promover la formacién de
instalaciones industriales, para regularizar 1la:
distribucién de aziGcar y subproductos en el territorio
nacional y la regulacién equitativa de sus precios.
-~ /’
vi. Consejo Nacional del Algodén =-CNA-
Integra a 1los productores de algodén y tiene el
propbésito de promover el desarrollo de programas para
incrementar la produccién algodonera del pais. Actda
como 6rgano consultivo del Gobierno en el desarrollo
y mejoramiento del cultivo, y en aquellas otras
actividades relacionadas con 1la produccién y 1la
comercializacién del mismo.

vii. Comité General de Exportadores de Cardamomo
Adscrito a la C&mara de Comercio de Guatemala con las
funciones de representar dentro de la Cé&mara de
Comercio los intereses de los cardamomeros.

viii. Asociacién Nacional del Café (ANACAFE)
Representa a los caficultores y tiene el propésito de
promover y mejorar la produccién y comercializacién
del café. En su Junta Directiva est& representado el
SPADA por dos directores y el Gobierno Central de la
misma manera.

Como 6rgano superior de coordinacién y decisién esté&
el Consejo de Politica Cafetera, el cual preside el
Ministro de Agricultura y est& integrado por el
Presidente del Banco Central, 1los Ministros de
Finanzas, de Economia y de Relaciones Exteriores, el
Presidente y el Gerente de la ANACAFE.

ix. Consejo Nacional de Fomento Lechero

Coordina todo 1o relativo a la aplicacién de la ley de
fomento de ganaderia de leche y asesora al Ejecutivo
en el estudio y solucién de aquellos asuntos
relacionados con la produccién, industrializacién y
comercializacién de la leche y sus derivados. Se
encuentra integrado por: representantes del MAGA, de
Economia, Finanzas y de Salud PGblica y Asistencia
Social, asi como por delegados de los productores de
insumos.
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X. Gremial Nacional de Trigueros ~-GNT-

La Gremial de Trigueros y la Oficina Reguladora de
Importacién de Trigo, tienen el propésito de promover
la produccién, comercializacién e industrializacién
del trigo en el pais.

xi. Confederacién Nacional de Cooperativas -CONFECOP-
Agrupa al movimiemto cooperativo del pais, integrando
las diferentes federaciones cafetaleras y éstas a sus
correspondientes cooperativas. Representa al
mov;miento cooperativo en las diferentes actividades
que desarrollan.

Instituciones de Cooperacién Externa al Sector

i. Banco Interamericano de Desarrollo

Asiste financieramente al sector y ha dado credito
para programas de Sanida Animal,7 de Crédito
Agropecuario con BANDESA; de Generacién Yy
Transferencia de Tecnologia Agropecuaria y Produccién
de Semillas en otras. Est&d en trémite la realizacién
de un Programa de Riego.

ii. rao0
Aporta asistencia técnica en apoyo a los pequefios
proyectos de inversién. Actualmente tiene poca

presencia en el pais, pero si tiene conocimiento que
se establecera una representacién a partir de 1991.

iii. Bl Banco Mundial (BIRF)
Ha dado financiamiento para fomento pecuario.

iv. vroqraia de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)

Ha dado apoyo en las &reas de Planificacién y

capacitacién agropecuaria.

v. AID

Es la Agencia Internacional para el Desarrollo de los
Estados Unidos y viene dando apoyo financiero a varios
proyectos de desarrollo agricola a fin de mejorar 1la
tecnologia de de produccién del sector, y ha iniciado
un programa de diversificacién de cultivos en el
noroccidente del pais, de miniriego y conservacién de
suelos.
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vi. FIDA
Financia con recursos de los paises productores de
petrb6leo, varios proyectos en el sector agropecuario.

vii. La Comunidad Econémica Europea (CEE)
Ha apoyado a la Oficina de proyectos de Emergencia
(OPE) del MAGA.

viii. oficina Regional para Centroamerica dol Gobierno
de los Estados Unidos
Promueve y apoya programas en el agro de la Regién.

ix. Secretaria General del Tratado de Inthracién
Bconémica de Centroamericano (SIECA)

Provee datos estadisticos e informacién relacionada

con la integracién econémica Centroamericana.

X. CADESCA
Es el programa de desarrollo agricola con énfasis en
la seguridad alimentaria y opera a nivel

Centroamericano.

xi. BCIE

Es el o6rgano financiero de 1la integracién
Centroamericana Y financia proyectos de

infraestructura y el cultivo de productos agricolas
no-tradicionales para la exportacién.

3.2.3. Organisacién

La organizacién actual del SPADA se fundamenta en criterios
funcionales y data desde 1970 con algunos ajustes
introducidos en 1981. A pesar de los ajustes introducidos
el esquema organizativo y operativo del SPADA, ha perdido
vigencia y de hecho ya no responde a las necesidades del
sector y de 1la economia del pais en general. Los
mecanismos institucionales necesarios para la realizacién de
actividades recurrentes de promocién, regulacién y ejecucién
de proyectos en el SPADA, y para relacionase con los otros
componentes institucinales-del Sector PGblico y del Sector
Privado, en algunos casos han perdido vigencia y en otros
aunque existen no se utilizan dentro del proceso operativo
del SPADA.

En consecuencia, la organizacién actual del SPADA pareciera
estar sobredimensionada con relacién a las &reas bisicas que
debe cubrir y no es suficientemente flexible, agil y
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descentralizada para cumplir eficientemente sus funciones.
carece de una visién gerencial y de suficiente capacidad de
maniobra. Otro aspecto que es necesario fortalecer, es la

-estructuracién y el esquema de coordinacién y relacién

intrasectorial del Despacho Ministerial con las entidades
centralizadas y descentralizadas o auténomas del SPADA y
otras Instituciones del Sector PGblico, asi como con los

- diferentes grupos y organizaciones dsel -Sector Privado y con

los Organismos Internacionales de Cooperacién Técnica y de
Financiamiento Externo. .

Para suplir algunas de las deficiencias. organizacionales y
operativas se han ido creando mecanismos y unidades
paralelas en el SPADA por medio de convenios de cooperacién
técnica y financiera con diversas organizaciones bilaterales
y multilaterales internacionales de desarrollo que operan en
el pais.

2

Lo anterior, si bien permite a dichas agencias
internacionales realizar sus progrmas en las &areas de su
interés y 1llenar, parcialmente a 1la vez, el vacio
institucional que pudiera existir en el SPADA, en el fondo
se estd agudizando el problema institucional y creando
confusién, duplicidad de esfuerzos, desperdicio de recursos
Y generando conflictos en el 3rea de los recursos humanos
por la distorsién en 1la estructura salarial que se
introduce.

Un &rea que muestra debilidad es la relacionada con 1la

. capacidad de 1la USPADA para identificar, gestionar y

participar en 1la negociacién y captaciéfi de recursos
financieros para proyectos agropecuarios y para identificar
y coordinar con la SEGEPLAN y los diferentes organismos
internacionales la cooperacién técnica que se le da al
SPADA.

Finalmente, la modalidad operativa del SPADA, eminentemente
centralizada, no se ha adaptado a los cambios que se han
dado en las variables institucionales, econémicas, sociales
y politicas del pais y en el .entorno internacional y
pareciera ya no responder a las necesidades del sector y del
pais.

3.2.4. Mecanismos gerenciales.

Estos mecanismos son los medios a través de los cuales el
SPADA puede realizar un desempefio efectivo en el sector
agropecuario del pais tanto en el desarrollo de estrategias,
programas y proyectos agropecuarios como de las acciones
recurrentes de promocién, fomento, regulacién y prestacién
de servicios para la produccién y comercializacién, en el
sector. :
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Para la realizacién de sus funciones y actividades entre
los problemas y limitantes que tiene actualmente el SPADA en
general, es la insuficiencia y deficiencia de mecanismos
gerenciales de andlisis y asesoria, disefio y formulacién de
estrategias y politicas para 1la agricultura, de
planificacién y manejo de proyectos, (formulacién,

_seguimiento y evaluacién de la ejecucién de proyectos) de

coordinacién, concertacién, promocién hacia adentro y hacia
afuera del sector y de toma de decisiones.
s

e

a) Andlisis y asesoria permanente al despacho ministerial

Una gran limitante es la existencia de un adecuado y
oportuno andlisis y asesoria al despacho ministerial en

- relacién a la situacién y condiciones imperantes, a la
problemdtica del sector, estrategias, politicas,
proyectos y acciones de desarrollo, de inmediato, corto
y mediano plazo en el sector agropecuario, sobre las que
se tienen que tomar decisiones. Actualmente el Degpacho
Ministerial no dispone de un mecanismo especializado
encargado de realizar éstas tareas, aunque por funcién le
corresponderia a la USPADA ejecutar estas acciones. Si
bién el Despacho recibe asesoria’' de diferentes
individuos, a titulo personal y de dependencias e
instituciones del SPADA. Dicha asesoria no se realiza
ordenadamente y en base a un proceso sistemdtico si no
depende en gran medida del estilo gerencial de 1los
funcionarios de turno del SPADA.

La USPADA tiene la funcién de asesorar al Despacho en
éstas areas; sin embargo, esta unidad no genera el
impacto deseado en términos de calidad y oportunidad
debido al esquema estructural y organizativo del MAGA y
de la USPADA. La USPADA no dispone de los instrumentos
Yy procedimientos adecuados ni con el recurso humano
especializado para el efecto, a pesar de que han habido
grandes apoyos por parte de organismos internacionales.
Adicionalmente, esta unidad no cuenta con suficiente
status y categoria dentro de la organizacién del SPADA ni
ejerce suficiente liderazgo técnico a nivel del despacho
ministerial.

b) Formulacién de’ estrategias y politicas para 1la
agricultura

Para la realizacién de estas tareas el Despacho
Ministerial cuenta con la asistencia directa de 1la
USPADA; sin embargo, é&sta unidad no dispone de 1los
procedimientos técnicos, ni con los medios organizativos
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Yy operativos para el andlisis, seleccién y formulacién de
politicas sectoriales, dentro del contexto

macroecondémico.

Tanto las politicas sectoriales agropecuarias y el sector
agropecuario en general se ven afectados por los efectos
de las diferentes politicas macroeconémicas y sectoriales
no agropecuarias que se disefian y ejecutan-en @l pais.

Aungue existen instancias de decisién final . para 1la
aprobacién e implementacién de algunas politicas

':, macroeconémicas en las cuales participa el Minist de

c)

; Agricultura, como son: la Junta Monetaria para las

politicas monetaria, cambiaria y crediticia, el Gabinete
de Gobierno y el Gabinete Econémico para las decisiones
de politica fiscal, y comercial y de otros sectores
pGblicos no agropecuarios, a nivel té&cnico operativo y de
andlisis no existen mecanismos que permitan 1la
interaccién y articulacién del SPADA con el resto de los

- sectores pGblicos que formulan las politicas

macroecondmicas.

Tampoco existe institucionalmente un espacio a nivel
té&cnico operativo, ni los medios necesarios para que el
SPADA pueda participar directamente en el proceso de
andlisis y formulacién de 1las politicas fiscal,
monetaria, cambiaria y crediticia y comercial, a cargo
de los Ministerios de Finanzas Pdblicas y de Economia y
del Banco de Guatemala, lo cual no permite que 1los
niveles formuladores, decisorios y ejecutores de las
politicas macroeconémicas conozcan los efectos que éstas
politicas tienen en el sector agropecuario ni que el
SPADA pueda introducir su posicién al respeto.

Proceso y sistema de planificacién y manejo de proyectos

En relacién al proceso y sistema de planificacién y
manejo de proyectos, existe una infraestructura
metodolégica y operativa enmarcada en el sistema nacional
de planificacién y manejo de proyectos normado vy
coordinado por la Secretaria General del Consejo Nacional
de Planificacién Econémica. La Secretaria en referencia
formula el marco orientador nacional de desarrollo con
los objetivos y metas a alcanzar y las politicas a
ejecutar por el sector pGblico, el que después de ser
aprobado por Consejo Nacional de Planificacién sirve de
base para que cada institucién del Gobierno formule sus
correspondiente planes y programas de desarrollo.

El proceso de manejo de proyectos gque cubre 1la
identificacién, formulacién, seguimiento y evaluacién
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estd normado también por la SEGEPLAN, siendo la USPADA,
la ‘responsable de implementarlo y operacionalizarlo,
sectorial y regionalmente en el SPADA. Sin embargo,
éstas tareas no se realizan adecuadamente debido a
deficiencias de procedimientos operativos gerenciales y
de escasez de recursos.

Con base al marco orientador nacional de desarrollo del
pais elaborado por la SEGEPLAN y aprobado.por el Concejo,
el SPADA a través de la USPADA coordina e integra el plan
nacional de desarrollo agropecuario. Este proceso no
siempre se reliza adecuadamerite ni en congruencia con la
elaboracién del presupuesto del SPADA, para lo cual se
debe coordinar con la SEGEPLAN y con la DTP, accién que
no siempre se lleva a cabo satisfactoriamente.

Tanto el sistema nacional de planificacién y de manejo
de proyectos como el sectorial, carecen de la suficiente
consistencia, estructura y recursos asi como de 1la
necesaria supervisién para que se cumpla dicho sistema y
operar efectivamente y generar las adecuadas estrategias
y politicas y, programas y proyectos agropecuarios.

Seguimiento y evaluacién de la ejecucién de los programas
operativos y proyectos de inversién del SPADA

otro problema existente en el SPADA consiste en que la
mayoria de los programas operativos no se realizan como
fueron concebidos y disefiados, ni alcanzan sus objetivos
y metas debido a un deficiente seguimiento de 1la
ejecucidn de las actividades recurrentes que realizan las
dependencias del MAGA y las entidades descentralizadas o

~ autén omas del SPADA. Lo mismo ocurre con la ejecucién

de la mayoria de los proyectos de inversién a cargo del
SPADA los que sufren atrasos en su implementacién y
ejecucién y no generan los resultados o productos como se
programaron, debido a que no. se identifican
sistemdticamente los problemas que generan atrasos, ni se
toman las medidas correctivas oportunas para
solucionarlos. En otras palabras no se realiza un
seguimiento efectivo de la ejecuciédn de los programas y
proyectos del SPADA.

De la misma manera, no existen los mecanismos ni
procedimientos adecuados de evaluacién de la efectividad
de la ejecuciédn para establecer en qué medida se alcanzan
los objetivos y metas de los programas y proyectos del
SPADA y cudles son los factores causales, por los cuales
se fracasa en el logro de los mismos. Esta deficiencia,
a su vez, no permite contar con 1la informacién de
retroalimentacidén necesaria para la reorientacién de las
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estrategias y politicas y 1la elaboracién de nuevos -

planes, programas y proyectos de desarrollo agropecuario.

'Coordinacién, concertaciédn y promocién

La actividad de coordinacién de las actividades del SPADA
las realiza el despacho por . medio de comités
interministeriales y de la USPADA a la que le corresponde
la coordinacién de la elaboracién de la estrategia, las
politicas y el plan sectorial de desarrollo agropecuario
y la formulaciédn del presupuesto anual del MAGA. Para
este propbésito coordina con la Secretaria General del
CNPE y con la Direccién Técnica del Presupuesto y la
Direccién de Financiamiento Externo del Ministerio de
Finanzas PGblicas. No obstante los esfuerzos que se
realizan, no existe total correspondencia entre el Plan
Yy el presupuesto del SPADA, debido en gran medida a una
deficiente coordinacién de la USPADA con las dependencias
del MAGA y las entidades descentralizadas del SPADA, con
la SEGEPLAN y con la DTP y la Direccién de Financiamiento
Externo y Fideicomiso del Ministerio de Finanzas
Pdblicas. La coordinacién de la ejecuciédn del plan
sectorial agropecuario, de los programas operativos y los
proyectos de inversién en el SPADA también es
insuficiente. Los mecanismos disefiados para facilitar
esta coordinacién son el Consejo de Programacién
Sectorial (COPROSEC) por el Comité Superior de
Coordinacién (COSUCO), del cual la USPADA ejerce la
Secretaria Técnica. A nivel regional y subregional son
los Comités Regionales de Desarrollo Agropecuario y de
Alimentacién (COREDAS) y los Comités Subregionales de
Desarrollo Agropecuario (COSUREDAS), que dependen los
COREDAS.

Estos mecanismos no han mostrado una total articulacién

‘‘debido a la inexistencia de programas y proyectos

los lineamientos operativos, generando en gran parte
fucién, duplicacién de esfuerzos, despedicio de
recursos y reducciédn de la efectividad del SPADA.

Sgborados adecuadamente y en parte a la poca precisién

El sistema de informacién de que dispone el Despacho para
conocer los resultados del seguimiento y problemas de
coordinacién, los logros y avances de 1los programas
oper-ativos y de los proyectos en ejecucién, para la toma
de decisiones es insuficiente pues aunque existen los
registros no se cuenta con los mecanismos, intrumentos Y
procedimientos de informidtica y de en general.

Para la coordinacién y promocién de la ejecucién de los
programas y proyectos del SPADA con el Sector Privado



I I B B B B BEE R AR AARARAEREBS®D MBI



\

£)

75

Agropecuario existe el Comité& Nacional de Coordinacién
del Sector Privado Agropecuario (COCOSA), el cual estd
integrado por representantes- del Sector Privado
Agropecuario de grandes, medianos y pequefios agricultores
y es presidido por el Ministro de Agricultura. E1 COCOSA
no ha funcionado adecuadamente para mantener una fluida
comunicacién y concertacién con el sector privado
agropecuario por razones organizactonales y debido a que
es dificil lograr la representacién e integracién del
sector privado agropecuario.

A nivel nacional existe el sistema'de Consejos de
Desarrolle, el cual incluye el Consejo Nacional de
Desarrollo Urbano y Rural, los consejos regionales en las
ocho regiones del pais y los consejos departamentales y
municipales en los cuales participa el Sector PaGblico
Agropecuario, el Sector Privado y el resto del Sector
PGblico Agricola. Los Consejos aunque permiten conocer
el la problemdtica y la coordinacién de la ejecucién de
los programas y proyectos del Gobierno, la comunicacién
del SPADA con el sector privado es muy limitada y no

- permite llevar a cabo una concertacién y coordinacién

directa con dicho Sector.

La funcién de promocién de la participacién del Sector
Privado Agropecuario y el resto de las instituciones del
Gobierno en 1los diferentes programas operativos
proyectos de inversién del SPADA, no se realiza debido a
deficiencias de tipo legal, ya que esta tarea no se le
asigna a ninguna unidad especifica del SPADA.

El proceso de toma dé decisiones

El proceso de toma de decisiones sobre politicas y
acciones especificas en el SPADA se caracteriza por una
fuerte centralizacién e insuficiente fundamento técnico
que garantice el éxito en la resolucién de los problemas
que quieren resolver o en el logro del impacto deseado.

La necesidad de tomar una decisién a nivel de Despacho,
puede provenir del interior del SPADA o de afuera del
sector a través de cualquier otra institucién del Estado
o del Sector Privado. Al presentarse esta necesidad, el
despacho ministerial obtiene la informacién disponible y
analiza el problema o situacién, su naturaleza, efectos,
urgencia, importancia, etc., y toma una decisién al
respecto. Muchas veces el proceso de andlisis de la
informacién lo realiza la USPADA o los asesores de que
dispone el despacho ministerial, otras veces por
limitaciones de tiempo 10 hace el ministro con algunas
personas que lo asisten a integrar un conjunto de datos
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Yy elementos de juicio para la toma de la decisién
correspondiente.

No se dispone de un banco de datos e informacién ni de un
cuerpo multidisciplinario de analistas que funcione
sistemdticamente para el estudio y el asesoramiento al
despacho ministerial ni para hacer el correspondiente
seguimiento de 1la implementacién y ejecucién de 1la
decisién que se tome.

La USPADA es la Unidad que tendria que realizar estas
tares, sin embargo, no siempre las realiza de manera
sistemdtica y efectiva.

3.2.5. Recursos e infraestructura operativa y logistica

a) Recursos financieros

Para el revisar de la suficiencia y adecuada asignacién
de los recursos financieros al SPADA para el cumplimiento
de sus funciones, se consideran la asignacién de recurso
al MAGA, a las instituciones descentralizada vy
Autdnomas (ICTA, INDECA, PROLAC y BANDESA) y a los otros
ministerios e instituciones que ejecutan acciones
relacionadas con el sector agropecuario. :

El presupuesto de gastos del MAGA para 1990 fue de Q.
179.991.956 representando el 4.1 por ciento del
presupuesto General de Egresos del Estado, del cual el
53.3% corresponden a funcionamiento, y el 46.7% a
inversién. :

Las transferencias corrientes y de inversién para las
entidades descentralizadas se consignan en el presupuesto
del MAGA; las transferencias corrientes conforman
fundamentalmente los gastos de funcionamiento de las
instituciones descentralizadas.

Al revisarse el presupuesto que se le asigna al SPADA se
podria pensar que este es insufiente para que pueda
efectivamente cumplir con las funciones y realizar las
actividades que le corresponden de acuerdo a su marco
legal operativo y a 1la estrategia de desarrollo
agropecuario, sin embargo, no existe un parametro de
comparacién para esta aseveracién, talvez la inexistencia
de correspondencia entre lo gue representa en importancia
el Sector Agropecuario en terminos del PIB, exportaciones
Yy empleo y lo que se le asigna en el presupuesto al MAGA
refleje esta idea.
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Pareciera ser gue mds que insuficiencia de recursos el
principal problema radica en la inadecuada asignacién y
uso de los mismos en tareas que no contribuyen a aumentar
la productividad y efectividad del SPADA en el Agro
Guatemalteco y en el financiamiento de una estructura
burocratica no correspondiente, desmotivada Y
desbalanceada en su distribucién.

Al revisarse la estructura y composicién del presupuesto
del MAGA, se puede establecer que casi todos los recursos
del mismo se destinan a funcionamiento para "mantener
operando" el mecanismo administrativo del SPADA y que lo
que se destina para acciones dindmicas e inversiones
netas es irrelevante. La crisis financiera que
atraviesa el pais limita considerablemente la posibilidad
de una mayor asignacidn de recursos al SPADA por lo que
es necesario utilizar de manera eficiente los recursos
de que se disponen y optimizar, la asistencia técnica y
financiera externa, lo que en la actualidad se hace
desordenadamente.

b) Recursos Humanos

La disponibilidad y suficiencia de los recursos humanos
en el SPADA no es adecuada en algunas &reas si se toman
en cuenta las funciones y actividades que este tiene que
realizar.

De acuerdo a informaciédn disponible, el SPADA contaba
con aproximadamente 14,000 empleados en 1988* de los
cuales menos del 5% eran profesionales, alrededor del 17%
técnicos y el resto correspondian a personal operativo y
administrativo.

Una limitante considerable para la accién del sector es
la insuficiente formacién técnica y operativa del
recurso humano, asi como el bajo nimero de personal con
conocimiento y experiencia en areas especializadas, y no
exclusivamente en el campo de la produccién agropecuaria
como ocurre en la actualidad. En algunos casos cuando
existe personal calificado éste se encuentra mal ubicado.

No obstante que el SPADA lleva a cabo una sertie de
actividades en diferentes areas técnicas como andlisis

econdémico, admistracién, manejo de proyectos,
comercializacién, promocién, finanzas, investigacién

* INAP. Andlisis institucional sector pGblico agropecuario y de
alimentacién. Guatemala, Junio de 1988.
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aplicada, capacitacién, etc. la mayor parte del personal
profesional y técnico que 1labora en el SPADA son
ingenieros agrénomos y veterinarios habié&ndo muy pocos
profesionales en las otras areas tégcnicas.

Entre los diversos factores que afectan la suficiencia y
calidad del recurso humano del SPADA, talvéz la-.mis
importante es 1la estructura salarial vigente en el
personal profesional, la cual establece salarios bastante
mads bajos que los gque existen en el sector privado para
cargos y ocupac19ﬁes equivalentes y ain en otros sectores
de 1la, administracién pGblica. Tampoco se aplica un
sistema de promocién del personal en términos de ascensos
e incrementos salariales por méritos o por aumento en el
costo de la vida. Con excepciédn de los incrementos
salariales de cardcter general que ha implementado el
Gobierno de la RepGblica en 1989 y en 1990, no se han
dado aumentos salariales de manera sistemdtica. Lo
anterior no permite que el Sector disponga de suficiente
recurso humano capacitado y motivado, y genera
permanentemente una gran movilidad y desercidén- del
personal idéneo al sector privado y a otros sectores del
Gobierno. De la misma manera, la capacitacién del
personal es insuficiente e inadecuada y no existe
congruencia entre las necesidades de capacitacién y la
oferta de adiestramiento.

La Unidad de Formacién de Recursos Humanos no ha
desarrollado un papel efectivo en este campo debido
fundamentalmente a qgue no dispone de los suficientes
recursos humanos y financieros y de la infraestructura
operativa necesaria. En este sentido no existe
suficiente oferta de oportunidades de capacitacién en el
campo agropecuario, principalmente a nivel técnico
operativo, ya que no hay una orientacién rural en la

‘educacién, pues lo que se hace es proyectar la educacién

urbana al campo. La ENCA en lugar de enfatizar 1la
capacitacién técnica en agricultura pareciera que mé&s
bien prepara a aquellas personas que van a ingresar a la
universidad.

Las Universidades de San Carlos y Rafael Landivar, del
Valle, ofresen la carrera de agronomia y las dos primeras
postgrado en economia agricola.

Tampoco se hace un aprovechamiento 6ptimo de 1las
facilidades que diversas organizaciones regionales
ofrecen en el campo de la capacitacién agropecuaria, como
el CATIE y EARTH en Costa Rica y El1 Zamorano en Honduras
ni se aprovechan los diferentes cursos cortos que ofrecen
diversos organismos internacionales ni paises amigos.
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Adicionalmente a las limitaciones anteriormente
mencionadas la inestabilidad laboral que existe en el
Gobierno no permite atraer, desarrollar y mantener un
equipo técnico Y administrativo calificado Y
suficentemente productivo que presta sus servicios de
manera eficiente, creativa y sostenida en el SPADA.

"intraostructura operativa y logistica

Las instalaciones del MAG y del SPADA estidn diseminadas
en ‘la ciudad de Guatemala y aunque algunas dependencias
disponen de oficinas adecuadas la mayoria tiene
limitacines de espacio y de otras facilidades que deben
existir para el eficiente cumplimiento de sus funciones.
Lo anterior dificulta .la realizacién del proceso
gerencial del SPADA y obstaculiza 1la comunicacién,
coordinacién, y el seguimiento dentro del  Sector.
Asimismo, muchas de 1las instalaciones del SPADA
alquiladas por 1o que no reunen el grado de adecuacién
necesario y ademis representan un costo financiero.

Por otra parte el sistema de comunicaciones y de
informacién con que cuenta el Despacho Ministerial y las
dependencias e instituciones que conforman el SPADA es
insuficiente. Esto es de gran importancia para
determinadas instituciones que por 1la funcién que
desempefian en el interior del pais requieren mejores
facilidades de comunicaciédn e informacién como BANDESA,
DIGESA, DIGESEPE y DIGEBOS.

Aunque no existe un registro que consigne los recursos
del sector con exactitud, se puede decir que los
requerimientos y necesidades de equipo y mobiliario del
SPADA no son satisfechas adecuadamente; hacen falta
miquinas de escribir, calculadora, escritorios, equipo de
cémputo y vehiculos, asi como el mantenimiento y 1los
recursos para hacer funcionar el aparato administrativo
de apoyo que se necesita.
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IV. ANALISIS DEL PROCESO DE INVERSION EN EL
SECTOR AGRICOLA GUATEMALTECO

4.1. Comportamiento de las Inversiones en el Sector
Agricola

v
L

En esta seccién del diagnéstico se presentan las cifras
significativas que evidencian el comportamiento de 1las
inversiones sectoriales para el periodo 1981-1989.

Por mandato constitucional, la politica econémica debe ser
congruente en lo referente a gasto pGblico y produccién. Como
. @s bien conocido el sector agricola en Guatemala representa el
sector mds importante de la economia contribuyendo al producto
interno bruto durante la dGltima década en un 25%. No
obstante, lo anterior, las cifras sobre gasto pGblico de
funcionamiento del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacién (MAGA) y su relacién con el gasto de
funcionamiento del gobierno central es apenas del orden del
4*.

CUADRO 1. Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacidn
Montos Aprobados para Funcionamiento 1981-1989
Millones de Quetzales

CONCEPTO 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Presupuesto de

funcionamiento 45.1 35.5 31.7 30.0 29.7 36.1 59.5 68.8 90.4

Relacién presu- -

puestaria de

funcionaniento

* del MAGA Yy
del gobierno .
central 6.1 4.7 4.0 3.8 3.6 3.3 3.5 3.6 4.0

FUENTE:

Ministerio de Finanzas Pablicas
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4.1.1. Inversiones Globales

Uno de los objetivos de la politica fiscal es promover el
bienestar social a través de mejoras en los servicios,
asi como fortaleciendo la infraestructura productiva
mediante la inversién pGblica.

El Cuadro 2 presenta el comportamiento de la inversién
pGblica global para el perfiodo 1981-1989. Se puede
apreciar que se considera como inversién total a 1la
inversién en programas y proyectos (inversién directa),
a las transferencias a las instituciones de gobierno o
privadas (inversién indirecta) y hasta 1986 también

- incluyé 1los gastos del programa de reconstruccién

CUADRO 2.

nacional.

Gastos de Inversién. Afios 1981-1989 (En Millones de
Quetsales) .

CONCEPTO 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Total

inver- .

8ién 633.6 589.9 447.2 417.7 333.8 423.2 616.5 711.3 1029.6
Direc-

ta 309.5 280.3 246.3 235.0 205.3 231.4 389.5 479.6 718.6
Indi-

recta 251.2 265.0 180.2 175.6 122.4 190.3 227.0 231.7 311.0
Recons- ,

truccidn 72.9 44.6 20.7 7.1 6.1 1.5 - - .-
FUENTE: Ministerio de Finanzas Pablicas#

El comportamiento de la inversién muestra dos segmentos
bien definidos 1981-1985 y 1986-1989. El primero muestra
una caida de la inversién como resultado de las estrechas
financiera entre los ingresos corrientes y los gastos
corrientes, lo que 1impidi6 sotener 1los niveles de
inversién. Durante el segundo segmento se aprecia el
efecto del uso de ingresos de capital, principalmente
provenientes de préstamos externos, donaciones y crédito
interno, mediante venta de bonos de gobierno, el que
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financié 1la contrapartida 1local requerida por 1los
préstamos y donaciones. El aumento de inversiones
repunte que inicié6 en 1986 motivado por condiciones
politicas y expectativas de paz y democracia, acentGa su
crecimiento en 1989.

4.1.2. Las inversiones agricolas

Las inversiones agricolas reflejan una misma tendencia en
términos generales que la observada en las inversiones
globales. El cuadro 3 " presenta 1los presupuestos
aprobados de inversiones del sector agricola lo que
incluye 1las inversiones del MAGA, asi como de las
entidades descentralizadas del sector pGblico agricola.
El comportamiento para el periodo 1981-1985 fue
irregular, observandose un alza hacia 1983. A partir de
1986, se observa un crecimiento sostenido con un repunte
hacia 1989. Durante el periodo analizado se observa un
incremento nominal en las inversiones del 205%. En el
desgloce de la inversién se puede ver que los rubros de
construccién, adiciones y mejoras por contrato;
desembolsos financieros y maquinaria y equipo son los que
han contribuido significativamente en el incremento de
las inversiones del sector.
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CUADRO 3. Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién
Monto aprobados para Inversién. 1981-1989
En Millones de Quetzales

CONCEPTO 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 Incremento
ens

Presupues-
to de
Inversién 21.1 36.5 45.5 26.8 24.2 42.4 53.0 96.8 162.4 205.3

Servicios
Persona- '
les 1.2 1.2 1.0 1.5 1.4 1.4 2.1 2.9 5.9 95.0

Servicios
no per- .
sonales 0.3 0.8 0.5 1.0 0.9 0.9 2.3 8.9 3.4 45.0

Materia-
les y su- .
ministros 0.5 0.4 0.3 0.7 0.9 0.7 1.6 5.4 7.2 47.2

Maquinaria
y Equipo 0.1 0.2 .0.1 0.7 0.7 0.9 0.8 9.1 17.2 682.3

Construc-

Ciﬁn, Mi- .

ciones y

Mejoras por

Contrato - 1.5 1.8 2.5 1.1 7.0 9.0 45.3 656.4

Transferen-
cias
Corrientes - 18.5 - 0.4 0.1 0.8 3.1 1.7 4.4

Transferen-
cias de
Capital 12.5 13.9 20.4 13.9 11.9 14.3 14.2 10.0 24.2 -23.2

Desembol -

sos Finan-
cieros 6.5 - 14.6 6.1 7.2 14.0 15.7 11.9 34.7 111.7

Asigna-
ciones
Globales - - 6.8 - - 2.4 4.2 1.6 9.0

FUENTE: Ministerio de Finanzas PGblicas.

.

El cuadro 4 muestra la relacién del presupuesto de
inversiones del sector piblico agricola con respecto al
presupuesto de inversién del gobierno.
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Relacién del Presupuesto de Inversién del MAGA
Respecto al Presupuesto de Inversidn del
Gobierno Central

CONCEPTO PRESUPUESTO ASIGNADO DEL MAGA
RELACION PORCENTUAL
1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Presupuesto
Inversién
Gobierno
Central 3.3 6.2 10.2 6.4 7.2 10.0 8.6 13.6 15.8

FUENTE: uinisterio de Finanzas Pldblicas

-Las cifras indican una tendencia clara hacia el alza de

3.3% en 1981 a 15.8% en 1989. Sin embargo, esta relacién
se mantiene muy por debajo del aporte del sector a la
economia (25%). Aunque debe considerarse que el sector
solo contribuye fiscalmente con menos del 5% de los
ingresos directos del gobierno.

Por dGltimo es importante sefialar que las cifras
presentadas en los cuadros anteriores corresponden a los
montos aprobados para la inversibén, los que difieren de
lo que realmente se ejecutd. Un anélisis sobre el nivel
de ejecuciébn calculado con la informaciédn suministrada
por el Ministerio de Finanzas PGblicas muestra que para
los afios 1986, 1987, sb6lo fue posible ejecutar en 54.1%
Yy 71.3% de los montos programados para inversién secto-
rial respectivamente.

4.1.3. Funcionamiento del Sistema Financiero Formal

Conocer el funcionamiento del sistema financiero es
importante cuando se analiza el proceso de inversiones en
el sector agricola, sobre todo porque a través de este
sistema se opera la inversidn via créditos.

El sistema financiero en Guatemala, est& constituido por
el Banco Central & Banco de Guatemala, tres bancos de
gobierno y 17 bancos privados. otras entidades del
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sistema financiero, la constituyen financieras, empresas

"de seguro y fianzas y cooperativas de ahorro y crédito.

Existe poca descentralizaccidn hacia el interior del
pais, especialmente en cuanto a decisiones sobre crédito.
En cuanto a infraestructura bancaria, existen 247
agencias bancarias entre estatales y privadas, siendo que
93 de ellas se encuentran en la ciudad de Guatemala.

El cuadro 5 hace referencia a 1la participacién del
crédito agricola, en el crédito total del sistema
bancario. Se puede apreciar que la participacién del
crédito agricola es el del orden del 20% para el periodo
1981-1986. .

Participacién del Crédito Agricola en el Crédito Total
del Sistema Bancario (en millones de quetzales)

ANO TOTAL CREDITO CREDITO PORCENTAJE
SISTEMA BANCARIO AGRICOLA (1)

1981 810.71 92.0 23.7
1982 882.7 180.7 21.8
1983 977.4 209.8 21.5
1984 1197.7 226.3 18.9
1985 1151.8 189.4 16.4
1986 -

1346.9 218.0 16.2

-k s G D D S > > D G - D G e D e D D D S D D - - .- .- G - e . . - - an s

(1) Incluye agricultura, ganaderia, silvicultura, caza y pesca.

FUENTE:

Scheel, G y Toro G. Publicacién Miscel&nea AI/GT-88-010
ISSN-0543-5391, Guatemala, agosto de 1988.

En el cuadro 6 se presenta una comparacién entre el
crecimiento de 1la producccién de algunos productos
agricolas, para los cuales se ha destinado en mayor
porcentaje el crédito agricola y el crecimiento del
mismo.

o
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CUADRO 6. Comparacién entre el Crecimiento de la Produccién y

el Crédito Agricola 1981-1986
ANO CAFE —ALGODON

Cred. Prod. Cred. Prod. Cred. * Prod.
1977 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1978 142.7 100.8 100.3 113.5 72.7 87.6
1979 132.6 102.8 82.2 108.0 - 41.7 95.5
1980 246.7 102.0 165.0 89.2 149.3 113.3
1981 199.0 99.3 183.8 . 54.5 363.9 129.7
1982 193.3 99.8 152.6 32.5 260.3 114.2
1983 184.3 99.9 190.3 42.7 268.1 114.3
1984 178.4 107.0 233.6 44.3 190.4 119.1
1985 150.4 - 102.8 205.4 37.4 158.8 117.9
1986 219.3 108.3 85.4 19.5 384.5 117.9
FUENTE: Scheel, G. y Toro, G. Publicacién Miscelanea AI/GT-88-

010 ISSN-0543-5391, Guatemala agosto de 1988.

En ninguno de 1los tres productos se observa una
correlacién estable entre el crecimiento de la produccién
y el crecimiento del crédito agricola, lo que indica que
este no explica el crecimiento de la produccién, por 1lo
que se considera que son otras ‘'las fuentes de recursos
que inciden en la produccién.

Las estadisticas sefialan que cerca del 86% de 1los
créditos agricolas se conceden a no mis de un afio plazo
Y que solo 7% de los créditos otorgados al sector han
sido a m&s de 3 afios plazo. Esto quiere decir que el
crédito ha financiado mayormente costos de operacién y
descuidado 1la inversién sectorial trayendo como
consecuencia la descapitalizacién de la agricultura, 1lo
que limita su capacidad de crecimiento.

Para sustentar esto Gltimo, el cuadro 7 presenta la
formacién bruta de capital fijo y su consumo en el sector
agropecuario para el periodo 1980-1987. Durante todo el
periodo se observa que la formacién de capital es
inferior a su consumo, lo que indica un proceso de
descapitalizacién de la agricultura. No obstante 1lo
anterior, se ha observado un sostenimiento y a veces un
incremento en 1la producciébn agricola, 1lo gque hace
evidente una falla en las estadisticas disponibles.

Las tasas de interés negativas, producto de una mayor
inflacién que las tasas de interés pasivo, han motivado

a—l
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inversién privada en 1la agricultura, 1lo que podria
explicar el sostenimiento de los niveles de produccién y
hasta el crecimiento en algunos rubros durante los
Gltimos afios.

4.1.4. Condiciones del Financiamiento .

Guatemala como la mayoria de paises de la regibén, ha
requerido f1nanc1am1entﬂ internacional ante la
imposibilidad de cubrir "la demanda de inversiones con
reembolsos de ahorro interno. Este financiamiento
externo tendria que orientarse hacia la creacién de ’
infraestructura productiva para generar un proceso de
desarrollo.

El sector pGblico agricola, ha captado recursos
financieros provenientes de organismos internacionales,
mediante donaciones en especie o en dinero, asi como
créditos para financiar programas y proyectos de fomento
y desarrollo sectorial, los que representan el principal
componente de las inversiones del sector ptblico.

El condicionamiento del financiamiento, tiene su origen
desde la fuente financiera intenacional pasando por uan
serie de etapas y/o instancias que de alguna manera van
agregando restricciones a lo que debia ser un flujo de
fondos agil y dinémico del proceso de las inversiones
sectoriales.

Entre las instancias mads importantes que componen esta
serie de pasos estén:

a. Fuente financiera internacional, con sus objetivos
y restricciones para cada fase del desarrollo de la
inversién.

b. Fuente receptora y distribuidora de recursos
(direcciones de financiamiento del pais), que .
tienen como funcién 1legal, determinar y hacer
cumplir las normativas del presupuesto.

c. Fuente de priorizacién de inversiones
(planificacién global y sectorial), 1las cuales
ordenan las prioridades de inversién, segGn 1los
mandatos séflalados por los objetivos, estrategias y
politicas de desarrollo nacional y sectorial.

d. Fuente de manejo sectorial de inversiones
(departamento presupuestal del sector), encargada
de elaborar y controlar la ejecucién presupuestaria
sectorial.
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e. Fuente receptora de cada fase del proyecto
(preinversién e inversién), la cual puede ser una
institucién o una unidad creada para el efecto,
con la responsabilidad administrativa y técnica en
la ejecucién.

f. Euente de operaciones (manejo) que es la encargada -
de 1la fase operativa del proyecto, 1luego de
completar la etapa de implementacién fisica, para
dg;arrollar el funcionamiento del mismo.

El cuadro 8, resume las condiciones financieras de las
principales fuentes de financiamiento para el caso de
proyectos en ejecucidn dentro del sector pGblico agricola
con recursos externos. Se puede decir que las
condiciones son favorables. En el caso del Banco
Interamericano de Desarrollo, BID, los préstamos se_han
otorgado en promedio durante el periodo analizado a un
plazo de 30 afios, un periodo de gracia de 7.6 afios
promedio, intereses de 1.3% para el periodo de gracia y
2% para las amortizaciones. En materia de comisiones, se
han pagado 0.5% por compromiso, lo que constituye un
fuerte aumento en costos cuando se desfasan los palzos de
ejecucién.

La Agencia Internacional de Desarrollo de los Estados
Unidos, AID, por su parte ha otorgado préstamos con un
plazo promedio de 25 afios, periodos de gracia de 10 afios,
intereses de 2.2% y 3.7% para el periodo de gracia y la
amortizacién respectivamente. Esta agencia no ha cobrado
comisiones. Por Gltimo el FIDA, ha presentado 1las
condiciones méds desfavorables, siendo que ha condionado
su préstamos a 20 afios plazo, periodos de 5 afios,
intereses del 4% para el periodo de gracia vy
amortizaciones.
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CUADRO 8.

M .

Condiciones Financieras segin Fuente de Financiamiento
de los Préstamos en Ejecucién

————————————————————————————— - e en an e e @ @ o ap e
BID 1982 30 10 1.0 2.0 0.5 -
1984 20 3 2.0 2.0 0.5
- 1989 40 10 1.0 2.0 0.5
/ ------------------------------------------------------
PROMEDIO 30 7.6 1.3 2.0 0.5 -
AID 1983 25 10 2.0 3.0 - -
1985 25 10 2.0 3.0 - -
1986 25 10 2.5 5.0 - -
PROMEDIO 25 10 2.2 3.7 - -
FIDA 1984 20 5 4.0 4.0 - -
FUENTE: Villeda de Garcia, B. IICA Publicacién Miscel&nea"

AI/GT/-89-02 ISSN-0534-5391.

Si bien es cierto las condiciones del financiamjento han
sido favorables, los costos del financiamiento se han
visto seriamente incrementados por los desafases en la
ejecuciédn. Un estudio sobre casos particulares de
proyectos terminados, indica que los desfases en 1la
ejecucidébn van desde 9 meses hasta 55 meses para su inicio
y de 10 a 42 meses para su finalizacién. El incremento
en costos de la inversién son originados por incrementos
en el costo de las contrapartidas nacionales antes del
inicio del proyecto y por comisiones de compromiso por
crédito no ocupado durante el periodo de ejecucién.

El desfase que se presenta para iniciar los proyectos,

" generalmente est& relacionado con el cumplimiento de

condiciones previas al primer desembolso por parte del
organismo financiante. Entre los problemas m&s comunes
que intervienen en el desfase de los proyectos durante su
ejecuciédn se encuentran:

- Falta de conocimiento de las Unidades Ejecutoras de
los tré&mites y procedimientos a segquir, tanto
dentro del sector piblico como con las diferentes
fuentes financieras.
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- Falta de previsidén, programacién, seguimiento y
evaluacidén dentro de la ejecucidn del proyecto por
parte de la Unidad Ejecutora.

- Procedimientos lentos y burocr&ticos al interior
del Sector Piblico para la gestidén administrativa
de aprobaciédn del flujo de fondos.

- Falta de claridad de las funciones y &mbitos de

' competencia de 1los niveles y dependencias
vinculadas con la programacién, asignacién
presupuestaria y ejecucién del proyecto.

4.1.5. Origen y Composicion de 1los Recursos
Financieros

Los recursos financieros para la inversién sectorial
provienen principalmente de fondos externos en dos
modalidades, donaciones y préstamos. Los fondos internos
generalmente representan las contrapartidas locales a los
préstamos y donaciones. :

El cuadro 9 muestra la composicién de 1los fondos
presupuestados para inversién del sector pGblico agricola
previstos para ejecutarse en 1990.

Presupuesto de Inversién del Sector Plblico
Agricola para Ejecutarse en 1990 por Fuente de
Financiamiento (Montos en Quetzales)

FUENTE DE FINANCIAMIENTO MONTO PARTICIPACION (%)
Fondos Externos -
- Préstamos 60,664,133 51.14

Donaciones ) 39,391,233 33.21
Préstamos 17,963,035 15.14
Ahorro 601,962 0.51

Total 118,620,363 100.00

FUENTE: Elaboracidén propia de informacidédn sumistrada por USPADA.
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Las cifras muestran que cerca del 85% de los recursos
asignados corresponden a fondos de origen externo; 51.14%
de los mismos son préstamos y 33.21% son donaciones.
S6lamente el 15.65% de los recursos son fondos internos
de los cuales a penas el 0.51% son ahorro interno, lo que
muestra la debilidad del sector para autofinanciar 1la
inversién. A lo anterior, hay que agregar que los fondos
externos son solo un presupuesto pendiente de aprobar por
la agencia financiera y por las instancias de gobierno.
Los préstamos internos, por su parte, est&n sujetos a las
disposiciones de la Junta Monetaria.

Es importante indicar que estos fondos internos,
representan la contrapartida nacional para la ejecucién
de 1los proyectos; sin embargo, 1la inflexibilidad
presupuestaria del pais no permite 1la asignacién real de
estos fondos, lo que obliga al gobierno a asignar estos
recursos en forma simbélica, dédndose el caso que la misma
contraparte es asignada a varios proyectos, especialmente
en el caso de personal.

El cuadro 10, presenta 1la participacién por fuente.
financiera de 1los recursos préstamos utilizados
actualmente en la ejecucién de proyectos en el sector.

CUADRO 10. Participacién por Fuente Financiera de
Recursos Préstamos al Sector para Ejecutar Proyectos

FUENTE PARTICIPACION (%) ACUMULADO
PARCIAL (%)

BID BT 7007

AID 21.4 92.1

FIDA 7.9 100.0

FUENTE: Villeda de Garcia, B. IICA, Publicacién Miscel&nea
AI/GT-8802 ISSN 0534-5397

El BID, es la fuente financiera mds importante en la
actualidad en cuanto a su participacién como financiante
de inversiones sectoriales. Mas de las dos terceras
partes del monto total es participacién de dicha agencia.

Los fondos para inversién provenientes de préstamos, han
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sido otorgados por el BID, AID y FIDA. El BID mediante

una politica de financiamiento para América Latina,

dirigida al sector agricola,’ en donde se involucra a
varias instituciones del mismo. AID ha concendido

créditos de las lineas PL-480 para la inversién secto-

rial. E1l FIDA ha concedido préstamos especificos para el

desarrollo agricola. Por aparte el FMI ha participado

con préstamos globales en donde el sector agricola es

solo un componente.

La deuda externa contratada por el sector sé6lo constituye
el 7.89% del monto total de la deuda externa degl sector
pGblico. -

Para tener una idea de la composiciédn de las donaciones
destinadas a la inversién, el cuadro 11 presenta 1la
participacién de 1las mismas para la ejecucién 'de
proyectos de inversién en el sector presupuestados.

CUADRO 11. Participacidén por Agencia Donante al Sector para

Ejecutar Proyectos de Inversidén Presupuesto 1990
(En Quetzales)

Agencia Monto Participacién (%)
Donante

USAID 30,185,178 76.63
Italia 9,206,055 23.37
Total 39,391,233 100.00
FUENTE: Elaboracién propia ¢on informacién de USPADA.°

Las donaciones mis significativas, han sido de la AID, a
través de las llamadas "Donaciones de Apoyo Econémico
para Proyectos" (K-603, K-604 y PL-416). El gobierno
italiano por su parte también ha participado en
donaciones en especie (fertilizantes).

4.1.6. La estrategia de desarrollo y la inversion

La politica del sector para el desarrollo agropecuario de
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1986 sefiala como objetivos:
a. Desarrollo de un sistema alimentario.

b. Expansién y diversificacién de las exportaciones
agricolas y agroindustriales.

c. Desarrollo y apoyo a la agroindustria rural.

d. Incremento y consolidacién de la infraestructura
bisica de produccién. .

e. Protecciédn y manejo racional de los recursos
naturales.

f. Promocién de la compra-venta voluntaria de tierras.

La estrategia para alcanzar estos propésitos contempla
los siguientes programas prioritarios:

a. Riego

b. Diversificacién de cultivos y comercializacién
agricola

c. Seguridad alimentaria
da. Recursos naturales

e. Tierras y apoyo

Un ejercicio de priorizacién de proyectos dentro de 1los
programas prioritarios basado sobre el peso que los mismo
tienen de acuerdo con su contribucién para lograr los
‘'objetivos del plan muestra los proyectos que deberian
tener un seguimiento y una evaluacién especial para
eliminar problemas y dificultades de ejecucién:

Dentro de estos proyectos destacan: miniriego, aguas
subterrineas, programa de desarrollo del altiplano
(miniriego est& incluido en este proyecto), cultivos de
comercializacién, desarrollo de 1la fruticultura,
industrializacién, red de distribucién de alimentos y
otros. El estudio hace evidente que el programa de riego
y sus proyectos son prioritarios dentro del plan de
desarrollo. '

El cuadro 12 identifica los proyectos de inversidn que
han captado mAs recursos financieros. Las cifras
presentadas corresponden a préstamos en ejecucidn.
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CUADRO 12. Estructura Global por Montos y Destinos
de los Préstamos Contratados Actualmente en Ejecucidn

DESTINOS MONTOS 4 PARTICIPACION
(En miles de USS) $

Sanidad Animal 20,000.0 31.8

Generacién y Transferencia .

de Tecnologia 18,850.0 .- 29.9

Miniriego, Conservacién de

Suelos y Caminos de Acceso 13,500.0 21.5

Riego . 10,600.0 16.8

Total = 62,950.0 1oo.o

- - - e e . G D S G G G - - - - en

FUENTE: Villeda de Garcia, B. IICA, Publicacién Miscelanea al/GT-
84-02 ISSN 0534-5397.

Los proyectos que han captado mas fondos corresponden a
Salud Animal (Programa que figura de manera indirecta en
los cinco programas prioritarios).

La estructura detallada muestra la incongruencia entre la
estrategia del plan de desarrollo y 1la inversién
proveniente de préstamos externos, en donde por un lado
el programa de riego es la principal prioridad de
inversién sectorial y por el otro es el programa que
menos fondos ha captado en materia de recursos externos
préstados.

4.1.7. Capacidad institucional para identificar,
formular y ejecutar programas y proyectos

El sector agricola estd desprovisto de una institucién
que maneje una politica de inversiones prioritarias que
le permita al sector negociar el financiamiento externo.
Tampoco existe un programa sectorial de preinversién que
permita a su vez dar las bases técnicas para identificar
y formular programas Yy proyectos en las @&reas
prioritarias para desarrollar eficientemente el sector.
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El centro de cooperacién internacional para 1la
preinversién en agricultura, CIPREDA, surge comO una
entidad ambigua. Por un lado su estructura mantiene las
caracteristicas de 1la excomisién roya en cuanto a
organizacién y personal lo que inicialmente le permite
atender la diversificacién de la zona cafetalera y por el
otro como centro de ©preinversién sectorial sin
condiciones para ello. CIPREDA a la fecha no ha logrado
incertarse arménicamente en el campo de la preinversién
por problemas de ubicacién en el sector pGblico agricola
y como se indicé por carencia de recursos fisicos y de
personal. d

En cuanto a la capacidad para ejecutar proyectos, se ha -
encontrado que 1las unidades ejecutoras de 1los mismo
enfrentan una serie de dificultades que se relacionan con
los problemas citados como causas que originan 1los
desfases en la ejecuciédn de proyectos.

Finalmente, 1la Unidad Sectorial de Planificacién,
(USPADA) , presenta debilidades en materia de seguimiento
y evaluacién de los proyectos del sector aunado al poco
enfisis que las Unidades Ejecutoras asignan ha estas
tareas, dando como resultado un bajo control sobre la“
cerca de 200 actividades y proyectos del sector.

Requerimientos de Inversiones

4.2.1. La inversién actual

Antes de analizar la inversiédn pGblica actual en el
sector, vale la pena hacer notar que en Guatemala no hay
una definicién clara sobre los proyectos de inversién.
Se considera como inversién cualquier proyecto que no sea
presupuestato de "funcionamiento" de las instituciones
del sector pGblico de alli que se consideren inversiones,
actividades como la feria del agricultor, premios a los
mejores agricultores, etc.

El Cuadro 13 presenta 1los montos previstos para
ejecutarse en proyectos de inversién pro institucién
dentro del sector pGblico agricola. El monto total
presupuestado asciende a Q.118,620,363.






CUADRO 13. Montos Presupuestados para Ejecutar Proyectos de
Inversién dentro del Sector Piblico Agricola por
Institucién en 1990 (En Quetzales)

INSTITUCION TORAL
DIRECCION SUPERIOR DEL MINISTERIO 4,759,692
USPADA 1,578,788
CIPREDA ; 8,228,704
DIGESA B 31,417,457
DIGESEPE Py 17,530,931
DIGEBOS 16,032,036
BANDESA 16,127,723
ICTA 9,828,521
INDECA 9,200,178
INTA . 3,916,333
TOTALES 118,620,363

- - - - S G e - G S G S - G G D S G S G S G G WD S S S G WS D S S G D G WS e

FUENTE: USPADA

En el anexo se presenta el detalle de proyectos y montos
presupuestados para la ejecucién en 1990 dentro de las
instituciones del sector pGblico agricola. Al analizar
el listado de "proyectos" se observa que los programas
prioritarios dentro del plan de desarrollo agricola
contemplan solo el 49% del monto total presupuestado. El
.cuadro 14 presenta los montos asignados por programa
prioritario.

CUADRO 14. uoﬁtos Asignados a Proyectos de Inversién por Programa
Prioritario (Presupusto 1990) (Expresado en Quetzales)

PROGRAMA PRIORITARIO MONTO
1. Riego 26,217,921.00
2. Diversificacién y Comercializacidé . 4,183,704.00
3. Seguridad Alimentaria . 9,121,333.00
4. Recursos Naturales . 15,541,622.00
5. Tierras y Apoyo 3,916,333.00
TOTAL 58,980,913.00

FUENTE: Elaboracién propia con informacién de USPADA.
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Los montos asignados a cada programa prioritario
representan aguellos proyectos directamente relacionados
con dichos programas.

Poco se puede decir sobre la inversién privada del sector
agricola, pues no cuenta con informacién al respecto.
Sin embargo, existen evidencias sobre un proceso de
descapitalizacién de la agricultura producto de un bajo
nivel de inversién.

No obstante, lo anterior algunos subsectores muestran un
incremento en los niveles de la misma, tal es el caso de
la avicultura, la produccién camaronera, hul ey varios
tipos de agroindustria.

La inversién privada es un proceso que est& sujeto a
varias condiciones, entre  las que destacan 1las
expectativas de paz y democracia, estabilidad politica y
econémica. Las cifras sefialan un crecimiento de 1la
produccién agricola en los Gtlimos afios, motivada esta
por condiciones de un aparente estabilidad social y
voluntad politica de afianzar el proceso democrético.
Sin embargo, los niveles de la inversién privada aGn
est&n muy por debajo de lo que seria necesario para
lograr un crecimiento sostenido y aceptable. La
inversién ha sido motivada también por las tasas de
interés negativas de 1los fGltimos afios, 1lo que
desincentiva el ahorro y orienta los fondos propios a ser
reinvertidos en la agricultura.

4.2.2. El desajuste de inversiones

Este estd dado inicialmente por la incongruencia que ya
se mencionaba anteriormente entre la estrategia de
desarrollo y sus programas prioritarios y la inversién
real, lo que se indicé en 1la seccién sobre el
comportamiento de las inversiones en el sector agricola.

El anilisis de la inversién actual que se ejecuta dentro
del sector piGblico agricola muestra claramente este
- desajuste, en donde los programas prioritarios: ‘riego
capta 22% del total presupuestado, diversificacién y
comericalizacién 3.5%, seguridad alimentaria 7.7%,
recursos naturales 13.1% y tierras 3.3%.

Si a lo anterior se adiciona los desfases y la baja
ejecucidn presupuestaria citadas con anterioridad el
desajuste de inversiones se hace méds evidente.
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CONCLUSIONES GENERALES

S.1.

S.2.

Las &reas forestales existentes (cerca del 40%), no
ha sido aprovechadas racionalmente. En ella el
sector pGblico agricola no ha definido su accionar
Y la coordinaciédn con otros sectores.

La ubicacién geopolitica y las amplias fronteras,
no han sido potenciadas como fuente de desarrollo
econémico y de integracién.

El sector agropecuario muestra un dualismo entre lo

- tradicional y moderno. El sector pGblico est&

orientado s6lo al sector tradicional y ha dejado
que el sector moderno se desarrolle sin norfas
sectoriales y sin coordinacién con otros sectores
econémicos. Esto tiene especial relevancia cuando
el pais asume una estrategia basada. en 1la
exportacién de productos no tradicionales, 1los
cuales requieren del apoyo del Estado, tanto para
mejorar los mecanismos de negociacién como para
asegurar los controles de calidad del producto
exportado, ya que estos llegan a 1los mercados
internacionales bajo la responsabilidad del pais.

Carencia de equipos negociadores que puedan hacer
complementarias la oferta y la demanda por recursos
externos que orienten los apoyos hacia resultados
esperados.

La rigidez tecnolégica y la dependencia de insumos
de gran parte de la produccién agricola, muestran
un escaso impacto de las investigaciones dirigidas
hacia el cambio técnico que logren agregar valor al
proceso productivo.

Los procesos productivos llevados adelante en los
Gltimos afios en el sector agricola, motivados por
la rigidez tecnolégica, han significado una
disminucién sustancial en el pago de salarios
respecto al pago del capital.

En el sector agricola se carece de estadisticas
confiables; ya que el Gltimo censo agropecuario se
realizdé en 1979 y no existe un sistema de
estadisticas continuas que las actualice, pero esto
no significa carencia de informacién, sino al
contrario cada entidad al desconocer la validez de
la informacién que produce otra, genera su propia
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S.11.

S.12.

5.13.

S.14.
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informacién, credndose asi un sistema andrquico
de estadisticas.

El problema del costo creciente del crédito, unido
a las regulaciones de la inversién, han provocado
que la formacién bruta de capital fijo privado haya
disminuido por debajo del porcentaje de
depreciacién.

En los GGltimos afios el servicio de la deuda externa
ha comprometido m&s del 40 de 1las exportaciones,
frenando el crecimiento interno y restando
posibilidades a la inversién pGblica en el sector
agropecuario. Esto ha afectado las posibilidades
de distribucién de ingresos y de dinamismo
econémico hacia los cuales estaban dirigidos 1los
programas de Gobierno.

El proyecto politico puesto en practica en 1986, se
encontrd frente a un esquema institucional obsoleto
para ejecutar sus acciones, wuna situacién
financiera restrictiva, un marco 1legal poco
operativo para 1llevar adelante 1los mandatos
constitucionales en forma eficiente £ y con
mecanismos institucionales, cuya inercia parecia
mis efectiva que los cambios.

El pais muestra un alto grado de pobreza, con un
porcentaje cercano al 50% de pobreza extrema.
Situaciones que se han tratado de resolver con
acciones de beneficencia, sin asignar inversiones
hacia el recurso humano.

El proyecto politico junto con sus mecanismos
operacionales de corto plazo, han mostrado una
relativa coherencia entre sus propbésitos, pero
estos, al no tener un sistema de divulgacién y
promocién hacia los ejecutores y beneficiarios, no
han contado con 1los instrumentos de ejecucién
necesarios para alcanzar los objetivos.

El sector pGblico agropecuario tiene un mandato
para atender a los sectores agricola, pecuario,
forestal y pesquero, en 1los cuales no se han
identificado coherentemente a los beneficiarios y
las interrelaciones que existen entre estos
subsectores, los cuales son atendidos en forma
independiente.

Se observa que en materia de politicas agricolas el
sector piblico y el agropecuario en particular, no
ha desarrollado un sistema de anédlisis y de
investigacién coherente, fundamentalmente por 1la
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presién que existe en la ejecucidédn de acciones para
la coyuntura. :

La creacién de los programas prioritarios en el
sector, dirigidos a dinamizar la gestién, vieron
disminuidos sus propbésitos, al constituirse en
instituciones ejecutoras de actividades en
competencia con 1a organizacién sectorial
establecida.

El sistema de inversiones sectoriales es incipiente
a pesar de los montos financieros que en forma de
donaciones y créditos se han recibido del
exterior. Esto es explicable por la debilidad de
la preinversién, al desconocimiento de 1los
mecanismos de negociacién con las fuentes
financieras nacionales e internacionales y a las
restricciones legales que existen para la ejecucién
de inversiones en el sector ptblico.

La produccién de granos bésicos ha aumentado a
pesar de que los precios internos son més
bajos que los que rigen en paises vecinos. Sin
embargo, dicha produccién no es suficiente para
satisfacer la demanda interna, por lo que se cree
que existe fuga de &sta hacia el exterior.

El eslabonamiento hacia adelante del sector
agricola es débil, ya gque 1la agroindustria
representa el 14% del PIB y el 1.2% de 1las
exportaciones.

El eslabonamiento hacia atr&s muestra una
dependencia de la produccién al uso de insumos
importados y escasa accién de las instituciones del
Estado para orientar la normalizacién de calidades
y cantidades de los insumos que se utilizan, asi

como del conocimiento de 1las restricciones no

cuantitativas que presentan los mercados externos.

Las donaciones de alimentos han servido para crear
ahorro interno y dirigirlos a inversiones, aumentar
la oferta de alimentos y estabilizar precios. Sin
embargo, éstas han incidido fuertemente sobre 1la
estructura de 1la produccién agropecuaria y el
empleo sectorial.

Tanto 1los' programas de ajuste estructural vy
sectorial que se negocian con organismos
financieros internacionales y la futura puesta en
funcionamiento del FIS, son mecanismos dirigidos a
reorientar la inversién sectorial. -
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5.21. El crédito est& concentrado en pocos demandantes y
dirigido a producciones tradicionales, esto incluye
el BANDESA, el cual sblo atiende a el 5% de 1los
productores, cre&ndose un sistema de crédito
informal, asociado a 1la compra de insumos vy

— — b — |

n productos.
' 5.22. Los exportadores de productos agropecuarios
funcionan como monopsonios y est&n intimamente
n relacionados con transnacionales de
: _/  comercializacién.
n 5.23. La tributacién sectorial contribuye marginalmente
! en el ingreso fiscal, ya que la recaudacién directa

e indirecta alcanza a un 3% del total recaudado.

5.24. El gasto ptGblico en el sector, se sitGa por debajo
del 8%, con una estructura relativamente fija, un
presupuesto de inversién dependiente de proyectos
de arrastre y no congruente con la politica
sectorial.

—

5.25. En el sector no se observan unidades que manejen
los aspectos relacionados con la integracién, 1los
problemas internacionales y 1la coordinacién

y . intersectorial.

5.26. La produccidn de los pequefios productores de granos

f reciben poca atencién en los servicios del Estado,
: a pesar de ' demostrar gque son un sistema
relativamente estable. :

5.27. La baja en produccién de leche y ganado vacuno
percédpita puede deberse a efectos producidos por la
ayuda alimentaria y la desproteccidn estatal hacia
estas &reas.

5.28. El papel de INDECA en el mercado de granos bésicos
en el manejo de sus tres principales politicas,
abastecimiento, mercadeo y ‘estabilizacién de
precios, ha sido minimo, ya que su influencia en el

I mercado no alcanza al 10% de 1la produccién

nacional. Por efectos de las donaciones de las
- restricciones para la exportacién, el indice de
precios de los granos b&sicos crecibé por debajo del

! indice de precios al consumidor.

$.29. Mas del 95% de 1la oferta de empleo no tiene
) instruccién, por 1lo <cual 1los métodos de
] transferencia de tecnologia formales resultan poco
aplicables.
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El resultado de la gestidén del SPADA, no se refleja
significativamente en el sector agropecuario del
pais desde el punto de vista técnico (aumento de la
productividaqd, calidad, etc.) . econbdmico
(rentabilidad, aumento y diversificacién de 1la
produccién, etc.) y social (empleo, ingreso, etc.).

.En consecuencia no cumple con su mandato legal ni

alcanza los objetivos de la estrategia sectorial
agropecuaria actualmente vigente. Lo anterior
resalta mucho mds, si la agricultura se ve desde el
punto de vista tradicional, en que sélo se
considera 1la produccién y comercializacién de
productos agropecuarios, y no con una visién mas
amplia que implique por lo menos una primera etapa
de procesamiento de dichas productos.

El esquema organizativo y la modalidad operativa
del SPADA ha permanecido pré&cticamente casi
invariable basada en un marco legal y una

"estructura organizativa y operativa rigida vy

centralizada que no son 1los m3s indicados en
términos de eficiencia y eficacia de acuerdo a las
circunstancias actuales del sector, de la economia
nacional, a los diferentes cambios que se han
venido operando en el mundo y a las exigencias del
proceso del ajuste estructural.

Las instalaciones del MAG y del SPADA estén
diseminadas en la Ciudad de Guatemala y aunque
algunas dependencias disponen de oficinas
adecuadas, la mayoria tiene limitaciones de espacio
y de otras facilidades, que deben existir para el
eficiente cumplimiento de sus funciones. ° Lo
anterior, dificulta 1la realizacién del proceso
gerencial del SPADA y obstaculiza la comunicacién,
coordinacién y el seguimiento dentro del sector.
Asi mismo, muchas de las instalaciones del SPADA
son alquiladas, por lo que no reunen el grado de
adecuacién necesario y ademis representan un costo
financiero. .

Por otra parte, el sistema de comunicacién y de
informacién con que cuenta el Despacho Ministerial
y las dependencias e instituciones que conforman el
SPADA es insuficiente. Esto es de gran importancia
para determinadas instituciones, que por la funcién
que desempefian en el interior del pais, requieren
mejores facilidades de comunicacién e informacién
como BANDESA, DIGESA, DIGESEPE y DIGEBOS.

Aunque no existe un registro que consigne' los
recursos del sector con exactitud, se puede decir
que los requerimientos y necesidades de equipo y
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mobiliario del SPADA na son satisfechas
adecuadamante; hacen falta m&quinas de eficacia,
de acuerdo a las circunstancias actuales del
sector, de la economia nacional, a los diferentes
cambios que se han venido operando en el mundo y a
las exigencias del proceso del ajuste estructural.

A la luz de los resultados del desempefio del SPADA
en el Sector se hace necesario revisar a fondo su
organizacién y modus operandi, tomando en cuenta la
poblacién objetivo, sus caracteristicas y
perspectivas, los objetivos y las funciones que
tendria que alcanzar, de acuerdo al mandato
constitucional y a su marco legal operativo y a la
estrategia de desarrollo a nivel nacional y
sectaorial, incluyendo el proceso de ajuste.

El SPADA no dispone de 1los mecanismos y
procedimientos de analisis, formulacién y ejecucién
de politicas, de seguimiento y evaluacién de
programas Yy proyectos y de coordinacién vy
concertacién con el sector privado, lo cual se
refleja en un impacto reducido de las funciones
recurrentes de apoyo gque desarrolla en 1la
generacidn y transferencia de tecnologia, crédito y
comercializacién y con la ejecucién de proyectos de
inversién Y apoyo a la produccién Y
comercializacién agropecuaria.

La participacién del SPADA en el proceso de disefio,
implementacién, ejecucién y ajuste de politicas
macroecondSmicas es insignificante y, en 1la
formulacidén y desarrollo de politicas sectoriales
es necesario mejorar la articulacidn institucional
del SPADA con la SEGEPLAN, 1la Direccién de
Financiamiento y Fideicomisos, y 1la Direccién
Técnica del Presupuesto del Ministerio de Finanzas
Pdblicas, la Direccién General de Comercio del

‘Ministerio de Economia y con 1los Déepartamentos

Agropecuario y de Estudios Econémicos del Banco de
Guatemala.

La comunicaciédn y concertacién con las diferentes

 Asociaciones y Gremiales del Sector Privado
- Agropecuario es muy reducida debido a " la

inexistencia de 1los mecanismos y procedimientos
apropiados.

No se tiene un conocimiento completo del sector
productivo y de los otros agentes que participan en
el proceso econémico, sus caracteristicas,
proyeccién y exectativos, etc.
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No funciona adecuadamente en el SPADA, un sistema
sectorial de planificacién y manejo de proyectos
agropecuarios que norme el proceso de
indentificacién, formulacién, evaluacién y

. ejecuciédn de proyectos de inversién de apoyo a la

actividad agropecuaria, lo cual se refleja en pocos
proyectos adecuadamente concebidos y formulados y
ejecutados.

La capacidad de ejecucidn del SPADA en general es
sumamente baja debido a que 1las funciones de
sequimiento y evaluacién de 1la ejecucidn de
programas y proyectos no se llevan a cabo, o bien,
éstas se realizan inadecuadamente, lo que genera
atrazos y desvios en la ejecucién de los programas
operativos y proyectos del SPADA.

El SPADA no cuenta con los cuadros de
personaltécnicos y operativos necesarios para
desempefiarse con eficiencia y efectividad, ni se
dispone de 1la infraestructura y 1los recursos
suficientes para desarrollar .esta capacidad
internamente, formar y capacitar al recurso humano
del SPADA. La inestabilidad laboral y la carencia
de una carrera civil agudizan el problema.

El SPADA no dispone de una adecuada infraestructura
fisica, logistica y administrativa para operar
adecuadamente, principalmente en el interior del
pais. '

El andlisis del crédito agricola formal dentro del
sistema financiero del pais muestra que el 86% de
los créditos al sector han sido otorgados para
cubrir gastos de operacién.

A pesar de que las condiciones financieras de los
recursos externos para inversiones sectoriales han
sido favorables, limitaciones de tipo institucional
han restringido el flujo adecuado de fondos para la
ejecucidn de las mismas.

La incongruencia entre la estrategia de desarrollo
sectorial y las inversiones tiene su origen en la
carencia casi total de un sistema de preinversién
sectorial, que implemente metodologias para 1la
priorizacién de 1las inversiones y que permita
negociar ante las autoridades del Gobierno Central,
responsables del presupuesto nacional.
Adicionalmente, permite el arrastre de proyectos de
inversién incongruentes con 1la estrategia de
desarrollo.
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Segln las estadisticas disponibles, la inversién en
la agricultura durante el periodo estudiado, no ha
compensado la depreciacién del capital flujo en el
campo, lo que sugiere un proceso de
descapitalizacién que restringe su capacidad de
crecimiento. Sin embargo, el crecimiento de 1la
produccién en algunos rubros y el mantenimiento de
la misma en otros, indica un proceso de inversiones
agricolas no detectado por las cifras oficiales.
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