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(QUE ES ELIICA?

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) es el organismo espe-
cializado en agricultura del Sistema Interamericano. Sus origenes se remontan al 7 de octu-
bre de 1942 cuando el Consejo Directivo de la Unién Panamericana aprobo la creacion del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas,

Fundado como una institucién de investigacién agrondmica y de ensefianza de posgrado pa-
ra los tropicos, el IICA, respondiendo a los cambios y a las nuevas necesidades del Hemisferio,
se convirtié progresivamente en un organismo de cooperacion técnica y fortalecimiento ins-
titucional en el campo agropecuario. Estas transformaciones fueron reconocidas formalmen-
te con la ratificacion, el 8 de diciembre de 1980, de una nueva convencion, la cual establecid
como los fines del IICA los de estimular, promover y apoyar los lazos de cooperacion entre
sus 31 Estados Miembros para lograr el desarrollo agricola y el bienestar rural.

Con un mandato amplio y flexible y con una estructura que permite la participacién directa
de los Estados Miembros en la Junta Interamericana de Agricultura y en su Comité Ejecuti-
vo, el IICA cuenta con una amplia presencia geografica en todos los paises miembros para
responder a sus necesidades de cooperacion técnica.

Los aportes de los Estados Miembros y las relaciones que el IICA mantiene con 12 Paises
Observadores Permanentes, y con numerosos organismos internacionales, le permiten canali-
zar importantes recursos humanos y financieros en favor de) desarrollo agricola del Hemisfe-
rio.

El Plan de Mediano Plazo 1987-1991, documento normativo que sefiala las prioridades del
Instituto, enfatiza acciones dirigidas a la reactivacion del sector agropecuario como elemento
central del crecimiento econémico. En funcidn de esto, el Instituto concede especial impor-
tancia al apoyo y promocion de acciones tendientes a la modernizacién tecnoldgica del agro
y al fortalecimiento de los procesos de integracion regional y subregional.

Para lograr esos objetivos el IICA concentra sus actividades en cinco areas fundamentales
que son: Analisis y Planificacion de la Politica Agraria; Generacion y Transferencia de Tec-
nologia; Organizacién y Administracion para el Desarrollo Rural; Comercializacién y
Agroindustria; y Salud Animal y Sanidad Vegetal.

Estas areas de accion expresan, de manera simultdnea, las necesidades y prioridades fijadas
por los mismos paises miembros y los ambitos de trabajo en los que el IICA concentra sus
esfuerzos y su capacidad técnica, tanto desde el punto de vista de sus recursos humanos y fi-
nancieros como de su relacidon con otros organismos internacionales,

Son paises miembros del IICA: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil,
Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Gre-
nada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamad, Paraguay,
Perd, Republica Dominicana, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad
y Tobago, Uruguay y Venezuela.

Paises Observadores Permanentes: Austria, Bélgica, Espafia, Francia, Israel, Italia, Japén,
Pajses Bajos, Portugal, Republica Arabe de Egipto, Republica de Corea y Repiiblica Federal
de Alemania.
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PRESENTACION

El proceso de ajuste al que se vienen sometiendo las economias de los paises latinoamerica-
nos tiene importantes implicaciones para la agricultura. En una publicacion anterior del IICA,
“Los Programas de Ajuste Estructural y Sectorial. Alcances para la Reactivacién y Desarrollo
de la Agricultura”!, y en la “Sintesis y Conclusiones del Seminario Internacional sobre los Pro-
gramas de Ajuste Estructural y Sectorial: Implicaciones para la Reactivacion y Desarrollo de la
Agricultura”, se han puesto de manifiesto algunos de los aspectos mds relevantes al respecto.
Una de las conclusiones de los trabajos hasta ahora realizados es la urgencia de disponer de in-
formacién que permita apreciar el impacto que el proceso de ajuste econémico estd teniendo so-
bre los distintos estratos poblacionales y en particular dentro del sector rural.

En Centroamérica la importancia de la agricultura es bastante mds relevante que en otros pai-
ses, debido a que aporta la mayor parte de las divisas y una parte significativa de los ingresos fis-
cales recaudados a través de los impuestos a la exportacién. Ademds, la poblacion que participa
en la agricultura es mucho mayor que la que reside en dreas rurales debido a los procesos migra-
torios para la.cosecha de café y otros productos de exportacion. Por otro lado, aun cuando la
agricultura como actividad productiva contribuye con sélo el 20 al 25% del PIB, se debe reco-
nocer que en promedio en los paises del drea el 45 al 50% del sector manufacturero lo cubren
la produccién de bebidas, alimentos y tabaco, y por lo menos un 15% la fabricacién de insu-
mos, herramientas y equipos para la agricultura y la agroindustria. En estos dos ultimos casos,
sin embargo, debe reconocerse que el componente importado es sustancial.

Dada esta importancia de la agricultura en la economia en su conjunto, puede anticiparse la
urgencia de que el sector sea considerado en el eje de una estrategia de desarrollo y de cualquier
politica macroeconémica, dentro o fuera de un programa de ajuste, ya sea que éste se realice
con o sin participacion de organismos bilaterales o multilaterales. El trabajo que aqui se presen-
ta revela el limitado grado en que la agricultura ha sido considerada en el disefio de los progra-
mas de ajuste. Por otro lado, aunque el trabajo ha sido ejecutado en un periodo relativamente
breve, pone de manifiesto un conjunto de temas que ameritan ser estudiados con mayor profun-
didad y debatidos, de modo que se tengan en cuenta en las acciones futuras en relacién con el
manejo de la politica macroeconémica como instrumento para el desarrollo.

1 Serie Documentos de Programas no. 1, IICA. 1987c.
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En este documento los autores hacen particular referencia a los procesos de ajuste en Pana-
md, Costa Rica y Honduras. Se considera que la presentacién de algunos antecedentes sobre el
disefio, la negociacidn, la ejecucion y evaluacion de los programas en estos paises, puede ser de
utilidad para los otros del drea, por las posibilidades de que también ellos realicen programas de
esta naturaleza.

La realizacién de este estudio es una respuesta del IICA a la recomendacién no. 2 de la IX
Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura (CIMA) sobre los “Programas de Ajuste
Estructural”. En esa oportunidad, se recomendé al IICA que gestione y dedique recursos para
que en cooperacion con todos los paises miembros, los organismos financieros internacionales y
las agencias de cooperacion técnico-financieras de los paises desarrollados, conduzca acciones de
investigacion y capacitacion que fortalezcan la capacidad de los paises para disefiar, instrumen-
tar y ajustar las politicas y programas de inversion que hagan posible el desempefio esperado de
la agricultura.

Las consideraciones anteriores, unidas al peso tan significativo que tiene la agricultura en
Centroamérica y a otras caracteristicas propias de los paises de la region, motivaron la iniciativa
del IICA para realizar el estudio cuyos resultados se presentan en este documento. Se espera que
este trabajo, realizado por los economistas Helio Fallas, Especialista en Andlisis de Politicas
Agricolas del Programa I, y Eugenio Rivera, Especialista en Politica Econémica y consultor del
mismo programa, contribuya al debate en los paises y a la ampliacion de conocimientos entre
los profesionales en los sectores publico y privado que tienen participacidn en el disefio y mane-
jo de los programas.

La Direccion del Programa I, de Anilisis y Planificacién de la Politica Agraria, agradece el
apoyo y comentarios de los Representantes y funcionarios del IICA en Costa Rica, Guatemala
y Honduras, por el apoyo brindado para la realizacion del presente estudio. Se expresa también
un sincero reconocimiento a muchos profesionales de los paises tanto del sector publico como
privado, quienes sostuvieron largas y fructiferas reuniones con los autores para analizar y pro-
fundizar en el andlisis de algunos de los efectos de los principales instrumentos de los Programas
de Ajuste Estructural sobre el sector agropecuario.

Carlos Pomareda

Director del Programa I
Anilisis y Planificacion de la
Politica Agraria




RESUMEN

La crisis de la economia mundial en la década de 1970, y con mayor intensidad en los prime-
ros afios de los ochenta, sumado a un agotamiento del modelo de desarrollo tradicional de las
naciones de Centroameérica, han obligado a estos paises a realizar ajustes en sus politicas econé-
micas, las cuales indudablemente acarreardn cambios importantes en el sector agrario de estos
Estados. De hecho, algunos paises del Istmo han firmado convenios para la ejecucién de Progra-
mas de Estabilizacion (PE) y Programas de Ajuste Estructural (PAE).

En Centroamérica, dada la importancia de la agricultura en la economia en su conjunto, re-
sulta imprescindible ubicar al ajuste estructural dentro de ese contexto. En efecto, los paises
centroamericanos han tenido (y aln tienen) economias donde la agricultura juega un rol pre-
ponderante dentro del proceso econdémico, por la considerable participacién del sector en el
producto interno bruto, la generacién de empleo, las exportaciones, alimentos para la pobla-
cién, materias primas para el sector industrial e ingresos tributarios para los gobiernos.

Por otra parte, vale destacar que el crecimiento del sector industrial no significé atenuar las
serias limitaciones estructurales del sector agropecuario, tales como la poca diversificacién de
sus exportaciones, la conjuncién de ciertos factores (régimen de tenencia de tierra, precios de
productos y acceso a mercados) que determina una asignacion de recursos en favor de unos po-
cos productos de exportacion y en detrimento de los productos para el mercado interno, su he-
terogeneidad estructural (donde coexisten sectores agricolas modernos y atrasados), el uso ina-
decuado e irracional de los recursos naturales y un sector publico relativamente ineficaz e inefi-
ciente.

Asimismo, resulta paraddjico observar que en el sector rural se concentran con mds fuerza los
problemas sociales mds apremiantes, no obstante su importancia en la economia centroamerica-
na.

El tépico del ajuste estructural no es de reciente preocupacion. Desde la década de 1950, la
CEPAL expresaba que para la superacién del subdesarrollo latinoamericano eran necesarias
transformaciones en las estructuras econémicas (transformar el régimen de tenencia de tierra,
promover la industrializacién, modernizar el Estado, transformar la estructura productiva) y so-
cial (eliminar obstdculos a la movilidad social y a los privilegios que determinaban una injusta
distribucion del ingreso). Los problemas que encontré la industrializacidn, el intento de regir de
manera deliberada las fuerzas del desarrollo, el fortalecimiento de nuevos grupos empresariales
en el continente latinoamericano, la expansién inusitada del capital financiero a nivel interna-
cional y la consolidacion del pensamiento monetarista hicieron surgir una nueva conceptualiza-
cién de la naturaleza del subdesarrollo y de lo que en consecuencia debia entenderse por cam-




bio estructural. Conforme a la nueva visién, las transformaciones estructurales requeridas consis-
tian bdsicamente en restablecer el libre funcionamiento de los mercados y en liberar a la econo-
mia de la interferencia estatal.

Los aspectos fundamentales de estos planteamientos calaron hondo en el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y en el Banco Mundial (BM). Las propuestas de estos organismos pueden
sintetizarse en un planteamiento esencial: liberalizar la economia para eliminar las distorsiones
que dificultan la asignacién adecuada de los recursos productivos.

En relacion con estos programas, existe una divisién de tareas entre el FMI y el BM. El pri-
mero se encarga de los Programas de Estabilizacion (para corregir problemas causados por el dé-
dicit fiscal y de la balanza de pagos), mientras que el segundo lleva a cabo los Programas de
Ajuste Estructural (que privilegian la eliminacion de distorsiones, promueven la eficiencia micro-
econémica y la aceleracién del crecimiento econémico).

En general, los organismos financieros internacionales consideran que los principales proble-
mas que enfrentan los paises subdesarrollados son el lento crecimiento econémico, la gran po-
breza que los afecta y el alto endeudamiento externo alcanzado. En el caso de las economias
centroamericanas enfatizan que el amplio intervencionismo estatal distorsiona las sefiales que
guian la asignacién de recursos, en particular la politica de industrializacion seguida respecto al
Mercado Comin Centroamericano (MCCA). En términos generales, se propone la total apertura
al comercio internacional, la eliminacién de la regulacidn estatal del sistema de precios y la pri-
vatizacion general de la economia.

En el presente estudio se analizan especialmente los procesos de ajuste que se han llevado a
cabo en los ultimos afios en Panamd, Costa Rica y Honduras. Entre las razones que se mencio-
nan para explicar el escaso nimero de préstamos del Banco Mundial aprobados para la ejecucion
de PAE destacan: a) el tipo de condicionalidad y los costos politicos asociados; b) el relativo ba-
jo monto de los créditos; y c) la asistencia financiera bilateral en algunos paises.

En términos generales, como parte de las politicas economicas para promover cambios es-
tructurales negociados con organismos internacionales de financiamiento (OIF) —aunque algu-
nos paises han hecho ajustes por su cuenta—, se incluyen medidas de politica tales como la re-
duccidén de las restricciones cuantitativas al comercio exterior y de la proteccion arancelaria, la
promocién de las exportaciones agricolas no tradicionales, el aumento de las tasas de interés,
la revision de las empresas y programas de inversiones publicas y la reduccién de los controles
de precios y de los subsidios a ciertos granos bdsicos.

Con base en un anilisis detallado de los principales topicos contenidos en los diagnésticos y
propuestas de los OIF para los paises de Centroamérica, se extraen los comentarios siguientes
que se espera contribuyan al debate que se ha suscitado en la region.

« La apertura al exterior y la articulacion intersectorial de las economias de los paises centro-
americanos. La vision de los OIF no pone énfasis en la escasa articulacion intersectorial, ni
considera apropiadamente ciertos aspectos adversos del comercio internacional para los pai-
ses de la subregion; asimismo no menciona que la modernizacién de la agricultura puede con-
tribuir a superar el “dilema” agricultura-industria. En las propuestas presentadas no se eva-
luan los posibles efectos de los PAE sobre la estabilidad interna y la vulnerabilidad en paises
con gran apertura externa.



 La cooperacién econdmica regional y el Mercado Comin Centroamericano. Los estudios rea-
lizados por los OIF tienden a subvalorar la iniciativa regional para consolidar un mercado co-
mun.

« El ajuste estructural y la pobreza en los paises centroamericanos. El tema de la heterogenei-
dad estructural en Centroamérica no recibe una atencién prioritaria, como tampoco la rela-
cién entre la pobreza y la inequidad en la tenencia y distribucién de la tierra, y de estos fac-
tores con las dificultades que los mismos significan para el desarrollo econémico.

- El sector publico y el “intervencionismo estatal”. A pesar de que resulta notoria la necesidad
de aumentar la eficiencia y eficacia del sector publico, asi como la racionalizacién de su
gasto e inversién, no se reconoce por parte de los OIF que el “intervencionismo estatal’”’ con-
tribuyd, especialmente en Costa Rica, a lograr cierto avance en la superacién de problemas
bdsicos en el &mbito de la salud, la educacion y la seguridad social.

» Problemas de disefio e implementacién de los PAE. No se analizan en forma adecuada los
conflictos potenciales entre objetivos e instrumentos de politica, como tampoco la dimen-
sién temporal de la toma de medidas y sus efectos posibles; predominan andlisis parciales en
el disefio de las politicas macro y sectoriales; las metodologias para medir los efectos del con-
junto de politicas sobre los objetivos del sector agropecuario son inadecuadas en algunos ca-
sos; y los PAE deberian considerar recursos para proyectos de inversion de tipo estratégico.

Algunos comentarios que se hacen respecto a temas centrales para el cambio estructural y el
desarrollo de la agricultura de Centroamérica, son los siguientes:

+ Eficiencia agricola y comercio internacional. La propuesta del Banco Mundial para Centro-
américa es aplicar un arancel uniforme del 20%. Sin embargo, Costa Rica ha sugerido una
propuesta alternativa: separar un tanto el problema de la eficiencia de la produccién del co-
mercio internacional, dada la alta inestabilidad del mercado internacional agropecuario.

+ El impacto de las politicas de ajuste estructural en las exportaciones agricolas no tradiciona-
les. Los paises centroamericanos no han desarrollado sistemas de informacién que les permi-
ta identificar con claridad la evolucidn e impacto de las exportaciones agricolas no tradicio-
nales; no son claros los efectos posibles de una mayor apertura de estas economias; no se
ha profundizado en las dificultades de los mercados externos para los paises de la subregion;
y la politica de devaluacién aplicada no se ha traducido en un aumento significativo de las
exportaciones.

+ El impacto de las politicas de ajuste estructural sobre la produccién de granos bdsicos. No
existen investigaciones que evalien adecuadamente el impacto de las politicas sobre los gra-
nos bdsicos; no obstante, para Costa Rica existe un estudio que menciona que la liberaliza-
cién del comercio exterior provocaria una disminucién de la produccién y los precios inter-
nos y un aumento del desempleo agricola, las importaciones y el consumo.

* Los Programas de Ajuste Estructural y los grupos sociales en el agro. Se expresa que las poli-
ticas econdmicas no consideran adecuadamente la incorporacién de los pequefios producto-
res en la estrategia de crear un nuevo sector exportador, ni los efectos finales de las politicas
sobre las condiciones sociales de la poblacién rural.

+ El ajuste estructural y el sector publico agropecuario (SPA). Se detectd la necesidad de mejo-
rar las formas en que el SPA puede contribuir a un mejor disefio y aplicacién de los PAE y al
esfuerzo exportador.
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Finalmente, se presentan las siguientes recomendaciones:

Se considera apropiado que en cada pais se concrete con claridad el papel de la agricultura
en el modelo de desarrollo como condicién previa a las negociaciones con los OIF.

Es necesario el desarrollo y aplicacién de metodologias de disefio y evaluacién ex-ante y ex-
post de los PAE y los Programas de Ajuste Sectorial Agropecuario (PASA). En este campo, la
cooperacion internacional tiene mucho que aportar.

Debe fortalecerse la capacidad nacional de andlisis en materia de disefio, ejecucién y ajuste
de las politicas contenidas en los PAE.

Se considera urgente profundizar en los temas siguientes: los efectos para los paises del Ist-
mo de una mayor apertura de la economia en el contexto de una relativa artitulacion inter-
sectorial; el papel que le cabe al Mercado Comin Centroamericano en la nueva fase histérica
del desarrollo de los paises; la relacion entre la eliminacion de la pobreza y el desarrollo eco-
némico; la forma mds efectiva de participacion estatal para superar ciertos problemas estruc-
turales.

Los paises del drea podrian beneficiarse si comparten las experiencias de negociacion con los
OIF; conversaciones entre paises previas a negociaciones con esas instituciones podrian con-
ducir a acuerdos regionales que posibiliten una mayor capacidad negociadora de los paises.

Debe buscarse alternativas de flexibilizacion de la estrategia para el cambio estructural.

Simultdneamente a la ejecucién de politicas de ajuste estructural, se deberian instrumentar
acciones de compensacién a grupos pobres y ofrecer a sectores productivos —especialmente
a pequefios productores— alternativas de produccion rentables y no muy riesgosas.

Es necesario que los paises redisefien o desarrollen mecanismos mds efectivos de coordina-
cién intra e intersectorial a nivel gubernamental, para asegurar un impacto mds significativo
de las politicas, programas y proyectos publicos sobre el sector agropecuario.

La cooperacion entre paises puede constituirse en un mecanismo fundamental para el desa-
rrollo conjunto de la subregion, si se reorienta a la reactivacién y ampliacién del comercio
intrarregional y al impulso de las exportaciones no tradicionales a terceros mercados.
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INTRODUCCION

Los conflictos politico-militares, la grave crisis econémica y social y los problemas de la eco-
nomia internacional han cambiado profundamente las condiciones de vida de la poblacion de
Centroamérica en la década de los ochenta. Bdsicamente, esos cambios han sido el resultado del
impacto que ha tenido la convergencia de la transformacion de la economia mundial y el agota-
miento del modelo tradicional de desarrollo o el producto inesperado de las confrontaciones so-
ciales.

En lo econdémico, los paises de la region han debido hacer frente a las dificultades del sector
externo y a los problemas de la estabilidad econdmica interna. Unos paises mds, otros menos;
unos primero, otros mds tarde han debido realizar esfuerzos para ajustar las economias a la gra-
ve restriccion externa y al mismo tiempo controlar los desequilibrios fiscales y las presiones in-
flacionarias. Mucho se ha discutido en torno a las politicas de estabilizacion. No obstante, exis-
te un amplio consenso de que aun cuando necesarias, no es posible resolver los graves problemas
que afectan las economias exclusivamente con medidas monetarias y financieras de corto plazo,
ni esperar que de ellas surja el desarrollo socioecondémico de Centroamérica.

Si bien es cierto que la inflacién no genera crecimiento —para citar un objetivo importante
de la politica econdmica para la estabilizacion— también lo es que bajas tasas de inflacion por si
solas no producen los estimulos suficientes para dar cuenta de los grandes desafios que han de
ser solucionados para enfrentar en mejores condiciones las proximas décadas. De ahi que se re-
conoce la necesidad de aplicar politicas econdmicas globales y sectoriales que promuevan cam-
bios estructurales en las economias de la region. Dichos cambios pueden ser un requisito para
una nueva fase de crecimiento econdmico y desarrollo integral, siempre y cuando se esté claro
de qué cambios estructurales se habla.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Internacional de Reconstruccién y Fo-
mento (BIRF), mds conocido como Banco Mundial, han reconocido esta necesidad al introducir
nuevos programas crediticios. El FMI ofrece la “Facilidad Ampliada”, crédito destinado a apo-
yar programas de hasta tres afios y que puede alcanzar un monto equivalente a un 450% de la
cuota del pais en la institucion. El BIRF por su parte ha incluido dentro de sus programas el
Préstamo de Ajuste Estructural conocido por su sigla en inglés SAL (Structural Adjustment
Loan). Hasta el momento, en la region sélo Panamd y Costa Rica han establecido convenios con
el BIRF: Panamid se encuentra ejecutando el SAL II y Costa Rica estd finalizando las negocia-
ciones para la obtencion del financiamiento de un segundo programa.

Por otra parte, el financiamiento bilateral viene jugando un papel significativo en algunos
paises de la region, e inclusive se ha incorporado en dichos esquemas de financiamiento algunos
de los principios fundamentales que conforman un programa de ajuste estructural como condi-
cién para recibir los préstamos en condiciones concesionarias y las donaciones.

11



Por otro lado, autoridades politicas y personeros de diversas organizaciones sociales han re-
conocido también la necesidad de introducir ajustes estructurales y han destacado la importan-
cia de los préstamos, como forma de limitar la restriccién externa causada por el problema de la
deuda y la reticencia de la banca internacional privada a entregar nuevos créditos a la regién. No
obstante, se han levantado voces que apuntan a identificar insuficiencias en: a) el enfoque tedri-
co y practico que orienta la formulacién de los Programas de Ajuste Estructural (PAE); b) el
contenido de los diagndsticos que realizan las instituciones internacionales respecto de los pro-
blemas de la region; c) las propuestas de politica que los gobiernos deben impulsar a cambio de
la concesion de los recursos que se incorporan a los PAE; y d) la evaluacion ex-ante de su impac-
to efectivo en lo econémico, lo social y lo politico.

Las preocupaciones sefialadas se acentian cuando se analizan estos programas desde el punto
de vista de sus implicaciones para la agricultura centroamericana. La importancia de esta activi-
dad en la economia como un todo; las imperfecciones que la caracterizan tanto a nivel del mer-
cado nacional como internacional; la sensibilidad politica del tema agrario, en particular desde
el punto de vista del fortalecimiento de la democracia y la paz en la regidn, y otros aspectos;
exigen que los cambios estructurales que se introduzcan tomen en cuenta a cabalidad las parti-
cularidades del sector, su insercién en la economia nacional y en el contexto internacional.

El presente trabajo tiene el propdsito de contribuir a la discusion de estos problemas a partir
de lo que ha sido la experiencia centroamericana, poniendo especial énfasis en el ajuste estruc-
tural y la agricultura. Con ese objeto, en el segundo capitulo se presenta el papel de ese sector
en el desarrollo global de los paises de la region; se delinean los principales problemas de la acti-
vidad agropecuaria en un contexto econémico cambiante;y se busca precisar la participacién de
ese sector en la economia de la region.

En el tercer capitulo, luego de presentar algunos antecedentes respecto del origen y evolu-
cién del concepto de “ajuste estructural” y de su historia en América Central, se procede a ex-
poner los diagndsticos y las propuestas de politica de ajuste estructural que se han identificado
en algunos paises de la region, propuestas o concertadas, o ambos a la vez, con organismos fi-
nancieros internacionales. Posteriormente, se analiza la estructura de los PAE ejecutados, en ne-
gociacion o en ejecucion en la region, evaluando en la medida de lo posible algunas fases del
programa desde su formulacion hasta su implementacion. Finalmente, teniendo en cuenta las
caracteristicas globales de paises pequefios y de economias abiertas como son las naciones cen-
troamericanas, se discuten algunos aspectos del diagndstico y de las propuestas de politica de
los organismos financieros internacionales, para profundizar en el debate sobre las causas de los
problemas y las estrategias de ajuste estructural para superarlos.

En el cuarto capitulo se analizan temas particularmente relevantes para el ajuste estructural
en el sector agropecuario. Se analiza, en primer lugar, lo relacionado con la eficiencia de la pro-
duccidén agricola, destacando la necesidad de separar el logro de ese objetivo de la discusién en
torno a la liberalizacién del comercio exterior. Se realiza luego una evaluacién exploratoria del
impacto que ha tenido el ajuste estructural sobre las exportaciones agricolas no tradicionales,
el nivel de abastecimiento interno de granos bdsicos y sobre algunos grupos sociales del agro.
Finalmente, se exponen algunas consideraciones respecto de la participacion del Sector Publi-
co Agropecuario (SPA) en el disefio, implementacion y evaluacion de los PAE; y en la formula-
cién de la politica macroecondmica que afecta al sector agropecuario de la region.

El capitulo quinto presenta las principales conclusiones y consideraciones que surgen del es-
tudio realizado.
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Finalmente, cabe precisar los alcances y las limitaciones del presente documento. En primer
lugar, el corto tiempo con que se conté para recopilar y organizar el material disponible, realizar
entrevistas y redactar el presente informe, no permitié un analisis mds profundo de ciertos topi-
cos relevantes para los paises centroamericanos.

En segundo lugar, la ausencia de cierta informacion bdsica, la casi inexistencia de estudios
que analicen con detalle el efecto de los instrumentos de la politica macroecondmica y sectorial
sobre los objetivos del sector agropecuario, la escasez de estudios sobre el comportamiento de
los diversos tipos de agricultores ante los distintos incentivos de la politica agropecuaria, hacen
dificil 1a evaluacién de los resultados de las politicas de ajuste estructural.

En tercer lugar, a pesar del impulso que estd recibiendo el sector agropecuario de productos
agricolas no tradicionales en la regién, no existen estadisticas actualizadas y apropiadas que va-
yan midiendo la importancia y direccién que estd adquiriendo dicho sector. Esto hace dificil
precisar el efecto que pueden tener los instrumentos de politica econémica sobre el comporta-
miento de las empresas, la produccion, las exportaciones, el empleo y el ingreso de los produc-
tores.

En cuarto lugar, debido a la aplicacion reciente de los PAE en la region y la existencia de po-
cos grupos de anilisis de politicas en el &mbito publico y privado, existe en general una limitada
capacidad para disefiar, poner en ejecucion y evaluar losprogramas de ajuste estructural. Reitera-
damente se constaté la ausencia de metodologias para evaluar el efecto de las politicas, pese al
impacto que ellas parecen tener sobre amplias capas de la poblacién centroamericana.

Habida cuenta de lo anterior, el presente documento constituye una contribucion para el
andlisis y la discusion de una agenda de futuros estudios, temas de capacitacion y de coopera-
cién, que deberia desarrollarse con la participacion de los gobiernos, el sector privado y los or-
ganismos internacionales involucrados.
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LA AGRICULTURA EN LA ECONOMIA
DE LOS PAISES DE CENTROAMERICA

Los programas de ajuste estructural que se proponen para los paises de Centroamérica tienen
como objetivo central reubicar la agricultura, en particular la de exportacién, como eje de la ac-
tividad econdmica. Se sostiene que de esa manera la economia podria estar basada en las venta-
jas comparativas del pais, aprovechando los beneficios de la division internacional del trabajo.
Como principal instrumento del cambio estructural se propone la eliminacién de distorsiones
causadas por el intervencionismo y proteccionismo estatal, que imposibilitan el funcionamiento
del mercado como mecanismo de asignacidn racional de los recursos. La liberalizacion de los
precios en los distintos mercados, la eliminacidn o reduccién de los subsidios a los sectores pro-
ductivos, la apertura al comercio y a los flujos internacionales de capital, se supone, creardn un
sistema de seflales que de manera natural inducird a los productores a incursionar en las activida-
des econdmicas mds rentables.

No cabe en el presente trabajo entrar en la discusion general que sugieren las consideraciones
anteriores. Resulta mds bien de interés realizar un andlisis del sector agropecuario que permita
conocer su evolucién reciente y dilucidar su importancia en las economias centroamericanas,
para obtener asi un marco que permita profundizar, en el siguiente capitulo, ciertos temas en
torno al ajuste estructural de economias con las siguientes caracteristicas: pequeiias, abiertas, al-
tamente vulnerables y con una gran presencia del agro.

Determinar la participacion del sector agricola en la economia de los paises centroamerica-
nos no es tarea ficil. Para alcanzar ese objetivo seria necesario precisar los limites que separan
al sector de las otras actividades econémicas. Se ha planteado la necesidad de extraer del sector
industrial aquellas actividades directamente vinculadas con la agroindustria. Otros consideran
que ello no es adecuado ya que la pertenencia al ambito industrial de un determinado proceso
estd justamente definido por la presencia de transformaciones manufactureras. La complicacién
deriva de la creciente importancia de la agroindustria que, como su nombre lo indica, resulta de
la fusién de actividades tradicionalmente propias de la agricultura con procesos tipicos de la in-
dustria. No cabe ciertamente entrar en esta discusion; basta por ahora sefialar la dificultad de es-
tablecer los limites de uno y otro sector.

Los indicadores estadisticos si bien contribuyen a la tarea que nos ocupa conducen a menu-
do a resultados equivocos; de ahi que para avanzar en nuestro estudio se utilizaron varios indi-
cadores que subsanaron parcialmente algunos de estos problemas y nos permitieron delinear,
aun cuando no de manera precisa, la participacion real del sector en la economia de la regién.

El Papel de la Agricultura en el Desarrollo Global de los Paises Centroamericanos
y su Comportamiento Reciente

Antes de pasar al anilisis de la agricultura en la economia centroamericana, conviene ubicar
su papel global en el desarrollo de la estructura econdémica, asi como su situacién actual.
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En relacién con el primer aspecto, se destaca que el proceso de sustitucién de importaciones
iniciado en Centroamérica alrededor de la década de 1960, no vino a sustituir la importancia del
modelo agroexportador prevaleciente en esa fecha. Mds bien, el resultado fue una estructura
productiva donde la agricultura posibilité un crecimiento industrial altamente dependiente de
capital, tecnologia e insumos extranjeros. De esa forma, los efectos que la produccién industrial
tuvo sobre el crecimiento econémico, el empleo y las exportaciones al Mercado Comtin Centro-
americano (MCCA) fueron posible en la medida que las exportaciones tradicionales agricolas
fueron crecientes y el endeudamiento externo complementaba la entrada de divisas para equili-
brar la cuenta corriente de la balanza de pagos.

Por otra parte, el nivel cada vez mayor de las exportaciones agricolas contribuyé al creci-
miento del producto nacional y del sector agropecuario. También contribuyd significativamente
al aumento de los ingresos fiscales que permitieron un incremento de la burocracia y de la co-
bertura de los servicios publicos. Esto iltimo es especialmente significativo en el caso de Costa
Rica.

Sin embargo, conforme la situacién internacional fue menos propicia para el crecimiento de
las exportaciones agricolas, fue necesario depender mds del endeudamiento externo para equili-
brar la balanza comercial y financiar proyectos de inversion del Estado, situacién que se agravd
en la presente década. Es asi como el endeudamiento llega a representar una de las limitaciones
mds serias que tienen los paises centroamericanos para iniciar el proceso de reactivacién econé-
mica.

En relacién con el comportamiento reciente del sector agropecuario, cabe antes indicar que
la situacién econdmica general de la region ha tenido un franco deterioro desde 1980, aunque
acentudndose el mismo en los dltimos afios. Considerando el afio de 1986, el producto por ha-
bitante en Centroamérica descendié por octavo afio consecutivo, lo que representd una contrac-
cién del 26% respecto del nivel obtenido en 1978.

En cuanto a la situacién especifica del sector agropecuario (Fallas 1987a:78 y ss.), se destaca
que de 1960 a 1975 el crecimiento de la produccion superd la tasa de aumento de la poblacidn.
De 1975 a 1980 se observa una reduccion significativa en el crecimiento (2.2% anual) y durante
el periodo de 1980 a 1985 se presenta una tasa negativa de 0.2%. Durante 1986, todos los pai-
ses tuvieron una tasa negativa de crecimiento con excepcion de Honduras que aunque positiva
fue inferior al crecimiento de su poblacién.

Los distintos comportamientos de la produccion se explican en buena parte por las condicio-
nes favorables o no del mercado mundial. El incremento en la produccion se efectud tanto por
la ampliacion del 4rea sembrada como por la elevacion de la productividad.

Durante el primer quinquenio de la década de los sesenta, al crecimiento en la produccién
del café se sumé con especial intensidad el desarrollo del cultivo del algodén; en el periodo
1965 a 1970 el banano y la carne fueron los productos més dindmicos del sector y compensaron
con creces la disminucién del algodén; de 1970 a 1975 los productos de exportacién mds di-
ndmicos fueron la carne, asi como la cafia de azicar y el algodon, cuyos precios se incrementa-
ron apreciablemente.

El periodo critico de bajo o nulo crecimiento de la produccién se presenta entre 1980 y
1985, que se explica por los efectos que produce sobre el sector la situacién internacional, los
conflictos politicos del drea, particularmente en El Salvador y Nicaragua, y los factores estruc-
turales econdmicos y sociales de la agricultura y la ganaderia de los paises. Cabe destacar que
durante los periodos mds criticos de la situacién econdmica internacional, los productos para el
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consumo interno presentan mayores tasas de crecimiento que los productos para la exportacion,
lo que permite atenuar la gravedad de la situacién socioecondmica en el sector.

Las principales limitaciones estructurales del sector pueden resumirse de la siguiente manera:

+ La poca diversificacion de los productos de exportacion lleva a que se dependa del dinamis-
mo y de las divisas que generan sélo dos productos (se estima que en 1985 el café y el bana-
no aportaron alrededor del 52% de los ingresos de las exportaciones del drea). Cabe subrayar,
ademds, el poco control y participacion por parte de los paises centroamericanos en los exce-
dentes econémicos que se generan en las exportaciones agropecuarias, dado que “los precios
de los productos frecuentemente son objeto de presiones manipuladoras por parte de las em-
presas transnacionales que comercian con varios productos bdsicos” (CEPAL 1986a:50). Ello
ha contribuido en conjunto con otros factores del mercado internacional a un deterioro en
los términos de intercambio.

+ El régimen de tenencia de la tierra que conjuntamente con otros factores de indole econémi-
ca, tales como precios de productos y acceso a mercados internos y externos, determina una
asignacion de recursos (naturales y financieros) mas amplia en favor de unos pocos productos
de exportaci6én y en detrimento de los productos para el mercado interno (IICA 1983:1-23).
El problema de la mala distribucion de la tierra se ha atenuado en los casos de Nicaragua y El
Salvador por las reformas agrarias que han tenido lugar en esos paises.

+ Un sistema de empresas caracterizadas por su heterogeneidad estructural (empresas modernas
y “atrasadas’) que implica efectos diversos sobre el nivel tecnoldgico, la generacién de ingre-
sos y empleo y las posibilidades de reconversion de las actividades agropecuarias.

+ Un uso inadecuado de los recursos naturales que se expresa en la subutilizacion de las tierras
existentes en la region y una creciente y peligrosa deforestacion, especialmente a partir de la
década de los setenta.

+ La pobreza generalizada de la poblacion rural, situacién que luego se analizard con mds deta-
lle.

« Un sector publico relativamente ineficaz e ineficiente, aunque no por ello debe subestimarse
su fundamental importancia y necesidad, que requiere profundas reformas sobre el papel a
desempeiiar en los préximos afios.

La Participacion del Sector Agricola en el PIB

En el Cuadro 1 se observa la participacién de la agricultura en el Producto Interno Bruto
(PIB). Si se comparan las cifras del afio 1970 con las de 1985, se nota que en cada uno de los
paises ha disminuido la participacion del sector, aunque aiin constituye un sector de especial re-
levancia en el conjunto de la economia. En el caso de la regién como un todo pasé de 26.7% a
22% en el periodo mencionado. El promedio no considera el “peso real” de la agricultura en la
regién ya que incluye el caso muy especial de Panamd. En este pais el sector industrial y el agri-
cola presentan una participacién muy baja debido a que el sector servicios, en particular aquel
relacionado con las transacciones internacionales, ha llegado a generar en 1984 casi tres cuartas
partes del valor agregado total de la economia. Hecha esta salvedad, sdlo en el caso de Costa
Rica la participacion de la agricultura se ubica por debajo del promedio en todo el periodo con-
siderado.
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Cuadro 1. Centroamérica: Participacion del sector agricola en el PIB?

1970 1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

Costa Rica 25.0 22.1 19.0 18.7 20.1 20.7 21.0 21.0 20.0
Guatemala 30.1 309 28.1 27.5 27.5 27.6 28.1 26.0 26.0
El Salvador 30.6 29.4 28.7 29.6 30.1 30.3 29.5 26.0 24.0
Honduras 32.5 27.5 27.0 27.2 27.5 27.8 28.8 28.0 28.0
Nicaragua 27.5 27.0 32.7 25.3 26.2 27.3 27.6 24.0 25.0
Panama 14.4 11.8 11.3 9.5 9.8 9.3 9.6 10.0 9.0

Centroamérica 26.7 24.8 24.5 23.0 23.5 23.8 24.1 225 22.0

a Agricultura, caza, silvicultura y pesca.

Fuente: Gallardo y Lopez 1986:61.

En Costa Rica la agricultura presentaba en 1970 la tasa de participacién del PIB mis baja de
la regién con excepcién de Panamd; alcanzaba, sin embargo, una cifra del 25%. En 1985, lue-
go de moderadas fluctuaciones, la agricultura genera en ese pais un quinto del PIB, mantenién-
dose la contribucién del sector en el lugar mds bajo en la region. Es interesante observar que la
caida de la participacion del sector en el PIB ha sido a favor del sector industrial que ha pasado
de 19.9% en 1970 a 27% en 1985 (Gallardo y Lopez 1986:71). Cabe destacar, no obstante,
que esta evoluci6n se puede explicar parcialmente por el deterioro de los precios de los produc-
tos agropecuarios.

Los otros cuatro paises presentan un sector agricola que en 1970 era responsable de casi un
tercio del PIB total y que en 1985 sigue generando alrededor de un cuarto del producto. Sin
embargo, en todos ellos es posible constatar una caida de la participacion relativa del sector
agropecuario a lo largo del periodo. Esta evolucion, en el caso de El Salvador, Guatemala y
Honduras, no ha ido acompafiada de un aumento proporcional de la participacion del sector
industrial. En el caso de El Salvador, la participacion en el PIB de este Gltimo sector pasa de
20.8% en 1970 a 21% en 1985. En Guatemala, el PIB industrial ve incrementada su participa-
cion en el periodo considerado en sélo 1.1% al pasar de 16.9% a 18%. En el caso de Honduras,
mientras que el PIB agricola pasa de 32.5% a 28% entre 1970 y 1985, el sector industrial tam-
bién ve reducirse su participaciéon desde 20.8% a 16% (Gallardo y Lopez 1986:71).

Por otra parte, cabe destacar que mientras el sector agricola disminufa su “peso” relativo en
el PIB, la participacién de las ramas industriales basadas en el procesamiento de productos agri-
colas aumentaba en relacion con el valor agregado del sector industrial. En efecto, en 1980 la ra-
ma de alimentos, bebida y tabaco representd el 46.9% del valor agregado del sector. Adicional-
mente, llama la atencién que esta participacion presente una tendencia creciente ya que en
1970 y 1985 alcanzaba cifras de 43.9% y 44.4%, respectivamente (Gallardo y Lopez 1986:76).

Finalmente, vale sefialar la importancia econdmica, social y politica que tiene la produccién
agropecuaria alimenticia, aspecto que queda de manifiesto en las estructuras de consumo de la
poblacién centroamericana.
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La Poblaciéon Econémicamente Activa y el Empleo Agricola

El anilisis de la distribucién sectorial de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) entrega
nueva luz respecto de la importancia de la agricultura para la economia centroamericana. En el
Cuadro 2 es posible observar que, aun cuando para la regién la PEA agricola cae desde un
69.8% del total en 1950 a 51.3% en 1980, la poblacién econémicamente activa ubicada en el
agro sigue representando mds de la mitad del total. Panamd y Costa Rica se ubican nuevamente
muy por debajo del promedio. Para este wltimo pais la cifra de 54.8% correspondiente a 1950,
que estd muy cerca del promedio centroamericano de 1980, cae a s6lo 35% en este dltimo afio.
Los resultados del Censo de 1984, que aparecen en el Cuadro 3, confirman la existencia de una
tendencia a la disminucién de la participacion de la PEA agricola en el total al caer la primera a
un 31.4%.

Las PEA agricolas de Guatemala, El Salvador y Nicaragua también se ubican por debajo del
promedio regional de 1950 aun cuando levemente. La alta magnitud de la cifra para Centro-
américa en este Gltimo afio estd determinada por el caso de Honduras en que la poblacién eco-
némicamente activa del agro representaba el 83.8% del total. En estos cuatro paises la PEA
agricola ha disminuido relativamente en los tdltimos afios; no obstante, atin tiene una participa-

Cuadro 2. Centroamérica: Poblacion economicamente activa total y agricola

1950 % 1960 % 1970 % 1980 %

Miles Miles Miles Miles
MCCA
Total 2981 100 3473 100 4668 100 6 342 100
Agricola 2 080 69.8 2216 63.8 2679 57.4 3252 513
Costa Rica
Total 272 100 374 100 532 100 742 100
Agricola 149 54.8 193 51.6 224 42.1 260 35
El Salvador
Total 653 100 815 100 1100 100 1495 100
Agricola 413 63.2 502 61.6 617 56.1 754 50.4
Guatemala
Total 968 100 1199 100 1638 100 2207 100
Agricola 660 68.2 802 66.9 999 60.9 1211 54.9
Honduras
Total 758 100 - - 807 100 1 087 100
Agricola 635 83.8 - - 536 66.4 680 62.5
Nicaragua
Total 330 100 490 100 591 100 811 100
Agricola 223 67.6 302 61.6 303 51.3 347 42.8

Fuente: CEPAL 1986a: Cuadro 32.

18



Cuadro 3. Centroamérica: Participacion del sector agropecuario en la poblacion econdmica-
mente activa

PEA PEA agro. %
Costa Ricag 794 426 249 400 31.4
Guatemala 1 696 464 908 513 53.6
Honduras® 1256 349 718 505 57.2

a Censo 10 de junio de 1984.
b Censo 23 de marzo de 1981.
c 1984,

Fuente: OIT 1986.

cién significativa. En El Salvador en 1980 representé el 50.4% del total; en el caso de Guatema-
la alcanzé un 54.9% y en el de Honduras un 62.5%. Nicaragua presenta una evolucién particu-
lar, expresada en que a partir de 1970 la PEA agricola participa menos que en El Salvador y
Guatemala luego de que en 1950 estaba por encima de El Salvador y ligeramente por debajo de
Guatemala. La tendencia iniciada en 1970 se mantiene en 1980, dando como resultado que la
PEA agricola reduce su participacién a un 42.8%. Finalmente, en el caso de Honduras, la PEA
agricola presenta una acelerada caida de su participacion desde 62.5% en 1980 (Cuadro 2) a
57.2% en 1984 (Cuadro 3).

El andlisis de la participacion del sector en el empleo se dificulta por la escasez o incluso ine-
xistencia de estadisticas recientes. En efecto, al respecto disponemos de cifras s6lo para los ca-
sos de Costa Rica, Nicaragua y Panamd. En el primer caso, segin podemos apreciar en el Cuadro
4, el empleo en el agro presenta una tendencia al estancamiento alrededor de 226 mil personas
en el periodo 81-85, con la excepcion de 1982 en que el empleo agricola se eleva hasta 245.8
mil personas, en buena medida explicado por las dificultades que experimenta la economia
costarricense, especialmente en otros sectores en ese afio. El estancamiento del empleo agricola
contrasta con el crecimiento dindmico que presenta el empleo total que pasa de 751.5 mil en
1981 a 837.4 mil en 1985. Esta evolucién se refleja en la caida de la participacién porcentual
del empleo agricola en el empleo total.

En el caso de Nicaragua, la evolucién es totalmente distinta. Como queda en evidencia en el
Cuadro §, mientras que entre 1982 y 1986 el empleo agricola sube en un 30.6%, el empleo to-
tal crece s6lo un 12.5%. Aun cuando en los afios 1983 y 1984 el crecimiento del empleo agrico-
la parece estancarse, probablemente debido a la agudizacion de la guerra y a la mayor dificultad
de abastecimiento existente en esos afios en los sectores rurales, a partir de 1985 crece con reno-
vado dinamismo quizds por la politica gubernamental de mejorar en el agro las condiciones ge-
nerales de vida y de produccion en relacién con los centros urbanos. Es asi como en 1986 el em-
pleo agricola representa un 43.38% del total (Cuadro 5). Esta evolucién permite imaginar el po-
tencial del sector agricola en cuanto a la creacién de empleo mediante la inversién de montos
no muy elevados de recursos.

El caso de Panami se ubica en una zona intermedia entre Costa Rica y Nicaragua. Segiin el
Cuadro 6, el empleo total crece en un 13.3% entre 1979 y 1983; el empleo agricola por su par-
te lo hace a una tasa menor de 10.3%. Como consecuencia la participacién del empleo agricola
cae a un 28.81% del empleo total.
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Cuadro 4. Costa Rica: Empleo en el sector agropecuario? (miles y porcentajes)

1981 1982 1983 1984 1985
Total 751.5 777.6 778 805.1 8374
A%ro 224.6 245.8 230.3 224.2 226.3
% 29.9 31.6 29.6 27.8 27.0
a Promedio de tres observaciones (marzo, julio y noviembre).
b Participacién empleo agropecuario en empleo total.
Fuente: FMI — Costa Rica 1986: Cuadro 29.
Cuadro 5. Nicaragua: Estadisticas laborales (miles y porcentajes)

1982 1983 1984 1985 19862
Empleo total 752 789 797 828 846
Empleo Agrop. 281 302 304 339 367
%" 37.4 38.3 38.1 40.9 43.4
a Preliminar.
b Participacion empleo agropecuario en empleo total.
Fuente: FMI — Nicaragua 1987: Cuadro 40.
Cuadro 6. Panama: Estadisticas laborales (miles y porcentajes)

1979 1982 1983

PEA 578 613 662
Empleo 527 561 597
Empleo agrop.? 156 158 172
%Y 29.6 28.2 28.8

a Incluye mineria.
b Participacion empleo agropecuario en empleo total.

Fuente: FMI — Panamd 1985: Cuadro 29.

20



Si nos detenemos en el Cuadro 7 es posible observar que en todos los paises el subempleo
agricola representa cifras muy superiores al 50% del subempleo total. Por otra parte, el mismo
cuadro deja en evidencia que, con la excepcion de Costa Rica y El Salvador, el subempleo repre-
senta entre el 60 y 70% de la PEA agricola. En otras palabras, en el sector agricola se da la pro-
porcion mds elevada de subempleados respecto a otros sectores econdmicos.

Cuadro 7. Centroamérica: Subempleo agricola con respecto a la PEA agricola y al subempleo
total. 1980. %

Subempleo agricola/ Subempleo agricola/
PEA agricola total subempleo total
Guatemala 59.7 65.0
El Salvador 57.4 614
Costa Rica 43.0 54.4
Panami 72.9 54.4

Fuente: CEPAL 1986a:82.

El Sector Agricola en las Exportaciones Totales

Para determinar la importancia de la agricultura en el sector exportador y por esa via en el
funcionamiento global de las economias centroamericanas, es necesario observar antes la gran
apertura de esas economias al exterior.

Como se puede ver en el Cuadro 8, las economias centroamericanas son extremadamente
abiertas al comercio internacional. Destaca el caso de Panamd, en el que la participacidn de las
exportaciones e importaciones no factoriales fluctia en torno a un 40% como porcentaje del
PIB en los tres afios para los cuales se posee informaciéon comparable. Con la excepcién del
afio 1981, Costa Rica se ubica en general ligeramente bajo Panamd. En el periodo 1983-1985,
pareciera que las exportaciones e importaciones se estabilizan en un nivel cercano al 35% como
porcentaje del PIB. En los casos de El Salvador y Honduras, ambas categorfas alcanzan cifras
cercanas al 25% del PIB. Adicionalmente, cabe recordar en ambos casos la persistencia del dese-
quilibrio externo. Las importaciones superan permanentemente a las exportaciones, lo cual estd
obviamente compensado por la cuenta de capitales (Gallardo y Lopez 1986:109 y ss.).

Los otros dos casos son por razones distintas singulares en comparacién con el resto de la re-
gién. Guatemala presenta una apertura al exterior notablemente menor que los otros paises. En
el caso de las exportaciones éstas parecen estabilizadas en un 13% en el periodo 1983-1985. Las
importaciones confluyen a la misma cifra a partir de 1985, probablemente como consecuencia
de la aplicacién a partir de noviembre de 1984 de un sistema miiltiple de cambios. Nicaragua
presenta por su parte una situacion aparentemente paraddjica pero que expresa las grandes difi-
cultades que enfrenta el pais. Mientras que el grado de apertura por el lado de las exportaciones
resulta similar e incluso es menor en los ltimos afios al de Guatemala, por el lado de las impor-
taciones, dependiendo de los afios, se asemeja a los casos de Honduras y El Salvador e incluso
al de Costa Rica.
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Cuadro 8. Centroamérica: Participacion de las exportaciones e importaciones de bienes y servi-
cios no factoriales en el PIB (%)

1981 1982 1983 1984 1985 1986
Costa Rica?
Exportaciones 46 43 36 36 34 -
Importaciones 51 40 37 35 35 —
El SaIvadorb
Exportaciones - 24.6 25.4 24.3 22.1 2398
Importaciones - 30.6 30.1 30.2 279 29.8
Guatemala®
Exportaciones - 15 13 13 13 h -
Importaciones - 19 15 15 13 -
Hondurasd
Exportaciones 335 27.5 27.1 26.5 - -
Importaciones 40.1 30.5 30.8 332 — -
Nicaraguae
Exportaciones  17.6 17.1 15.3 12.1 10.2h -
Importaciones 326 329 326 36.4 30.6 —
Panamaif
Exportaciones 42.5 41.1 395 - - -
Importaciones 44.1 38.8 38.2 — — -
a Fuente: FMI — Costa Rica 1986: iv (cifras redondeadas por la fuente).
b Fuente: FMI — El Salvador 1986: v.
¢ Fuente: FMI — Guatemala 1986: iv.
d Fuente: FMI — Honduras 198S: iv.
e Fuente: FMI — Nicaragua 1987: iv.
f Fuente: FMI — Panamd 1985: v.
g Cifras estimadas.
h Cifras preliminares.

En sintesis, con la relativa excepcién de Guatemala, las economias centroamericanas, ade-
mds de ser pequefias, presentan una apertura al exterior muy superior al resto de las economias
latinoamericanas.

;Cuil es en este contexto la participacion del sector agropecuario en las exportaciones cen-
troamericanas? Resulta dificil establecer categorias por la gran variabilidad que experimenta la
participacién de las exportaciones del sector en el total. En el caso de Costa Rica, como se pue-
de apreciar en el Cuadro 9, pasa de 72.5% en 1970 a 63.7% en 1975, a 53.8% en 1981 para al-
canzar un 71.1% en 1985. En el caso de Guatemala se pasa de un 65.1% en 1975 y a un
44.5% en 1981, a un 40.8% en 1983 alcanzando finalmente una cifra de 60.3% al final del pe-
riodo. De ahi que resulte mds conveniente analizar cada caso por separado.
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Cuadro 9. Centroamérica: Participacion de las exportaciones agricolas en el total de las expor-
taciones (montos y porcentajes)

1970 1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

Costa Rica
Exportaciéma 227 456 934 981 1008 864 888 1174
Expor. Agrob 72.5 63.7 62.5 61.9 53.8 59.7 58.9 56.6 71.1

Café 31.6 196 335 248 240 273 270 277 333

Banano 28.9 292 202 207 224 263 282 240 21.7

Algodén 0.0 - 0.1 0.2 — - - — 0

Carne 7.8 7.7 8.7 7.1 7.4 6.1 3.7 49 57

Otros® 42 7.2 0.0 91 - - - - 10.4
El Salvador

Exportacion? 236 514 1205 1038 786 698 729 845 -
Expor. Agrob 59.6 50.1 68.5 65.6 62.9 64.5 63.2 63.1 653

Café 494 35.8 598 57.2 56.1 57.6 55.2 614 60.2

Banano - — - - - — - - -

Algodon 10.2 14.3 7.5 7.9 6.7 6.5 7.5 1.3 5.1

Carne - - 1.2 0.5 0.1 0.4 0.5 04 -

Otrosd - — - - - - - - -
Guatemala

Exportacion? 291 623 1239 1510 1202 1113 1158 1205

Expor. Agro®  59.1  65.1 557 545 445 476 408 59.5 603
Café 345 259 354 305 249 320 283 31.9 456
Banano 6.9 5.4 1.5 29 43 6.1 49 49 67
Algodén 89 116 154 109 130 8. 62 64 10
Carne 4.2 26 3.4 19 23 1.4 1.4 1.1 1.0
Otros® 4.6 196 - 83 - - - 152 -

Honduras

Exportacién; 171 302 734 821 723 663 740 775 -
Expor. Agro 69.1 60.8 67.6 64.0 62.8 67.6 61.6 604 61.5

Café 149 194 260 240 221 226 21.8 221 230
Banano 433 210 264 268 273 323 293 298 358
Algodén 0.6 1.5 1.5 1.6 1.6 10 06 1.0 -
Carne 0.8 62 80 72 59 50 45 32 27
Otros 95 127 57 44 59 671 54 43 —

Nicaragua

Exportaciéna 180 375 551 414 476 371 427 432 —

Expor. Agro? 524 418 640 584 601 621 721 742 79.8
Café 180 128 258 36.8 273 305 358 31.8 407
Banano 0.2 1.6 10 19 42 24 35 31 50
Algodén 192 255 220 6.7 244 209 255 347 30.
Carne 15.0 19 152 130 42 83 13 46 40
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Cuadro 9. Continuacion

1970 1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

Panamé

Exportaciéon? 106 278 303 350 317 308 299 252 -

Expor. Agro 50.6 395 22.1 363 242 25.2 27.5 349 185
Café — - 2.8 2.4 4.1 3.5 4.4 2.7 -
Banano 46.8 24.6 18.7 14.6 20.1 19.1 21.9 213 18.5
Algodon - - - - - — - - -
Carneh - - 0.6 0.7 2.6 1.2 0.6 - -
Otros 3.8 14.9 — 18.6 - - 103 — -

Centroamérica

Exportaci()na 1212 2548 4966 5114 4510 4017 4242 4683 -

Expor. Agrob 56.8 44 .4 55.8 50.1 50.4 534 53.1 53.2 -
Café 24.7 18.9 305 29.3 26.5 28.9 28.8 29.6 -
Banano 21.0 13.6 113 11.2 13.0 144 14.6 13.9 —
Algodon 6.5 8.8 7.8 4.5 7.6 6.1 6.6 7.2 -
Carne 4.6 3.1 6.2 5.1 3.3 4.0 3.1 2.5 -

Exportaciones totales en millones de US$ ddlares.

Participacién exportaciones agricolas en exportaciones totales en %.
Incluye cacao y exportaciones agropecuarias no tradicionales.
Incluye aziicar y cardamomo.

Se refiere a madera.

Se refiere a azicar.

A0 c

Fuente: CEPAL 1986a: Cuadro 19.

En Costa Rica las exportaciones agricolas se ubican alrededor de un 60% del total. Este alto
porcentaje contrasta con la participacién relativamente baja del sector en el PIB (ver Cuadro 1).
Destaca el hecho que dos productos, café y banano, son responsables de entre el 46 y 60% de
las exportaciones totales dependiendo del afio y de porcentajes fluctuantes entre un 76 y un
83% de las exportaciones agricolas.

En El Salvador la participacién del sector agricola en las exportaciones parece estar relativa-
mente estabilizada entre un 62 y un 68% en el periodo comprendido entre 1979 y 1985. A di-
ferencia de Costa Rica, el café es responsable en este mismo periodo de entre un 55 y un
61% de las exportaciones totales y a partir de 1980 de porcentajes cercanos o superiores al
90% de las exportaciones del agro. Esta situacion se explica por la caida relativa de las exporta-
ciones de algodén.

En el caso de Honduras las exportaciones agricolas se ubican entre un 60 y un 70% del total.
Al igual que en el caso de Costa Rica, el café y el banano representan alrededor del 80% de las
exportaciones agricolas y de entre el 50 y el 60% de las totales.

Guatemala presenta para algunos afios una estructura mds diversificada de exportaciones

agricolas, pese a que el café participa con porcentajes que fluctian entre un 25 y un 45% de las
exportaciones totales y entre un 38 y un 75% de las agricolas.
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Nicaragua se caracteriza por una clara tendencia a que las exportaciones agricolas aumenten
su participacion. Entre 1980 y 1985 ellas pasaron de 58.4 a 79.8%. Esto implica una cierta revi-
sién del proceso de diversificacion de las exportaciones implicito en cierta forma en las politicas
de inversion de los primeros afios del gobierno sandinista.

En el caso de Panamd resalta la baja participacion de las exportaciones agricolas en las expor-
taciones totales y la relativa concentracion de la actividad bananera en las primeras.

Finalmente, con relacién al total de las exportaciones agropecuarias para Centroamérica, se
destaca que las “no tradicionales” atin representan una proporcion muy reducida de ese total
(Cuadro 10) —por lo menos hasta 1980—, lo que indicaria el gran esfuerzo que deberian realizar
los paises para incrementar sus exportaciones agricolas ante las graves dificultades que afrontan
los productos tradicionales.

Cuadro 10. Centroamérica: Importancia relativa de la agroexportacion (porcentajes)

1953 1965 1970 1980 1981-83
Exportacion? 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Expor. Agro.? 68.8 72.6 66.6 63.4 61.5
Tradicional 65.0 68.5 62.2 58.0 55.6
Algodoén 4.0 17.5 6.9 6.7 6.7
Azicar 1.8 14 3.5 4.0 4.8
Banano 33 13.8 17.6 11.9 14.1
Café 55.9 33.8 28.4 30.4 26.0
Carne - 2.0 5.8 5.0 4.0
No tradicional 3.8 4.1 4.4 54 59

a Total exportaciones.
b Total exportaciones agropecuarias.

Fuente: CEPAL 1986a:Cuadro 19.

La Participacion del Sector Agricola en los Ingresos Tributarios del Sector Pablico

No es posible en este trabajo realizar un andlisis exhaustivo del aporte efectivo del agro a los
ingresos tributarios del sector piblico en general y del Gobierno Central en particular. Para ello
seria necesario estudiar en forma muy desagregada las contribuciones via impuesto de la renta y
otros del sector. En consecuencia, dadas estas limitaciones se analiza s6lo un indicador indirecto
como son las contribuciones especificas del sector a través de los impuestos que pesan sobre las
exportaciones.

En el caso de Costa Rica, los impuestos a las exportaciones se concentran casi totalmente en
los productos agricolas. En el periodo reciente se constata una caida significativa de la partici-
pacion de los impuestos por exportaciones en los ingresos tributarios. En efecto, como se puede
observar en el Cuadro 11, mientras que en 1981 los impuestos provenientes de las exportaciones
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Cuadro 11. Costa Rica: Aportes tributarios especificos del sector agricola e ingresos tributarios
totales del Gobierno Central (en millones de colones corrientes y porcentajes)®

1981 1982 1983 1984 1985
Colones %  Col % Col % Colones % Colones %

Ingresos Tributarios 7517 1000 13717 100.0 20622 100.0 24864 100.0 29701 100.0
totales

Indirectos 5816 77.5 10502 76.6 15456 749 19451 78.2 24073 8l.1
Sobre Exp. b 2223 29.5 4689 343 4994 242 3851 156 4180 14.2
Ad-Valorem 706 9.5 1542 112 1483 73 1518 6.1 1595 5.5
Banano 1080 142 1659 122 1757 85 1364 5.6 1325 4.6
Café 339 4.5 699 5.1 749 3.6 907 3.7 1205 4.2

a Participacion de cada item en los ingresos tributarios totales del Gobierno Central.
b Este impuesto afecta a la carne, bananos, cacao y café principalmente.

Fuente: FMI — Costa Rica 1986: Cuadro 31.

constituyeron un 29.5% de los ingresos tributarios totales, en 1982 se incrementaron hasta un
34.3%; a partir de 1983 empiezan a caer sostenidamente hasta alcanzar un 14.1% en 1985. Las
altas cifras de los primeros dos afios estdn relacionadas con el proceso de devaluacién, que elevd
notablemente la rentabilidad en moneda nacional de las actividades exportadoras al mismo
tiempo que decaian los otros ingresos tributarios como consecuencia de la recesiéon econémica.
La caida en la participacidon en los ingresos tributarios estd asociada al crecimiento mds dindmi-
co de otros impuestos indirectos y a los problemas que experimenta la produccién bananera.

En efecto hasta 1982 la posicion de Costa Rica en el mercado bananero mundial se habia ve-
nido deteriorando, lo que se expresaba en una cafda de las exportaciones del paifs. La polftica
cambiaria decretada por el gobierno de Monge (1982-1986) que impidié que las compafiias ba-
naneras vendieran parte de sus d6lares en el mercado paralelo las indujo a presionar por una re-
duccién de los impuestos. El afio 1983 constituye sin embargo un respiro para la actividad debi-
do a una elevacidn de los precios asociada con la escasez del producto a nivel internacional. No
obstante, aumentan las presiones de las compafifas bananeras para obtener la reduccién de los
impuestos, con el argumento de que los tributos cobrados en Costa Rica son los mds altos del
mundo y en consecuencia se afecta gravemente la competitividad del pais. Parcialmente debido
a que no existia apoyo internacional para mantener los tributos y a las presiones de las compa-
fifas que estaban reduciendo las operaciones, entre julio y diciembre de 1983, se negocian nue-
vas tasas impositivas que explican la caida de los ingresos tributarios provenientes de la exporta-
cién bananera (Cornick y Gonzdlez 1987:125-127).

En el caso del café, como se puede observar en el Cuadro 11, su participacién se mantiene re-
lativamente estable gracias a un crecimiento sostenido de las magnitudes absolutas nominales.
La tendencia al estancamiento de los ingresos tributarios provenientes de las exportaciones estd
también asociado a las politicas de promocién de exportaciones que se impulsan en el contexto
de los PAE. En el caso de Costa Rica, la Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Piblico de
febrero de 1984 introdujo exoneraciones a las exportaciones no tradicionales. Esta evolucién
plantea uno de los dilemas centrales que enfrentan las economias de la regién: compatibilizar la
politica de exportaciones y mds en general la politica de transformaciones estructurales con el
equilibrio fiscal. La aplicacién de impuestos a la exportacién, particularmente en productos co-
mo el banano en que la comercializacién y a veces la produccion estd concentrada en unas po-
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cas compaiiias transnacionales, sugiere la necesidad de una mayor concertacion entre los paises
productores para evitar que las compaiiias los utilicen unos contra otros para lograr mejores
condiciones.

Cuadro 12. Honduras: Aportes tributarios especificos del sector agncola e mgresos tributarios
del Gobierno Central (en millones de lempiras y porcentajes)

1982 1983 1984 1985 1986
Lempiras % Lempiras % Lempiras % Lempiras % Lempiras %
Ingresos Tributarios 717.0 100.0 711.1 100.0 881.3 100.0 985.0 100.0 988.2 100.0
Indirectos 510.1 71.1 513.1 72.2 638.6 72.5 7353 74.6 731.4 74.0
Sobre Exp. 93.3 13.0 77.8 10.9 873 9.9 92.5 94 98.0 9.9
Banano 454 6.3 349 4.9 36.8 4.2 41.3 4.2 346 3.5
Café 40.8 5.7 353 5.0 428 4.9 453 4.6 60.0 6.0

a Participacion de cada item en los ingresos tributarios totales del Gobierno Central.

Fuente: FMI - Honduras 1986: Cuadro 26.

Cuadro 13. El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panami: Aportes tributarios especificos del
sector agricola e ingresos tributarios del Gobierno Central (%)

1981 1982 1983 1984 1985 1986

El Salvador:

Impuestos expor- b
tacion? - 20.9 17.5 18.3 21.9 36.1
Café - 20.6 16.8 17.7 21.5 35.5

Guatemala:
Impuestos expor- b
tacion? 10.4
Café 6.5

wv Q9
=\

Nicaragua:
Impuestos expor- b
tacion? - 0.3 0.1 0.1 0.08 0.02

Panamai:
Impuestos expor-
tacién? 2.5 2.3 2.9 1.9 - -

a Se refiere a participacion impuestos de exportacion en total ingresos tributarios del Gobierno Central. Lo
mismo para el caso del café cuando corresponda.

b Cifras preliminares.

Fuente: Elaboracion de los autores con base en:
FMI - El Salvador 1987: Cuadro 37.
FMI — Guatemala 1986: Cuadro 30.
FMI — Nicaragua 1987: Cuadro 42.
FMI — Panamd 1985: Cuadro 37.
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En el caso de Honduras resalta que en el periodo 1982-1986 la contribucién de las exporta-
ciones agricolas a los ingresos tributarios ha sido en términos relativos considerablemente menor
que en el caso de Costa Rica (Cuadro 12). Como contrapartida, la participacién se ha manteni-
do bastante estable alrededor del 10%. En lo que se refiere a El Salvador llama la atencion la al-
ta participacion en todo el periodo de los tributos provenientes de la exportacion respecto a los
ingresos tributarios totales del Gobierno Central. Es asi como representan, con fluctuaciones,
seglin se puede apreciar en el Cuadro 13, alrededor de un 20% de los ingresos tributarios, con
la excepcion del afio 1986 que alcanza una cifra de 35.5%. Esto resulta atin mds significativo si
recordamos que las exportaciones en El Salvador representan menos de un 24% del PIB.

En el resto de los paises (ver Cuadro 13) llama la atencién la participacion relativamente baja
de los impuestos a las exportaciones con respecto de los ingresos tributarios totales. En el caso
de Nicaragua ello se explica tanto por la politica de fomento de la agricultura de exportacién,
impulsada desde el comienzo del gobierno sandinista, como por el deterioro continuo que han
experimentado las exportaciones. En el caso de Panamd, esta situacién es comprensible por la
baja participacion de la agricultura en el PIB. En relacién con Guatemala, cabe recordar que las
exportaciones representan sélo un 13% del PIB, lo cual limita las posibilidades de contribuir a
los ingresos tributarios. Por otra parte, es necesario mencionar la posible existencia de algin gra-
do de evasién tributaria en ese pais. Sobre este particular cabe destacar que, no obstante la evo-
lucion reciente donde el café aporta un 1.0% de los impuestos totales en el afio 1985, —en una
situacion en que el valor unitario del producto baja de US$ 1269 a US$ 1179 por quintal—,
el valor total de las exportaciones de ese producto pasa de US$ 360.6 millones en 1984 a
US$ 451.5 en 1985. Esto remite a problemas mds generales que encuentra el pais para lograr
una estructura tributaria acorde con las necesidades de la economia y sociedad guatemalteca, y
las posibilidades reales de ampliacion de la base y cobertura tributaria.

El Crédito Bancario a la Agricultura

Cabe sefialar, en primer lugar, que el principal problema que enfrenta la agricultura en la ma-
yoria de los paises centroamericanos en relacién con el crédito, es la falta de titulacién que im-
pide a un sector importante del campesinado en Panamd, Honduras y Guatemala ser considera-
dos sujetos de crédito. De ahi que cualquier andlisis debe tomar en cuenta que el sistema crediti-
cio no alcanza a un grupo importante de productores.

Al analizar la participaciéon del crédito agricola en el crédito total, es posible constatar, en el
caso de Costa Rica, que el sector productivo capté durante el perfodo 1970-1984 un porcentaje
cercano al 80% del crédito total (Cuadro 14). La actividad agropecuaria, por su parte, obtiene
porcentajes que fluctiian en torno al 50%. En efecto, mientras que en 1970 el crédito agrope-
cuario representaba un 57.1% del total, en 1975 cae a un 45.8% para volver a caer en 1979 has-
ta una cifra de 41.5%. En el afio 1980 comienza a revertirse el proceso alcanzando el sector
agropecuario una participacion mdxima de 54.9% en 1983. Llama la atencién que el sector
agropecuario, que representa soélo un 20% del PIB, capte un porcentaje cercano al 50% del cré-
dito total. Esta situacién estd probablemente asociada al mayor desarrollo relativo de la agricul-
tura costarricense.

Hasta 1984 Nicaragua destinaba por su parte cerca del 90% del crédito al sector productivo.
En el periodo 1970-1979, es posible apreciar la existencia de grandes fluctuaciones en la distri-
bucién del crédito. A partir de 1980 la participacion del sector agropecuario tiende a estabilizar-
se alrededor de una cifra cercana al 60%, lo cual estd asociado a la busqueda de la autonomia
alimentaria y a la politica de promocion de las exportaciones agricolas promovidas por el go-
bierno sandinista.

28



Cuadro 14, Centroamérica: Crédito concedido al sector agropecuario e industrial? (porcentajes
del crédito total)

1970 1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984

Costa Rica

Agropecuario 57.1 45.8 41.5 43.0 449 50.2 54.9 51.7

Industrial 30.6 34.8 37.8 36.0 359 35.2 35.7 384
El Salvador

Agropecuario 26.7 29.9 28.4 29.0 32.2 38.1 373 31.6

Industrial 26.8 25.9 30.0 31.2 29.2 27.2 25.6 30.5
Guatemala

Agropecuario 36.3 27.5 18.2 21.7 22.3 24.6 24.2 22.4

Industrial 31.8 345 544 42.2 41.6 40.9 37.9 39.1
Honduras

Agropecuario 31.6 31.2 27.9 27.4 23.5 24.1 243 25.9

Industrial 39.5 39.1 37.7 38.5 43.6 46.0 452 41.3
Nicaragua

Agropecuario 60.2 49.0 42.6 54.0 51.9 57.9 61.8 63.3

Industrial 22.8 27.2 33.6 334 38.9 35.9 33.0 325
Panama

Agropecuario 2.9 3.9 2.8 2.7 2.3 3.1 - —

Industrial 6.5 10.7 15.7 14.6 134 11.5 - -
Centroamérica

Agropecuario 35.8 31.2 26.9 29.6 29.5 33.0 - -

Industrial 26.3 28.7 349 32.7 33.8 32.8 - —

a  El sector industrial incluye industria, mineria, electricidad, construccién y liberaciéon de hipotecas.

Fuente: Gallardo y Lopez 1986.

El resto de los casos difiere tanto cuantitativa como cualitativamente de los anteriores. En
todos ellos destaca la participacion menor del sector productivo y en consecuencia del sector
agropecuario en el crédito total. El caso extremo es obviamente Panamd, en que el crédito al
sector productivo no supera el 20% del crédito total. Ello estd asociado a la importancia del
comercio, a la existencia del Canal y del centro financiero internacional. En el caso de la agricul-
tura la participacion del sector en el crédito no supera el 3%, salvo en 1982 donde alcanzé un
3.1%. Estas cifras son mds bajas de lo que podrian sugerir las cifras de la participacién del sec-
tor agropecuario en el PIB (ver Cuadro 1).

Para el caso de Guatemala, la informacion resulta extremadamente sugestiva. En efecto,
mientras que la participacion del agro en el PIB fluctia entre un 26 y un 30%, existen afios co-
mo 1979, 1980, 1981 y 1984 en que el crédito al sector no sobrepasa el 23%. Este indicador
muestra que el crédito en Guatemala juega un papel menos significativo en la actividad econé-
mica general, lo cual estd asociado en el caso de la agricultura a la naturaleza no mercantil de
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una parte significativa de las actividades productivas para el mercado interno. Pero ademds su-
giere que el agro es el sector que mds sufre esta situacion.

En El Salvador el sector productivo capta alrededor del 60% del crédito distribuyéndose en
montos similares entre el sector agropecuario y el industrial. Si se consideran los aportes respec-
tivos al PIB es posible concluir que el sector agropecuario recibe una proporcion menor que el
industrial. El periodo 1981-1983 constituye un vuelco en la politica en tanto que el primero
obtiene porcentajes muy superiores al segundo. Es probable que ello esté asociado con el impul-
so que se le da en esos afios a la reforma agraria.

En relacién con Honduras, se puede observar (Cuadro 14) que la composicién del crédito fa-
vorece notablemente al sector industrial, mds ain si se toma en cuenta la contribucién de cada
actividad del PIB. Mientras que el PIB agropecuario se mueve en niveles ligeramente inferiores
al 30%, el PIB industrial apenas ha superado en algunos afios el 22%.

El Gasto Pablico en el Sector Agropecuario

En relacién con este tema, la disponibilidad de informacién es escasa. Ademds, cabe sefialar
que muchos de los gastos en el sector rural no aparecen en el presupuesto del Ministerio de
Agricultura. Sélo ha sido posible obtener datos comparables para los casos de Costa Rica y
Guatemala. En los Cuadros 15 y 16 es posible observar que la proporcién del gasto del Sector
Piblico Agropecuario (SPA) respecto del gasto total del sector publico, es muy superior en el
caso costarricense que en el caso de Guatemala. Esto es particularmente cierto en los ultimos
afios considerados: en Costa Rica, la participacién del SPA fluctia entre 7y 13.5%; en Guate-
mala, apenas sobrepasa el 4%. La diferencia resulta atin mds significativa si se toma en cuenta
que la participacion del PIB agricola en el PIB total en Guatemala es mucho mayor que lo que
sucede en Costa Rica. Esta situacion es consistente con lo que comprobamos respecto de la dis-
tribucion del crédito en estos dos paises. En Costa Rica la participacion del sector agropecuario
fluctuaba en torno al 50% mientras que en Guatemala, en el periodo reciente, en ningiin afio
habia superado el 25%.

Cuadro 15. Costa Rica: Relaciébn entre el gasto total del sector pablico y el gasto total del sec-
tor pablico agropecuario (SPA) 1981 — 1984. Millones de colones corrientes y

constantes (1966)
Sector Pablico Sector Piablico Agropecuario Porcentajes
Colones Colones

Corrientes Constantes Corrientes Constantes Corrientes Constantes

1981 32058.3 5293.6 2674.0 371.2 8.3 7.0
1982 49 353.1 4425.1 5674.8 413.1 11.5 9.3
1983 77 569.1 5493.6 10 763.5 739.8 13.9 13.5
1984 96 964.0 6 098.7 10 820.3 654.4 11.2 10.7

Fuente: FAO — SEPSA 1986:508.
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Cuadro 16. Guatemala: Relacién entre el gasto total del sector pablico y el gasto del sector pa-
blico agropecuario (SPA) 1975 — 1983. Millones de quetzales corrientes

Sector Pablico® SPA Participacién
1) ) (2)en (1)
1978 826.3 53.7 6.5
1979 864.6 45.9 53
1980 963.4 57.9 6.0
1981 1570.8 68.2 43
1982 1398.6 61.2 4.4
1983 1272.4 50.6 4.0

Fuente:

a FMI — Guatemala 1983:72.
FMI — Guatemala 1986:78.

b CORECA - Guatemala 1986¢:153.

Un andlisis mds adecuado deberia considerar los montos que alcanza el gasto publico orienta-
do hacia el sector rural, particularmente en Costa Rica, en programas como el de Asignaciones
Familiares, de salud, nutricién y educacion. Por otra parte, vale mencionar la poca cobertura
que tiene la investigacién y la transferencia tecnolégica, salvo para rubros de exportacién tradi-
cional y algunos granos bdsicos.

Poblacién y Pobreza

En las primeras secciones del presente capitulo, fue posible apreciar el gran significado eco-
némico del sector agropecuario en la economia centroamericana. Resulta en ese contexto para-
déjico observar que en el sector rural se concentran con mds fuerza los problemas sociales mds
apremiantes. De ahi que si es posible afirmar que las politicas orientadas al sector agropecuario
son cruciales para el desarrollo econdmico futuro de la regidn, es también indudable que todo
esfuerzo por elevar el bienestar general de la poblacién pasa por mejorar las condiciones del sec-
tor rural. Analicemos algunos indicadores.

La poblacion total de Centroamérica, incluyendo a Panamd, alcanzé la suma de 24.5 millo-
nes de personas en 1984 (ver Cuadro 17), de las cuales aproximadamente el 60% es rural.

El grado de alfabetismo de la poblacién total varia desde un 56% en Guatemala hasta un
90% en el caso de Costa Rica; sin embargo, estudios diversos revelan que el grado de analfabetis-
mo en las zonas rurales es mucho mds intenso que en las zonas urbanas, dando como resultado
una PEA agricola que en su mayoria tiene niveles muy bajos de educacion bdsica y técnica.

Un indicador que permite apreciar en todo su dramatismo la situacién social que impera en
el agro de los paises de Centroamérica, es el nivel de pobreza al que llegd su poblacidén en
1980, antes de que los paises de la region fueran afectados de lleno por la crisis de 1981 y 1982.
Es muy probable que la situacion haya empeorado significativamente en los tltimos afios, cuan-
do los paises han estado expuestos a la crisis mds severa de la historia moderna.
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Cuadro 17. Centroamérica: Algunos indicadores sociales

Poblaciobn % Poblacion  Mortalidad Afios de Porcentaje de
total (en rural infantil p/mil  expectativa alfabetismo
miles)? nacidos vivos de vida al

nacer
Costa Rica 2 460 51.3 18.8 (1984) 73.1(1980-85) 90 (1981)
El Salvador 4756 59.2 43.8(1983) 64.8(1983) 57 (1983)
Guatemala 7 740 67.8 64.4 (1984) 59.0(1984) 56 (1983)
Honduras 4232 61.0 87.0 (1982) 59.9(1980-85) 59 (1982)
Nicaragua 3163 434 76.4 (1984) 59.8 (1980-85) 87.9(1981)
Panami 2134 44.0 20.0 (1983) 71.0(1980-85) 88.1(1981)
MCCA 22 351 - - - —
Centroamérica 24 485 - - - -

a  Corresponde al afio de 1984.

Fuente: BID 1986.

Cuadro 18. Centroamérica: Proporcion de la poblacion rural en el estado de pobreza en 1980

(porcentajes)
Estado de pobreza

Extrema No cubre lo Total No pobres

pobreza basico Total
Costa Rica 18.7 15.5 34.2 65.8
El Salvador 55.4 21.0 76.4 23.6
Guatemala 51.5 32.2 83.7 16.3
Honduras 69.7 10.5 80.2 19.8
Nicaragua 50.0 30.0 80.0 19.9
Panama 38.3 29.0 67.3 32.6
Centroamérica 51.7 24.0 75.7 24.3

Fuente: Gallardo y Lopez 1986:160.

En el caso de Costa Rica, como se puede observar en los Cuadros 18 y 19, el 18.7% de la po-
blacién rural vivia en condiciones consideradas como de extrema pobreza. Un 15.5% adicional
no estaba en condiciones de cubrir las necesidades bdsicas. Lo anterior daba un gran total de
34.2% de poblacién pobre. Comparadas estas cifras con las del Cuadro 20, es posible apreciar
que la pobreza rural es en términos relativos dos veces mayor que la existente en el dmbito urba-

no.

Si la situacién rural costarricense resulta preocupante, lo que ocurre en el agro del resto de
los paises centroamericanos es mds impactante ain. En los casos de El Salvador, Guatemala,
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Cuadro 19. Centroamérica: Pobreza rural en 1980 (miles de personas)

Estado de pobreza

Extrema No cubre lo Total No pobres Total

pobreza basico general
Costa Rica 225 186 411 791 1202
El Salvador 1484 562 2 046 632 2678
Guatemala 2461 1537 3998 779 4777
Honduras 1716 259 1975 487 2462
Nicaragua 631 379 1010 252 1262
Panami 325 246 571 277 848
Centroamérica 6 842 3169 10011 3218 13 229

Fuente: Gallardo y Lépez 1986:160.

Cuadro 20. Centroamérica: Proporcion de la poblacién urbana en estado de pobreza en 1980

(porcentajes)
Estado de pobreza

Extrema No cubre lo Total No pobres

pobreza bésico Total
Costa Rica 7.42 6.23 13.65 86.35
El Salvador 44.50 13.12 57.62 42.38
Guatemala 16.82 30.18 47.00 53.00
Honduras 30.59 13.34 43.94 56.06
Nicaragua 21.62 24.00 45.62 54.38
Panami 11.83 31.11 42.94 57.06
Centroamérica 24.07 20.66 250.77 55.27

Fuente: Gallardo y Lépez 1986:Cuadro 22.

Honduras y Nicaragua mds del 50% de la poblacién agricola se encuentra en estado de pobreza
extrema. En Honduras se alcanza la cifra de 69.7%. En los cuatro paises mencionados es necesa-
rio agregar porcentajes de la poblacién que fluctian entre un 10 y un 30% que no cubren sus
necesidades bdsicas. Sumadas ambas categorias se llega a un total cercano al 80% de la pobla-
cién rural que vive en condiciones de pobreza. En el sector urbano, aun cuando la pobreza al-
canza a porcentajes cercanos al 50%, la situacién es considerablemente menos grave que entre
los habitantes del agro.
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EL AJUSTE ESTRUCTURAL EN CENTROAMERICA

En el segundo capitulo se destacé la notable importancia de la agricultura dentro de la eco-
nomia centroamericana; corresponde en el presente capitulo analizar la naturaleza de los pro-
gramas de ajuste estructural propuestos, en negociacién, en ejecucién o ya ejecutados en la re-
gion. Las caracteristicas del debate sugieren que la discusion se centre en torno al dilema ajuste
para la deuda o ajuste para el desarrollo y alrededor de la pregunta de si resulta suficiente per-
feccionar el sistema de precios existente o si por el contrario se requiere la elaboracién y puesta
en ejecucién de una estrategia mds comprensiva.

Antes de entrar de lleno en el andlisis de la experiencia y de las propuestas que se realizan pa-
ra América Central, presentamos en la primera seccién del capitulo una descripcién de la evolu-
cién del concepto de ajuste estructural.

En la segunda seccién, luego de revisar brevemente la experiencia centroamericana mds tem-
prana en relacién con los nuevos programas de ajuste estructural desarrollados por el FMI y el
BIRF, se analiza la caracterizacién que hacen de las economias centroamericanas organismos ex-
ternos al drea.

En la tercera seccién se evalia la experiencia reciente de los paises que han tenido convenios
de ajuste estructural o se encuentran negociando con ese objeto.

Finalmente, en la cuarta seccién se discuten los principales argumentos del ajuste estructural
ortodoxo, buscando identificar posibles insuficiencias tanto en el diagndstico como en las pro-
puestas de politica. De esa manera se espera contribuir a un didlogo fructifero que permita ase-
gurar una direccion mds adecuada a las politicas de ajuste estructural convenidas por los paises
con organismos internacionales de financiamiento externo.

Hacia una Conceptualizacion del Ajuste Estructural

Conviene, en primer lugar, aclarar algunos aspectos relacionados con la terminologia utiliza-
da. A menudo se confunde el término de ajuste con el de ajuste estructural. El primero se refie-
re concretamente a la aplicacion de ciertas medidas destinadas a la reduccién del déficit en
cuenta corriente del balance de pagos (CEPAL 1986b:22). En ese sentido es el equivalente del
término de estabilizacion que tiene como objetivo el restablecimiento en el corto plazo del equi-
librio monetario interno. El concepto de ajuste estructural resulta mds dificil de definir.

Una primera acepcion de este Gltimo concepto fue desarrollada desde la década de 1950 por
la CEPAL. Segiin esta conceptualizacion, la superacion del subdesarrollo latinoamericano exigia
“transformaciones en la forma de producir y en la estructura de la economia, (las) que no po-
drian cumplirse sin modificar fundamentalmente la estructura social” (Prebisch 1971:4). Respec-
to de la estructura econémica se proponia transformar el régimen de tenencia de la tierra, pro-
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mover la industrializacion, modernizar la administracién publica y transformar el cardcter regre-
sivo de la estructura impositiva ampliando al mismo tiempo la base tributaria. En cuanto a la
estructura social era indispensable terminar con los obstdculos a la movilidad social y con los
privilegios que determinaban una estructura ineficiente e injusta de la distribucién del ingreso.
Para alcanzar estos objetivos era necesario “regir deliberadamente las fuerzas de desarrollo” ya
que “‘en estos tiempos en que el hombre va alcanzando un dominio insospechado sobre las fuer-
zas de la naturaleza, no se resigna a subordinarse al juego espontdneo de las fuerzas de la econo-
mia y a sus manifiestas limitaciones para mantener o conseguir una tasa satisfactoria de creci-
miento, atenuando al mismo tiempo las fluctuaciones del ciclo y para lograr una equitativa re-
distribucion del ingreso”. En la orientacion de las fuerzas del desarrollo y en la realizacién de las
transformaciones estructurales le cabia al Estado tareas cruciales para lo cual contaba con un
instrumento de gran importancia: la planificacién (Prebisch 1971:13, 16-19).

Las politicas de desarrollo en América Latina y el Caribe estuvieron hasta inicios de la déca-
da de los setenta fuertemente influenciadas por la conceptualizacion de la CEPAL. Los proble-
mas que encontraron la industrializacién y el intento de regir de manera deliberada las fuerzas
del desarrollo, el fortalecimiento de nuevos grupos empresariales en el continente latinoamerica-
no, la expansién inusitada del capital financiero a nivel internacional y la consolidacion del pen-
samiento monetarista, hicieron surgir una nueva conceptualizacion de la naturaleza del subdesa-
rrollo y de lo que en consecuencia debia entenderse por cambio estructural. La idea fundamen-
tal en esta corriente intelectual es que el subdesarrollo se deriva del cardcter fragmentado de
esas economias “en el sentido de que las empresas y las unidades familiares se encuentran tan
aisladas que han de afrontar diferentes precios efectivos para la tierra, la mano de obra, el ca-
pital y los productos, y no tienen acceso a las mismas tecnologias. Entonces, las autoridades no
pueden presumir que el sector privado vaya a disponer de oportunidades de inversion socialmen-
te rentables, ya que los precios prevalecientes no tienen que reflejar necesariamente una auténti-
ca escasez econémica” (McKinnon 1974:7). Ahora bien, aun cuando se acepta que histérica-
mente la fragmentacion se deriva de diversos factores, la fragmentacion moderna se ve como el
resultado justamente de la politica gubernamental que habia estado orientada a superar la frag-
mentacién original. En efecto, “las distorsiones increiblemente complejas que se advierten en
los precios que hoy prevalecen constituyen el imprevisto resultado macroeconémico de especi-
ficas intervenciones microecondmicas. Ahora bien, una fragmentacion sustancial en los merca-
dos de la tierra, el trabajo y el capital suministra inicialmente la motivacién para que las autori-
dades publicas ‘hagan algo’, y continta siendo un apremio para que los gobiernos intervengan”.

En este contexto la politica de desarrollo tenia que apuntar a mejorar el funcionamiento de
los mercados de factores, donde el mercado de capitales jugaria un papel estratégico ya que “la
fragmentacién del mercado de capitales . . . genera el uso inadecuado del trabajo y de la tierra,
elimina el desarrollo empresarial y condena a sectores importantes de la economia a inferiores
niveles tecnoldgicos. Por eso, una adecuada politica en el mercado interno de capitales es funda-
mental para la liberalizacion generalizada” (McKinnon 1974:10-11). En consecuencia, las trans-
formaciones estructurales que requerian los paises subdesarrollados consistian bdsicamente en
restablecer el libre funcionamiento de los mercados, comenzando por el de capitales, liberando
a la economia de la interferencia estatal.

El pobre desempefio de la experiencia de transformaciones estructurales basado en los plan-
teamientos monetaristas en el Cono Sur de América Latina en la década del setenta, tuvo como
consecuencia un relativo alejamiento de las posiciones mds extremas. No obstante, los aspectos
fundamentales de tales planteamientos calaron hondo en el FMI y en el BIRF. Mientras que el
primero introdujo el programa de crédito denominado de “facilidad ampliada™ (Extended
Facility) que buscaba proveer financiamiento a programas de tres afios que inclufan transforma-
ciones estructurales (Williamson 1982); el BIRF comenzé paulatinamente a alejarse de su enfo-
que de “necesidades bdsicas” (Lichtensztejn y Baer 1981) para ubicar en el centro de su aten-
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cion los programas de ajuste estructural, definidos como “Créditos no vinculados a proyectos,
destinados a apoyar programas de politicas y cambios institucionales necesarios para modificar
la estructura de la economia para que se pueda mantener tanto la tasa de crecimiento como la
viabilidad del Balance de Pagos en el mediano plazo” (BIRF 1986b:3; traduccion propia). Los
PAE ganaron pronto popularidad y hacia fines de 1986, 20 paises habian recibido 38 PAE,
mientras otros 25 se encontraban en negociacion para los afios fiscales de 1987 y 1988.

En un trabajo reciente de Stanley Fischer, se ha descrito la forma en que se debe entender la
propuesta de ajuste estructural del Banco Mundial y del FMI. Segtin él, esta propuesta debe ser
entendida en un sentido macroeconémico y en un sentido microeconémico. El primer aspecto
apunta a los ajustes que son necesarios introducir en la estructura de la demanda en los paises
altamente endeudados, para recuperar la senda del crecimiento y adecuarse a una disponibilidad
sensiblemente menor de recursos externos. En este contexto, los instrumentos de politica son
bésicamente dos: la devaluacidn real y sostenida del tipo de cambio y, para el caso en que la
economia estd a un nivel de pleno empleo, la reduccién del consumo, el gasto gubernamental, o
ambos a la vez para aumentar la inversion, el crecimiento y las exportaciones netas. El ajuste en
sentido microecondmico consiste, segin el autor, en el impulso de politicas de liberalizacion
que aumente la eficiencia del sistema de precios (Fischer 1986:165-166).

Las propuestas del Banco Mundial pueden en consecuencia ser sintetizadas en un plan-
teamiento fundamental: liberalizar la economia. A partir de esa idea general propone la liberali-
zacién del mercado de capitales, lo cual dependiendo de los casos puede significar la privatiza-
cién del sistema financiero o, si ya existe un sistema bancario privado desarrollado, la liberaliza-
cién de la tasa de interés, que implica eliminar sistemas preferenciales en la asignacion de crédi-
tos. Debido a la “marcada preferencia (por parte del Banco Mundial) por el uso de las sefiales de
precios internacionales para regir la asignacion de recursos” (Herrero 1987:6), se propone la to-
tal liberalizacion del comercio exterior; esto implica el impulso de medidas destinadas a la eli-
minacién de las restricciones a las importaciones y exportaciones, incluyendo la instalacion de
sistemas arancelarios uniformes y bajos y con fines meramente fiscales y neutrales en relacién
con el sistema productivo. La liberalizacion de la economia implica también eliminar la regula-
cién estatal del sistema de precios por considerarse que introduce distorsiones que dificultan
la asignacién adecuada de los recursos. En relacion con el tipo de cambio se prefiere un sistema
fluctuante. Al mismo tiempo se presume que la actividad econémica del Estado es bdsicamente
ineficiente por lo que postula un Estado tipo “subsidiario”. Esto implica una clara opcién por la
privatizacion general de la economia.

El Ajuste Estructural en los Paises Centroamericanos segiin Propuestas de Organis-
mos Internacionales de Financiamiento (OIF)

Antecedentes generales

Los programas de ajuste estructural en Centroamérica han estado asociados fundamental-
mente con el FMI y el BIRF. Como vimos antes, en la década del setenta hubo una convergen-
cia de ambas instituciones respecto de introducir ajustes estructurales como condicion de estabi-
lidad y de crecimiento. Pese a esta evolucién, en la experiencia centroamericana se ha manteni-
do en la prictica la division de tareas entre ambas instituciones.

Existen dos intentos por parte del FMI de impulsar convenios comprendidos en la categoria
de Créditos de Facilidad Ampliada que no terminaron exitosamente. En el caso de Honduras, el
directorio del Fondo aprobd en junio de 1979 un convenio por US$ 47.6 millones para ser de-
sembolsados en tres afios. Las dificultades surgidas impidieron cumplir los objetivos fiscales, lo
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cual llevé a la suspension de los desembolsos (Rivera y Sojo 1986:43). En Costa Rica, la admi-
nistracién Carazo suscribi6 en junio de 1981 un convenio de facilidad ampliada por el equiva-
lente de US$ 330 millones que serian desembolsados en un periodo de tres afios. Las principales
transformaciones estructurales propuestas consideraban el campo de la energia, el agro, las ex-
portaciones donde se enfatizaba el desarrollo de la agroindustria; finalmente, el programa seiia-
laba que se estaban tomando medidas para racionalizar el régimen proteccionista. Ademds, el
convenio contemplaba medidas respecto del control de la demanda agregada via reduccién del
déficit fiscal y restricciones al endeudamiento externo e interno del sector publico. Al igual
que en el caso hondurefio, aunque con mayor celeridad, el FMI suspendié los desembolsos al
lesionarse las metas de tipo fiscal y al suspenderse la flotacidn abierta del colén por disposicion
de la Corte Suprema de Justicia (Rivera 1982:141-142, 148 y ss.).

Son multiples las razones que pueden explicar los problemas que encontraron esos conve-
nios. La convulsién que empezaba a invadir la regién hacia que los gobiernos estuvieran en ex-
tremo reticentes a forzar el ajuste fiscal. Al mismo tiempo, las dificultades que enfrentaba la
economia internacional obstaculizaba el cumplimiendo de las metas financieras.

Luego de estas experiencias, el FMI deja de utilizar la facilidad ampliada y vuelve a enfatizar
los tradicionales convenios “Stand By’’; el BIRF, por su parte, impulsard los programas de ajus-
te estructural. Dos elementos son no obstante novedosos; los programas de un afio del FMI em-
piezan a incluir condicionamientos de tipo cualitativo y al mismo tiempo se sofistica la accién
coordinada de las instituciones culminando con la llamada ‘“‘condicionalidad cruzada” (Lizano
y Charpentier 1986).

El estudio del ajuste estructural en la experiencia centroamericana se dificulta por ser ella ex-
tremadamente breve: en junio de 1983 se aprueba un programa en Panamd; en abril de 1985 el
directorio del BIRF autoriza un crédito de ajuste estructural por US$ 80 millones para Costa
Rica; a partir de noviembre de 1985 el Banco Mundial inicia estudios sobre Guatemala que cul-
minan en un documento por parte de esa institucion con fecha 16 de enero de 1987, sin que
hasta ahora se haya llegado al fin de las negociaciones; en marzo de 1986 el BIRF aprueba un
segundo convenio de ajuste estructural en Panamd;en mayo de 1987 el gobierno de Costa Rica
da a conocer su propuesta de programa de ajuste estructural al BIRF, y contintia en este mo-
mento las negociaciones. Entre las razones que explican el escaso nimero de Préstamos para
Programas de Ajuste Estructural aplicados en la region destacan: a) el tipo de condicionalidad
y los altos costos politicos que su aplicaciéon podia implicar en una region sometida a graves
conflictos; b) el relativo bajo monto de los créditos; y c) la asistencia financiera de los Estados
Unidos a través de la AID (para conocer la vision del BIRF sobre este topico en relacién con
otras latitudes, ver BIRF 1986b:10-11).

Los problemas financieros externos han llevado a Panamd, Costa Rica, Guatemala, Honduras
y El Salvador a desarrollar diversos tipos de negociaciones con el BIRF, la AID y el FMI. Para
participar en estos procesos, las instituciones internacionales realizan estudios sobre los proble-
mas econémicos y sus causas que afectan a los paises, y presentan una serie de sugerencias de
politicas de corto y largo plazo que a juicio de ellas convendria impulsar para superar las dificul-
tades identificadas. Considerando que el objeto particular del estudio es el ajuste estructural, se
ha puesto especial énfasis en documentos emanados del BIRF. En el caso de Honduras la fuente
de informacién ha sido la AID, por ser ésta el principal interlocutor del pais en estas materias
(AID 1986).

Para el BIRF los problemas fundamentales de los paises en vias de desarrollo (PED) son el
lento crecimiento econdémico, la gran pobreza que los afecta y el alto nivel de endeudamiento
externo alcanzado. Ellos son, a su juicio, bdsicamente resultado del amplio intervencionismo es-
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tatal que distorsiona las sefiales que guian la asignacién de recursos creando un pronunciado ses-
go antiexportador. Producto de lo anterior, los PED vienen sufriendo crisis recurrentes en la Ba-
lanza de Pagos (BP), lo cual ha generado el problema de la deuda externa que amenaza las posi-
bilidades de crecimiento de estos paises (IICA 1987c:55). La forma en que esta visién global se
concreta para el caso de las pequefias economias centroamericanas es lo que se analiza a conti-
nuacion.

Los problemas de las economias centroamericanas segiin OIF y sus propuestas de ajuste estruc-
tural

Un problema clave aunque no el tnico que afecta a todas las economias centroamericanas,
con la excepcion de Panamd, es a juicio de los analistas del BIRF la forma en que se desarrolld
el Mercado Comiin Centroamericano (MCCA). La politica econdmica que sirvi6 de base para el
crecimiento de ese mercado promovié bdsicamente la creacion de industrias ‘‘relativamente ine-
ficientes”, productoras de bienes de consumo, altamente intensivas en capital y exportaciones
orientadas casi exclusivamente al pequefio mercado regional. Como consecuencia de esto ultimo
el MCCA se satur6 rdpidamente, lo cual impidié aprovechar rendimientos de escala y asi poder
penetrar nuevos mercados.

El caso de Guatemala

En el caso de Guatemala, el BIRF enfatiza los problemas estructurales siguientes: “la baja in-
version, la débil movilizacion de recursos; la gran dependencia de pocos productos primarios de
exportacién y de exportaciones hacia el MCCA, que han sido reforzados por regimenes de pre-
cios y comercio con fuertes sesgos antiexportadores; un dualismo econdmico severo con amplias
disparidades en la distribucidn del ingreso y en las condiciones sociales, particularmente entre
las dreas rurales y urbanas —agravadas por el deterioro en el aprovisionamiento de servicios so-
ciales en los afios recientes y el rdpido crecimiento de la poblacién’ (BIRF 1987:iii; traduccién
propia). Los problemas estructurales se vieron agravados en la presente década por el clima de
incertidumbre predominante en los paises centroamericanos que generd una fuga significativa
de capitales. La caida reciente de la recaudacion tributaria —que representa proporcionalmente
un 25% de lo recaudado en paises comparables— es responsable de la reduccidn de la inversién
y servicios publicos. Para el Banco Mundial el pobre crecimiento del sector exportador en el pe-
riodo reciente estd asociado a la apreciacion del tipo de cambio durante los afios 1980-1984, el
sesgo antiexportador provocado por el sistema arancelario y la aplicacién de tipos de cambio
preferenciales para las exportaciones al MCCA en 1985, que redujo, a juicio del BIRF, los
incentivos para reorientar las exportaciones manufactureras hacia terceros mercados.

Del diagnéstico llama la atencién que, en primer lugar, las bajas recaudaciones tributarias
sean consideradas como problemadticas solo en el periodo reciente, cuando han sido una cons-
tante del desarrollo guatemalteco de las ultimas décadas. Esta omision lleva al BIRF a no des-
tacar la asociacion entre el nivel de ingresos tributarios y los gastos publicos, no sélo en el pe-
riodo reciente, sino que a lo largo de la historia moderna. Es probable que lo anterior se derive
del marco analitico del BIRF que no toma suficientemente en cuenta que —pese a los proble-
mas que ha tenido el “intervencionismo” estatal— altos niveles de gasto piblico en otros pai-
ses han estado en general asociados a mejoramientos en las condiciones de vida de la pobla-
cién.

En segundo lugar, el andlisis del BIRF no profundiza en las causas que han llevado a una “es-

tructura fuertemente dual” de la agricultura. Si bien este problema refleja probablemente con-
tradicciones sociales y politicas globales no resueltas, estd asociado también al bajo apoyo orga-
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nizativo, técnico y crediticio que el sector productor de alimentos dirigidos al mercado interno
ha recibido del aparato estatal. La situacién del sector mencionado contrasta con la del sector
exportador.

Relacionado con este Gltimo aspecto, parece indispensable profundizar el andlisis sobre el
significado del concepto “sesgo antiexportador” de la economia guatemalteca, particularmente
en relacion con el sector agricola. En efecto, “la produccidn para la exportacion era a finales de
la década del 70 mds del doble que la del principio de la década anterior, es decir crecié a una
tasa acumulativa anual del orden del 6.5%. Por el contrario, los cultivos para el consumo inter-
no experimentaron una tasa de crecimiento de sélo 2.5% anual, levemente inferior a la expan-
sién de la poblacidn, lo cual subraya el dinamismo de los cultivos de la exportacion y de la gana-
deria. Esta caracteristica . .. que se manifiesta [en que] . .. el drea cubierta con cultivos de ex-
portacién se multiplicé por tres en menos de 30 afios. En cambio, la superficie dedicada a la
produccién de alimentos bdsicos sélo crecié de un 20 a un 30% en el mismo periodo”. El di-
ndmico crecimiento de la agricultura de exportacion sugiere la existencia de factores favorables
que han podido compensar de manera sustancial las supuestas desventajas que para el sector ex-
portador habria generado un tipo de cambio sobrevaluado por el sistema arancelario proteccio-
nista. En este contexto, si se considera que ‘los cultivos de exportacion . .. son los mds intensi-
vos en el uso de mano de obra” y que buena parte de los trabajadores empleados son minifun-
distas de donde obtienen parte de sus ingresos, “lo cual reduce el costo de la mano de obra para
los empresarios” (Hintermeister 1985:31, 37, 39), se puede concluir que el subsidio que por es-
ta via recibe la produccién de exportacion es significativo. Algo similar se podria deducir de
que “el crédito es otro factor que ha favorecido a los cultivos tradicionales de exportacién”
(CEPAL 1986a:23).

Es probable que los bajos salarios existentes expliquen parcialmente que en Guatemala, Hon-
duras y Nicaragua “los aumentos en la produccion (de café) se han logrado bdsicamente por in-
crementos en el drea cultivada: en cambio en Costa Rica y El Salvador, por notables mejoras en
los rendimientos” (CEPAL 1986a:27). Desde el punto de vista politico, cabe sefialar que esta si-
tuacién resulta dificil de sostener; desde el punto de vista econémico, el diagndstico deberfa
profundizar en el efecto paralizante que sobre el desarrollo tecnoldgico de la economia puede
estar teniendo la situacion salarial de Guatemala.

El caso de El Salvador

El BIRF realiza una evaluacion positiva del desarrollo de El Salvador hasta 1979. Gracias a la
expansion sostenida del MCCA y de la sustitucion de exportaciones, el pais obtuvo un creci-
miento sostenido promedio de 5.4% anual. En los 20 afios que precedieron a 1979 hubo “un
mejoramiento considerable” de la salud, educacién, alfabetismo y de otros indicadores sociales.
No obstante, a fines de la década pasada, El Salvador seguia siendo un pais pobre, densamente
poblado, una frontera agricola agotada y dependiente de unos pocos productos primarios de ex-
portacion. La pobreza de una buena parte de la poblacion tenia como contrapartida la concen-
tracion en pocas manos de la riqueza, el ingreso y la propiedad de la capacidad productiva del
pais (BIRF 1986a:1).

La evolucién positiva de la economia terminé en 1979, cuando el pais entr6 en el periodo
mds critico de su historia, como resultado de las tensiones sociales y la violencia que en la déca-
da de 1970 polarizaron gravemente a la sociedad salvadorefia. A partir de ese momento, se co-
menz6 a deteriorar la inversion, el producto, el ingreso, en un contexto de crecientes desequili-
brios financieros internos y del sector externo. Lo anterior fue causado “por el caos politico,
la violencia y el impacto adverso inmediato de las reformas econdmicas . . . "y factores exter-
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nos, incluidos el colapso de los precios de los principales bienes de exportacion y el deterioro de
las economias de todos los paises del MCCA”. Una causa adicional de los problemas que sigue
experimentando El Salvador ha sido “que el gobierno ha omitido utilizar el tipo de cambio
como instrumento para promover exportaciones” (BIRF 1986a:2, 16; traduccién propia). Esta
circunstancia ha generado una pérdida de la competitividad de las exportaciones.

El caso de Costa Rica

En el caso de Costa Rica, el BIRF afirma que la existencia de un régimen altamente protec-
cionista que se expresa en el sistema arancelario incide negativamente sobre el nivel de la activi-
dad econdémica y el equilibrio de la balanza comercial. Los problemas externos se acéntian por
el bajo crecimiento de la demanda de las exportaciones tradicionales. Estas caracteristicas del
sistema comercial costarricense estdn acompaifiadas por un sector publico cuyo tamaiio es difi-
cilmente financiable; cuyo programa de inversiones no estd acorde con la prioridad otorgada a la
promocion de exportaciones ni en funcién del ajuste estructural; donde la estructura de gastos
corrientes resulta altamente irracional sin que existan mecanismos adecuados para el control de
la ejecucion de los presupuestos y programas del sector puiblico. Todo lo anterior ha conducido
al desequilibrio financiero y crea distorsiones en el funcionamiento econémico. El sector finan-
ciero constituye para el Banco Mundial un drea problema crucial en Costa Rica. Existe un alto
volumen de activos inmovilizados, insuficiente “transparencia’ de la condicidn financiera de los
bancos, escasa competencia —producto de la discriminacién en contra de la banca privada—, nor-
mas contables poco adecuadas, etc. El mercado financiero presenta graves distorsiones que afec-
tan su funcionamiento, entre ellas la obligacion de otorgar créditos subsidiados por parte de los
bancos estatales y la existencia de tasas de interés iguales, por actividad, sin tomar en cuenta las
diferencias en el riesgo. En general, se cuestiona la mantencidn y creacién de fondos especificos
porque propician las irracionalidades del sistema financiero, lo que imposibilita, a juicio del
BIRF, una adecuada asignacion de recursos. En relacion con el sector agricola, el BIRF conside-
ra que éste tiene un gran potencial para la exportacion de bienes no tradicionales. No obstante,
la existencia de restricciones a las importaciones o exportaciones de insumos bdsicos, de granos
y de bienes de capital; la utilizacion de precios de sustentacion, de créditos subsidiados y fondos
especiales de crédito, entre otras distorsiones; dificultan un incremento de la eficiencia y en
consecuencia un incremento acelerado de las exportaciones no tradicionales.

El diagnéstico del BIRF en relacion con Costa Rica presenta una debilidad bdsica: la falta de
una evaluacién detenida de los beneficios que pudo haber tenido el alto intervencionismo esta-
tal en el periodo que sigui6 a 1948. La reorientacién de la economia, y dentro de ello la redefi-
nicién del papel del sector publico, tiene que tomar en cuenta que “Costa Rica present? las ta-
sas promedio de crecimiento mds elevadas de América Latina por espacio de dos décadas y lue-
go se mantuvo, en los afios setenta, entre las cuatro economias que mds rdpido crecieron. Este
crecimiento también estuvo asociado con avances en la distribucién del ingreso y de los servicios
publicos. En consecuencia, por espacio de una generacion se vivié toda una revolucién de expec-
tativas y niveles de vida sin precedentes. Hay indicadores sociales que confirman estos avances,
tales como la ausencia de analfabetismo entre la poblacién de edad escolar, una esperanza de vi-
da de 73 afios y una mortalidad infantil de 18 por mil. La madurez del sistema democritico,
que se acerca a un siglo de existencia, también ha sido un factor importante al definir un siste-
ma de funcionamiento y de reglas de juego que permitieron enfrentar la crisis con una cierta dis-
tribucién de cargas” (Rodriguez 1986:3).

Si se quiere impulsar una discusién fructifera es necesario “balancear” las apreciaciones
sobre las causas del crecimiento de las economias de los paises de la region. Es indudable la ne-
cesidad de realizar una estricta indagatoria sobre los problemas que presentan las irracionalida-
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des existentes en el sector publico para el funcionamiento de la economia; la existencia de com-
plejos sistemas de regulacion de precios; un sistema proteccionista que muchas veces favorece la
ineficiencia del productor en perjuicio del consumidor, etc. No obstante, no es posible omitir
sacar enseflanzas de un estilo de desarrollo que hizo posible que Costa Rica escapara a los con-
flictos militares que han afectado a los otros paises centroamericanos.

En ese sentido, se requiere una evaluacion de los beneficios econémicos y sociales que ha te-
nido el alto gasto en salud, educacion y seguridad social. Con respecto al sector productivo, no
es posible dejar de evaluar las experiencias exitosas de la colaboracion entre el sector privado y el
sector estatal en relacion con la modernizacion de la produccion del café y el impulso de la ex-
portacion de banano. Por otra parte, respecto al sistema financiero costarricense se considera
que si bien existe consenso sobre la necesidad de su modernizacién, también no conviene omitir
una evaluacion concienzuda del papel jugado por el sistema bancario estatal en el desarrollo eco-
nomico experimentado por Costa Rica y en el proceso de democratizacién de la propiedad. Este
sistema ha permitido la existencia de un amplio sector de pequefios propietarios y cooperativis-
tas para los cuales la eficiencia no es un concepto desconocido.

El caso de Panamd

Panamd constituye un caso especial entre los paises centroamericanos. Como lo ha afirmado
un economista de ese pais, la inexistencia de banca central y de moneda nacional tiene como re-
sultado que todo ajuste en el pais tiene que ser real. Esta circunstancia ha influido probable-
mente en que Panamai es el pais que mds convenios (dos) ha establecido con el BIRF; por otra
parte, esos convenios han estado en el centro del debate politico y econdmico, incidiendo cru-
cialmente en el proceso de formulacién de la politica econémica.

Los problemas centrales de Panamd, segin el Banco Mundial, son que las principales fuentes
de crecimiento de la economia en los setenta —el sector publico y el sector de servicios interna-
cionales— se han agotado y que el desempleo alcanza niveles peligrosos. El sector ptiblico se en-
cuentra extremadamente endeudado y el sector servicios orientado a la exportacion es muy de-
pendiente de América Latina, que por sus problemas es dificil que genere la dindmica requerida.
La expansion de la produccidn de bienes resulta entonces central.

Asimismo, para el BIRF el sesgo existente a favor de actividades sustitutivas de importacio-
nes en el contexto de mercados pequeiios genera ineficiencia en los sectores protegidos afectan-
do la competitividad de los exportadores. “El cemento es producido internamente a mds del do-
ble de los costos internacionales y vendido al consumidor a mds de tres veces el precio interna-
cional; los agricultores pagan altos precios por los fertilizantes y los controles quimicos contra
plagas; el precio de la mayor parte de los productos derivados de petréleo estd cerca de un ter-
cio por sobre las otras refinerias del drea caribefia; los altos costos y la ineficiencia de los secto-
res agricola y agroindustrial subsidiada mediante altos precios de sustentacion, eleva los salarios
urbanos, reforzando las rigideces del mercado laboral y las altas cargas sociales; y la industria lo-
cal protegida de la competencia externa vende sus productos bastante por encima de los niveles
mundiales” (BIRF 1985:ii-iv; traduccién propia). Los problemas de desempleo derivan, segiin el
Banco Mundial, de los altos costos de la mano de obra que contempla la legislacién laboral. Los
problemas de la agricultura panamefia son resultado de una estrategia orientada al objetivo de
autosuficiencia que no puso atencién a los costos econdmicos y financieros. Un problema adi-
cional es que el apoyo estatal se ha concentrado en los beneficiarios de la reforma agraria que
constituye sélo un 20% de la poblacion rural. El SPA estd constituido por una amplia gama de
instituciones publicas orientadas a subsidiar actividades mediante insumos baratos y créditos e
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involucrarse directamente en la produccién. Completa este panorama de “represién” (McKin-
non 1974) del sector, un control gubernamental de precios de casi todos los insumos y produc-
tos agricolas, asi como del comercio internacional agropecuario y agroindustrial (BIRF 1985:v).

Los Programas de Ajuste Estructural en Centroamérica
El caso de Costa Rica

EIPAEI

Antecedentes

El convenio con el Banco Mundial se comienza a negociar en 1983, en circunstancias en que
estaba en vigencia un convenio con el FMI. Desde diciembre de 1982 se habia logrado renego-
ciar las deudas con el Club de Paris vencidas en 1982 y 1983 de acuerdo con decision lograda
en reuniéon del 11 de enero de 1983. Con fecha 9 de setiembre del mismo afio, se habia acorda-
do la reestructuracidon de las deudas vencidas hasta fines de 1984 con los acreedores privados
(Céspedes, Di Mare y Jiménez 1985:168 ss.). Pese a estos logros de la administracién era indis-
pensable renegociar los vencimientos de la deuda ante el Club de Paris y ante la banca privada
antes de 1985; en caso contrario, el servicio de la deuda alcanzaria ese afio a mds de US$ 600
millones, cerca del 70% del valor de las exportaciones de ese afio. Como requisito para llevar a
cabo las negociaciones los bancos privados exigian como condiciones previas ‘“‘un acuerdo de
crédito contingente con el FMI, la firma de un préstamo de ajuste estructural con el Banco
Mundial, la obtencidon de apoyo financiero por parte de la AID y un nuevo acuerdo con el Club
de Paris” (Céspedes, Di Mare y Jiménez 1985:197).

Las presiones de los bancos privados acreedores estaban acompaiiadas por condicionamientos
provenientes del FMI. El gobierno venia negociando un nuevo convenio en la segunda mitad de
1983 que debia entrar en vigencia en diciembre de ese afio en el mismo momento que culminara
el de 1982. En el transcurso de las negociaciones, el FMI demandd que se estableciera, junto
con los objetivos cuantitativos contenidos en el programa de contingencia, un convenio de ajus-
te estructural con el BIRF (Rovira 1987:95). En efecto, segiin informa la CEPAL, el FMI “con-
sider6 necesario que el acuerdo de contingencia se suscribiera siempre que se firmara simultd-
neamente el préstamo de ajuste estructural con el Banco Mundial; también indic6 que el acuer-
do de contingencia requeriria, entre otros aspectos, que se negociara con la banca comercial pri-
vada internacional una linea de crédito adicional de US$ 75 millones y que se suscribiera, por
intermedio del Club de Paris, un acuerdo sobre la reestructuracién de obligaciones oficiales
adeudadas” (CEPAL, 1986c¢).

Objetivos

El objetivo central del Programa de Ajuste Estructural era ‘“‘desarrollar las exportaciones, en
particular las no tradicionales a terceros mercados” (Reptiblica de Costa Rica y BIRF 1985:1).
La reduccion del proteccionismo arancelario cumplia en este contexto el objetivo de “mejorar
la asignacidn de los recursos y la competitividad de los productos costarricenses en los mercados
internacionales™.

En cuanto al sector agropecuario el objetivo fundamental era incrementar la produccién de
exportaciones tradicionales y promover nuevas fuentes de crecimiento por medio de la genera-
cién de nuevas exportaciones, tales como aceite de coco, pifias, jugos citricos y nueces de maca-
damia y marafién.
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Para el sector financiero, el objetivo central era buscar la promocion del ahorro via incremen-
to de las tasas pasivas de interés y canalizar los recursos crediticios hacia las actividades de ma-
yor rentabilidad de la inversién via tasas activas de interés reales y sistemas de asignaciones cre-
diticias globales.

Componentes del préstamo y condicionalidad

El Banco Mundial, por su parte, no sdlo sefialé que para el préstamo de ajuste estructural de-
beria estar suscrito el convenio con el FMI sino que, ademds, establecié condiciones relativas a
plazos dentro de los cuales deberian alcanzarse los diferentes tramites (Rovira 1987:96).

La condicionalidad cruzada ejercida se complementaba con las condiciones que cada institu-
cion establecia por su parte. En el caso que se analiza fueron cruciales las demandas del FMI
en cuanto a que la Asamblea Legislativa aprobara rdpidamente la Ley de Emergencia para el
Equilibrio Financiero del Sector Publico. Esta ley contenia una serie de medidas para reducir
el déficit fiscal entre las cuales se contaba la limitacion del empleo en el sector piblico. Por su
parte, la AID de los Estados Unidos requirié la presentacion de un proyecto de enmienda a la
Ley del Banco Central. Este complejo sistema de interaccién culminé con la aprobacién en mar-
zo de 1985, aunque con un retraso, del convenio de contingencia del FMI; en abril se presenté
a la Asamblea Legislativa como proyecto de ley el convenio de ajuste estructural con el BIRF.
Casi simultdneamente se obtuvo el 22 del mismo mes la segunda renegociacién en el Club de
Paris para luego el 29 de mayo firmar el segundo convenio con la banca privada.

Las condiciones requeridas para hacer posible el segundo desembolso del PAE, cuya rea-
lizacién demoraron desde diciembre de 1985 a mediados de 1986, eran las siguientes: a) pues-
ta en prdctica de la Ley 6955 en lo referente al congelamiento de las contrataciones del sector
publico durante los afios fiscales de 1984 a 1986. Esta ley, conocida como Ley de Emergencia
Econdémica habia sido promulgada para cumplir una condicién establecida por el FMI para
aprobar un nuevo convenio de contingencia; b) Costa Rica se comprometié para el afio 1985
a reducir en un 50% las pérdidas de operacién del Consejo Nacional de Produccién (CNP). Esta
medida era de crucial importancia pues implicaba la revision de la politica de precios de susten-
tacion para los granos bdsicos; ¢) introduccién de medidas para modernizar el sector industrial
entre las que se incluia un programa para el mejoramiento de las instalaciones y equipos, politi-
cas crediticias y capacitacion de mano de obra; d) se exigia ademds que durante 1985 se hu-
biese concluido un plan para la liquidacion de las empresas del “holding” estatal CODESA.
Decisiva en el impulso de una reestructuracion fue la donacién por parte de la AID de US$ 140
millones en febrero de 1985 (Volio, Echandi y Serrano 1988). El monto en ddlares se utilizaria
como apoyo a la balanza de pagos y su valor en colones se destinaria a financiar el proceso de
privatizacion de las empresas de la corporacion. Dificultades de diversa indole atrasaron el pro-
ceso, no obstante éste no fue un punto de especial controversia entre las autoridades del BIRF y
las gubernamentales; e) el convenio establecia que se completaria un examen de los programas
alcanzados con la ejecucién del plan de inversiones del sector publico, incluidas las metas defini-
das para 1985; f) el sexto condicionamiento se referia a la creacion de las condiciones necesarias
para poner en vigor aranceles a las importaciones de materias primas, bienes intermedios y bie-
nes de capital; g) finalmente, se asumia el compromiso de poner en vigor el NAUCA II, conver-
tir los aranceles sobre los bienes importados a una base ad-valorem y poner en practica un nuevo
régimen comercial.
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EI PAE 11
Antecedentes

Finalizado el periodo de vigencia del PAE I, Costa Rica inicia gestiones para establecer un se-
gundo convenio con el BIRF. En abril de 1987 el gobierno termina de elaborar un documento
que permite convocar al Banco para negociar el PAE II. Como en el caso anterior, las negocia-
ciones van a requerir un largo periodo de tiempo. En efecto, éstas se desarrollan en un complejo
marco caracterizado bdsicamente por un ‘“‘impasse” en la renegociacién de la deuda externa del
pais y, asociado a ello, por el estancamiento que sufrieron las negociaciones de un nuevo acuer-
do de contingencia con el FMI.

Durante el afio 1986, queda progresivamente en evidencia la imposibilidad de continuar con
la estrategia aplicada por la administracién de Luis Alberto Monge frente a la deuda externa. En
sintesis, a fines del aflo se enfrentaba la necesidad de obtener en la siguiente ronda de renegocia-
cién ya no una simple postergacion del pago de la deuda sino su alivio real. Lo anterior en vista
de que el servicio de la deuda presupuestado para 1987 bordeaba los US$ 890 millones, corres-
pondiente al 80% del valor de las exportaciones; que el pais habia realizado grandes esfuerzos
en su politica de austeridad; y que la asistencia financiera estadounidense tend{a a reducirse. Sin
embargo, el aspecto fundamental que hacia indispensable el cambio de estrategia era el conven-
cimiento de que la trayectoria seguida era incompatible con el crecimiento econdmico y el desa-
rrollo del pafs. Por consiguiente, el gobierno de Costa Rica disefid una estrategia novedosa que
incluia los siguientes aspectos: a) destinar una proporcion del financiamiento externo equivalen-
te al 3% del PIB a proyectos de desarrollo econdmico; b) renegociar montos mds amplios de la
deuda sin restringirse a los vencimientos de los préximos dos afios como se habia hecho hasta
ese entonces; ¢) incrementar el flujo de recursos externos aun cuando aumente el saldo adeuda-
do; d) diversificar las fuentes de financiamiento;e) variar las condiciones de la deuda existente;
f) limitar el servicio de la deuda a un porcentaje sobre el valor de las exportaciones; g) lograr
que la banca privada asuma su cuota de responsabilidad en la generacién del problema del en-
deudamiento. Para ello se propuso pagar una parte en délares y el resto en colones que se utili-
zaria en el financiamiento de proyectos de desarrollo; h) lograr dos nuevos acuerdos con el Ban-
co Mundial destinados a obtener recursos financieros para el apoyo a las transformaciones es-
tructurales.

Como lo sintetizaba un técnico participante del proceso de renegociacién por parte del pafs,
la 16gica fundamental de la propuesta era que “Costa Rica reconoce sus obligaciones externas,
pero también reconoce que el crecimiento econémico es la solucién para responder adecuada-
mente a las necesidades de la poblacion y, a la vez, para cumplir eventualmente con sus compro-
misos de endeudamiento: hay que crecer para poder pagar” (Charpentier 1987:2). Pese a la dis-
posicion de la banca privada de discutir esta propuesta, se decidié postergar la discusién hasta
octubre de 1987 con el objeto de dar tiempo a la culminacién de las negociaciones con el FMI.
Mientras tanto se acept6 la posicion de Costa Rica de pagar s6lo una parte de los intereses adeu-
dados, debiéndose determinar el monto correspondiente de acuerdo con la “capacidad de pago”
del pais definido por una férmula propuesta por el gobierno y avalada por el FMI.

Las negociaciones con el FMI se vieron obstaculizadas por la existencia de una brecha en el
sector externo calculada en junio de 1987 en una cifra cercana a los US$ 100 millones. No obs-
tante, debido a que se consideré que la brecha no se habia podido cerrar por la reticencia de la
banca internacional a entregar recursos frescos, el directorio del FMI acepté en octubre aprobar
un nuevo convenio de contingencia.
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Pese a que desde un principio la aprobacién del PAE II estuvo condicionada al logro de un
acuerdo con el FMI, las dificultades anotadas no impidieron el desarrollo de las negociaciones
con el BIRF, pues todas las partes confiaban en la posibilidad de lograr la aprobacion final del
convenio de contingencia. Cabe destacar que, si bien las necesidades financieras de Costa Rica
en 1987 eran comparables a las que presenté el pais en 1984, en 1987 existe una mayor capaci-
dad y una mds clara estrategia de negociacion; existe ademds la voluntad politica de darle prime-
ra prioridad al crecimiento y luego al servicio de la deuda; y finalmente, una mayor capacidad
de iniciativa por parte del gobierno. Todo esto se va a reflejar también en las negociaciones del
PAE II.

En octubre de 1987 culminaron las negociaciones preliminares y se espera culminar con la
aprobacion del PAE II durante 1988.

Objetivos

Por lo sefialado anteriormente, no se tiene conocimiento exacto de los objetivos del nuevo
Programa de Ajuste Estructural, aunque se anticipa que no serian muy diferentes a los PAE I.
Respecto al uso de algunos instrumentos de politica econdmica se sabe que entre los principales
se incluye una reduccién de los aranceles; la aparicién de nuevos mecanismos de promocién
de exportaciones que eliminen los problemas fiscales que ha causado el Certificado de Abono
Tributario (CAT) y que el pais esté menos vulnerable a las acusaciones de ‘“dumping” en los
lugares de destino; la definicién de una trayectoria para la convergencia de los precios naciona-
les respecto a los internacionales para algunos productos agricolas; el impulso a la revision del
programa de inversiones publicas para hacerlas mds acordes con las prioridades definidas; y me-
tas para el ahorro del sector publico, entre otros.

Componentes del préstamo y condicionalidad

Inicialmente, el gobierno solicité un monto equivalente a los US$ 200 millones; no obstante,
debido a que el BIRF manifest6 la imposibilidad de aportar esa cifra, se ha comenzado a explo-
rar la posibilidad de que Japdn y algunos paises europeos contribuyan eventualmente al finan-
ciamiento del ajuste estructural en el pafis.

La principal condicién que se le ha puesto el otorgamiento del préstamo ha sido el estableci-
miento de un convenio de contingencia con el FMI y de medidas destinadas a favorecer la inter-
mediacién financiera privada. A su vez, la aprobacién del convenio con el FMI requiri6 del im-
pulso de medidas destinadas a la reduccidn significativa del déficit fiscal, lo cual tuvo graves
consecuencias sobre la politica agricola del pais, y la aprobacién de la reforma tributaria fuerte-
mente discutida por la oposicidn legislativa.

El caso de Panami
EIPAE 1]
Antecedentes

En el caso de Panamd, la situacién macroecondmica presentaba un cuadro muy grave en
1982. Ese afio el déficit del sector publico alcanzé un 11% como proporcién del PIB habiendo
sido s6lo un 5% en 1981. Esto tuvo como consecuencia en buena parte un incremento del
19% en el monto del endeudamiento externo, lo que significé que el servicio de la deuda alcan-
zara un valor igual al 41% de las exportaciones de bienes y servicios no ‘“‘factoriales’ en el afio

45



mencionado. En un contexto internacional caracterizado por restricciones en la obtencién de
crédito externo adicional, Panamd se vio obligado a entrar en un proceso de renegociacion de
la deuda. La banca privada puso como condicién para iniciar los procesos de renegociacién la
puesta en marcha de un programa de estabilizacién aprobado por el FMI. Al mismo tiempo, se
planteé la necesidad de iniciar conversaciones con el BIRF para establecer un PAE.

En diciembre de 1982 comenzaron las negociaciones tendientes a concretar un convenio
PAE que culminarian con la aprobacién del mismo en octubre de 1983.

Objetivos

En relacién con el sector publico, el Programa de Ajuste incluia entre otros: a) una revision
total de las empresas estatales; b) un programa de inversiones para el periodo 1983-1985 cohe-
rente con la nueva estrategia de desarrollo; c) la reforma de la politica de vivienda para el sector
privado; d) la reforma de los sistemas de salud ptiblica y seguridad social; ) una administracién
mds efectiva de los activos del Estado, en especial los ubicados en la zona del canal; f) la refor-
ma de la administracién de las aduanas; g) una mejor administracion de la deuda del sector pi-
blico (Almanza y Chavez 1986:46 y ss.).

En relacién con el sector agropecuario se contemplaron las siguientes acciones de politica:
a) la reduccién de los controles de precios y los subsidios; b) la reduccién y eliminacién even-
tual de los subsidios de las corporaciones y empresas estatales agricolas; c) el aumento de la pro-
ductividad a través de una mds efectiva y selectiva investigacion y transferencia de tecnologia.

Componentes del préstamo y condicionalidad

Como parte del proceso de negociacion, se exigié al gobierno panamefio la sustitucion de res-
tricciones cuantitativas a la importacion de productos por el establecimiento de tarifas, como
primer paso para eliminar el “sesgo antiexportador” de la estructura de comercio exterior. En-
tre marzo y octubre de 1984 fueron eliminadas la mitad de las restricciones cuantitativas.

Respecto del sector industrial, una medida importante realizada como condicién a la aproba-
cién del PAE fue la sustitucion de restricciones cuantitativas (ver mds arriba) por tarifas arance-
larias a las importaciones, las que fluctuan entre el 27 y el 75% ad-valorem con un promedio de
40%. El programa fijaba un nivel de proteccién efectivo mdximo de 125% en el primer afio y de
100% en el segundo para las nuevas actividades industriales, equivalente a tarifas ad-valorem de
40 y 32% respectivamente, debido a la proporcion promedio de valor agregado de las manufac-
turas.

EL PAEII
Antecedentes

En junio de 1984 el gabinete aprobé el anteproyecto de leyes para los sectores industrial y
agropecuario, completdndose asi las condiciones requeridas para que el BIRF desembolsara los
ultimos US$ 20 millones previstos por el PAE I. En la segunda parte del mismo afio se desarro-
llan negociaciones en extremo discretas entre el gobierno y la institucion financiera destinadas a
convenir un segundo Programa de Ajuste Estructural. Las negociaciones coinciden con la cam-
pafia presidencial y la eleccién a la Primera Magistratura de Nicolds Ardito Barletta, ex vicepresi-
dente del BIRF, lo cual le daba una significacién especial a la culminacién del acuerdo. Como
parte de las acciones impulsadas por el nuevo gobierno, se aprueba en noviembre la Ley 46 que
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va a provocar un rechazo generalizado y obligar a rediscutirla. En mayo de 1985, se filtra el bo-
rrador de la carta de intenciones a la prensa causando preocupacién en los circulos politicos y
sindicales. El interés del pais en conseguir recursos frescos lleva a la presentacion en julio, y lue-
go en setiembre, de dos nuevas versiones del proyecto de Ley Industrial; ambas resultan no
aceptables para los negociadores del Banco.

Luego de la renuncia de Nicolds Ardito Barletta, el nuevo Presidente de la Republica mani-
fiesta la voluntad de revisar la carta de intenciones presentada a la institucion por la administra-
cién anterior, reiterando, sin embargo, su disposicién de continuar con la misma politica. En
noviembre del mismo afio se acuerda con la banca internacional el refinanciamiento de una
parte importante de la deuda externa y el otorgamiento de recursos frescos por un monto im-
portante de US$ 45 millones, sujeto al cumplimiento del PAE II en proceso de negociacién. En
diciembre el Banco Mundial rechaza una nueva propuesta de ajustes al sector industrial, que ha-
bia sido aprobada por el sindicato de industriales de Panamd. Poco después, en el mismo mes, la
banca comercial suspende desembolsos de dinero fresco y la AID los desembolsos de apoyo pre-
supuestados (US$ 40 millones) por la no aprobacion de un programa econémico (PAE II) acor-
dado y negociado con el BIRF. Como consecuencia, el pais es reclasificado e incluido en el lista-
do de paises con riesgo crediticio. Después de amplias negociaciones y de la aprobacién de la
Ley Laboral, de la Ley Agropecuaria (Ley no. 2 del 20 de marzo de 1986) y de la Ley Indus-
trial, el gobierno y el Banco Mundial definen en mayo de 1986 un cronograma para ejecutar el
PAE II.

Objetivos

El PAE II tuvo como principal objetivo la puesta en ejecucion de las leyes laboral, agricola e
industrial. Especial atencion se le puso al mejoramiento del sistema de precios, a la eliminacion
de las restricciones cuantitativas al comercio exterior y a la reduccion del nivel de proteccién
arancelaria. Al mismo tiempo se hizo énfasis en la reestructuracion del Estado, en particular del
seguro social, la reduccién del nimero de empleados publicos y la revisién de los programas de
inversion publica.

Componentes del préstamo y condicionalidad

La principal condicién impuesta por el BIRF para la aprobacion del PAE II fue la aprobacion
de la Ley Laboral, la Ley Agropecuaria y la Ley Industrial. Estos tres elementos constituian
la parte principal de las sugerencias de politica realizadas por la institucion.

En relacién con los desembolsos éstos se condicionaron al estricto cumplimiento de un cro-
nograma de acciones de politica (“Timetable of Policy Actions”, SAL II) del 24 de mayo de
1986. En €1, se enumeraban las acciones por tomar en el periodo comprendido entre junio de
1986 y abril de 1987.

El caso de Honduras

En Honduras, en contraste con los casos analizados, existe una mezcla de Programa de Esta-
bilizacién con un Programa de Ajuste Estructural, cuyo financiamiento proviene de la AID de
los Estados Unidos. El mecanismo que se utiliza para concretar la ayuda financiera por parte de
esa Agencia es el Programa de Facilidad para la Estabilizacién Econdémica (Economic Stabiliza-
tion Facility — ESF). “Seglin estimaciones de la AID, en 1985 sin el flujo de asistencia esta-
dounidense, la actividad econémica de Honduras hubiese decrecido un 4% ante una expansion
real del 2.8% con el apoyo de ésta, habiéndose cubierto ademds casi un 22% del valor global de
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las importaciones y cerca del 8.5% del desbalance fiscal, aparte del financiamiento en otras
dreas . . .” (Correo Econémico 1986:584). Se deduce de lo sefialado que el programa de estabili-
zacion y ajuste estructural es financiado en buena medida por la AID, lo cual ha permitido al
pais mantener cierto crecimiento de la economia en un marco de relativa estabilidad interna y

externa.

Para el afio fiscal de 1987, se ha establecido un nuevo programa monetario y de reformas es-
tructurales dentro de los lineamientos del programa de 1986.

Objetivos

Los propésitos generales del Programa de Asistencia de la AID son: a) proveer apoyo inme-
diato a la balanza de pagos de Honduras; b) asegurar la asignacion de divisas y crédito al sector
privado; c) garantizar la ejecucion satisfactoria de proyectos de desarrollo de alta prioridad en
Honduras. Para el afio fiscal 1986, el ESF tiene como objetivo producir un mejoramiento sus-
tancial respecto de los objetivos de estabilizacion y recuperacion. En esencia, la politica consiste
en un programa monetario con limites trimestrales para la expansion del crédito total y para el
sector publico, y con metas trimestrales para las reservas internacionales netas. Complementaria-
mente, el programa monetario contempla un listado de reformas estructurales cuyos efectos se
prevén mds alld del afio de 1986. Entre éstas destacan las siguientes: a) racionalizar las opera-
ciones del sector publico; b) acrecentar la competitividad de las exportaciones; c) promover la
inversion privada. Las medidas especificas que m4s afectarian al sector agropecuario son: reem-
plazar el arancel con base NAUCA Iy convertir la mezcla de tarifas especificas en su equivalen-
te ad-valorem; mejorar los incentivos para la promocién de exportaciones; dar crédito tributario
sobre la inversién; aumentar la participacion del sector privado en la comercializacién exterior
de la madera; terminar un estudio sobre la proteccién efectiva y establecer una legislacion que la
racionalice; ejecutar una ley de regulacién de incentivos a la exportacién de bananos

(AID 1986).

Componentes del préstamo y condicionalidad

La donacién para el periodo fiscal de 1986 alcanza un monto de US$ 61.248.000. De haber-
se concretado esa donacién en su totalidad, el desembolso acumulado mediante el ESF alcanza-
ria la suma de US$ 208.700.000.

En cuanto a la condicionalidad se definieron tres tramos para la realizacién de los desembol-
sos. El 31 de julio de 1986 se desembolsarian US$ 20 millones si se estaban cumpliendo los li-
mites contenidos en el programa monetario. Entre el 31 de octubre y el 31 de noviembre del
mismo afio se desembolsarfan US$ 20 millones adicionales, si se seguian respetando los limites
establecidos por el programa monetario y se habia presentado al Congreso la mayor parte de
las reformas legislativas requeridas, asi como puesto en ejecucion las principales medidas que
requerian accion del ejecutivo. El ultimo desembolso de un poco mds de US$ 21 millones se
realizaria el 31 de diciembre si cumplian con los limites del programa monetario y si se habia
progresado en la revision cualitativa de las reformas estructurales propuestas.

Un aspecto adicional a considerar en Honduras es la inclusion en algunos casos de ciertas

condiciones que se introducen en préstamos para fines especificos, con el propdsito de que se
realicen ciertos cambios que pueden considerarse de tipo “‘ajuste estructural”.
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Algunos Comentarios a Téopicos Contenidos en los Diagnésticos y en las Propues-
tas de OIF para los Paises de América Central

En la seccion anterior se describieron los elementos principales del diagndstico y las principa-
les propuestas de politica para algunas economias centroamericanas realizadas por el Banco
Mundial y la AID. Corresponde ahora, con base en el desarrollo reciente del andlisis econémico
de los planteamientos de otras instituciones internacionales y de los gobiernos de la region, eva-
luar esos argumentos con el objeto de contribuir a un didlogo fructifero sobre el ajuste estruc-
tural que pueda ayudar mds a la region.

Cabe destacar antes de comenzar que quizds lo mds positivo de los PAE ha sido que han esti-
mulado una profunda reflexion en los paises de la region sobre el estilo de desarrollo y la bus-
queda de alternativas mds adecuadas para su desarrollo integral. Al mismo tiempo sus andlisis
constituyen aportes valiosos para el estudio de la realidad de los paises centroamericanos.

Los comentarios que se presentan a continuacién constituyen reflexiones sobre los plan-
teamientos de los organismos financieros internacionales desde la experiencia centroamericana.
Con tal objeto, se utilizan como punto de referencia documentos donde se presentan las posi-
ciones globales de esas instituciones; los diagndsticos que sobre algunos de los paises de la re-
gién han elaborado y que hemos sintetizado mds arriba; y finalmente las propuestas de politica
del BIRF para esos paises.

La apertura al exterior y la articulacion intersectorial de las economias de los paises centroame-
ricanos

Cualquier analisis de las economias centroamericanas deberia constatar en primer lugar co-
mo quedd en evidencia en el segundo capitulo que pese al proteccionismo imperante todas las
economias de la regién presentan una gran apertura al exterior, que provoca una alta dependen-
cia de la dindmica econdmica interna respecto de la situaciéon del mercado internacional. Este
aspecto tiene una dimension positiva que es necesario recuperar en cualquier estrategia de pro-
mocion de exportaciones: la gran experiencia en el trato con ese mercado, —aun cuando con-
centrado en unos pocos productos— y en la concertacion de politicas comunes con otros paises
productores frente a paises consumidores.

La participacion de las exportaciones como porcentaje del PIB sugiere que es necesario refle-
xionar acerca de los problemas que implica elevar ain mds la importancia del sector externo en
la economia nacional. Entre éstos destacan la necesidad de evaluar el impacto sobre la estabili-
dad interna y la vulnerabilidad de economias pequefias como resultado de una mayor apertura
al exterior. Este no es sin embargo un tema suficientemente tratado en los andlisis del BIRF.
Simplemente se supone que ambas dificultades se superan mediante la diversificacion de las ex-
portaciones, aun cuando aumente la dependencia del mercado externo.

El andlisis tampoco pone atencién en una caracteristica fundamental de las economias cen-
troamericanas, derivada de su funcionalidad respecto de la economia internacional: la escasa ar-
ticulacion sectorial en muchas actividades productivas existentes en cada pais y en la region co-
mo un todo. Esta situacién ha generado una alta dependencia de insumos y bienes de capital im-
portados y la imposibilidad de desarrollar ventajas comparativas dindmicas que hicieran posible
una mayor competitividad fuera del mercado regional. La falta de una “industrializacion cerca-
na a la agricultura” esta asociada a que los productos de exportacién agricola estin expuestos
de forma permanente al deterioro de los términos del intercambio dificultdndose, al mismo
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tiempo, las posibilidades de su efectiva diversificacién. Por otra parte, esta carencia dificulta la
innovacion y el mejoramiento tecnoldgico del sector agropecuario orientado al mercado inter-
no. El sector industrial, por su parte, no supera la fase del ensamblaje por no articularse en tor-
no a las demandas distintas de los bienes de capital del sector agropecuario. En consecuencia, es
probable que una economia orientada por un sistema de precios internacionales, con todas las
distorsiones que lo caracterizan, al no poner atencion en la construccion de relaciones intersec-
toriales dificilmente podra desarrollar rubros de exportacién basados en ventajas comparativas
dindmicas y en consecuencia se corre el “riesgo de perpetuar una especializacién en ramas pro-
ductivas que no sélo son menos dindmicas que aquellas en que se especializan los centros, sino
que al depender de una fuerza de trabajo de bajo costo tienden a perpetuar la pobreza como
condicién de su reproduccion” (Garnier 1984:174-175).

La estrategia del Banco Mundial parece asumir una posicién en torno a dilemas que, aun
cuando fueron relevantes en los comienzos de la industrializacion en la region, no dan cuenta de
los actuales desafios. Frente a la dicotomia desarrollo industrial vs. desarrollo agricola, el BIRF
toma partido en el caso de los paises pequefios del drea por este ultimo. Ante el dilema agro-
exportacion vs. produccién para el consumo doméstico o agricultura comercial vs. tradicional,
al confiar el Banco Mundial en el mejoramiento del sistema de precios, toma partido por los dos
primeros polos de las dicotomias. ;Qué puede significar la primera contraposicién sefialada, en
un periodo caracterizado por la industrializacién de la agricultura y por una reorientacion de la
industria hacia el establecimiento de mayores interrelaciones con el agro desdibujandose la dis-
tincién tradicional entre manufactura y actividad primario-agropecuaria?

La desarticulacion caracteristica de la estructura productiva estd relacionada con la llamada
“estrategia aditiva de desarrollo”, que describe conceptualmente el proceso mediante el cual se
agregan nuevas actividades ante las insuficiencias que en uh momento determinado presenta la
estructura productiva. En la década de los cincuenta y sesenta, como solucion al modelo expor-
tador tradicional se impulsé la estrategia de sustitucion de importaciones. Aun cuando la indus-
trializacién abrié campos significativos a nuevos grupos sociales, no fue capaz de modificar sus-
tancialmente la baja integracién de la economia, caracteristica del modelo tradicional, debido a
lo cual la agricultura de exportacién continud por sus derroteros definidos exclusivamente por
sus vinculos con la economia internacional. La industrializacion sustitutiva, por su parte, llama-
da con razon “industria de ensamblaje”, se vincul6 con los sectores mds dindmicos del modelo
tradicional, especialmente a través de la demanda de divisas y precios agricolas relativamente ba-
ratos para los trabajadores urbanos. Aun cuando la estrategia aditiva constituye un avance fren-
te a las estrategias que sostienen la necesidad y viabilidad de rompimientos radicales con los mo-
delos tradicionales, plantea dificultades significativas. En efecto, el s6lo afiadir nuevas activida-
des productivas sin reflexionar acerca de la articulacion con las estructuras existentes, sugiere la
posibilidad de que se agudice la tradicional desarticulacion de las economias centroamericanas.

En este contexto es importante profundizar en el andlisis de propuestas que, asignandole un
papel preponderante al sector agricola, conciben la modernizacion de la agricultura como “el
proceso de incorporacion de nuevos conocimientos, material genético e insumos para la produc-
cién, manejo y procesamiento, y comercializaciéon de la produccion agropecuaria, y al mismo
tiempo que a través de ello se resuelven problemas del sector rural y se contribuye a la reactiva-
cién econdémico-industrial” (Pomareda 1987:7). En relacion con esto tltimo cabe destacar que
el falso dilema entre agricultura e industria tiende a superarse “‘si la modernizacion se extien-
de . . . mads alla del proceso productivo per se, i.e. incremento de productividad de cultivos,
entonces ofrece un gran potencial para incrementar la demanda por equipos de riego, envases y
materiales de empaque, maquinaria para acarreo y manejo de productos en las fincas, equipos
para almacenamiento, etc. Si ademds de ello, se moderniza el proceso de agroindustria, la de-
manda por factores, maquinaria, equipos e insumos del sector industrial podrd incrementarse”
(Pomareda 1987:8).
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Por otra parte, en economias tan abiertas como las centroamericanas es esencial incluir en el
diagnéstico los problemas que presenta el mercado internacional, en particular en las actividades
productivas en las cuales se insertan o se quieren insertar los paises. En el caso de los paises cen-
troamericanos parece también justa la observacion que en los andlisis del BIRF “‘el impacto de
las politicas macroecondmicas y sectoriales de los paises industrializados sobre el desempefio
econémico, en general, y de la de agricultura de los paises en vias de desarrollo, en particular,
tampoco es tratado adecuadamente” (IICA 1987¢:61). En consecuencia, es indispensable eva-
luar el impacto del alto proteccionismo existente en los paises desarrollados, especialmente en
relacién con los productos agricolas. Igualmente, es necesario estudiar las dificultades que plan-
tea a la exportacion la existencia de organizaciones multinacionales como el “‘Commonwealth”,
la organizacién de paises “francéfonos” o los mercados comunes como la Comunidad Econé-
mica Europea, que establecen tratos preferenciales para sus asociados. En el desarrollo de las ex-
portaciones de café y banano, que en conjunto aporta al 52% de las divisas que obtiene la re-
gion, las organizaciones de paises exportadores han jugado un papel de gran importancia en el
logro de mejores condiciones comerciales. Parece importante incluir estudios sobre estas expe-
riencias en el esfuerzo de diversificacion propuesto.

Asimismo, el diagndstico realizado por el Banco Mundial respecto de cuatro paises del drea,
no toma en cuenta en forma apropiada el impacto negativo sobre el sector exportador y el con-
junto de la economia, causado por el deterioro experimentado en los términos del intercambio.
Segin informaciones de la CEPAL, el indice de términos de intercambio en el caso guatemalte-
co cayé desde 100 a niveles que hasta el afio 1985 estuvieron por debajo de 85 (CEPAL
1986d:19). Algo similar se puede seiialar en el sentido de que no se estudia el impacto de las al-
tas tasas de interés que predominaron en los primeros afios de la presente década sobre la balan-
za de pagos y sobre la economia. Estos problemas son importantes para determinar con mayor
precision el grado de responsabilidad de los errores de politica econdémica de los gobiernos, de
los problemas estructurales internos y, no menos importante, la responsabilidad que le cabe a
un entorno internacional en cuya marcha los paises menos desarrollados no tienen hasta aho-
ra posibilidades de influir. En caso contrario, se puede caer en sobreajustes y en el impulso de
politicas que podrian resultar inadecuadas frente a nuevas determinaciones unilaterales de los
paises mds desarrollados. Tampoco se le da suficiente atencién al impacto que sobre la produc-
cién agricola exportable puede tener la revolucién biotecnoldgica y el fenémeno ya observado
en algunos campos de la sustitucion de exportaciones del tercer mundo.

La cooperacion econémica regional y el MCCA

Genera preocupacion que el MCCA no sea tratado como un elemento de gran potencial para
el desarrollo de la region. Esto puede tener como consecuencia que no se ponga atencion a lo
valioso y recuperable de esa iniciativa que concentré recursos por mds de dos décadas, y se pier-
da asi el esfuerzo realizado. Esta actitud estd relacionada con la subvaloracién, que predomina a
veces en los organismos financieros internacionales, de los frutos que puede tener la coopera-
cién regional, tanto en aspectos de comercio interno a la regiéon como en la exportacion a terce-
ros mercados. Los problemas que presenta la industria de integracién, su actual estancamiento,
la presencia de empresas ineficientes, el predominio de ‘‘una superficial especializacién intrain-
dustrial basada en el intercambio de bienes caracterizado por la diferenciacion de productos, y
no una especializacion interindustrial duradera basada en el aprovechamiento de recursos natu-
rales y economias de escala” (Fuentes 1987:16), nos pueden conducir a no tomar en cuenta los
aspectos positivos de su funcionamiento histérico y su contribucién potencial al desarrollo futu-
ro.

Al respecto, Eduardo Lizano destaca entre otros: “Primero, la integracién fue la mejor op-
cién que se ofrecia a los paises centroamericanos al principio de la década de los afios cincuenta
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para acelerar su crecimiento econémico; segundo, si bien todos los paises derivaron beneficios
importantes del proceso, aquellos que mostraban un menor desarrollo relativo como Honduras,
lo hicieron en una proporciéon mucho menor que los paises mds avanzados econémicamente;
tercero, la integracion ha tenido efectos positivos como fue el de promover el cambio de la es-
tructura de la produccién gracias al proceso de industrializacién” (Fuentes 1987).

El ajuste estructural y la pobreza en los paises centroamericanos

En relacién con el caso de Guatemala, el BIRF ha enfatizado los graves problemas de pobre-
za que enfrenta ese pais. Situaciones similares como vimos en el capitulo 2 se pueden observar
en otros paises de la regién. No obstante, no se relaciona lo suficiente este problema con la es-
tructura de tenencia de la tierra, ni se evalan las repercusiones de ambos aspectos sobre las difi-
cultades que encuentra el desarrollo econémico. La CEPAL por el contrario ha sefialado lo si-
guiente: “De las ‘situaciones de origen’ de vieja raigambre histérica que explican la pobreza, des-
taca la situaciéon de tenencia de tierra. En efecto, en los paises centroamericanos existe un alto
grado de concentracién de la tierra con sus caracteristicas propias. Este fenémeno y la poca ra-
cionalidad en el uso de los suelos han sido considerados como uno de los factores que han con-
tribuido a detener el proceso de desarrollo y, al mismo tiempo, que han incidido en grado muy
importante en que un amplio sector de la poblacion rural no cuente con los recursos necesarios
para incrementar sus jornadas de trabajo y sus niveles de ingreso”” (CEPAL 1986a:78). En este
contexto, queda en evidencia que la pobreza y la mala distribucién de la tierra no constituyen
s6lo problemas sociales sino que ademds graves obstdculos al desarrollo de las sociedades cen-
troamericanas.

Asociado a lo anterior, llama la atencién que el diagnéstico no profundice en la aparente
contradiccidn, que en el caso salvadorefio salta a la vista, entre un desarrollo econémico satisfac-
torio, e incluso un mejoramiento generalizado de los indicadores sociales, y la aparicion y agudi-
zacién de las tensiones sociales que culminarian en una guerra civil en la década de los ochenta.
En el documento analizado (BIRF 1986a) se enfatiza mds bien que uno de los problemas princi-
pales habria sido el insuficiente control de la natalidad que habria derivado en una sobrepobla-
cién excesiva. No obstante, la dificultad radica posiblemente en que, como en otros paises, el
crecimiento econémico no se tradujo en un desarrollo integral y equitativo en la sociedad sal-
vadorefia. La alta concentracién del ingreso y la riqueza que se constata en el propio documen-
to sustenta esta hipdtesis. Esta insuficiencia estd asociada a la poca importancia que se le asigna
al problema de la equidad como objetivo estratégico del desarrollo econémico. Se insiste mds
bien en que lo fundamental es crear las condiciones para el crecimiento econémico, con lo que
se asume implicitamente que el problema de la distribucién se solucionard por si solo. Esta
visién no parece estar suficientemente sustentada por la investigacién empirica.

Por otra parte, cabe destacar que la insuficiente inversién en el mejoramiento de las condicio-
nes de vida contribuy6 a que una buena parte del esfuerzo realizado en las ltimas décadas se es-
tropeara con la guerra civil que afecta atin hoy al pais. Respecto del potencial “productivo” de
la equidad, el tema ha sido analizado por diversos autores que, bajo el concepto de salarios de
eficiencia, postulan que “la productividad neta de los trabajadores es una funcién de las remu-
neraciones que éstos perciben. Menores remuneraciones podrian reducir la productividad mds
que proporcionalmente, aumentando de este modo los costos netos de la mano de obra ”’ (Cor-
tazar 1986a:262). No es éste el inico argumento en que se basa el concepto anotado. En efecto,
Leibenstein y Stiglitz han observado “que los salarios podian afectar la productividad v1’a.§u
impacto en las condiciones nutricionales de los trabajadores”. El mismo Stiglitz, pero t’amblen
Lindbeck y Snower, han llegado a la conclusion de que ‘“a menor salario mayor rotacion de la
mano de obra con el consiguiente costo para el empleador y reduccion en la productividad ne-
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ta de los trabajadores”. Una hipdtesis adicional sugiere que la productividad es el resultado “no
sélo de las relaciones tecnoldgicas sino que también de las relaciones sociales que prevalezcan
en la empresa” (Cortdzar 1986a:262-263). Naturalmente, estas hipétesis que han sido propues-
tas basicamente para analizar la productividad en la empresa individual en sociedades mds desa-
rrolladas, no podrian ser aplicadas mecanicamente a los problemas macro y microecondémicos
de los paises que analizamos. No obstante, introducen un tema al que se le ha prestado poca
atencion en la region. La experiencia reciente de Costa Rica sugiere, ademas, que la cooperacion
de la poblacion con la politica de ajuste es crucial para el logro de la estabilidad. En ese pafs,
la estabilidad est4 asociada con la amplia legitimidad que goza el sistema politico gracias al pa-
pel asignado al logro de la equidad (Rivera 1987).

Asimismo, se considera que la heterogeneidad estructural que caracteriza a las economias
centroamericanas constituye un desafio crucial para los esfuerzos de desarrollo en Centroaméri-
ca. Junto a una economia exportadora dindmica, con niveles a menudo satisfactorios de desa-
rrollo tecnolégico y de productividad, buena parte del sector agricola presenta niveles minimos
de desarrollo. Guatemala, Honduras y Nicaragua son probablemente casos extremos, pero no los
tinicos. Mientras que la agricultura de exportacion presenta un cierto dinamismo, la agricultura
orientada al mercado interno logra generar niveles de vida minimos para los productores. Estos
se encuentran generalmente al margen del crédito ya sea por la falta de titulacién de las tierras
o simplemente porque los propietarios de minifundios no constituyen sujetos de crédito y no
han recibido el apoyo estatal requerido.

El sector pablico y el “intervencionismo estatal”

Lo anterior nos lleva al sector publico y al problema del “intervencionismo estatal”. Ya se
sugirié, en relacion con el andlisis del caso de Costa Rica por parte del BIRF, la necesidad de
profundizar la correlacién existente entre un gasto publico elevado y un cierto avance en la su-
peracién de los problemas bdsicos en el dmbito de la salud, la educacién y la seguridad social.
De ahi que la evaluacion de estos aspectos positivos ha de constituir el marco de referencia pa-
ra el andlisis de los problemas del sector publico y del “intervencionismo estatal”. Hecho el se-
flalamiento anterior, es innegable que las dificultades del sector se refieren principalmente a la
existencia de irracionalidad, duplicacién de actividades y falta de planificacion en el gasto y la
inversién; a una “empleomania’ en el aparato estatal que demanda presupuestos crecientes y
que por tanto disminuye los recursos disponibles para inversiéon publica; y a la existencia de una
amplia marafia de regulaciones que protege empresarios ineficientes e introduce distorsiones im-
portantes en la asignacién de recursos.

Por otra parte, en otros paises, el sector publico no satisface las demandas sociales minimas
por lo que se requiere una gran inversién publica para poder proveer los servicios sociales bdsi-
cos y poder asi comenzar a pagar la “deuda social”. En relacidon con el sector agropecuario, el
problema es lo reducido del apoyo estatal a la agricultura orientada al mercado interno. La im-
portancia que tiene el Estado en los paises del drea debe llevar a la conclusion de que es necesa-
rio realizar esfuerzos significativos para aumentar la eficacia y eficiencia del sector publico y
procurar una reorientacion de sus actividades. Tampoco se puede negar que es imprescindible
racionalizar la estructura del gasto e inversion publica.

Resultan convincentes los argumentos que sostienen que el modelo neocldsico de competen-
cia perfecta de un mundo caracterizado por la competencia e informacion imperfectas; por la
presencia de externalidades, efectos derivados del aprendizaje y rendimientos crecientes; por la
desigualdad del comercio; y por la presencia de barreras significativas para ingresar en determi-
nadas industrias y mercados (Salazar 1986:8), no genera los resultados esperados por sus pro-
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motores y por tanto “se puede concluir que la ineficiencia dindmica que resulta de mercados
miopes sigue siendo, como siempre, una razén fundamental y sélida para la planificaciéon y la
accién gubernamental” (Salazar 1986:22).

Por consiguiente, un diagnéstico adecuado de los problemas de los paises centroamericanos
debe responder a las criticas —algunas de ellas justas— respecto a la experiencia de la region en
relacion con el “intervencionismo estatal””. Aun cuando es cierto que buena parte de los proble-
mas actuales son resultado del agotamiento de un estilo de desarrollo y que muchas de las refor-
mas que se proyectaron impulsar no fueron hechas realidad (entre las cuales cabe destacar un
adecuado sistema de planificacion y una integracion econémica mds eficiente), también es insu-
ficiente afirmar simplemente la necesidad de adecuar las estructuras a las nuevas circunstancias
o de modificar las caracteristicas del modelo tradicional que acompafiaron a la industrializacién
y a la ampliacién de las funciones del Estado. Es indispensable ademds realizar una evaluacién
critica de lo que se hizo mds o menos de acuerdo con lo proyectado pero que condujo a derro-
teros inesperados.

Problemas de diseiio y evaluacion de los PAE

Es indiscutible la necesidad de superar las ineficiencias del sector industrial, elevar la compe-
titividad de las exportaciones, mejorar la eficiencia productiva y racionalizar y hacer mas efi-
ciente el sector estatal; el problema es no obstante si los PAE permiten avanzar con eficacia y
eficiencia en esa direccién.

La necesidad de profundizar esta discusién es clara. Como lo reconocen algunos informes
evaluativos del BIRF no existen metodologias claras para evaluar el impacto efectivo del cambio
estructural sobre las exportaciones y menos aun sobre los principales equilibrios econémicos.
En efecto, entre los principales problemas que presenta el disefio e implementacién de los PAE,
segin documentos de funcionarios de esa institucion, destacan los siguientes: a) falta de pers-
pectiva de mediano plazo bien elaborada; b) conflictos potenciales entre objetivos e instrumen-
tos, debido a su falta de elaboracion y a la escasa exploracién de los “trade-offs”; c) los vinculos
e interacciones multidireccionales de los objetivos e instrumentos estdn sélo informal y floja-
mente establecidos; y d) los anilisis parciales dominan el disefio de politica, lo cual no permite
realizar un seguimiento adecuado de las interacciones en el equilibrio general de la economia
que inician las politicas recomendadas. Segiin los autores, estas limitaciones indican que es nece-
sario desarrollar un marco analitico comprensivo y articulado, y sometido a la experiencia para
el andlisis de las politicas globales y sectoriales contenidas en los PAE (Yagci, Kamin y Rosen-
baum 1985:1-2).
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4

| TEMAS CENTRALES EN EL AJUSTE
ESTRUCTURAL Y EL DESARROLLO DE LA
AGRICULTURA EN CENTROAMERICA

Luego de discutir en el capitulo anterior los aspectos globales que plantea la propuesta de
ajuste estructural, corresponde en el presente capitulo indagar en algunos de los temas que mds
afectan a la agricultura de la region. Con este objeto se analiza en la primera seccion el debate
en torno a las politicas para mejorar la eficiencia en el sector agropecuario, en particular aquel
orientado al mercado interno. En la segunda seccién se realiza una primera evaluacion del im-
pacto de algunas medidas de ajuste estructural en el comportamiento de las exportaciones agri-
colas no tradicionales, mientras que en la tercera revisamos su impacto en la produccién de gra-
nos bdsicos. En la cuarta seccion se explora el impacto del ajuste estructural desde el punto de
vista de algunos grupos sociales del agro; finalmente, en la quinta seccidn se analiza el papel del
sector publico agropecuario en el ajuste estructural® .

Eficiencia Agricola y Comercio Internacional

Debido a la existencia del MCCA, el tema de los aranceles es de gran importancia en Cen-
troamérica. De ahi que esta discusion ha sido un punto permanente de las negociaciones que lle-
van a cabo los paises de la region con el BIRF. La aplicacion de un arancel uniforme de 20% es
la propuesta de la institucién. Como vimos en el capitulo anterior, esta sugerencia parece deses-
timar la importancia del MCCA para una estrategia de desarrollo basada en ventajas comparati-
vas dindmicas, generadas a partir de una adecuada integracion vertical de la economia. Cabe des-
tacar ahora que el futuro de la produccién agricola también se ve afectado por esta politica, ya
que se considera la sustitucion de cuotas de importacién por aranceles —que gradualmente debe-
ria evolucionar al nivel seflalado— como el instrumento mds importante para elevar la eficiencia
de la produccién agricola, reducir las cargas fiscales y el sesgo antiexportador tipico de los regi-
menes proteccionistas.

Recientemente se han expuesto en la region dos objeciones interrelacionadas respecto de este
planteamiento para el caso de la agricultura.

En primer lugar, se cuestiona la teoria segun la cual los aranceles constituyen mecanismos
mds adecuados de intervencion que las restricciones cuantitativas, por no involucrar decisiones
administrativas y en consecuencia arbitrarias y discrecionales. Se aduce que lo anterior podria
no ser correcto si se considera un mundo caracterizado por la incertidumbre. En efecto, ‘el ar-
gumento anterior se aplica especialmente en el caso de los productos agricolas. En los mercados

1 Uno de los temas que exigirfa un andlisis y consideracién especial serfa el de “‘Estrategias de desarrollo
globql, ajuste estructural y desarrollo agropecuario”. Lo anterior, en vista de la relacién estrecha que debe
existir entre el proceso de planificacidn, las politicas de ajuste estructural y las politicas para la agricultu-
ra; sin embargo, su profundizacién demandaria un tratamiento que excede en mucho los limites del pre-
sente trabajo.
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de estos productos, especialmente en aquellos en que los inventarios y la sobreproduccion gravi-
tan fuertemente sobre sus precios, los aranceles pueden provocar grandes distorsiones en las es-
tructuras de riesgo, en las sefiales del mercado y por consiguiente en los patrones de inversién en
estos productos. En tales casos, las cuotas pueden crear un ambiente mds estable, con menos
dispersién en las estructuras de riesgo y mercados menos sujetos a “shocks” de oferta, y por lo
tanto un ambiente mds favorable para realizar ajustes o cambios graduales en las estructuras de
produccion y en la eficiencia de las empresas” (Salazar et al. 1987:3).

El mercado internacional agropecuario en diversos productos se caracteriza en el momento
actual por la existencia de alta sobreproduccion, acumulacién de inventarios y grandes fluctua-
ciones de precios; todo ello asociado a la naturaleza oligopdlica del mercado, al proteccionismo
y los subsidios. En consecuencia, “los precios internacionales no son un reflejo adecuado de la
eficiencia de la produccidn, ni del costo de oportunidad en el uso de los recursos . . . estos
precios responden a las politicas de intervencidn, subsidio, seguridad alimentaria y manteni-
miento de los ingresos agricolas de los paises con mayor peso en los mercados ... Todo hace
que tales precios estén distorsionados con respecto a una norma estdndar de libre competencia™
(Salazar et al. 1987:4-5).

En el caso de Costa Rica los precios pagados a los productores y a los consumidores en varios
productos son similares o estin muy cerca de los existentes en los paises mds competitivos en
cada producto. El problema se plantea mds bien en relacion con los precios internacionales que
son frecuentemente menores que los precios internos, aun de los paises mds eficientes. Esto tie-
ne dos consecuencias principales:

1. El arancel no resulta un instrumento eficaz por las altas fluctuaciones de los precios. La sim-
ple iniciativa del organismo estadounidense de la estabilizacidn agricola de deshacerse de exce-
dentes de un determinado producto, puede bajar los precios internacionales en tal magnitud
que seria perfectamente posible que los paises importaran a esos precios parte de su consu-
mo, dejando sin vender una cantidad equivalente del producto a nivel interno. Ello podria
causar problemas al sector externo y la quiebra de los productores afectados. Se ha argumen-
tado a favor de la posibilidad de que la instauracién del arancel vaya acompaiiada de cldusu-
las que aseguren la proteccion contra el “dumping”; no obstante, en esas circunstancias el
arancel pierde las principales virtudes que se le asignan: la simplicidad y la eliminacion de las
decisiones administrativas.

2. Lo anterior lleva a reconocer la necesidad de separar un tanto el problema del aumento de
la eficiencia de la produccion agricola del comercio internacional. En este contexto es intere-
sante la propuesta del Gobierno de Costa Rica de asegurar de manera gradual la convergencia
de los precios nacionales con los internacionales al mismo tiempo que mantiene el sistema de
cuotas. En el trabajo ya citado de Salazar et al. se propone lograr una mayor eficiencia y de-
sincentivar la produccién de excedentes para la exportacion a precios no competitivos inter-
nacionalmente. Con este proposito se fijarian los precios de referencia de los granos bésicos,
de acuerdo con una canasta de precios existentes en los paises mds eficientes en la produc-
cién del articulo de que se trate. En concreto se ha desarrollado una metodologia que con-
templa los tres aspectos siguientes:

a) Se sustituye el cilculo de los precios minimos de garantia basados en los costos de pro-
duccién nacionales por un sistema de fijacion de precios de sustentacién con base en los
precios internacionales.

b) Para calcular el coeficiente de convergencia (trayectoria por medio de la cual los precios
internos convergen con los precios de los paises mds eficientes) se realizan los siguientes
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pasos: i. se seleccionan los paises de mayor productividad fisica; ii. se determinan los pre-
cios al productor de los paises seleccionados y del pais de que se trate, en este caso Costa
Rica. Para calcular el coeficiente de convergencia es necesario considerar las variables si-
guientes del pais de que se trate: precio para el productor; tipo de cambio esperado; pre-
cio para el productor de los paises seleccionados (promedio mavil de los ultimos 10 afios);
productividad fisica media en el pais de que se trate; y, finalmente, la magnitud deseada
del grado de convergencia.

c) Junto con la definicién de la magnitud del grado de convergencia, la decisién respecto de
la velocidad con que se debe alcanzar constituye un punto nodal de las negociaciones.
Ello 16gicamente estd estrechamente vinculado a opciones politicas.

La propuesta resulta interesante de discutir puesto que efectivamente constituye una via pa-
ra elevar los niveles de eficiencia en el agro y, al mismo tiempo, considera en forma realista la
naturaleza profundamente distorsionada del mercado internacional. Deja no obstante una serie
de preguntas abiertas, entre las cuales cabe mencionar las siguientes: jhasta qué punto se debe
impulsar en todos los casos la convergencia de los precios? En los casos en que los niveles de efi-
ciencia de los paises mds productivos no son alcanzables, jconstituye ésa una razén suficiente
para abandonar una actividad productiva habida cuenta de la gran volatibilidad de los precios
agricolas?

Segun algunos informantes, la propuesta resulta heterodoxa para el BIRF y aun cuando cons-
tituye un avance significativo, no deja de preocupar que no se incorporen en el analisis las con-
secuencias que puede traer consigo una apertura a un mercado internacional tan distorsionado,
sin que antes los paises desarrollados emprendan su propio ajuste estructural.

El Impacto de las Politicas de Ajuste Estructural en las Exportaciones No Tradi-
cionales

Debido al tamafio pequefio y, probablemente, a la particular provision de recursos naturales
de las economias centroamericanas, éstas han estado fuertemente orientadas al exterior. Como
vimos en el capitulo segundo, el sector externo centroamericano presenta una participacién inu-
sitadamente alta en comparacién con el promedio latinoamericano. Esta situacién plantea difi-
cultades especiales a un ajuste estructural cuya orientacidn principal es reorientar las economias
hacia la exportacién. Se considera relevante en el caso de Centroamérica profundizar en el andli-
sis del significado de una politica que apunta a abrir las economias al exterior, en circunstancias
en que la participacién de las exportaciones en el PIB alcanza en algunos paises porcentajes su-
periores al 40%. No estd suficientemente claro qué problemas particulares en términos de vulne-
rabilidad externa, y a diferencia de paises bastante “cerrados” al exterior, plantea el ajuste es-
tructural en los paises de esa region.

La participacion importante del sector agropecuario en las exportaciones totales sugiere, ade-
mds, la necesidad de profundizar en el andlisis de las dificultades de ampliar la participacién en
el mercado agropecuario internacional, altamente oligopdlico y expuesto a fuertes presiones po-
liticas por parte de los productores de los paises industrializados. La busqueda de nuevos desti-
nos exige solucionar los problemas de comercializaci6én tipicos de la incursién en nuevos merca-
dos, y los problemas propios de 4mbitos dominados en la mayoria de los casos por empresas
trasnacionales de gran poder y experiencia.

Existe consenso en los paises de la region en torno a la necesidad de dar un impulso renova-
do a las exportaciones. No es posible ni deseable pretender revertir la participacién histdrica-
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mente importante del sector externo en la economia. Por otra parte, las tendencias de la econo-
mia internacional hacen prever una disminucién de las exportaciones tradicionales. Los proble-
mas recientes de sustitucion de las exportaciones de aziicar forman parte de esta tendencia. El
desarrollo de la biotecnologia incluso podria afectar en el mediano plazo las exportaciones de
café. En consecuencia, la simple mantencion del valor actual de las exportaciones requiere pres-
tar atencién a la promocién de exportaciones mds atin si, como se reconoce, es necesario su cre-
cimiento.

Por otra parte, como hemos visto, la propuesta tradicional del BIRF sostiene que si se elimi-
nan las distorsiones que afectan al sistema de precios se crean las condiciones fundamentales pa-
ra el logro de los objetivos seflalados. No obstante, en una evaluacién reciente de 25 PAE reali-
zados se reconoce que “las expectativas de los funcionarios del Banco acerca de la marcha del
mejoramiento del desempeifio de las exportaciones resultaron demasiado optimistas en la mayo-
ria de los paises investigados . . . esto no es sorprendente, ya que el nivel de las exportaciones
no depende sélo de la ejecucion oportuna de las medidas de promocion de exportaciones, in-
cluidos los incentivos y el cambio institucional, sino que también de la penetracién de los mer-
cados y el ambiente global’’ (BIRF 1986b:ii).

El desempefio global de las exportaciones centroamericanas en el periodo reciente no difiere
esencialmente de lo anotado en el pdrrafo precedente para otras economias. Como se observa
en los Cuadros 21 y 22, aun cuando el afio 1986 resulté favorable para todos los paises —quie-
nes tuvieron tasas significativas de crecimiento del valor de las exportaciones, con la excepcion
de Nicaragua—, el comportamiento global en la década resulta desalentador. En efecto, en el caso
guatemalteco las exportaciones cayeron en un 14% entre 1981 y 1986; las de El Salvador y Pa-
namd experimentaron una caida del 10.6% y 10.9%, respectivamente; las de Nicaragua cayeron
en un 52% mientras que las de Costa Rica crecieron en términos acumulativos en sélo 7% en
el periodo sefialado. Honduras es el inico pais que presenta un crecimiento mds dindmico de
sus exportaciones.

En el contexto de nuestro andlisis, las cifras anteriores sugieren dos preguntas centrales:
(Cudl fue el comportamiento de las exportaciones no tradicionales? ;Cudles son las causas que
explican el desempefio de estas tltimas?

Cabe sefialar la dificultad de identificar lo que ha de entenderse por exportaciones no tradi-
cionales. En varios paises, no se distingue con claridad entre las “viejas’ exportaciones no tradi-
cionales dirigidas al MCCA y las nuevas exportaciones no tradicionales dirigidas a terceros mer-
cados. El problema no es s6lo estadistico ya que remite a una diferencia conceptual. Mientras
que las primeras crecen en el contexto de la expansién de la industrializacién y del MCCA y han
sido profundamente afectadas por los retrocesos experimentados por el comercio intrarregional
en la presente década, las segundas estdn asociadas a los esfuerzos realizados por promover el
nuevo modelo econémico orientado a los mercados extrarregionales.

Costa Rica logrd un crecimiento alrededor de un 29% en sus exportaciones no tradicionales.
Pese a ello, las exportaciones globales apenas se encuentran un tanto por arriba del nivel alcan-
zado en 1981 (Cuadro 21). Lo anterior se debe a la baja participacion de las nuevas exportacio-
nes y a la dramdtica caida de las dirigidas hacia el MCCA. Esta situacion sugiere una primera di-
ficultad de la estrategia: en el corto plazo no resulta realista basar las esperanzas de la reactiva-
cién econdémica en las exportaciones no tradicionales, aun cuando se reconozca la necesidad de
su promocion. El caso de El Salvador confirma esta aseveracion. El crecimiento experimentado
por estas exportaciones en los afios 1984 y 1985 no lograron revertir la caida de las cifras globa-
les, debido a su baja participacion en la estructura de exportaciones. El caso de Honduras resul-
ta significativo en este contexto. Si observamos los Cuadros 21 y 22 se puede apreciar que sus

58



Cuadro 21. Centroamérica: Balance de bienes. Millones de délares corrientes (precios FOB)

1981 1982 1983 1984 1985 19862

Guatemala

Exportaciones 1305 1170 1092 1132 1 060 1129

Importaciones 1540 1284 1 056 1182 1077 966

Balance -235 -114 36 -50 -17 153
El Salvador

Exportaciones 798 700 758 726 679 713

Importaciones 898 800 832 915 895 869

Balance —100 -100 -74 —189 -216 —156
Honduras

Exportaciones 784 676 699 737 805 901

Importaciones 899 681 756 885 879 902

Balance -115 -5 -57 —-118 -74 -1
Nicaragua

Exportaciones 508 406 429 386 301 243

Importaciones 922 723 778 799 878 753

Balance —-414 -317 -349 —413 -577 =510
Costa Rica

Exportaciones 1003 869 863 957 930 1074

Importaciones 1091 805 898 977 1 005 1049

Balance —-88 64 —45 -20 -75 25
Panama

Exportaciones 2 540 2411 1676 1686 1949 2412

Importaciones 3315 3044 2321 2503 2712 2954

Balance -775 —633 —645 —-817 -763 —542

a Preliminar.

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano 1987.

exportaciones han tenido un comportamiento mds dindmico, pese a que las exportaciones no
tradicionales (incluidas las destinadas al MCCA) han caido de US$ 138 millones en 1981 a
USS$ 130.85 en 1986 (Banco Central de Honduras 1987:Cuadro 1). Un estudio reciente llega a
esta misma conclusion al sefialar que “el comportamiento de las exportaciones agricolas no tra-
dicionales de la regién, tanto en su estructura como en su dinamismo, muestra que la importan-
cia no es todavia significativa como elemento que contribuya a aliviar las fluctuaciones y déficit
de las balanzas de pagos nacionales” (IICA—CORECA 1986a:i).

El caso de Honduras, cuyas exportaciones han tenido el comportamiento anotado pese a que
se ha negado a devaluar, obliga a preguntarse sobre la efectividad de utilizar el tipo de cambio
como Unico instrumento para posibilitar la competitividad de las exportaciones. En el caso de Cos-
ta Rica la evidencia empirica no favorece el caso de la devaluacion. En efecto, pese a que el PAE 1
consideraba la politica cambiaria como un elemento crucial para la promocién de exportaciones
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Cuadro 22. Centroamérica: Balance de bienes. Tasas de crecimiento (%)

1981-82 198283 1983-84 1984-85 1985-86 1981-19862

Guatemala

Exportaciones -10.3 —6.7 3.7 —6.4 6.5 -13.5

Importaciones -16.6 -17.8 119 -89 -10.3 -37.3
El Salvador

Exportaciones -123 83 —-4.2 —6.5 5.0 -10.6

Importaciones -109 4.0 10.0 2.2 -29 -3.2
Honduras

Exportaciones —13.8 34 54 9.2 11.9 149

Importaciones —-243 11.0 17.1 -0.7 2.6 0.3
Nicaragua

Exportaciones -20.1 5.7 -10.0 -22.0 -19.3 -52.2

Importaciones -21.6 7.6 2.7 9.9 —14.2 —18.3
Costa Rica

Exportaciones —134 -0.7 109 -2.8 15.5 7.1

Importaciones —26.2 11.6 8.8 29 4.4 -3.8
Panama

Exportaciones =51 -30.5 0.6 15.6 23.8 -5.0

Importaciones -8.2 -23.8 7.8 8.4 8.9 -109

a Variacién porcentual.
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano 1987.

(Rep. de Costa Rica y BIRF 1985:1), de hecho la politica cambiaria buscé en los afios 1985 y
1986 mantener el tipo real de cambio sin pretender utilizarlo de manera activa en la promocién
de exportaciones. Con este objeto, mds bien, se “crearon nuevos sistemas de subsidios y exen-
ciones tributarias y se reorganizé el apoyo institucional a las exportaciones no tradicionales. Los
principales instrumentos utilizados fueron los Certificados de Abono Tributario (CAT) y de In-
cremento a las Exportaciones (CIEX), los Contratos de Exportacién, la Ley de Incentivos a la
Produccién Industrial, el crédito preferencial y las exenciones tributarias” (MIDEPLAN
1987:11). El crecimiento de 28.4% que alcanzaron las exportaciones no tradicionales en 1986
sugiere que una politica cambiaria activa al menos no es suficiente para asegurar su crecimiento
dindmico. Recién en 1987 pareciera estar impulsindose una politica cambiaria mds activa, cu-
yos resultados habrd que ver en el futuro.

En el caso de El Salvador las exportaciones no tradicionales permanecieron pricticamente es-
tancadas en el periodo 1981-1983. La formalizacién del mercado paralelo en 1982 no parece
haber incidido en las exportaciones no tradicionales, pese a que eran sus divisas las que podian
ser liquidadas en el mercado paralelo (Rivera y Sojo 1986:78). Es sélo en 1984 y 1985, cuando
estas exportaciones experimentan un crecimiento de 48.1% y de 15.7%, respectivamente. En un
estudio reciente se afirma que las exportaciones no tradicionales son las nicas que responden
positivamente a las variaciones del tipo de cambio (Saca y Rivera 1987:9).
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No obstante, la falta de respuesta de estas exportaciones en 1983 plantea dudas en relacién
con la afirmacién anterior. Se podria argumentar, por otra parte, que la devaluacion incide con
un cierto rezago en las exportaciones y que en 1984 la reactivacién econémica de los EE.UU.
provocé un crecimiento generalizado de las exportaciones del mundo a ese pais. Sin embargo, se
considera que se requieren investigaciones mds amplias para determinar cudl fue el factor princi-
pal del crecimiento observado en ese afio: la politica cambiaria, el incremento de la demanda
por las exportaciones u otro. En el afio 1986 estas exportaciones experimentan una pequefia ba-
ja, pese a que en enero se procedid a la unificacion cambiaria. La explicacion radicarfa, segiin
Saca y Rivera, en que “no tuvieron un aumento en su rentabilidad ya que los ingresos prove-
nientes de esas exportaciones se cambiaban al tipo de cambio del mercado paralelo, que a fina-
les de 1985 era casi igual al nuevo tipo de cambio tnico”. El estudio al que estamos haciendo
referencia adelanta, sin embargo, una segunda hipétesis de interés al sefialar que “la ventaja ini-
cial que pudo tener la devaluacion fue de muy corta duracion, ya que su impacto sobre la infla-
cién fue casi proporcional al aumento del tipo de cambio: una devaluacién del 33% produjo
una inflacion de 32% en 1986 (Saca y Rivera 1987:64, 66). Aun cuando resulta dudoso expli-
car el estancamiento de las exportaciones no tradicionales en 1986 por la erosion que experi-
menta el tipo de cambio real en ese afio, por los rezagos con que puede incidir ese instrumento,
la hipétesis apunta a sefialar un obstdculo adicional del tipo de cambio como principal instru-
mento de promocién de exportaciones: su impacto inflacionario revierte ripidamente el efecto
de la devaluacién. Una dificultad similar constata el estudio del BIRF ya citado. En efecto “pa-
ra la mayor parte de los paises, asegurar la combinacion correcta de las politicas de manejo de
la demanda y del tipo de cambio nominal, para lograr una depreciacion sostenida del tipo de
cambio real necesaria para estimular las exportaciones, ha resultado una tarea dificil”” (BIRF
1986b:ii). De los aspectos sefialados, se infiere que no existe en el caso centroamericano una
evidencia clara de los efectos de la politica cambiaria en el fomento de las exportaciones duran-
te el periodo de andlisis comentado.

Por otra parte, el impacto de la sobrevaluacién de la moneda sobre el esfuerzo exportador
también es ambiguo. Mientras que los ingresos en moneda nacional de los exportadores caen, las
exportaciones experimentan una evolucidn variable. En el caso de Guatemala, el establecimien-
to del mercado de licitaciones en noviembre de 1984 es seguido en 1985 con una caida de
6.4% del valor global de las exportaciones (Cuadros 21 y 22). Esta evolucién contrasta con el
caso de Honduras cuyas exportaciones totales suben en el afio mencionado en un 9.2% pese al
rechazo a devaluar. El Consejo Monetario Centroamericano, por su parte, menciona que en el
periodo comprendido entre enero de 1981 y junio de 1986 “se observé una mejora en la com-
petitividad del comercio de Costa Rica y de Guatemala del 15.4% y 26.3%, respectivamente; al
tiempo que en los casos restantes se detecté una pérdida de competitividad, la cual fue de
13.2% en El Salvador, de 26.8% en Honduras y de 1 141% en Nicaragua” (Consejo Monetario
Centroamericano 1986:38). No obstante, esta conclusién no es consistente con el crecimiento

acumulativo de las exportaciones de los paises centroamericanos como se observa en el Cuadro
22.

Paradéjicamente, el impacto mds negativo de la sobrevaluacion parece darse en el caso de las
exportaciones intrarregionales. En efecto, diversos personeros han sefialado que la competitivi-
dad de las exportaciones hondurefias al resto del Istmo ha decaido. Algunos empresarios guate-
maltecos han destacado los problemas que tuvieron para competir en el mercado centroamerica-
no hasta 1984, particularmente con Costa Rica.

Para el caso de El Salvador, si bien se acepta que la devaluacion puede jugar un papel en la
promocién de exportaciones no tradicionales, se sefiala que ella no juega ningiin papel respecto
de los productos tradicionales. En relacion con el café, “es el cartel de la Organizacién Interna-

cional del Café (OIC) quien determina sus precios y la cuota de exportacion; de tal manera que
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aunque se aumentara la produccion exportable, no habria mercado disponible superior al de
esa cuota, a no ser que se disponga vender el excedente obtenido fuera del cartel, donde los pre-
cios son considerablemente mds bajos”. En relacién con el algodén, los altos costos de produc-
cién interna no pueden ser revertidos con la devaluacion y respecto del azicar el problema prin-
cipal es la sustitucién de la cafia (Ministerio de Planificacion y Coordinacion del Desarrollo So-
cial 1987:34-35). Lo sefialado en el caso del café y aziicar es obviamente vilido para los otros
paises de la region.

La incertidumbre en relacion con el impacto efectivo de una politica cambiaria activa en la
promocién de exportaciones, sus efectos inflacionarios (Rivera 1987) y los problemas politicos
que ella genera, ha llevado a que la mayor parte de los paises de la region hayan puesto mayor
énfasis en el apoyo a la exportacién mediante exoneraciones tributarias, la agilizacion de los trd-
mites administrativos, el apoyo en la comercializacién internacional, asistencia técnica, etc. Son
estas medidas junto con las dificultades propias de promover nuevas exportaciones en el marco
de una economia internacional que no termina de recuperarse y en el contexto de una region
con graves problemas politicos y sociales, las responsables del comportamiento de las exporta-
ciones. Resulta dificil evaluar con profundidad lo realizado, ya que el periodo es demasiado
breve y existe una relativa escasez de estudios en torno a lo que ha sido la experiencia centro-
americana de fomento a las exportaciones. No obstante, hasta ahora se han identificado una
serie de dificultades que describiremos brevemente y que serd necesario profundizar en su estu-
dio en el futuro.

En el caso de Honduras, existe una débil infraestructura fisica e institucional para apoyar a
las exportaciones. Se constata ademds, sobre la base de conversaciones con funcionarios del sec-
tor publico y privado, la existencia de problemas tales como: el poco conocimiento de los mer-
cados externos; dificultades tecnoldgicas; falta de capacitacion de la mano de obra en diversas
tareas del proceso productivo; trdmites excesivamente burocriticos. Un problema particular-
mente serio es que no resulta realista simplemente suponer la existencia de empresarios naciona-
les deseosos de asumir con prontitud las tareas de expandir las exportaciones no tradicionales.
Segtn algunos informantes, el incremento de estas exportaciones ha sido mds dindmico en las
actividades controladas directamente por empresas extranjeras o por nacionales asociadas con
empresas comercializadoras extranjeras. En este contexto, resulta preocupante que la asociacion
nacional de exportadores, financiada por la AID, haya tenido muy poco impacto en el creci-
miento de las exportaciones.

En el caso de Costa Rica, “el sistema de proteccion e incentivos a la produccion para el mer-
cado regional generd un aparato productivo cuya capacidad para exportar a terceros mercados
se encuentra limitada por el tipo de bienes que se producen, por las tecnologias en uso, por la
especificidad de los bienes de capital, por las reducidas escalas de planta y por los conocimien-
tos, destrezas y experiencia de empresarios y trabajadores. A estas limitaciones debe agregarse
la amenaza constante que existe en los mercados a los cuales podemos exportar, pues el éxito
de nuestras exportaciones, en cuanto a competitividad, se encuentra restringido por las barre-
ras proteccionistas eregidas en esos paises” (MIDEPLAN 1987:12).

Otras dificultades adicionales en las exportaciones de productos agricolas no tradicionales
que se anotan en el pais antes mencionado son las siguientes:

+ Se pone énfasis excesivo en los mecanismos de precios relativos, sin prestar suficiente aten-
cién a otros obstdculos para la reasignacion de recursos. Es el caso de la poca informacion
respecto de las alternativas mds rentables y eficientes existentes en el pafs o fuera de él. En
el caso del sector agricola es fundamental conocer las especificidades del suelo y clima, lo
cual exige investigaciones especificas que no se estdn realizando en la medida adecuada.
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Las exportaciones no tradicionales de Costa Rica, y mds en general de Centroamérica, estdn
constituidas por una multiplicidad de productos, con una baja participacion de cada uno. Por
consiguiente, se obstaculizan economias de escala y se agravan los problemas de difusion tec-
nolégica. La diversidad de productos complica la capacitacién y la asesoria técnica, ya que
cada actividad presenta demandas distintas en cuanto al cultivo, al combate de plagas, a los
sistemas de refrigeracion en el caso de los productos perecibles, al empaque, a la comercializa-
cién, etc. La multiplicidad de productos también dificulta desarrollar negociaciones eficien-
tes en torno a los precios de los productos en el mercado agropecuario internacional, lo cual
es indispensable teniendo en consideracion su naturaleza oligopdlica.

En el caso de Panamd, evaluaciones preliminares de funcionarios de ese pafs sefialan que has-
ta el momento el potencial observado de exportacion radica en productos cuya produccion, ela-
boracién y comercializacién el pais no estd familiarizado. Pese a ofrecer una rentabilidad poten-
cial considerable, exigen grandes inversiones iniciales, 6ptima gestion e involucran riesgos consi-
derables. Por otra parte, se destaca que son productos que deben ser manejados por empresas
agroindustriales de gran solvencia econdémica y técnica, lo cual puede traer consigo un forta-
lecimiento de la tendencia a la concentracion econdmica. Un problema adicional que se cons-
tata en el caso de Panamd, es que muchos de estos productos nuevos de exportacion se venden
a consignacién, lo cual eleva los riesgos de su comercializacién.

Las observaciones anteriores sugieren que un problema crucial en los paises de la region es
la existencia parcial de una estrategia global de desarrollo de exportaciones para enfrentar los
problemas institucionales, de investigacion, de crédito, que promueva instrumentos financieros
especificos, resuelva los problemas de comercializacion, etc. Por otra parte, parece indispensa-
ble lograr una mayor especializacion que genere economias de escala. Un proceso iterativo de
prueba y error puede resultar en extremo oneroso. En ese sentido pareceria imprescindible la
intervencién estatal para impulsar esta especializacion. No obstante, la definicién de dreas de
especializacién es técnicamente dificil y politicamente estd expuesta a multiples presiones.
En consecuencia resulta dificil contradecir la afirmacién de que si no existen argumentos cla-
ros a favor de una actividad, lo mejor es asegurar un tratamiento igual para que sea la compe-
tencia internacional la que decida la especializacién. Lo caro de ese procedimiento sugiere, sin
embargo, que es necesario continuar la bisqueda de alternativas responsables.

Aun cuando no existe suficiente evidencia empirica, algunos analistas temen que la actual
politica de promocién de exportaciones esté favoreciendo el proceso de concentracidn. El sis-
tema de estimulos estd dirigido bdsicamente a favorecer al exportador, quedando el productor
un tanto al margen de los beneficios. Se sugiere que los estimulos deberian distribuirse de acuer-
do con el valor agregado. Asociado a lo anterior, se considera que el sistema vigente de estimu-
los en Costa Rica favorece a los bienes finales, no a la produccion de insumos, lo cual dificulta
la integracién vertical de la produccion. Se expresa ademds, con frecuencia, el temor de que el
sector exportador base su competitividad internacional en una excesiva proteccién reprodu-
ciendo asi las distorsiones de la industrializacion sustitutiva. Asimismo, se considera necesario
superar esquemas que suponen un crecimiento significativo de las exportaciones como resultado
de la eliminacion de politicas que promueven un sesgo antiexportador; asi las exportaciones cre-
cerian rdpidamente permitiendo financiar la importacién de los productos en los cuales no se es
eficiente. De acuerdo con el razonamiento anterior, resulta necesario exponer a la brevedad la
produccién interna a la competencia internacional. Este esquema, ademds de no tomar en cuen-
ta los problemas que esa politica le puede crear a la estabilidad democrdtica de los paises, tam-
poco le dedica suficiente atencion al problema de divisas que generaria un rdpido incremento de
las importaciones frente al paso lento de las exportaciones. Si esas necesidades pudiesen ser fi-
nanciadas mediante el endeudamiento externo, los actuales problemas en esa drea tenderian a
agravarse; si ese financiamiento no estuviese disponible se crearian presiones insostenibles sobre
el tipo de cambio con las consecuencias inflacionarias conocidas.
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La dudosa relacién existente entre la politica cambiaria y el crecimiento sostenido de las ex-
portaciones, la naturaleza de los problemas que enfrentan las exportaciones en general y las no
tradicionales en particular, la necesidad de fundar el esfuerzo exportador en una mayor integra-
cién vertical para lograr una insercién dindmica, hacen necesario una politica integral y coheren-
te que considere los distintos aspectos a los cuales nos hemos referido.

El Impacto de las Politicas de Ajuste Estructural sobre la Producciéon de Granos
Basicos

No existen investigaciones que evalien adecuadamente el impacto que han tenido sobre el
sector las diversas medidas de liberalizacion de la economia implantadas hasta ahora. Tampoco
se han aplicado en medida suficiente modelos de evaluacion ex-ante del efecto de los instrumen-
tos de politica contenidos en la PAE, sobre los objetivos de desarrollo del sector. De ahi que es
dificil obtener conclusiones en relacién con el tema de la presente seccion.

No obstante, para el caso de Costa Rica existe un estudio con el titulo de “La politica de
precios en Costa Rica’ que se pregunta sobre el impacto que tendria sobre algunos productos
agricolas una politica que “liberaliza el sistema, si permitiera gradualmente la libre importacion
y exportacién, y que las fuerzas del mercado determinaran los niveles de precios, importacion,
exportacion y consumo de los articulos comercializables” (Guardia et al. 1987:20). La con-
clusiéon a que llegan los autores es que ello favoreceria al pais, en particular a los consumi-
dores. No queremos entrar a discutir esa tesis general ya que en la primera seccion la discuti-
mos en sus aspectos conceptuales, mientras que en sus aspectos empiricos implicaria
una investigacién muy amplia por la necesidad de tomar en cuenta el conjunto de la economia,
lo cual obviamente supera las posibilidades del presente trabajo. De ahi que nos limitaremos a
analizar el impacto que el trabajo mencionado sefiala en relacion con el sector productor de
granos bdsicos. Con respecto al arroz se concluye que “si en vez de los precios internos rigieran
los precios internacionales, se esperaria que la produccién descenderia entre 0 y 12%. El consu-
mo aumentaria entre 10 y 15%, promedio anual. Las exportaciones de arroz se eliminarfan y
mds bien las importaciones se incrementarian entre 7 000 y 32 000 toneladas”. Respecto del
maiz los resultados seflalan que ““con la liberalizacién la produccién interna descenderfa entre
9 y 18%. El consumo aumentaria entre 0 y 9%, promedio anual, y las importaciones aumenta-
rian entre un 25 y un 85%. En el caso del sorgo “se esperaria que la produccién interna descen-
diera entre 0 y 13%, promedio anual, y las importaciones aumentarian en 31 000 toneladas mé-
tricas”. Finalmente, la produccidn interna del frijol se mantendria constante. El consumo se ve-
ria incrementado ligeramente (3%) y las importaciones aumentarian entre 9 y 24% (Guardia
etal 1987:23-27).

En sintesis, los resultados del proceso de liberalizacién implicarian una grave caida de la pro-
duccién y consecuentemente de los ingresos de los productores que, con la excepcion de los de
arroz, constituyen los grupos mds pobres del sector agropecuario. Ademds, el pais requeriria ha-
cer un esfuerzo adicional para obtener las divisas necesarias para importar las cantidades seiiala-
das de granos: no obstante, como vimos en la seccién anterior, el sector exportador enfrentaria
grandes dificultades para lograr un incremento efectivo y sustancial de las exportaciones. Asi-
mismo, los beneficios potenciales que podrian percibir los consumidores se relativizan, al menos
en el corto plazo, si se tiene en cuenta el efecto recesivo que tienen las politicas ortodoxas de
control de demanda y particularmente acompanadas por “shocks” de oferta (Rivera 1987:7 ss.).
Estos efectos tendrian consecuencias politicas que se analizan mds adelante en el presente
capitulo. Si se considera que Costa Rica presenta ciertas ventajas en relacién con el nivel de bie-
nestar de su poblacién rural respecto a los otros paises, es probable que los resultados negativos
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de un experimento como el descrito fueran en éstos aun mds dramdticos. Naturalmente, estaria
también en juego la seguridad alimentaria del pafs tanto en la produccion como el acceso al con-
sumo. Los efectos sobre empleo y nutricion requieren también ser evaluados.

Por otra parte, cabe destacar que el énfasis puesto por el BIRF en la politica cambiaria y en
mejorar las condiciones microeconémicas de los productores, ampliando la incidencia del siste-
ma de precios en las decisiones de inversion y produccion, corre el riesgo de dejar incélumes los
graves problemas que afectan a la economia agraria en Centroamérica. Un ejemplo de ello se
presenta en Guatemala donde un problema fundamental es que una buena parte de los produc-
tores de granos bdsicos no constituyen sujeto de crédito, ya sea porque no disponen de los titu-
los que los acreditan como propietarios de sus tierras, ya sea porque carecen de recursos sufi-
cientes para respaldar las solicitudes, o simplemente porque no disponen de la formacién bdsica
para relacionarse con el sistema financiero ni de la informacion adecuada sobre los mecanismos
para la obtencidn de créditos.

Mids bien, segin la CEPAL, la distribucion del crédito “ha favorecido a los cultivos tradicio-
nales de exportacién. Hasta un 90% de los préstamos otorgados por los bancos centroamerica-
nos en 1980 se orientd a los productos de exportacion . .. Por lo que se refiere a los créditos
destinados a los granos bdsicos, las instituciones financieras oficiales no han contado con una
asignacion de recursos suficientes y permanentes para atender una parte importante de la pro-
ducciéon” (CEPAL 1986a:23, 25). A una conclusion similar arriban Jirén y Samayoa para el ca-
so de Guatemala (Jir6n y Samayoa 1986:33).

Por otra parte, como vimos en las secciones anteriores de este capitulo, si bien las medidas
macroecondmicas tomadas por el nuevo gobierno han resultado bastante favorables para los ex-
portadores, no han constituido un apoyo significativo para el sector orientado al mercado interno.
del que depende la mayor parte de la poblacion rural y en general el abastecimiento alimentario
del pais. Dos causas fundamentales explican esta situacion: las dificultades fiscales del Estado
que le impiden asumir la provisién de la infraestructura necesaria y la circunstancia de que los
segmentos fundamentales de la economia agraria guatemalteca estdn fuera de los circuitos pro-
pios de la economia de mercado y por lo tanto no son alcanzados por los mecanismos habitua-
les del sistema de precios.

Esta politica es sostenida también por el BIRF que en un informe reciente sefiala: “La ex-
pansién de las exportaciones es un elemento esencial de la estrategia para reactivar la economfia.
La promocién de exportaciones no regionales requerird un sector de bienes comerciables efi-
ciente que pueda competir mds efectivamente en estos mercados. Mientras que el sistema de
cambios establecido en junio de 1986 fue un paso positivo en esa direccion, se requiere accién
adicional mediante la eliminacién de los impuestos a la exportacion de productos distintos del
café” (BIRF 1987:v). En contraste, el Banco sugiere que “en dmbitos de la austeridad en el gas-
to publico como parte del proceso de estabilizacion, el ritmo de expansién de estos programas
(tanto los orientados hacia la agricultura como los programas sociales y de infraestructura en ge-

neral) dependerd de la habilidad del gobierno para reducir gastos en otras dreas” (BIRF
1987 :viii).

Esta opcién nos genera dos inquietudes. La primera se relaciona con la discusion acerca de si
no se estd subestimando la posibilidad de que el choque entre las expectativas puestas en el pro-
ceso de democratizacién y el gasto efectivo en materia social y de desarrollo rural pueda agudi-
zar las tensiones que afectan el agro guatemalteco. La segunda, desde un punto de vista estricta-
mente econémico, apunta al debate en torno a la hipdtesis de que la existencia de dos mundos
en el sector agricola —la agricultura de exportacion y la de subsistencia y alimentacién— impide
una elevacion global de la productividad y limita el desarrollo del propio sector exportador que

65



se ha desempeflado en un ambiente generalizado de atraso. Al respecto, la CEPAL ha sefialado
que “la reduccion de la pobreza representa una inversion en recursos humanos que, como lo han
demostrado multiples estudios, tiene una incidencia directa en la productividad del trabajo, de
suerte que puede elevarse el producto con una tasa de inversion relativamente menor ... Por
esto es imprescindible que todo proceso de ajuste estructural sea integrado; esto es, que tenga
en cuenta la interdependencia que existe entre las politicas econdmicas y éstas con las sociales”
(CEPAL 1987b:40).

En relacién con el segundo aspecto, cabe enfatizar que los problemas anotados estdn vincula-
dos con el alto grado de pobreza y analfabetismo existente en el pais. Las consideraciones ante-
riores sugieren la necesidad de impulsar mecanismos adicionales a los mercantiles para promover
el desarrollo de este importante sector de la agricultura. Entre éstos destacan: la organizacién
social en el agro y una accion eficaz por parte del Estado y de los organismos internacionales
pertinentes para promover la organizacion, la infraestructura agricola, el financiamiento y ase-
sorfa para la innovacién y el mejoramiento tecnoldgico y, eventualmente en los casos en que
sea posible, la reorientacioén hacia productos mds rentables.

Los Programas de Ajuste Estructural y los Grupos Sociales en el Agro

Los programas de ajuste estructural, al buscar cambios significativos en la estructura de pre-
cios relativos a favor de los productos para las exportaciones, generan una significativa redistri-
bucién de los ingresos entre los diferentes grupos sociales. En esta circunstancia, un problema
aparentemente econémico muestra sus dificiles aristas politicas. Mds atin si se considera que el
ajuste estructural, al procurar favorecer la produccién de bienes comercializables internacional-
mente, beneficia a los grupos sociales exportadores, ya beneficiados de hecho por las politicas
cambiarias y de fomento a las exportaciones aplicadas en el periodo reciente. Ello se agudiza
en los paises donde histéricamente la produccion agricola orientada al mercado interno ha sido
desfavorecida y concentra los problemas de pobreza extrema. En el contexto del esfuerzo por la
paz y la democratizacién, es necesario considerar con mucha prudencia el impacto del ajuste
estructural sobre los amplios grupos vinculados con la produccién de granos bdsicos.

En el caso de Honduras, esta circunstancia parece haber jugado un papel significativo en el
rechazo a devaluar. Lo anterior es consecuencia tanto del impacto sobre el nivel de vida de los
grupos mds postergados, como del reconocimiento de que existen grupos de presion popular ca-
paces de poner grandes obstdculos a esa medida. Ademds, se afirma que es dificil que los peque-
flos productores abandonen el cultivo de arroz y frijoles, actividades profundamente enraizadas
en su cultura.

En Guatemala, promover o esperar cultivos mds rentables entre los productores de maiz y
otros cultivos no siempre es posible por las caracteristicas de los terrenos o por las inversiones
necesarias en infraestructura fisica e institucional; adicionalmente, se dificulta por una gran va-
riedad de factores asociados con la presencia de diversas etnias indigenas.

En Costa Rica se observa una experiencia positiva donde se incorpord al pequefio y mediano
productor en los beneficios de las exportaciones. En efecto, el modelo agroexportador impulsa-
do simultdneamente con el proceso de industrializacién durante las décadas de 1960 y 1970,
promovié la incorporacién de la pequeia propiedad a los beneficios de la exportacién, en parti-
cular en el caso del café. En este contexto es crucial considerar el papel jugado por la interven-
cién estatal en el desarrollo tecnoldgico, en la distribucion del crédito y en la capacitacién de
los productores a partir de la década de 1950 y el impacto que ello tuvo en el desarrollo rural,
al favorecer a amplias capas de pequefios productores individuales u organizados en cooperati-
vas.
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La consideracion del aspecto sefialado le da un marco especialka la discusién en torno al pa-
pel del Estado. En el caso de Costa Rica, su intervencion ha sido crucial en la bisqueda de com-
patibilizar el crecimiento econémico con el desarrollo democrético y social. La propuesta de
buscar una nueva fase de crecimiento econdémico, basado en la liberalizacién global, genera in-
* quietud no sélo por sus limitaciones desde el punto de vista econémico, como ha sido sefialado
en el capitulo tercero y cuarto, sino también por su viabilidad y su significado politico. No to-
mar suficientes medidas para asegurar la amplia participacion de los pequefios y medianos pro-
ductores en el nuevo modelo econémico puede dificultar la proyeccién de los elementos positi-
vos de la experiencia costarricense en una nueva fase de desarrollo. En este contexto, la demo-
cratizacién de la propiedad debe constituir una preocupacién central que contribuya al éxito
de un cambio estructural adecuado.

En Guatemala, donde la pobreza alcanzé al 83% de la poblacién en 1980, estos temas son de
primordial importancia. De ahi que preocupan las presiones a que estdn sujetos los asalariados
agricolas y los pequefios productores. Mientras que los primeros no han visto incrementarse sus
ingresos reales desde 1981, el segundo grupo estd expuesto a diversas presiones. La devaluacién
generé un importante encarecimiento de los insumos agricolas; al mismo tiempo, el control de
los precios de productos alimenticios de primera necesidad fue el principal instrumento de la
politica destinada a defender los salarios reales. Como resultado, los ingresos del sector tienden
naturalmente a comprimirse. Por otra parte, como se ha sefialado, el acceso al crédito es limita-
do, lo cual termina de configurar una situacién dificil para los habitantes del sector rural.

Respecto de Panamd, existe preocupacion por el impacto que puede tener un reordenamien-
to radical de las prioridades; hay muchos productores que dependen de los productos tradicio-
nales (como cafia y arroz), base fundamental de la alimentacién panamefia.

Resulta en general dificil separar la busqueda de participacion de los pequefios y medianos
productores en el mercado, de sus esfuerzos por mejorar sus condiciones de produccién y
comercializacidn, lo cual implica apertura para la influencia de estos sectores en las decisiones
politicas. Por consiguiente, es imprescindible para reducir las tensiones y para el avance del pro-
ceso de democratizacién y de desarrollo agricola que los productores hasta ahora marginados se
organicen con el objeto de formular, articular y traducir sus intereses en propuestas para la
agenda gubernamental. Para que este proceso no desemboque en confrontaciones costosas y a
menudo no muy fructiferas, es necesario construir mecanismos institucionales que permitan un
didlogo permanente entre las organizaciones campesinas, comunales y los gremios empresariales
y las distintas instancias gubernamentales. Lo anterior requiere no obstante conceptualizar el
cambio estructural de manera mucho mads integral.

El Ajuste Estructural y el Sector Piiblico Agropecuario

Como hemos visto, en la conceptualizacién que predominantemente se hace del ajuste es-
tructural, la idea crucial es reducir el intervencionismo estatal y ampliar el papel del mercado
mediante una estrategia de liberalizacién. Como vimos anteriormente, hablar de apertura al ex-
terior en América Central tiene una connotacién distinta a la que puede tener en el resto de
América Latina; algo similar ocurre con el problema del “intervencionismo” estatal. Con la ex-
cepcién de Costa Rica, los otros paises presentaban hacia 1979 un aparato estatal con una parti-
cipacioén relativamente reducida tanto en la regulacién econdmica como en el desarrollo social.
Con la excepcion de Guatemala, esta situacion ha variado en los tltimos afios; pese a ello discu-
tir sobre la liberalizacion en paises que apenas estdn experimentando una mayor participacién
del Estado, obliga a la prudencia.
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La propuesta de liberalizacion resulta ademds dificil en sociedades donde el Estado debe so-
lucionar problemas bdsicos de infraestructura econdmica y social. Todos estos elementos dejan
en evidencia la necesidad de profundizar la discusion en torno al Estado y a su papel en el ajus-
te estructural en Centroamérica. La magnitud de la tarea hace imposible tratarlo como quisiéra-
mos, de ahi que en los pdrrafos que siguen nos limitaremos a realizar algunas observaciones cen-
tradas en el SPA.

Las entrevistas realizadas por los autores sobre el tema de esta seccion sugieren la necesidad
de mejorar notablemente las formas en que el SPA pueda contribuir a un mejor disefio, aplica-
cién y ajuste de los PAE. Ya se ha seflalado que los mecanismos de evaluacion ex-ante y ex{post
de las politicas incluidas en los PAE estdn en sus aspectos conceptuales y operativos poco desa-
rrollados.

En relacion con el disefio se hace necesario una mayor participacién de las distintas depen-
dencias del sector publico, como condicién para obtener mejores resultados. La evaluacién re-
ciente del BIRF de 25 PAE, ya citada, enfatiza la necesidad de lograr un consenso real con los
paises ya que “uno de los servicios mds importantes que puede proveer el Banco es ayudar a
asegurar que el proceso de reforma de politica sea ‘internalizado’ tan rdpido como sea posible,
para que el programa de reforma sea disefiado por el propio pais e integrado en sus programas
de desarrollo de largo plazo” (BIRF 1986b:iv). En relacion con la formulacién de los PAE o
en la definicién de las lineas fundamentales que habrd de seguir la politica macroecondmica,
la participacion especifica del SPA resulta en general limitada en todos los paises.

Respecto de la formulacién de politicas de desarrollo de las exportaciones se ha constatado
que aun cuando ‘“‘existen en todos los paises (CORECA) lineamientos generales relativos a
las exportaciones contenidos en los planes nacionales de desarrollo . . . se tratan como parte
marginal al grueso de objetivos y planteamientos del sector . . . En la ejecucién . .. los Minis-
terios de Agricultura no participan directamente en la ejecucién de las politicas, aunque les
corresponde la produccién de los productos exportables” (IICA—CORECA, 1986a:1i).

En el caso del PAE I de Costa Rica, las decisiones principales fueron tomadas sin una partici-
pacién adecuada del sector. El PAE II introdujo mejoras en este sentido. Como se vio en el ca-
pitulo anterior, el Gobierno de Costa Rica tom la iniciativa de proponer el establecimiento de
un segundo convenio de ajuste estructural. Con este objeto, se realizaron reuniones preliminares
en abril de 1987, en las cuales cada oficina gubernamental, incluidas las del sector agricola, ex-
pusieron sus ideas respecto del cambio estructural en el sector. En temas que involucraban a
mds de un drea, se realizaron reuniones bilaterales con participacion de la Comisién de Enlace
nombrada con el objeto de darle una direccidén unificada a las negociaciones con el BIRF. Con
ocasién de la primera visita de la comisién negociadora del Banco, se visitaron todas las institu-
ciones vinculadas al sector. En las negociaciones sobre el ajuste estructural en el agro éstas estu-
vieron involucradas junto con el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), el Consejo Na-
cional de Produccién (CNP), la Secretaria de Planificacion del Sector Agropecuario (SEPSA),
realizdindose también conversaciones con el Banco Central. Se involucrd también a organismos
como la Liga Agricola e Industrial de la Cafia (LAICA); por su parte, el Ministro de Agricultura,
en buena medida debido a las movilizaciones que durante el afio realizaron los pequefios pro-
ductores, estuvo en contacto permanente con sus representantes.

En el caso de Honduras, la participacién del SPA en la discusién en torno a los programas
macroecondmicos convenidos con la AID es reducida; son basicamente el Ministerio de Hacien-
da y particularmente el Banco Central los que toman las decisiones principales de politica.
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En relacion con la participacién del SPA en la elaboracién del PAE y mds en general con el
disefio de la politica macroecondmica, Guatemala muestra problemas que pese a sus particulari-,
dades pueden reflejar dificultades comunes a los otros paises de la regién. La clara divisién del
agro guatemalteco entre una agricultura de exportacién dindmica, relativamente eficiente, y un
grupo de productores de bienes para el mercado interno atrasado, se traduce en una relacion sin-
gular de cada grupo con el aparato estatal. Los exportadores se relacionan directamente con el
Ministerio de Finanzas, con el Banco de Guatemala y con la Junta Monetaria, esta ltima, md-
xima autoridad en la definicién de la politica monetaria, cambiaria y crediticia (Jiron y Sama-
yoa 1986:1 y ss.). El Departamento de Investigaciones Industriales y Agropecuarias del Banco
de Guatemala juega un papel muy importante en la definicién de las politicas crediticias; en ge-
neral se consideran los efectos de la politica econémica sobre el sector exportador. As{ sus in-
tereses son tomados en cuenta al definir las politicas publicas respecto de las variables econdmi-
cas fundamentales como son el tipo de cambio, el costo y la asignacién del crédito. En las nego-
ciaciones que se estdn realizando con la AID y el BIRF para apoyar diversos programas de fo-
mento de las exportaciones, la Asociacién de Exportadores ha estado estrechamente involucra-
da. En conversaciones con dicha Asociacién, se manifestaba una gran satisfacciéon en rela-
cién con la politica en el periodo reciente, salvo lo relativo a la reforma tributaria.

Las relaciones del sector exportador con el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimenta-
cion (MAGA) son mds bien reducidas. Algunos personeros manifestaron que el MAGA es en
realidad el Ministerio de los granos bdsicos y en general de la agricultura orientada al mercado
interno. De ahi que causa preocupacion que el MAGA, aun cuando “tiene oportunidad de parti-
cipar en la formulacién de las principales politicas macroeconémicas que afectan al sector, ex-
cepto en la politica de comercializacién interna en donde un reciente decreto centraliza estas
actividades en el Ministerio de Economia sin participaciéon del MAGA”, lo haga en forma relati-
vamente limitada. Lo anterior, “debido a varios factores entre los que se puede identificar la fal-
ta de propuestas especificas de politicas o normas de politica, asi como una débil representa-
cién del MAGA en las organizaciones intermedias en donde se discuten los aspectos técnicos y
donde se realizan las negociaciones, que involucran la formulacién de politicas” (Samayoa
1987:19).

En relacién con la participacién del Sector Piblico Agropecuario (SPA) en el disefio, puesta
en ejecucion y evaluacion de los PAE en Panamd, informantes han sefialado que muchos de los
funcionarios que estdn a cargo de la aplicacion del PAE II no participaron en las discusiones que
originaron ese acuerdo. Respecto del efecto del PAE II, se constata la supresién de varios orga-
nismos, la reorganizacién de otros y en general la aplicacion de una fuerte restriccién presupues-
taria. Todo lo anterior ha tenido lugar en medio de algunas criticas por parte del sector privado
agropecuario. En cuanto al desarrollo de las exportaciones, el SPA posee una experiencia limita-
da en los productos que parecen tener un mayor potencial. La reorientacién del apoyo al SPA
desde la cafia de azicar, arroz y en general desde los productos agricolas tradicionales hacia los
no tradicionales plantea serios problemas técnicos y politicos.
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S

CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

. Conclusiones
El anilisis desarrollado permite concluir lo siguiente:

1. La significacién de la agricultura para la economia centroamericana resulta subvalorada si
nos atenemos sélo al andlisis de su participacion en el PIB. En efecto, es importante considerar
que la poblacién econémicamente activa de la agricultura en casos como Guatemala y Honduras
supera el 50% del total de la PEA. Asimismo, la participacion de las ramas industriales basadas
en el procesamiento de productos agricolas viene aumentando y representa casi un 50% del va-
lor agregado del sector industrial.

2. Por otra parte, las economias centroamericanas, con la relativa excepcién de Guatemala,
son economias extremadamente abiertas. Las exportaciones representan en la mayoria de los
casos alrededor o mds del 30% del PIB. En ese sentido, se trata de paises ya abiertos al exterior
pese a sus sistemas proteccionistas. En este contexto, cabe subrayar que el agro juega un papel
decisivo en la generacion de divisas para la economia como un todo. En general, las exportacio-
nes agricolas constituyen entre un 60 y un 70% del total. Desgraciadamente, se constata que
son dos los productos que generan los porcentajes mayores de divisas, quedando en evidencia
una estructura de exportaciones muy poco diversificada.

. 3. Aunque de manera desigual entre los paises, la agricultura contribuye en forma impor-
tante a los ingresos tributarios del Gobierno Central. Ademds de los impuestos que afectan a los
diversos sectores, la actividad agricola aporta recursos al fisco a través de los impuestos que pe-
san sobre las exportaciones tradicionales. Se constata, no obstante, una caida de los ingresos
por este concepto con la excepcidén de El Salvador. Ello estd asociado en buena medida a la apli-
cacion de una estrategia ortodoxa de promocioén de exportaciones, que exonera de la tributa-
cién a las exportaciones no tradicionales, y a un menor nivel de impuestos cobrados a las expor-
taciones del banano.

4. Como contrapartida se puede constatar que en algunos paises el sector agropecuario recibe
un apoyo muy importante por parte del sector publico y del sistema financiero. En efecto, en el
caso de Costa Rica el sector recibe alrededor de un 10% de los gastos del sector publico y por-
centajes superiores al 50% del crédito total. En contraste, en Guatemala el sector agropecuario
recibe s6lo un 4% de los gastos del sector publico y porcentajes cercanos al 25% de los recursos
crediticios totales del pais. Estas diferencias resultan ain mds significativas si se considera que
mientras que en Costa Rica la agricultura representa un 20% del PIB en Guatemala supera el
26%.

5. Mientras que el agro juega un papel estratégico en el desarrollo econémico general, consti-

tuye también el problema principal desde el punto de vista del bienestar de la poblacién. En
efecto, en cuatro paises el 80% de la poblacién rural vive en condiciones de pobreza mientras
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que esa situacion la vive “s6lo” el 50% de los habitantes de las ciudades. El caso de Costa Rica
es una excepcion ya que se calcula en 34% la poblacién pobre en el campo. Si recordamos que
en Guatemala el 83% de la poblacion vive en una situacion de pobreza, las diferencias observa-
das en relacion con el aporte del sector publico al agropecuario probablemente jueguen un papel
importante.

6. El régimen de tenencia de la tierra conjuntamente con otros factores de indole econdmica,
tales como precios de productos y acceso a mercados internos y externos, determina una asigna-
cion de recursos (naturales y financieros) mds amplia en favor de unos pocos productos de ex-
portacién en detrimento de la produccidn para el mercado interno. Por otra parte, se destaca
que el uso inadecuado de los recursos naturales se expresa en la subutilizacion de las tierras exis-

tentes en la region y en una creciente y peligrosa deforestacion, especialmente a partir de la dé-
cada de los setenta.

7. El concepto de ajuste estructural tiene ya un largo historial en América Latina. Una prime-
ra formulacion fue realizada por la CEPAL en las décadas de 1950 y 1960, y promovid, entre
otros aspectos, el proceso de industrializacion. Posteriormente, el concepto es reformulado en el
marco del pensamiento monetarista en América Latina, quedando asi asociado a la idea de libe-
ralizacion de la economia. El FMI y el BIRF retomaron el concepto ddndole un significado que
en la actualidad prevalece sobre otras interpretaciones en cuanto a su difusidn se refiere. En un
trabajo reciente, Stanley Fischer ha sefialado que este concepto debe ser entendido en un senti-
do macro y en un sentido microeconémico. El primer aspecto apunta a los ajustes que son nece-
sarios introducir en la estructura de la demanda en los paises altamente endeudados, para recu-
perar la senda del crecimiento y adecuarse a una disponibilidad sensiblemente menor de recur-
sos externos. En este contexto. los instrumentos de politica son bdsicamente dos: la devalua-
cion real y sostenida del tipo de cambio; y para el caso en que la economia esté a nivel de pleno
empleo, la reduccion del consumo. el gasto gubernamental o ambos a la vez para aumentar la
inversion, el crecimiento y las exportaciones netas. El ajuste en sentido microeconémico consis-
te, segun el autor, en el impulso de politicas de liberalizacion que aumenten la eficiencia del sis-
tema de precios (Fischer 1986:165-166).

8. Quizds lo mds positivo de los PAE ha sido que han estimulado una profunda reflexion en
los paises de la region sobre el estilo de desarrollo y la busqueda de alternativas mds adecuadas
para su desarrollo integral. Al mismo tiempo, los estudios sobre los paises centroamericanos
constituyen aportes valiosos para el conocimiento de la realidad de los mismos. Es asi como el
Banco Mundial ha desarrollado estudios detallados sobre las economias de Guatemala, El Salva-
dor, Costa Rica y Panamd. En el caso de Honduras, estos estudios han sido desarrollados por la
AID. Sobre la base dc estos trabajos el BIRF y la AID han propuesto programas de ajuste es-

tructural para los paises mencionados, algunos de los cuales han cristalizado en convenios for-
males.

9. El anilisis de los Programas de Ajuste Estructural financiados por el BIRF en la experien-
cia centroamericana se dificulta por ser ella extremadamente breve: en junio de 1983 se aprueba
un programa en Panamd: en abril de 1985 el directorio del BIRF autoriza un crédito de ajuste
estructural por US$ 80 millones para Costa Rica;a partir de noviembre de 1985 el Banco Mun-
dial inicia estudios sobre Guatemala que culminan en un documento por parte de esa institucion
con fecha 16 de enero de 1987, sin que hasta ahora se haya llegado al fin de las negociaciones;
en mayo de 1986, el gobierno de Panamd y el Banco Mundial definen un cronograma para eje-
cutar el PAE II; finalmente, el gobierno de Costa Rica y el Banco vienen negociando desde 1987
un nuevo Programa de Ajuste Estructural. Entre las razones que sc mencionan para explicar el
escaso nimero de PAE aplicados en la regién destacan: a) el tipo de condicionalidad y los altos

costos politicos que su aplicacién podria implicar en una regién sometida a graves contlictos;
b) el relativo bajo monto de los créditos: c) la asistencia financiera bilateral en algunos paises.
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10. En la experiencia centroamericana, en relacion con el impacto del ajuste estructural en el

sector agropecuario, se destacan los siguientes aspectos:

a. El arancel externo puede no lograr los resultados esperados como un instrumento eficaz

para elevar la eficiencia de la produccién agricola. De ahi que parece adecuada la sugeren-
cia de separar en parte el tema de la eficiencia del sector respecto al aumento en la partici-
pacién en el comercio internacional. Ello no debe impedir que se tomen medidas, por
ejemplo, para que los precios de los productos internos vayan convergiendo, dentro de
ciertos plazos y de acuerdo con las condiciones concretas de las economias de la regién,
con los precios internacionales de esos mismos productos.

b. En relacion con el comportamiento de las exportaciones agricolas no tradicionales cabe

senalar, en primer lugar, que es equivocado esperar resultados espectaculares a corto pla-
2o. Se trata de un esfuerzo de largo plazo, cuyos resultados dependen de las medidas que
se tomen en la regién pero también de las condiciones de los mercados internacionales.
La utilizacion de la politica cambiaria como instrumento basico de promocién de expor-
taciones no ha traido los resultados esperados. A menudo los cambios que se generan en
los precios relativos son rapidamente revertidos, como producto de la aceleracién inflacio-
naria. Por otra parte, la eliminacion del sesgo antiexportador de un tipo de cambio so-
brevaluado no parece por si mismo garantia de un incremento efectivo y sustancial de las
exportaciones.

La gran cantidad de productos que constituyen las exportaciones no tradicionales obsta-

culiza el aprovechamiento de economias de escala, complica la capacitacion y la asesoria
técnica, y dificulta desarrollar negociaciones eficientes en torno a los precios en €l merca-

do agropecuario internacional.

Personas entrevistadas comentaron que un problema crucial es la inexistencia de una es-
trategia global de desarrollo de exportaciones bien articulada y ejecutada en forma coordi-
nada por las instituciones publicas relacionadas. Parece indispensable lograr una mayor es-
pecializacién e integracion de esfuerzos tanto en el sector publico como en el privado.
Asimismo en este sentido, uno de los factores que estaria limitando mds las exportaciones
es la casi ausencia de sistemas de informacion de tecnologias de precios y mercados de los
productos mas promisorios. Por otra parte, cabe destacar que con frecuencia se expresa el
temor de que el sector exportador base su competitividad internacional en una excesiva
proteccién y en salarios bajos incompatibles con el establecimiento y consolidacion de re-
gimenes democriticos.

c. En el caso de algunos paises centroamericanos, es posible constatar que histéricamente la

agricultura de exportacién ha recibido un fuerte apoyo en contraste con la produccion
orientada al mercado interno. Aun cuando no existen estudios suficientes y apropiados
sobre el impacto del ajuste estructural en la produccién de granos bdsicos, hay funda-
mentos para considerar que un proceso de liberalizacién implicaria una caida de la pro-
duccién y consecuentemente de los ingresos de los productores de granos bésicos. En el
contexto del esfuerzo por la paz y la democratizacién es necesario considerar con mucha
prudencia el impacto del ajuste estructural sobre algunos grupos vinculados con la produc-
cion de estos granos, que a menudo son los mds desfavorecidos de la poblacion.



d. La discusién en torno a la reducciéon del “intervencionismo” estatal en Centroamérica
debe tener en cuenta que, con la excepcidn de Costa Rica, la region presentaba hacia
1979 aparatos estatales con una participacion relativamente reducida tanto en la regu-
lacion econémica como en el desarrollo social. Por otra parte, la evaluaciéon realizada
sugiere que el Sector Publico Agropecuario no ha participado activamente en la ejecucion
de las politicas de fomento a la exportacion. En general su participacion en la definicion
de las politicas macroecondmicas que afectan al sector agricola ha sido discreto.

Consideraciones finales

1. La elaboracién en forma precisa de una estrategia de desarrollo, que enmarque las negocia-
ciones de politica econdmica que se sostienen con organismos de financiamiento externo, es
una condicion necesaria para asegurar que los PAE respondan en forma mds transparente y
apropiada a las necesidades nacionales. Lo anterior deberd permitir definir mds claramente lo
que puede 0 no ser negociado con los organismos mencionados. Asimismo, se considera conve-
niente elaborar al mismo tiempo una estrategia de negociacion que contemple los distintos nive-
les de decision: los técnicos y los propiamente politicos.

2. La evaluacidn de la experiencia de los paises centroamericanos en los PAE confirma que es
necesario desarrollar metodologias para disefiar y evaluar ex-ante y ex-post las politicas conteni-
das en esos programas. Lo anterior no sélo por el poco desarrollo y aplicacion de esas metodolo-
gias, sino también por los efectos de las politicas contenidas en los PAE en economias con las
caracteristicas descritas para los paises centroamericanos. Esto podria formar parte de la coope-
racion técnica internacional; ademds, con el propdsito de aprovechar y desarrollar los recursos
técnicos con que cuentan los paises, se considera posible vincular a profesionales de las universi-
dades y centros privados de investigacion de la region en esas tareas.

3. El desarrollo y aplicacién de las metodologias antes comentadas contribuiria a fortalecer
la capacidad de andlisis de los paises de la region en materia de disefio, ejecucion y ajuste de las
politicas contenidas en dichos programas. En particular, debe desarrollarse la capacidad para
evaluar el efecto de las politicas gubernamentales sobre los objetivos econémicos y sociales del
sector agropecuario. En forma complementaria con lo anterior, los paises podrian establecer
una agenda de estudios a nivel nacional y regional, que les permita conocer en forma mds preci-
sa el efecto de las politicas de ajuste sobre la estructura econémica y social del sector que, co-
mo es bien conocido, consta de un sector moderno, compuesto por empresas nacionales y ex-
tranjeras, y un sector tradicional mds ligado a la produccidn de subsistencia y el mercado inter-
no. En ese contexto, por ejemplo, resulta imperativo cuantificar qué actividades productivas
del sector se estdn volviendo mds dindmicas y cudles se estdn descapitalizando; qué actividades
y tipo de productores reaccionan en forma mds dgil a los incentivos econémicos de la politica
de promocion de exportaciones y cudles grupos sociales se estdn beneficiando mds de la misma.
De igual forma, resulta util realizar estudios comparativos de los programas de ajuste que se es-
tdn aplicando en la region y sobre las relaciones entre los programas de estabilizacion, de ajuste
estructural y sectorial.

4. Como complemento a lo anterior se sugiere la necesidad de profundizar en los temas si-
guientes, con el objeto de disefiar Programas de Ajuste Estructural mds ligados a las necesidades
y problemas de la subregion.

a. Cualquier andlisis de las economias centroamericanas debe partir de constatar, como que-
dé en evidencia en el segundo capitulo, que pese al proteccionismo imperante todas las
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economias del drea presentan una gran apertura al exterior, que provoca una alta de-
pendencia de la dindmica econdmica interna respecto de la situacion del mercado interna-
cional.

b. El andlisis del BIRF no pone atencidén suficiente en una caracteristica fundamental de las
economias centroamericanas, derivada de su funcionalidad respecto de la economia inter-
nacional: la escasa articulacion vertical de la estructura productiva existente en cada pais
y en la region como un todo. Esta situacién ha generado una alta dependencia de insumos
y bienes de capital importados y la imposibilidad de desarrollar ventajas comparativas di-
ndmicas que hicieran posible una mayor competitividad fuera del mercado regional. La
falta relativa de una industrializacion cercana a la agricultura estd asociada a que los pro-
ductos de exportacion agricola estdn expuestos en forma casi permanente al deterioro en
los términos del intercambio, dificultdndose al mismo tiempo las posibilidades de una
efectiva diversificacion.

c. La estrategia que sugieren algunos OIF parece definirse en torno a dilemas, que aun cuan-
do fueron relevantes en los comienzos de la industrializacion en la regidn, no dan cuenta
de los desafios actuales. Frente a la dicotomia desarrollo industrial vs. desarrollo agricola
pareciera que toman partido por este Ultimo. Ante el dilema agroexportacién vs. produc-
cion para el consumo doméstico o agricultura comercial vs. tradicional, al confiar algunos
de estos organismos casi exclusivamente en el libre funcionamiento del sistema de precios,
privilegia los dos primeros polos de las dicotomias. En relacidon con el falso dilema entre
agricultura e industria, se considera que el mismo puede tender a superarse si la moderni-
zacion, se extiende mas alld del proceso productivo per se, i.e. incremento de productivi-
dad de cultivos, entonces ofrece un gran potencial para incrementar la demanda por equi-
pos de riego, envases y materiales de empaque, maquinaria para acarreo y manejo de pro-
ductos en las fincas, equipos para almacenamiento, etc. Si ademads de ello, se moderniza el
proceso de agroindustria, la demanda por factores, maquinaria, equipos e insumos del sec-
tor industrial podrd incrementarse. La discusién en torno a la apertura al exterior debe
considerar ademds las dificultades que por el lado de la demanda puede encontrar una po-
litica indiscriminada de fomento de las exportaciones. En este contexto es también im-
portante profundizar el debate en torno al papel que le cabe al MCCA en la nueva fase his-
tdrica que vive la region.

d. Un tema de gran importancia al cual se le presta poca atencion relativa es la pobreza. Jun-
to con sus consecuencias politicas es importante profundizar en el obstdculo que ella
plantea al desarrollo econdémico y en el aporte que su superacion puede brindar a una ele-
vacién general de la productividad y el nivel tecnolégico de los paises de la region. La se-
guridad alimentaria y el aumento de ingresos para dar mayor acceso a productos alimenti-
cios a todos los centroamericanos constituyen en ese contexto objetivos de gran significa-
cién.

e. Un tema recurrentemente analizado pero no resuelto, a juicio de los autores, es el “inter-
vencionismo™ estatal. Parece necesario superar el nivel general que ha caracterizado esta
discusion. La experiencia centroamericana deja evidencia que, por las caracteristicas de es-
tas economias —heterogeneidad estructural, elevada pobreza, mercados imperfectos, etc.—,
sin la intervencion activa del Estado es dificil solventar los problemas de la regién. No
obstante, es importante tener en cuenta la necesidad de evaluar criticamente la experien-
cia del “intervencionismo” estatal, especialmente en las dos tltimas décadas, que no siem-
pre condujo a los objetivos esperados.

5. Es imperativo avanzar en la sistematizacion de la experiencia lograda en materia de nego-
ciacion de los PAE. Conviene, al mismo tiempo, explorar la conveniencia de que, previo a las ne-
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gociaciones de los paises en forma individual con el BIRF sobre temas que afectan a toda la re-
gion, se establezcan conversaciones y acuerdos entre los paises que delimiten el campo de nego-
ciacién.

6. El sector agropecuario presenta amplios mdrgenes para elevar la eficiencia; no obstante, el
logro de este objetivo requiere una flexibilizacion de la estrategia para el cambio estructural. De
esa forma, por ejemplo, podria considerarse la propuesta de Costa Rica de negociar el estable-
cimiento de precios de garantia de algunos granos bdsicos con base en parimetros nacionales e
internacionales.

7. La necesidad de ajustes estructurales resulta evidente; sin embargo, es necesario evaluar
cuidadosamente los efectos distributivos. En relacion con este aspecto, es indispensable disefiar
y ejecutar politicas que compensen a los grupos de ingresos mas bajos y a los sectores producti-
vos perjudicados ofreciendo alternativas productivas rentables y factibles.

8. Es necesario que los paises redisefien o desarrollen mecanismos mds efectivos de coordina-
cién intra e intersectorial a nivel gubernamental, de manera que las politicas, programas y pro-
yectos de las instituciones publicas de los paises, particularmente las del sector agropecuario,
tengan un impacto mds significativo en el sector. Por otra parte, estos mecanismos deben asegu-
rar una participacion efectiva del sector privado como un medio de concertar e integrar esfuer-
zos. La cooperacién internacional puede jugar aqui un papel importante.

9. La coordinacién y cooperacién entre los paises del drea es imperativa para reactivar y
ampliar el comercio intrarregional e impulsar las exportaciones a terceros paises. Para ello dreas
de interés comun podrian ser, entre otras: el disefio y operacion de un sistema de informacién
tecnolégica y de mercados; la creacién de una empresa comercializadora a nivel regional; reunio-
nes periédicas y sistemdticas para analizar temas econdmicos que afectan a todos los paises de la
subregién y llegar a acuerdos frente a terceros paises y OIF.
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PROGRAMA 1: Anilisis y Planificacion de la Politica Agraria

El Programa de Anilisis y Planificacion de la Politica Agraria tiene el objetivo de colaborar con los
paises en el anlisis y evaluaciéon de modelos y estrategias alternativas de desarrollo agropecuario;
contribuir al mejoramiento de la capacidad de anilisis y asesoramiento para la definicion y ejecucion
de la politica agraria; y fortalecer la organizacién y administracién de los sistemas institucionales
de planificacion e implementaci6n de la politica agraria.

El programa toma en cuenta que, en las actuales condiciones econdémicas internacionales, la
agricultura es uno de los elementos centrales para posibilitar el crecimiento econdémico. Este papel de
la agricultura como elemento dinamizador de la economia destaca, asimismo, la importancia de las
politicas agrarias y la necesidad de analizarlas y ajustarlas al nuevo rol que el sector puede desempe-
fiar.
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