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(QUE ES EL IICA?

El Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) es el organismo especializa-
do en agricultura del Sistema Interamericano. Sus origenes se remontan al 7 de octubre de 1942
cuando el Consejo Directivo de la Unién Panamericana aprobo la creacion del Instituto Interameri-
cano de Ciencias Agricolas.

Fundado como una institucion de investigacion agronémica y de ensefianza de posgrado para los
tropicos, el IICA, respondiendo a los cambios y a las nuevas necesidades del Hemisferio, se convir-
ti6 progresivamente en un organismo de cooperacién técnica y fortalecimiento institucional en el
campo agropecuario. Estas transformaciones fueron reconocidas formalmente con la ratificacion,
el 8 de diciembre de 1980, de una nueva convencién, la cual establecié6 como los fines del IICA
estimular, promover y apoyar los lazos de cooperacion entre sus 32 Estados Miembros para lo-
grar 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 (JIA) y en su Comité Ejecutivo, el IICA
cuenta con una amplia presencia geografica en todos los paises miembros para responder a sus ne-
cesidades de cooperacion técnica.

Los aportes de los Estados Miembros y las relaciones que el IICA mantiene con 12 Paises Observa-
dores Permanentes, y con numerosos organismos internacionales, le permiten canalizar recursos
humanos y financieros en favor del desarrollo agricola del Hemisferio.

El Plan de Mediano Plazo 1987-1993, documento normativo que sefiala las prioridades del Institu-
to, enfatiza acciones dirigidas a la reactivacion del sector agropecuario como elemento central del
crecimiento econémico. En funcion de esto, el Instituto concede especial importancia al apoyo y
promocién de acciones tendientes a la modernizacién tecnolbgica del agro y al fortalecimiento de
los procesos de integracion regional y subregional.

Para lograr esos objetivos el IICA concentra sus actividades en cinco Programas que son: Anilisis y
Planificacién de la Politica Agraria; Generaci6én y Transferencia de Tecnologia; Organizacion y
Administracién para el Desarrollo Rural; Comercializacion y Agroindustria; y Sanidad Agrope-
cuaria.

Los Estados Miembros del IICA: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Canada,
Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Grenada, Guate-
mala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Perti, Republica
Dominicana, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad y
Tobago, Uruguay y Venezuela.

Palfses Observadores Permanentes: Austria, Bélgica, Espafia, Francia, Israel, Italia, Japon, Paises
Bajos, Portugal, Republica Arabe de Egipto, Reptblica de Corea y Republica Federal de Alemania.
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PRESENTACION

La ausencia de recursos para financiar el desarrollo y para implementar los cambios
estructurales ha sido una de las debilidades mds criticadas de los programas de ajuste
aplicados en América Latina durante la década de los 80. Sin embargo, en algunos casos,
como el que aqui se presenta, se ha logrado diseiiar y poner en ejecucion un programa de
ajuste sectorial agropecaurio en el que se consideraron recursos para cooperacion técnica de
modo que se generara una estrategia para financiamiento externo. Dicha estrategia seria
puesta en practica como paso subsecuente a la ejecucion de los ajustes en politica econémica
convenidos. Como un esfuerzo de las autoridades nacionales, apoyado por personal del
Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura IICA) y del Banco Mundial, se
logré perfilar una estrategia que permitira especificar los requerimientos de recursos para
inversién piblica y privada en el sector agropecuario.

Como parte de la cooperacion entre el IICA y la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Pesca (SAGyP) de Argentina, se ejecuté el proyecto de modernizacion del sector
agropecuario argentino. Esta accién de cooperacién permiti6 realizar estudios de politica
agropecuaria e identificar los requerimientos de reformas estructurales que podrian ser
financiados con nuevos aportes externos, naciendo asi la propuesta de un segundo préstamo
sectorial agropecuario. Este segundo préstamo se orient6 hacia lo que es hoy el Programa
Global de Crédito Agropecuario con financiamiento conjunto del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Banco Mundial.

De esta experiencia de cooperacién entre autoridades nacionales y organismos de
cooperaci6n técnica y de financiamiento, es importante destacar el gran valor de contar con
el soporte técnico necesario para generar estudios béasicos que sirvan a su vez para formular
propuestas de politicas, proyectos de inversion y adecuaciones institucionales. Se muestra,
también, que es indispensable que los equipos técnicos desarrollen sus acciones durante un
proceso de interaccion continua con las autoridades politicas del sector agropecuario y los
responsables de la politica econémica. Y, finalmente, que es altamente productivo lograr de
parte de los organismos financieros una actitud receptiva y flexible para analizar los
problemas y para encontrar soluciones con una alta participacién de la capacidad existente
en el pais.

La experiencia del ICA en Argentina ha constituido uno de los alicientes para fortalecer la
relacion de las acciones de cooperacién técnica con las de financiamiento externo, y
particularmente, para evidenciar la utilidad de un esfuerzo conjunto del IICA, del BID y del
Banco Mundial, para contribuir a resolver las necesidades de definicién de politicas,
programas de inversidn y reformas institucionales en los paises.

Carlos Pomareda
Director Programa I
Andlisis y Planificacion de
la Politica Agraria 5




RESUMEN
—

A comienzos de la década de los 80, la creciente crisis econdmica de los paises en
desarrollo llevé a los organismos multilaterales de financiamiento (OMF) a un replanteo de
su politica de préstamos. El resultado fueron los préstamos de ajuste estructural o sectorial,
segtin su condicionalidad politica esté vinculada a variables macroeconémicas o a politicas
sectoriales. Estos préstamos permiten una rpida transferencia de recursos, necesarios para
paliar la crisis de la balanza de pagos, y a su vez, impulsar reformas estructurales orientadas a
una mayor eficiencia de los sistemas econémicos de estos paises.

El objetivo de este trabajo es analizar el papel de la cooperacidn técnica en el diseio de
préstamos de ajuste sectorial agropecuario, en el marco de una estrategia de financiamiento
externo para el sector agropecuario argentino.

El primer préstamo sectorial otorgado a la Argentina por el Banco Mundial fue el
Préstamo Sectorial Agropecuario (PAS I).La existencia del Programa Nacional Agropecua-
ria (PRONAGRO), elaborado por la Secretaria de Agricultura y Ganaderia (SAGyP) en
1984, ayudo6 a acelerar la preparacién, gestion y aprobacién del PAS I, ya que en dicho
Programa se encontraban definidos los objetivos sectoriales, estrategia, prioridades e
instrumentos de politica. Para lograr los objetivos del PRONAGRO era necesario realizar
cambios estructurales en el sector, siendo un préstamo de ajuste sectorial la herramienta
adecuada por la rapida transferencia de recursos externos.

La reforma de la estructura impositiva agropecuaria, caracterizada por la gran incidencia
de los impuestos indirectos (especialmente a la exportacion) era uno de los cambios
estructurales propuestos en el PRONAGRO. En consecuencia, la condicionalidad politica
del PAS Ise vinculé a la reforma de dicha estructura impositiva, incluyendo la sancién de un
impuesto a la tierra, la eliminacion de derechos de exportacion y la disminucién de los
derechos de importacién de insumos.

Asi mismo, el PAS Tincluyé un componente de asistencia técnica para estudios en las areas
de reforma impositiva, politicas agropecuarias a largo plazo y mejoramiento de los sistemas
de informacion agropecuaria. Para la realizacién de los estudios de politica agropecuaria y
modernizacion de los sistemas de informacién de la Junta Nacional de Granos (JNG) y la
Junta Nacional de Carnes (JNC), la SAGyG firmé sendos convenios de cooperacién técnica
con el [ICA.

El desarrollo de este componente de asistencia técnica permitié generar una capacidad de
diagnéstico, andlisis y negociacion que ayud6 a delinear la estrategia de financiamiento
externo del sector. Uno de los objetivos principales de la asistencia técnica era determinar




areas de reformas estructurales que pudieran ser financiadas con nuevos préstamos
sectoriales. A mediados de 1987 la Unidad de Estudios Basicos de Politica Agropecuaria
(UEB), que se habia constituido en 1986 para realizar los estudios basicos de politica
agropecuaria, comenz6 la identificacion de un Segundo Préstamo Sectorial Agropecuario
(PAS 1D).

Paralelamente a la identificacion del PAS 1I, dada la escasez de crédito que soportaba el
sector agropecuario debido a las politicas de ajuste, y para fortalecer las bases productivas
sobre las cuales las reformas estructurales producirian sus efectos, la SAGyP con la
cooperacion técnica del IICA, decidié elaborar rapidamente un programa de crédito para los
productores. Surge asi el Programa Global de Crédito Agropecuario, con el financiamiento
conjunto del Banco Mundial y el BID, el cual se encuentra actualmente en ejecucion. Este
préstamo incluye un componente de asistencia técnica para el seguimiento y evaluacién del
mismo. Para tales efectos, a comienzos de 1989 se constituy6 la Unidad de Seguimiento y
Evaluaciéon (USE) cuyas actividades principales son la evaluacién, promocién y el
seguimiento del crédito, capacitacién de los funcionarios y técnicos e identificacién y
formulacién de nuevos proyectos. Por convenio con la SAGyP, el IICA administra los
recursos de esta Unidad.

A principios de 1988, el Banco Mundial envi6 a la Argentina una Misién de Revision de
Andlisis Sectorial. A través de un trabajo conjunto entre los funcionarios del Banco y los
técnicos de la UEB, se defini6 una estrategia sectorial concertada, de la cual se derivé un plan
de inversi6n sectorial a mediano plazo y un orden de prioridades de las areas de proyectos
identificados.

A grandes rasgos, la estrategia sectorial plante6 como objetivos de mediano plazo una
disminucién del costo de transporte y comercializacién de las exportaciones tradicionales,
fundamentalmente granos, y una diversificacion de la estructura de produccién y exporta-
cion, con base en la promocién de rubros no tradicionales, fundamentalmente frutas,
hortalizas y carnes de alto valor.

Como resultado de este replanteo estratégico el Gobierno argentino, en negociaciones con
el Banco Mundial, acord6 la transformacion del PAS 1I en tres proyectos “hibridos”, cada
uno de los cuales integraba adecuadamente cambios de politica, reformas institucionales y
componentes de inversion, todas ellas conducentes al logro de los objetivos previamente
definidos en la estrategia sectorial. Surgen asi un primer proyecto sobre Transporte de
Granos, otro sobre Comercializacion de Granos y un tercero sobre Promocién de
Exportaciones Agroindustriales. El primero de estos proyectos pas6 a la 6rbita de la



Secretaria de Transporte, y la SAGyP solicité al IICA que continuase prestando asistencia
técnica para la elaboraci6n de los dos restantes. Para tales efectos, el Banco Mundial otorgé
un Project Preparation Facility (PPF), que fue ejecutado por la SAGyP en Convenio con el
IICA.

Se realizaron asi, a lo largo de 1980, los estudios complementarios y la preparacion de los
dos proyectos hibridos antes mencionados. Durante este proceso, el BID se interes6 por la
cofinanciacién del Proyecto de Promocién de Exportaciones Agroindustriales, ampliando el
alcance del mismo al sector pesquero. Para instrumentar este propdsito, se utilizé el
Convenio BID/IICA, el cual financi6 la preparacioén de un componente sobre la moderniza-
cion del sector pesquero argentino, en sus fases de captura e industrializacion.

El Proyecto de Comercializacién de Granos conservo su caracter de “hibrido”. Su objetivo
es la modernizacion y el aumento de la eficiencia del sistema de comercializacién de granos a
través de la especializacion de la JNC en la compra y venta de granos, la promocién de
mercados externos y desarrollo de productos. Paralelamente, se propone la privatizacion de
la gestion de elevacién terminal de granos. La negociacion de este proyecto estd
temporalmente suspendida por la nueva orientacidn establecida por el Gobierno Nacional
que asumié en julio de 1989, el cual elimind la accién reguladora de la ING en el mercado
interno.

El Proyecto de Promocion de las Exportaciones Agroindustriales pasé a ser un proyecto de
inversion, ya que el componente de politicas arancelarias de promocién a las actividades
agroexportadoras fue incluido en un préstamo sectorial de comercializacién exterior. Su
objetivo es diversificar las exportaciones con la incorporacién de productos con mayor grado
de elaboracion industrial a través del financiamiento a la inversiébn en actividades
agroindustriales y pesqueras y del fortalecimiento institucional para generacién de
tecnologias de procesamiento y comercializacién. Luego del anélisis entre el Gobierno y el
Banco Mundial, este proyecto fue objeto de una nueva divisiébn. Se separaron los
componentes en dos operaciones, quedando el de crédito al sector privado como parte de una
segunda etapa del Programa de Crédito Global Agropecuario y el componente institucional
dentro de un nuevo proyecto: Modernizacién de los Servicios Agropecuarios.

ElProyecto de Modernizacion de los Servicios Agropecuarios tiene como objetivo mejorar
la prestacién de servicios para el desarrollo de la actividad agropecuaria a través del
fortalecimiento y modernizacién de los servicios de Salud Animal, Sanidad Vegetal,
Evaluacién de Recursos Pesqueros, Promocién y Comercializacién Externa de Carnes,
Investigacién y Tecnologia Agropecuaria, Sistema Integrado de Informacién y Promocién de
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Exportaciones. Este Proyecto sera cofinanciado por el Banco Mundial y el BID, previéndose
su aprobacion en ambos directorios para fines de 1990.

El subcontrato celebrado en mayo de 1986 con la SAGyP, para la ejecucion del
componente de estudios de politica agropecuaria del PAS I, marca un cambio fundamental
en la estrategia de cooperacion del ICA en Argentina, con una participacién mas activa en la
asistencia técnica orientada a la formulacién de politicas y proyectos y a la gestién de
recursos externos para el financiamiento de su ejecucién.

Como resultado de la descripcién anterior, a partir del planteo inicial de préstamos
sectoriales, se elaboré una estrategia sectorial de la cual result6 una gama mucho més amplia
de mecanismos de financiamiento externo, con programas de crédito para productores,
proyectos hibridos, proyectos de inversién y de fortalecimiento institucional.

La experiencia de la Argentina muestra que para el desarrollo de una estrategia de
financiamiento externo de estas caracteristicas, es fundamental contar con el apoyo técnico
necesario para generar estudios bésicos que sirvan para formular propuestas de politicas,
proyectos de inversion y adecuaciones institucionales. Los equipos técnicos deben contar con
el aval politico de las areas respectivas, dado en este caso por la permanente interaccion entre
los equipos del IICA y los funcionarios del Gobierno. Ademas es importante encontrar en los
OMF una actitud receptiva para analizar los problemas sectoriales y flexibilidad para
considerar modificaciones a los proyectos que aparezcan como necesarias.

Cabe destacar que en el caso argentino, el [ICA cumplié un papel articulador entre las
distintas fuerzas presentes en la formulacién final de proyectos. Por ser un organismo
multinacional especializado en las acciones técnicas, puede actuar con mayor objetividad y
amplitud de criterio en el tratamiento de los problemas, aportando diversos enfoques y
alternativas que pueden relativizar las posiciones politicas de corto plazo. Ademas, su
independencia de los cambios politicos le permite jugar un papel importante en la
continuidad que requiere el disefio y ejecucién de proyectos.

Por su objetividad, experiencia adquirida y papel facilitador, el IICA puede prestar una
cooperacién técnica eficaz tanto en el desarrollo de los instrumentos crediticios como en la
asistencia técnica prevista para la ejecuciéon de los mismos, especialmente las unidades de
seguimiento y evaluacion previstas en programas y proyectos. El seguimiento y evaluacién
durante la ejecucion y la evaluacion final del proyecto, son actividades esenciales para el
anélisis critico por parte del Gobierno y los OMF.
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1

INTRODUCCION

Durante la década de los 80, los paises en desarrollo sufrieron un proceso de deterioro
econdmico y social, caracterizado por el elevado endeudamiento externo, el desequilibrio de
las balanzas de pagos, los crecientes procesos inflacionarios y la caida de los precios
internacionales de los productos primarios. El impacto de la crisis se refleja en la interrupcién
del crecimiento, la caida de los salarios reales, el descenso de los ingresos piiblicos y como
consecuencia, en la reduccion de la inversion publica y de los gastos de transferencia hacia los
sectores sociales més necesitados.

Frente a esta situacién, los organismos multilaterales de financiamiento y en particular el
Banco Mundial, reformularon su politica de préstamos, introduciendo una operatoria que
permitiera rapidas transferencias de recursos para paliar la crisis de la balanza de pagos, pero
que al mismo tiempo contribuyera al crecimiento econémico, removiendo limitantes
enraizadas en los sistemas econémicos de estos paises. Es asi como desde principios de la
década de los 80 este organismo pone en marcha préstamos de “ajuste”. La caracteristica
principal de estos empréstitos es que establecen desembolsos rapidos, sujetos al cumpli-
miento de ciertas condiciones convenidas con los paises en relacion con reformas de politicas
econémicas, razén por la cual se los ha denominado “préstamos con condicionalidad
politica”. Los préstamos de ajuste estructural establecen condiciones vinculadas a variables
macroeconémicas, en tanto que los de ajuste sectorial se vinculan con politicas sectoria-
les.

La evaluacion de los logros obtenidos con la aplicacién de estos nuevos mecanismos
financieros, no permite conclusiones definitivas. En términos generales puede decirse que la
experiencia es atractiva y estimulante en la medida en que ha jerarquizado la discusion sobre
la politica macroeconémica y sectorial, vinculando la cooperacién técnica y el financia-
miento multilateral al diseiio y ejecucion de la misma. Sin embargo, el analisis particular de
los resultados obtenidos a través de los préstamos de ajuste estructural y sectorial aprobados
por el Banco Mundial en América Latina, evidencia que aiin existen serios problemas en el
disefio y ejecucién de los mismos, los cuales se reflejan en las dificultades que encuentran los
gobiernos prestatarios en el cumplimiento de la “condicionalidad politica” vinculada a cada
operacion.

Estos problemas y falencias, fundamentalmente vinculados a la inexperiencia de los paises
y de los organismos de financiamiento en la identificacion, disefio, negociacion y ejecucién
de esta nueva modalidad de préstamos, abre un espacio importante para las acciones de
cooperacién técnica. Estas acciones deberan, por un lado, acreditar la capacidad de los
gobiernos en la seleccion y disefio de las reformas estructurales sujetas a negociacién y
financiamiento y por otro, acreditar a nivel de la comunidad financiera internacional, el
desarrollo conceptual y metodoldgico de estos nuevos mecanismos de financiamiento. Con
referencia a estos préstamos de “‘condicionalidad politica” dirigidos al sector agropecuario,
laIX Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura (CIMA), celebrada en Ottawa,
Canadi, en setiembre de 1987, en su Recomendacién No. II, sobre programas de ajuste
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sectorial, encomend? al Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA)
“que gestione y dedique recursos ... (para conducir) acciones de investigacidn y capacitacién
que fortalezcan la capacidad de los paises para diseiiar, instrumentar y ajustar las politicas y
programas de inversiéon que hagan posible el desempeno esperado de la agricultura”.
También recomendé que “los organismos internacionales de cooperacién técnica apoyen a
los paises de ALC en los estudios preparatorios para la presentacidn de solicitudes de créditos
en programas de ajuste sectorial” (Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura
1987:190-191).

El objetivo del presente estudio es examinar el papel de la cooperacién técnica en el disefio
y ejecucion de una estrategia de financiamiento externo para el sector agropecuario, a la luz
de la experiencia concreta de la Repiiblica Argentina.

Argentina tomd un dnico préstamo sectorial agropecuario en 1986, cuya condicionalidad
politica se basaba en la transformacién de la estructura impositiva agropecuaria. Esta
condicionalidad no pudo cumplirse totalmente, por lo cual la evaluacién desde este punto de
vista no es satisfactoria. Sin embargo, debido a la inclusion en el contrato de un componente
de estudios para la elaboracion de politicas agropecuarias, aquel resultado negativo se vio
compensado con la posibilidad de profundizar la estrategia sectorial y definir una estrategia
de utilizacién de los recursos financieros multilaterales, que articulé y vinculé un conjunto de
programas y proyectos sujetos a financiamiento multilateral. Asf, los equipos técnicos
desarrollaron un conjunto de instrumentos crediticios con un enfoque integrador de
alternativas, que han permitido el actual desenvolvimiento de un programa de inversiones a
mediano plazo, otro de crédito global en ejecucién, un proyecto de crédito para pequefios
productores también en ejecucion y tres proyectos en negociacién, que incluyen componen-
tes de inversion, fortalecimiento institucional y politica sectorial.

En este proceso, la Oficina del IICA en la Argentina, el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) aunaron esfuerzos de cooperacion técnica y financiera
con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP) para la realizacién de los
estudios y la preparacion de proyectos de politicas, reformas institucionales e inversién que
puedan ser objeto de financiamiento externo.

Paralelamente, el IICA, como parte de las acciones del Programa I: Analisis y
Planificacion de la Politica Agraria, ha preparado informes y realizado un seminario
conjuntamente con el Instituto de Desarrollo Econémico (IDE) del Banco Mundial, dirigidos
a evaluar el impacto de estos préstamos para la reactivacién de la agricultura y a proponer
modificaciones que los perfeccionen. Los resultados de estas actividades (IICA 1988;
IICA/IDE 1988; Fundacién Grupo Esquel 1987) han sido tomados como antecedente
técnico inmediato de este estudio. Se trat6 de no reiterar las conclusiones, que en su mayoria
son compartidas, sino de enriquecerlas con una evidencia empirica.

En el capitulo 1 de este documento se describe el marco general que da lugar al
surgimiento de los préstamos de ajuste estructural y sectorial, se comenta la situacién politica
y econdmica de la Argentina en los afios 80, y se proporcionan elementos minimos necesarios
para la comprensién de su sector agropecuario. En el capitulo 2 se relata la experiencia del
Préstamo Sectorial Agropecuario (PSA 1), los problemas encontrados durante su ejecucién y
el fruto de los estudios de politica agropecuaria en materia de estrategia de financiamiento
externo. Los resultados concretos de estos trabajos se describen en el capitulo 3. En el
capitulo 4 se analizan las caracteristicas operativas que tomé la actividad de cooperacién
técnica del IICA con el Gobierno argentino. En el capitulo 5 se exponen algunas conclusiones
y presentan sugerencias sobre la estrategia crediticia y el papel de los organismos de
cooperacion técnica.
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2

MARCO GENERAL

Los préstamos de ajuste estructural y sectorial

El surgimiento de los préstamos de ajuste estructural y sectorial otorgados por el Banco
Mundial tiene lugar hacia 1980, como resultado de dos procesos confluyentes: el replanteo de
la estrategia seguida por los organismos multilaterales de financiamiento (OMF) en las
décadas anteriores, y la crisis econémica creciente en los paises en desarrollo.

Hasta 1980 la actividad del Banco Mundial hacia el sector agropecuario se canalizé a
través del financiamiento de proyectos de inversin; dando prioridad, en una primera etapa
‘(hasta 1975), a las inversiones en infraestructura y en crecimiento de la productividad e
incorporando luego los objetivos de aumento de nivel de empleo y reduccién de situaciones
de pobreza rural.

Del mismo modo, el BID atraves6 diversas etapas en su politica de financiamiento
(primero colonizacién, reforma agraria e infraestructura, luego desarrollo agricola integrado,
posteriormente desarrollo rural integrado), pero siempre estructurada en torno a proyectos de
inversién.

Hacia 1980, ambas instituciones evalian las estrategias seguidas y los resultados
obtenidos, verificindose que son variables y particularmente, poco exitosas en cuanto a la
reduccion de la pobreza rural. Entre los factores mas importantes mencionados como causa
de fracasos en los proyectos, se sefiala la ausencia de un marco de politicas generales y
sectoriales apropiadas (World Bank 1987; BID 1978). Como consecuencia, los periodos de
gestion y ejecucién se prolongan excesivamente y el flujo de recursos se vuelve lento. Otro
aspecto anotado en relacion con la operatoria por proyectos es “el costo del elaborado
proceso de preparar y evaluar proyectos. Se sospecha que los costos pueden ser mayores que
los beneficios, en términos de una mejor asignacion de los recursos de inversiéon”
(IICA 1987: 12).

Paralelamente, desde mediados de la década de los 70, la situacién de los paises en
desarrollo —en particular, de América Latina— comenzé a desmejorar, como consecuencia de
varios factores: aumento de los precios del petréleo, cambios en el mercado financiero
internacional por la libre flotacién del délar, tendencia creciente en la tasa de interés, impacto
de la reduccién del crecimiento en los paises desarrollados, tendencia decreciente de los
términos de intercambio en perjuicio de los paises productores de bienes primarios.

Durante esos afos, los paises de América Latina contrarrestaron estas tendencias
negativas por via del endeudamiento externo, recurso que era facilitado por el sistema
financiero internacional, que necesitaba reciclar el excedente monetario resultante del
aumento de los precios del petréleo.
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La moratoria de la deuda dispuesta por México en 1982 marca un punto de rompimiento
en esta dindmica de los flujos de fondos internacionales. Deja de fluir el crédito externo hacia
América Latina, y el sentido de las transferencias se invierte. Como puntualiza Garramén et
al. (1988), se interrumpe un “flujo de recursos externos que en 1981 habia alcanzado la cifra
récord de 37 500 délares, o sea casi un tercio del valor de las importaciones realizadas por
América Latina en el mismo afio. Como consecuencia, la region se vio obligada a cancelar en
s6lo dos aiios (1982 a 1984) un déficit de cuenta corriente de 40 000 millones de délares
(equivalente al 35% de sus exportaciones), resultante del servicio de una deuda externa que
en 1982 ya sobrepasaba los 30 0000 millones de ddlares” (Garramén et al. 1988:2).

Para afrontar esta critica situacion externa, los paises de América Latina impulsaron
politicas de ajuste externo, que implicaron severas restricciones para la continuacién de su
crecimiento y para el mantenimiento del nivel de vida de la poblacidn.

El nuevo panorama de necesidades de recursos externos de la regién y el cuestionamiento
de los Bancos a su estrategia crediticia anterior, confluyen para que el Banco Mundial se
plantee una nueva operatoria que contribuya a resolver los nuevos problemas de balanza de
pagos al tiempo que introduzca reformas estructurales en la economia tendientes a corregir
los abruptos desequilibrios externos e internos generados por la crisis de endeudamiento.

Esta nueva estrategia, que busca transferir rapidamente recursos a los paises, es ejecutada
por el Banco Mundial a través de los préstamos de ajuste estructural que, en su propia
definici6n, son “préstamos sin proyecto, para asistir a los programas de reformas de politica e
institucionales, necesarios para modificar la estructura de una economia de manera de
mantener su ritmo de crecimiento y la viabilidad de su balanza de pagos con un horizonte de
mediano plazo” (World Bank 1988).

Esta operatoria del Banco tiene similitudes importantes con la desarrollada por el Fondo
Monetario Internacional (FMI) en sus préstamos para equilibrar la balanza de pagos, que van
acompaiiados de “programas de estabilizacién” convenidos con los pafses. Como se sefiala
enel [ICA, “tanto los programas de estabilizacion como los de ajuste estructural coinciden
en otorgar un tipo de financiamiento global, llamado de “balanza de pagos”, el cual difiere
del financiamiento de proyectos especificos, y se plantean, como condicién para ser
otorgados, la modificacion de ciertas politicas. Sin embargo, ambos discrepan en los
objetivos buscados, las politicas econémicas propuestas, los horizontes temporales conside-
rados, los aspectos institucionales, las metodologias de preparacién de los programas
especificos y los mecanismos de condicionalidad” (IICA 1987:13).

Los programas de estabilizacion del FMI apuntan a la reduccién de los desequilibrios de la
balanza de pagos y a la eliminacién o reduccién del déficit fiscal y de la inflacién. Los
Programas de Ajuste Estructural (PAE), por su parte, enfatizan los objetivos de eliminacién
de distorsiones y aumento de la eficiencia microeconémica y el mantenimiento o aumento
del crecimiento econémico.

Los préstamos de ajuste sectorial, que integran junto con los de ajuste estructural y los
programas del FMI los préstamos “de condicionalidad politica”, fueron incorporados por el
Banco Mundial unos afios después que los préstamos de ajuste estructural. El objetivo es
profundizar a nivel sectorial las reformas estructurales orientadas a aumentar la eficiencia y
estimular el crecimiento. Los programas de ajuste sectorial agropecuario, comenzaron a
otorgarse en 1983; para 1988, del total de fondos otorgados por el Banco Mundial a la
agricultura —que representan el 27% de los préstamos totales—, el 18% fueron bajo esta nueva
modalidad.
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Al evaluar esta operatoria, el Banco Mundial la ha considerado “moderadamente exitosa”.
ElIICA, por su parte, sintetizando un conjunto de trabajos que analizan estas experiencias en
distintos paises de la region, sefiala que “los PAE y los PASA! son instrumentos novedosos
que pueden llegar a cumplir un papel importante en el desarrollo de los paises de América
Latina y el Caribe” (IICA 1987: 67), siempre que sus objetivos sean coincidentes con la
estrategia de desarrollo socioeconémico y los programas y proyectos prioritarios de los
paises. Asimismo, entre otras sugerencias, sefiala la conveniencia de “articular la modalidad
operativa actual de estos programas —que por su agilidad es a veces atractiva para paises con
problemas financieros— con verdaderos programas de inversién en las 4reas de los cambios
estructurales propuestos y fondos de asistencia técnica para los estudios pertinentes” (IICA
1987:66).

A fines de 1987, el IDE del Banco Mundial, y el IICA, realizaron en forma conjunta el
seminario “Programas de ajuste estructural y sectorial: implicaciones para la reactivacion y
desarrollo de la agricultura”, en el cual se profundizé la evaluacién de un relevante nimero
de PASA con condicionalidad politica referida al sector agropecuario. En esa oportunidad se
pusieron de relieve algunas dificultades y limitaciones de estos préstamos de condicionalidad
politica, propias de su naturaleza y de su reciente desarrollo, lo que hace que el marco de
referencia y la metodologia para su preparacion, ejecucion y evaluacion esté ain en un estado
muy primario y requiera de un importante ajuste y desarrollo. Durante el seminario se
desarrollaron grupos de trabajo para analizar los problemas encontrados en la practica de
estos programas, y se formularon sugerencias en las 4reas de investigacion, capacitacién y
asistencia técnica para el disefio, ejecucién y evaluacién de los PAE/PASA; asimismo,
recomendaciones para la formulacion de la estrategia de desarrollo y los mecanismos de
financiamiento de la inversion para la reactivacion y desarrollo de la agricultura (IICA/IDE
1988).

En la Repiiblica Argentina, la operatoria de préstamos de ajuste con el Banco Mundial se
inicia con el otorgamiento del Préstamo Sectorial Agropecuario, a mediados de 1986. El
Cuadro 1 presenta los préstamos otorgados con esta modalidad hasta diciembre de 1988.

Cuadro 1. Préstamos sectoriales del Banco Mundial a la Repiiblica Argentina (a diciembre

1988).
Préstamo sectorial Fecha de aprobacion Monto (mill. US$)
Agropecuario Marzo 86 350.0
Politica Comercial 1 Mayo 87 500.0
Financiero Marzo 88 400.02
Politica Comercial I1 Oct. 88 300.0

a El Sectorial Financiero ain no ha entrado en vigencia, restando la aceptacion del gobierno
argentino.

Nota:
En octubre de 1988 se aprobaron los denominados Sectorial de Vivienda (US$300 millones)
y Sectorial de Energia (US$252 millones). Sin embargo, estdn destinados fundamentalmente
a inversion; el componente de politicas es de US$7 y US$2 millones respectivamente.

1 PAE: Programas de Ajuste Estructural; PASA: Programas de Ajuste Sectorial Agropecuario.
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A titulo comparativo, se sefiala que el total de préstamos otorgados a la Argentina por el
Banco Mundial desde su creacion, asciende a US$4 200 millones, de los cuales fueron
desembolsados US$2 600 millones.

Argentina no ha solicitado préstamos de ajuste estructural al Banco Mundial; si ha recibido
fondos con destino a la balanza de pagos del FMI, bajo dos modalidades: los préstamos
stand-by que se otorgan con el compromiso de llevar adelante programas de estabilizacion y
los préstamos por caida de exportaciones. Los montos recibidos figuran en el Cuadro 2.

Cuadro 2. Financiamiento del FMI a la Argentina en la década de los 80.

Préstamos Stand by Financiamiento por caida
Aiio (en millones DEG)? de exportaciones
1983 600 520
1984 1182 275
1987 617 519
1988 - 233

1 Efectivamente desembolsados.
2 Cotizacion al 10-1-89: 1 Derechos Especiales de Giros (DEG) = US$ 1 327.

Fuente: FMI 1988.

Bajo la modalidad de préstamos de inversién, de crédito a productores o de refuerzo
institucional, la Repiblica Argentina ha realizado en la década de los 80 operaciones con el
BIRF, BID y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA). Un detalle completo de
los mismos y sus caracteristicas figura en el Cuadro 3.

El marco politico y macroeconémico en la Argentina
en la década de los 80

En diciembre de 1983 finaliza en la Argentina el periodo de gobierno militar, que se
instalara en el pais en 1976 por un golpe de Estado. El esfuerzo de los partidos politicos y el
creciente descrédito del Gobierno, permitieron el logro de elecciones libres y la recuperacion
de la institucionalidad politica en el pafs.

Se inicia asi en 1983 un periodo de transicion, ya que el Gobierno electo popularmente,
debe encarar una tarea de reconstruccion politica y econdmica que responda al mismo
tiempo, a demandas sociales insatisfechas, no sdlo en el plano del bienestar, sino también de
la justicia. Se trata, en consecuencia, de un desafio de gran envergadura, que, adicionalmente,
se vera luego afectado por condiciones externas desfavorables. La situacién econémica
heredada en 1983 es el resultado no sélo del fracaso de las politicas econémicas internas
seguidas en la década anterior, sino también de la evolucién de los mercados financieros
internacionales desde mediados de los afios 70, y de sus efectos sobre los paises en
desarrollo.
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En la década de los 70, el sistema financiero internacional, motivado por la necesidad de
reciclar el exceso de fondos que provocé la crisis petrolera, ampli6 fuertemente su oferta de
crédito hacia los paises en desarrollo. En Argentina, como en otros paises de Latinoamérica,
se contrajeron préstamos por montos antes desconocidos, los que en gran medida eran
inducidos por los propios bancos internacionales que buscaban agresivamente colocar sus
recursos sobrantes, ofreciendo condiciones muy favorables en términos de tasas de interés,
plazos y spreads. En ese contexto, las politicas econdmicas internas aplicadas desde 1978
tuvieron como eje el establecimiento oficial de una pauta de evolucién cambiaria prefijada, la
apertura de las importaciones y la liberalizacién financiera del mercado interno y de los
movimientos de capitales con el exterior. De esta forma, la economfa argentina quedd
estrechamente ligada a las oscilaciones econémicas y financieras del resto del mundo.

Esta situaci6n estimulé al sector piiblico y privado a tomar grandes créditos en el exterior,
actitud que se vio facilitada por el interés de los bancos prestadores en reciclar fondos
excedentes. Lamentablemente, estos créditos no fueron aplicados en inversiones productivas,
sino principalmente financieras. “El ingreso de fondos externos contribuyé a retrasar el tipo
de cambio sobrevaluando la moneda,; ello, unido a la apertura unilateral del comercio por el
lado de las importaciones, deterioré significativamente tanto a las actividades competitivas
con las importaciones como a los sectores exportadores. Al mismo tiempo, la fuga de
capitales tomé enormes proporciones ante una actitud complaciente de la banca internacio-
nal y del Gobierno argentino y se transformé en un factor adicional en el aumento de la deuda
externa” (Argentina. Ministerio de Economia 1987).

Esta politica econémica condujo en 1981 a una crisis de balanza de pagos. Para afrontarla
se trazo una estrategia diferente, que trat6 de solucionar el frente externo comprometiendo el
equilibrio interno. Se dispusieron grandes devaluaciones? y se revirti la politica arancelaria y
financiera, cerrindose la economia. Las devaluaciones produjeron un fuerte desequilibrio
interno, reflejado en la caida del salario real, PIB per cépita, desempleo, recesion, caida de la
inversién, aumento del déficit fiscal y aceleraci6n de la inflacién (Cuadro 4).

Las devaluaciones implicaron el aumento en la carga de la deuda externa y el sector
publico —ademés de ver aumentada la suya- debié acudir en auxilio del sector privado
endeudado para evitar una quiebra generalizada. Asi, instrumenté un subsidio a través del
sistema de seguros de cambio, lo que en la préactica signific6 que el Estado se hiciera cargo de
la deuda privada. Estas medidas introdujeron un nuevo componente en el déficit fiscal en
forma permanente y contribuyeron a su desmesurado crecimiento, sin que se encarara
ninguna reforma de fondo que permitiera en el futuro equilibrar las cuentas del Estado.

En 1982 se produjo la crisis internacional en el pago de la deuda externa y Argentina
—afectada ademas por la derrota militar de Malvinas- ces6 también en sus pagos externos.

En 1982 y 1983 algunas modificaciones a la politica econémica, dentro de la misma linea,
tuvieron cierto éxito parcial, en cuanto lograron revertir el signo de la balanza comercial
—aunque parte de este resultado es atribuible a la evolucién de los precios agrarios
internacionales— y producir una recuperacién de los salarios reales y de los ingresos per
cépita.

Pese a estos tltimos cambios, no se modificé la situacién estructural y en diciembre de
1983 el Gobierno democritico recibié una economia cuyas notas dominantes eran: una

2 Entre febrero de 1981 y diciembre de 1982 el tipo de cambio nominal aumenté 2 200%.
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deuda externa de US$46 000 millones, una inflacién de 430% en el ano inmediatamente
anterior, un déficit fiscal del 15% del PIB, un bajo nivel de inversién, y un fuerte deterioro en
la situacién de la poblacion en general, no sélo en términos de salarios, sino también en la
prestacion de servicios sociales (salud, educacion, etc.).

En 1984, el nuevo Gobierno decidi6 seguir una politica de corte gradualista. Las
prioridades establecidas fueron la mejora en la distribucién del ingreso, la negociacién de la
deuda externa y la correcci6n de los desequilibrios fiscales. Se fijaron pautas indicativas sobre
precios y salarios; se disminuyeron los gastos publicos y se cambi6 en su composicion relativa
transfiriendo gastos de defensa a proyectos sociales. En el sector externo, se iniciaron
rapidamente discusiones para lograr el apoyo del FMI al programa econémico, para
renegociar la deuda de gobierno a gobierno a través del Club de Paris, y para refinanciar la
deuda con bancos comerciales. Inicialmente, se logré un cierto aumento del PIB y de los
salarios reales, pero la mejoria se agotd en el primer afo.

A fines de 1984 el programa econémico a corto plazo fue ajustado y el Gobierno firmé un
acuerdo stand-by con el FMI. Se aument6 el tipo de cambio real, se instrumentd una politica
monetaria més restrictiva y se aumentaron las tarifas piblicas. Estas medidas trajeron como
consecuencia un recrudecimiento de la inflacion y un deterioro de los salarios reales y una
cafda del PIB per c4pita. Hacia mediados de 1985 la amenaza de hiperinflacién era extrema;
la economia y la actividad de la poblacién estaban distorsionadas por las acciones de defensa
contra la inflacién y el mercado no enviaba sefiales claras para la asignacién de recursos.

Esta situacion indujo al Gobierno a adoptar una politica de shock. En junio de 1985 se puso
enmarcha el Plan Austral, que consistié basicamente en: a) fuerte ajuste fiscal y monetario (el
Gobierno se comprometié a no finaciar el déficit con emisién); b) correccion de los precios
relativos claves a través de devaluaciones y aumentos de las tarifas piblicas; c) congela-
miento de precios a fin de eliminar el componente inercial de la inflacién; y d) reforma
monetaria (cambio del signo monetario y tabla de depreciacién de la vieja moneda en
términos de la nueva, para evitar que los costos de la desinflacién lo pagaran los deudores por
via de una alta tasa real de interés).

Los resultados del Plan en su primer afio y medio de ejecucién fueron positivos.
Desapareci6 la amenaza de hiperinflacion y en 1986 la inflacién fue la mas baja en 12 afios.
El déficit fiscal disminuyé a 5.4% del PIB en 1985 y a 4.1% en 1986. La economia se
remonetiz6 rapidamente. El PIB creci6 5.4% en 1986 y se revirtié la tendencia descendente
de la inversién, la cual creci6 un 18% en 1986; ademas, se renegociaron a largo plazo los
compromisos externos y se eliminaron los atrasos en los pagos al exterior (Cuadro 4).

No obstante los avances realizados en 1986 y 1987, la estabilizacién lograda se reveld
fragil en algunos aspectos importantes. Con posterioridad a la implantacién del Plan Austral,
los términos del intercambio se deterioraron. Los precios internacionales de los granos
experimentaron una nueva y fuerte caida; adversas condiciones climiticas ocasionaron
inundaciones que redujeron la produccion agricola. A su vez, la demanda de inversiones hizo
que aumentaran las importaciones, en especial de bienes de capital, con mayores precios. El
superavit comercial de 1987 se contrajo en forma significativa.

Por otra parte, el déficit fiscal se increment6 debido a una disminucion de los ingresos. Para
compensar la caida de los precios agricolas e incentivar la oferta se eliminaron practicamente
los impuestos sobre las exportaciones. Adicionalmente, algunas de las medidas extraordina-
rias implantadas bajo el Plan Austral tuvieron necesariamente corta vigencia. Por el lado de
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los gastos, se verificé un aumento en el déficit de las empresas piblicas, derivado en gran
parte del atraso de las tarifas y se registraron grandes desequilibrios en las finanzas
provinciales. El efecto combinado de estos fendmenos provocd un incremento del
desequilibrio de las finanzas piblicas, lo cual tuvo un impacto directo sobre los niveles de
inflacién y, consecuentemente, sobre el ritmo de la actividad econémica, que se acentud
durante el primer semestre de 1988.

En consecuencia, el Gobierno decidié impulsar, a partir de agosto de 1988, un nuevo plan
de ajuste de corto plazo, de tipo heterodoxo, que recibi$ informalmente el nombre de “Plan
Primavera”. Este estableci6 tres tipos de cambio diferentes: el oficial, para liquidar las
exportaciones; el financiero, para importaciones y resto de las transacciones; y un mix de
ambos para las exportaciones no tradicionales. Durante la vigencia de este plan (agosto 1988
a febrero 1989) el Banco Central intervino como operador en el mercado de divisas para
mantener bajo el precio del délar.

La interrupcion de esta intervencién provocé un estallido hiperinflacionario que aceleré la
asuncién de las autoridades nacionales electas en mayo de 1989. Las nuevas politicas
lograron una estabilizacion temporaria, pero una nueva crisis de hiperinflacién se
desencadend en diciembre de 1989, derivando en el refuerzo de los programas de ajuste.

El sector agropecuario argentino en la década de los 803

El sector agropecuario juega un papel significativo en la economia argentina. La
participaci6n de la actividad agropecuaria primaria en el PIB es del 15%, pero asciende al
36% si se considera el complejo agroindustrial. La mayor parte de la produccién
agropecuaria argentina estd compuesta por bienes transables, de los cuales una proporcion
importante concurre al mercado interno, abasteciendo totalmente la demanda por alimentos
y materias primas agroindustriales, y la otra parte se exporta, constituyendo la principal
fuente de divisas (dos tercios del total de exportaciones).

La agricultura (cereales, oleaginosas, cultivos industriales, frutas, hortalizas, legumbres y
flores) es la principal actividad agropecuaria con el 63% del Producto Bruto Agropecuario,
mientras que la ganaderia aporta el 35% del mismo. A su vez, los granos representan el rubro
maés importante de todo el sector, ya que aportan el 40% del Producto Bruto Agropecuario, el
65% del Producto Bruto Agricola, y el 50% de las exportaciones.

En contraste con la dificultosa evolucién de la economia en los afios 80, el sector
agropecuario mostré entre 1980 y 1985, un notable crecimiento, que derivé casi
exclusivamente del subsector de granos (cereales y oleaginosas), como resultado de un
proceso de largo plazo, que se inici6 en la década de los 60.

El crecimiento de la produccion de granos se logré principalmente mediante aumentos en
la productividad de la tierra, basados en la incorporacién de innovaciones tecnolégicas en
magquinaria agricola, semillas mejoradas, agroquimicos, practicas de manejo agricola y un
nuevo cultivo, la soja.

3 Para ampliar este tema véase Asociacién Argentina de Economia Agraria 1988; Obschatko 1988;
SAGyP/IICA/PNUD/BIRF 1988; Cirio y Regiinaga 1987; Reca y Garramén 1988.
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La profunda crisis ocurrida en el comercio mundial de granos entre 1985 y 1987
interrumpié6 dicha tendencia de crecimiento afectando seriamente a Argentina, tanto a nivel
global —al reducir el valor de las exportaciones y la actividad econémica del sector y de los
sectores vinculados— como a nivel de los productores, que debieron soportar una drastica
reduccién de su rentabilidad por las caidas de los precios internacionales. La falta de
incentivos y los accidentes climéticos inusuales contribuyeron a que en 1986 y 1987 se
registrara una fuerta caida de la produccién de granos, que se recuperd sélo parcialmente en
1988 (38, 33 y 38 millones de toneladas respectivamente).

A su vez, esta situacién agravo el problema del ajuste externo, por la violenta reduccién del
valor de las exportaciones, como resultado del efecto precios y del efecto produccién: de un
valor de US$4 921 millones corrientes en el afio 1985, se pas6 a US$3 485 millonesen 1986y
US$2 754 millones en 1987.

Si bien hubo una expansién considerable, el subsector de granos muestra que subsisten atin
un conjunto de limitantes que obstaculizan su crecimiento futuro, tales como:

® politicas proteccionistas de los Estados Unidos y la Comunidad Econémica Europea;
® insuficiente desarrollo de la promocién y defensa de mercados externos;

® ineficiencias en el sistema de comercializacién (piblico y privado);

® ineficiencias en el sistema de movilizacién y deterioro de la infraestructura;

® inadecuada estructura impositiva agropecuaria, basada fundamentalmente en impuestos
a la exportacion;

® bajo nivel de inversion en maquinaria y nuevos insumos como consecuencia de las
restricciones crediticias y el alto nivel real de las tasas de interés;

® deterioro del recurso suelo.

En el subsector ganadero, la evoluci6n fue notoriamente distinta a la operada en los granos.
En el periodo 1980-85, el Producto Bruto Pecuario cayé en 0.7 anual. La agricultura
sustituy6 en cierta medida a la ganaderia en algunas zonas de la regién pampeana. La caida
de la produccién ganadera es consecuencia de la menor rentabilidad relativa con respecto ala
agricultura, derivada no sélo de los mayores margenes agricolas, sino también de los bajos
precios de la carne en un mercado externo afectado por practicas proteccionistas. Entre 1962
y 1984, las exportaciones de carne caen un 39% en volumen y un 25% en valor.
Adicionalmente, no se produjo en la ganaderia vacuna un proceso de incorporacién
tecnoldgica que permitiera contrarrestar estas tendencias. Entre 1977 y 1987 las existencias
de ganado vacuno cayeron de 61 a 51 millones de cabezas.

Entre las limitantes que enfrenta el subsector para su desarrollo, merecen mencionarse:
® las politicas proteccionistas en el mercado internacional;
® cldeterioro de los niveles de inversion (caida de existencias ganaderas, falta de reposicion

de estructuras —alambrados, montes, aguadas, etc.-);
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® laestructura de la canasta alimenticia de la poblacién, basada fuertemente en el consumo
de carne vacuna, lo que provoca contradicciones entre las politicas antiinflacionarias y
las politicas de estimulo a la produccion, y a su vez inhibe el desarrollo de producciones
sustitutas;

® la limitada disponibilidad de nuevas tecnologias rentables.

En cuanto a la produccién de las regiones no pampeanas, éstas enfrentan problemas
estructurales que se han evidenciado en las iltimas décadas, en signos de estancamiento
tecnolédgico y crisis de sobreproduccién en sus principales actividades (cana de azicar,
tabaco, algodén, té, yerba mate, vid, ovinos). Las limitaciones de mercado constituyen la
causa fundamental de la crisis estructural de las economias regionales ya que la mayoria de
sus cultivos concurren exclusivamente al mercado interno. La contracci6n de este mercado, a
raiz de la caida del salario real y el estancamiento industrial, generan crisis de sobreproduc-
cién cuyo impacto se ve agravado por la especializacién productiva de las regiones, donde
gran parte de los cultivos son perennes, con reducidas posibilidades de sustitucion.

En el caso de frutas y hortalizas, una de las principales actividades regionales, el factor
limitante mas significativo a la expansion exportadora es el atraso tecnolégico en las 4reas de
produccion, empaque y conservacién. Esto determina una baja productividad del sistema e
impide el acceso a los mercados externos, tanto por razones de elevados costos como por falta
de adecuacién a los requerimientos de los paises importadores en materia de calidad,
presentacion y sanidad.

Frente a este panorama, el Gobierno democratico que se instal6 a fines de 1983, asumid
como una de sus principales tareas en el ambito agropecuario, la definicién de las bases
programaticas sectoriales. Para tales fines, la Secretaria de Agricultura y Ganaderia* elabor6
el Programa Nacional Agropecuario (PRONAGRO) para el afio 1984. El PRONAGRO
intenté ser “el marco de referencia, estable y coherente, que el Gobierno ofrece para la
actividad agropecuaria, y que al explicitar objetivos, estrategias e instrumentos, despeja la
incertidumbre y genera el ambiente de confianza imprescindible para favorecer las
decisiones de inversién y acumulacion que requiere el desarrollo sostenido del sector”
(Argentina: Secretaria de Agricultura y Ganaderia. PRONAGRO 1985: 5).

En su diagnéstico, el PRONAGRO identific los aspectos mas relevantes y las limitaciones
al desarrollo de la agricultura pampeana, del subsector ganadero y de las producciones
regionales, y postulé los siguientes objetivos a mediano plazo:

® incrementar la oferta alimentaria de acuerdo con la capacidad productiva del sector,
particularmente en cereales y oleaginosas;

® incrementar los saldos exportables de origen agropecuario en volumen y valor;
® dinamizar las economias agricolas regionales;
® combatir la pobreza rural y aumentar la ocupacién en las actividades agropecuarias;

® garantizar la perdurabilidad de los recursos naturales y la estabilidad de los sistemas
productivos mediante la aplicacion de normas conservacionistas.

4 En 1985 se transform6 en Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP).
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Para el logro de estos objetivos, se establecieron estrategias basadas en la profundizacién
del proceso de generacién y transferencia de tecnologia, el abaratamiento de los procesos de
comercializacién interna y externa de granos, carnes y productos frutihorticolas, la
diversificacién de la produccién y las exportaciones agropecuarias, la modernizacién del
sector publico agropecuario y la articulacién del complejo agroindustrial en el proceso de
integracion regional.

En la elaboracion del PRONAGRO se desarrollaron mecanismos de concertacion. La
versién preliminar del Programa, elaborada entre mayo y octubre de 1984, fue distribuida a
los gobiernos provinciales, entidades representativas del sector agropecuario, miembros del
Poder Legislativo, instituciones vinculadas al quehacer y medios de difusién. El Consejo
Federal Agropecuario —integrado por los Ministros de Agricultura y Ganaderia provinciales—
aprobd oficialmente el PRONAGRO en diciembre de 1984.

Al mismo tiempo, la SAGyP institucionalizé el mecanismo de participacién creando la
Mesa de Concertacién Agropecuaria, integrada por los representantes de las diversas
corporaciones. Esta Mesa particip6 en las tareas de discusion y estudio del programa, entre
noviembre de 1984 y marzo de 19855.

Como toda estrategia, la del PRONAGRO enfrentaba limitaciones de distinto orden para
su concrecion: politicas, econdmicas, juridicas, etc. Dos de tales limitaciones, la vinculada al
presupuesto y la carencia de equipos técnicos, son especialmente relevantes para el anélisis
que aqui se realiza.

La restriccion presupuestaria derivada de las politicas de ajuste instrumentadas durante los
afios 80 introducia una limitacién para la instrumentacién de péliticas que implicaran costos
fiscales, en competencia con miltiples demandas para la asignacion de recursos publicos.

También resulta fundamental para la implantacién de las politicas disponer de los equipos
técnicos adecuados para la elaboracién de los diagnésticos y 1a formulacién de las propuestas
de politicas y proyectos de inversion. En este sentido, las instituciones del sector piiblico
agropecuario se encontraban en un estado critico a fines de 1983. Esto era consecuencia del
deterioro de los recursos piiblicos y de la aplicacion, durante el Gobierno militar, del criterio
de “subsidiariedad del Estado”, lo que condujo a una acentuada disminucién de los recursos
técnicos en el sector piiblico.

En estas circunstancias, 1a operatoria de préstamos de ajuste sectorial iniciada por el Banco
Mundial en los afios 80, proporcioné la oportunidad de levantar estas restricciones para poner
en préctica lineamientos de la estrategia agropecuaria. En efecto, estos préstamos permiten el
desembolso rapido de fondos para la ejecucién de politicas, sujetos al cumplimiento de un
conjunto de condiciones —o etapas de concrecidén de la politica- por el pais prestatario, y
contemplan también la inclusién de componentes de asistencia técnica.

El Gobierno argentino vio asi en la operatoria de los préstamos sectoriales la posibilidad de
comenzar a desarrollar alguna de las reformas estructurales planteadas en el PRONAGRO, y
de generar una base de estudios que le permitiera proyectar y ejecutar adecuadamente otras
transformaciones. Con estos objetivos se comienza entonces la preparacion del que seria el
primer Préstamo Sectorial Agropecuario (PSA I), cuyas caracteristicas y evolucion se
describen en el capitulo siguiente.

5 La Mesa de Concertaci6n estuvo constituida por los representantes de todas las entidades de los
productores agropecuarios, de la industria, del comercio y de los trabajadores. Sin embargo, dos de
estas entidades (Confederaciones Rurales Argentinas y Sociedad Rural Argentina) se retiraron al
poco tiempo, por no coincidir con la fundamentacién ideolégica del Programa.
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3

EL PRESTAMO SECTORIAL
AGROPECUARIO (PSAI)

El desarrollo de las distintas etapas del primer Préstamo Sectorial Agropecuario (en
adelante, PSAI), asi como la evaluacién de sus resultados positivos y negativos, signific6 para
el Gobierno argentino una importante experiencia de aprendizaje en el manejo de este tipo de
instrumentos de financiamiento y cooperacion. Esto se tradujo en la preparacion, gestién y
ejecucion de un conjunto de proyectos dirigidos a ejecutar aspectos centrales de la estrategia
sectorial. Esto se logré6 a través de un proceso en el cual el concepto de préstamo sectorial
tuvo algunas modificaciones y se enriquecid con nuevas alternativas.

Podria afirmarse que la ensefianza mas importante de este proceso es que, en materia de
instrumentos crediticios, no hay soluciones unilaterales para enfrentar un desafio tan
importante como el de la modernizacién y crecimiento de un sector de la economia. Asi como
los problemas son multicausales, asi también, debe buscarse una bateria de respuestas que
enfrente los determinantes principales de la situacion.

Este capitulo analiza esta experiencia, presentando en primer término, una descripcion
“histérica” de las etapas del PSA I, para evaluar luego los productos resultantes del mismo
(Cuadro 5).

Identificacion, preparacion y negociacion

La llegada del Gobierno democratico en diciembre de 1983, y la nueva politica de
préstamos sectoriales del Banco Mundial, marcan la confluencia de dos procesos que darian
lugar a la aplicacidn de este instrumento crediticio en la Argentina.

Particularmente para el sector agropecuario, la Secretaria de Agricultura y Ganaderia
encard rapidamente la tarea de definicién de objetivos sectoriales, estrategia, prioridades e
instrumentos de politica, a través de la elaboracién del PRONAGRO, que fuera comentado
en detalle en la seccion precedente. La existencia de este documento es una de las razones que
explica la rapida preparacion, gestion y aprobacién del PSA I, asi como el hecho de ser el
primer préstamo sectorial otorgado a la Argentina.

Como se ha senalado, los objetivos generales fijados en el PRONAGRO eran, sintética-
mente, el aumento de la oferta agropecuaria con destino alimentario y de exportaciones, la
dinamizacién de las economias regionales, el aumento del empleo agropecuario, la
disminucion de la pobreza rural y la conservacién de los recursos naturales. La consecucién
de estos objetivos exigia la realizacién de cambios estructurales en el sector agropecuario
argentino. Los préstamos sectoriales, cuyo objetivo es proveer rapidas transferencias de
recursos externos con destino a reformas estructurales, proporcionaban entonces, una
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Cuadro 5. Cronograma del proceso de gestion de préstamos.

Préstamo Crédito global  Comercializa-  Promocion de
Etapa PSA 1 agropecuario  cion de granos  exportaciones

Comienzo de la

preparacion Junio 1984 Diciembre 1986 Febrero 1988 Febrero 1988
Mision de
preanalisis Mayo 1985 Agosto 1987 Noviembre- di- Noviembre-di-
ciembre 1988 ciembre 1988
Mision de andlisis  Noviembre Noviembre 1987  Abril 19892 Abril 19892
1985
Periodo de
negociacion Enero-marzo Diciembre 1987- - -
1986 febrero 1988
Aprobacién por
OMF Marzo 1986 W.B.: junio 1988 - —
BID: noviembre - -
1988
Desembolsos 1° setiembre - - _
1986
2° y iltimo:
junio 1988

Constitucion de

las unidades de

estudios UEB: junio 1986 - - -
reforma impositi-
va: abril 1986

Constitucion de

las unidades de se-

guimiento y eva Abril 1989

luacion

a Programada.

herramienta adecuada. Uno de los cambios estructurales propuestos en el PRONAGRO era
la transformacion de la estructura impositiva del sector agropecuario. Esta se caracterizaba
por un gran predominio de los impuestos indirectos, especialmente a la exportacién. Como es
conocido, éstos no permiten optimizar la asignacién de recursos y disminuyen los niveles de
produccion y exportacién. En oposici6n, los impuestos directos, que no alteran la asignacién
de recursos, y desestimulan el mantenimiento de factores productivos no utilizados, tenfan
una incidencia mucho menor en la carga total del sector. El objetivo de la politica era invertir
la importancia relativa de ambos tipos de impuestos, estimulando el ““uso intensivo y eficiente
de la tierra”. En este contexto los instrumentos previstos eran:

® reemplazo gradual de la recaudacién fiscal proveniente de los impuestos a la exportaci6n,
por la derivada de un impuesto a la tierra libre de mejoras, que constituyera un anticipo
del impuesto a las ganancias;
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® climinacién de los aranceles de importacidn para insumos estratégicos no producidos en
el pais;

® rapida eliminacién de gravimenes de exportacién y/u otorgamiento de reintegros para
productos extrapampeanos con demanda externa (Argentina. Secretaria de Agricultura y
Ganaderia. PRONAGRO 1985:27).

Esta propuesta de politica sectorial armonizaba con los lineamientos de la politica
macroecondmica, ya que el establecimiento de un impuesto directo en reemplazo de
indirectos y la reduccién de aranceles para insumos eran consistentes con los objetivos
generales a mediano plazo de mejorar la eficiencia econémica general, optimizar la
asignacion de los recursos y aumentar la equidad tributaria, expresados en los distintos
documentos programaticos del Gobierno.

Esta estrategia impositiva contaba con el consenso de técnicos, académicos y politicos, ya
que los dos partidos politicos mayoritarios, que abarcan el 80% del electorado, la incluian en
sus respectivas plataformas. Asimismo, al elaborarse el PRONAGRO, se habian desarrollado
instancias de concertacion con los gobiernos provinciales y con las entidades agropecuarias,
con la excepcidn de dos corporaciones representativas de los productores de explotaciones de
mayor tamaio, que se retiraron de la Mesa de Concertacién por su disidencia con respecto al
impuesto a la tierra.

En dos oportunidades anteriores ya se habian establecido impuestos nacionales a la tierra:
en 1969 y 1973, bajo gobiernos de muy distinto signo politico. En consecuencia, se disponia
de un conjunto de estudios, relevamientos catastrales y otros elementos técnicos y
experiencias operativas que facilitarfan la preparacion de la propuesta para el préstamo
sectorial y la posterior implantacién de la politica.

Como resultado de este conjunto de elementos se decidié que la eliminacién de los
derechos de exportacion, el establecimiento de un impuesto a la tierra y la disminucién de
derechos de importacién a insumos serian la base de la condicionalidad politica del préstamo
sectorial.

Con base en este acuerdo general entre el Gobierno y el Banco, sobre las lineas principales
del contrato, durante la negociacion se debatieron los siguientes puntos:

a) Elritmoy monto de la disminucidn en las retenciones sobre el valor de las exportaciones.
El Banco estaba interesado en que la misma fuera lo mas fuerte y rapida posible y que la
recaudacién de un nuevo impuesto sobre la tierra fuera suficiente para equilibrar la
situacion fiscal. El Gobierno argentino, en cambio, preferia un mayor gradualismo en la
modificacién de ambos impuestos, aunque en proporcion creciente. Esta fue la posicion
finalmente incorporada en el contrato de préstamo.

b) La reduccion de los aranceles de importacién de insumos —basicamente agroquimicos—
tuvo un rapido consenso del Gobierno y del Banco.

¢) El Banco incorpord la propuesta de eliminar las restricciones a la importacién de
maquinaria agricola y tractores. Dicha eliminaci6n afectaria negativamente a una
industria nacional bastante desarrollada, que en ese momento no estaba en buenas
condiciones econdmicas y financieras. En las negociaciones se acept6 un cronograma de
“desregulacién”, a través del cual las maquinarias pasarian de la lista de “importacién
prohibida” a “importaciéon permitida con consulta previa” y luego a “importacién
automdtica”, atando los desembolsos del primer y segundo tramo a dichos cambios.
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d) Tanto el Gobierno como el Banco coincidian, ademas, en que la aprobacién de la Ley de
Impuesto a la Tierra serfa sélo el comienzo de la transformacién de la estructura
impositiva agropecuaria. La instrumentacion de la Ley, y la transformaci6n general del
sistema, harian necesario un conjunto de estudios sobre aspectos catastrales, presion
tributaria, técnica impositiva, etc.

Al mismo tiempo, la continuaci6n de las reformas estructurales previstas en la estrategia
sectorial requeria profundizar los estudios y desarrollar propuestas de politicas y de inversion
en otras 4reas del programa agropecuario.

Por dichas razones, se considerd esencial incorporar en el préstamo un componente de
asistencia técnica que permitiera la realizacién de estas tareas. En consecuencia, el disefio
final del préstamo incluy6 dos tipos de componentes: las politicas que el Gobierno argentino
se compromete a ejecutar, y la asistencia técnica para estudios en las areas de reforma
impositiva, politicas agropecuarias y mejoramiento de sistemas de informacion agropecua-
rios.

Las condicionalidades politicas establecidas en el contrato de préstamo fueron las
siguientes:

® Reduccién de los impuestos a la exportacin a un nivel equivalente a no mas del 70% de
las tasas vigentes al 19 de mayo de 1985, u otro nivel convenido entre el Banco y el
Gobierno, sobre la base de una prediccién razonable de los ingresos fiscales a ser
generados por el Impuesto a la Tierra y de otros ingresos y egresos fiscales en 1987.

® Adopcién de medidas fiscales suficientes para compensar la disminucion de recaudacién
de los impuestos a la exportacion referidos, sin aumentar la carga impositiva del sector
agropecuario medida en 1985.

® Avance, en una medida satisfactoria para el Banco, en la ejecucién del cronograma del
Impuesto a la Tierra, incluyendo medidas adecuadas para cumplir los objetivos fiscales
de la Ley de Impuesto a la Tierra, tal como fueron fijadas en el Programa.

® Modificacién de la Clasificacion de Importacién, incluyendo todos los tractores y
magquinaria agricola en la Lista Automaética de Importacién.

® Reduccién de las tarifas de importacion para herbicidas y otros insumos agroquimicos a
niveles no superiores a los de mayo de 1985 (Gobierno argentino/BIRF 1986:22).

En cuanto al componente de asistencia técnica, incluia tres areas (Gobierno argentino/
BIRF 1986:7-8). En relaci6én con el Impuesto a la Tierra, el Gobierno se comprometié a
desarrollar un programa para proveer apoyo institucional a la SAGyP para la preparacién e
implantacién de la Reforma Impositiva Agropecuaria, incluyendo estudios —entre otros—
sobre: a) presién impositiva agropecuaria adecuada y medidas fiscales alternativas para
compartir con el Impuesto a la Tierra, el rol de sustituir los impuestos a la exportacién como
fuente de ingresos fiscales; y b) preparaci6n y establecimiento del Impuesto a la Tierra.

En segundo término, el Gobierno se comprometi a desarrollar un programa de estudios
dirigidos a proveer informacién y apoyo institucional para el desarrollo de politicas
agropecuarias a largo plazo. Dicho programa debia incluir, entre otros, los siguientes temas:
a) estrategia de produccién y comercializacién, almacenamiento y transporte de productos
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agropecuarios, en especial granos; b) factibilidad técnica, econémica y financiera de riego
complementario en la regién maicera tipica; c¢) cambios estructurales en la ganaderia
asociados con la intensificacién de la produccién de granos en la pampa himeda; d)
desarrollo y promocién de exportaciones agroindustriales provenientes de regiones no
pampeanas; e) evaluacién de la organizacién de la Junta Nacional de Granos (JNG), y
propuestas de reorganizacion.

En tercer lugar, se comprometié el Gobierno a desarrollar dos programas vinculados a los
organismos de regulacién de comercio agropecuario: la JNG y la Junta Nacional de Carnes
(JNC), dirigidos a prestar apoyo institucional para sus sistemas de recoleccién y anélisis de
datos y difusién de informacién.

El monto total convenido fue de US$350 millones, con el siguiente destino:

Millones US$

a. Al Tesoro Argentino para “importaciones de mercaderias

durante la ejecucién del Programa” 341.0
b. Servicio de consultores y equipamiento para los estudios:
- Ley de Impuesto a la Tierra ' 6.0
- Estudios basicos de politica agropecuaria 12
- Sistema informacién ING 03
- Sistema informacién INC 05
- Devolucién Project Preparation Fund (PPF) otorgado para

preparacion del presente préstamo 1.0

Se establecié que el desembolso del componente principal del préstamo se realizaria en dos
tramos, de US$170.5 millones cada uno, de acuerdo con el cumplimiento de las siguientes
condiciones:

a) Para el primer desembolso (o efectividad del préstamo), se requeria un principio de
cumplimiento de las condicionalidades (ello incluia reducciones parciales de los
derechos de exportacién y del régimen de importacién de maquinaria y el comienzo de
tratamiento de la Ley de Impuesto a la Tierra en el Congreso) y el inicio de ejecucién de
los estudios convenidos.

b) Para el segundo desembolso, se requeria el total cumplimiento de la condicionalidad
politica establecida.

Ejecucion

Las condiciones para el primer desembolso se cumplieron en un lapso relativamente breve.
El envio del Proyecto de Ley de Impuesto a la Tierra al Parlamento se realizé en abril de
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1986. En cuanto a los estudios, la SAGyP solicito la cooperaci6n técnica del IICA, con el que
se firmaron convenios para la realizacién de los estudios de politica agropecuaria y de
modernizacidn de los sistemas de informacion de las ING y JNC. Con respecto a los estudios
para la Reforma Impositiva, la SAGyP organizé un equipo técnico ad hoc para su realizacién,
contando con la cooperacion del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
para la transferencia de los recursos del Banco Mundial.

Al acercarse la fecha convenida con el Banco para el segundo desembolso (junio 1988), la

situacién con respecto a las condiciones sobre la Reforma Impositiva Agropecuaria era la
siguiente:

La reduccion de aranceles a la importacion de insumos se habia cumplido parcialmente.
Si bien a la firma del contrato de préstamo el Gobierno evalué que podria hacer un
tratamiento de disminucién de proteccidén especifico para estos productos, luego esta
estrategia se tornd irrealizable, por superponerse con el desarrollo de una politica de
apertura econémica més amplia. Esta tltima comenz6 a ejecutarse en 1987, en etapas
sucesivas y la mayor parte de los productos agroquimicos tuvo una disminucién en los
aranceles, por lo cual el Banco consideré que estas condiciones estaban cumplidas; en
cuanto al pasaje de maquinaria a la lista de “importacion automatica”, estaba prevista y
se concretaria en octubre de 1988.

La reduccidn de las retenciones a la exportacién a un nivel no superior al 70% del vigente
en mayo de 1985 se ejecutd para las ventas externas de la campana 1986-87, y se avanzd
atin mds para las de 1987-88, en que se eliminaron los derechos de exportacion para
cereales y aceites y se redujeron para oleaginosas. Esta reduccion fue determinada, en
gran medida, por la necesidad de compensar la caida de los precios internacionales de los
granos, y atenuar la consecuente reduccion de la produccion agraria argentina.

La sancién de la Ley de Impuesto a la Tierra, en cambio, no se produjo. Varios factores se
conjugaron para que en este punto, que era el corazén de la reforma estructural
propuesta, no se obtuviera el resultado esperado. Por una parte, precisamente en los afios
1986-87 se vive el momento més agudo de la crisis internacional de precios de los granos
y la consecuente caida del nivel de rentabilidad de los productores agropecuarios, el que
se afiade a un proceso de deterioro de la inversion como resultado de las politicas
macroeconémicas de ajuste. Esta situacion reforzé la oposicién de las corporaciones de
productores que se oponian tradicionalmente al Impuesto, e inhibié al Gobierno para dar
una batalla politica en este terreno, en especial cuando estaba llevando adelante una
politica de concertacién intersectorial para sostener su programa antiinflacionario.

Por otra parte, la recuperacién de las instituciones democriticas y del régimen de
gobierno federal, introdujo legitimas dificultades en la negociacién entre el Gobierno
Nacional y las provincias por un recurso tributario que constitucionalmente pertenece a
estas lltimas, agravadas por la ausencia, hasta 1987, de una ley de coparticipacion
federal de impuestos.

Por ultimo, existfa una diferencia de enfoque entre los responsables de las politicas
macroecondmicas y las sectoriales. Mientras estos iltimos privilegiaban el caréicter
estructural de la reforma implicado por el Impuesto a la Tierra, y sus efectos a largo plazo
sobre la produccién agropecuaria y la distribucién del ingreso sectorial, la Secretaria de
Hacienda enfatizaba el problema fiscal a corto plazo, cuestionando las dificultades de
implantacién del impuesto y su eficiencia recaudadora. Estas diferencias se evidenciaron
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en la lentitud y estancamiento del tratamiento de la Ley en las respectivas comisiones del
Congreso. Como consecuencia, hasta la fecha la Ley no ha sido debatida en las CAmaras
y la reforma impositiva agropecuaria quedé incompleta, ya que no se logrd el cambio en
la estructura de la imposicién, ni se compens6 la caida del ingreso fiscal de las retenciones
con fondos del mismo sector®.

El Gobierno argentino presentd al Banco una explicacién de las razones que impidieron
concretar totalmente las politicas proyectadas (un waiver) y el directorio del Banco, luego de
un aspero debate, aprobo el desembolso del segundo tramo, con la abstencion del voto de
varios paises.

Los problemas enfrentados con el cumplimiento de la condicién sobre la Ley de Impuesto a
la Tierra, sirvieron para poner de manifiesto algunos errores en el disefio del PSA I, que en
buena medida son atribuibles a la inexperiencia del Gobierno en este tipo de préstamos y a la
ausencia de un marco de referencia, atin en el mismo Banco, que sistematice las tareas de
preparacién, disefio y evaluacion.

El problema mas critico fue haber atado el cumplimiento del contrato al cumplimiento de
un cronograma que daba por sentada la aprobacién de la Ley. Esto implica un error de
derecho piiblico, ya que el sistema institucional argentino establece la independencia de los
tres Poderes del Estado, y el Ejecutivo no puede comprometer al Legislativo a sancionar una
ley. Indudablemente, el Gobierno asumié esa responsabilidad basdndose en una evaluacién
politica que, en ese momento, le indicaba una altisima probabilidad de obtener ese resultado
en el Congreso, de acuerdo con las posturas de los dos partidos politicos que comprendian
ampliamente la mayoria parlamentaria. Sin embargo, dicha evaluacién no ponderé
adecuadamente la relacion provincias-Nacién, ni la posibilidad de presién politica de las
corporaciones de productores contrarias al impuesto’.

Esta situacién deja una ensefianza fundamental para el disefio de las condicionalidades
politicas, y es la referida a la necesidad de extremar el anilisis de las posibilidades de
cumplimiento, en todos los 6rdenes: técnico, econémico, financiero, politico, juridico, etc., y
desarrollar un analisis de sensibilidad a la ocurrencia de diversas circunstancias. Como
consecuencia de este anélisis, es necesario estipular condiciones con cierto grado de
flexibilidad, o con condiciones sustitutas, que eviten la caducidad del contrato o la realizaci6n
de costosas negociaciones para encontrar salidas poco satisfactorias para las partes y que
permitan el logro de los objetivos perseguidos.

El incumplimiento de las condicionalidades no ha ocurrido tinicamente en el caso del
préstamo agropecuario de Argentina; se ha producido con préstamos de ajuste del Banco
Mundial en otros paises, obedeciendo a dificultades de orden técnico y especialmente
politico, en la preparacién y ejecucién de los proyectos. Los documentos de IICA e
IICA/IDE, ya mencionados, tratan ampliamente estos problemas. Esta situacion ha llevado
al Banco Mundial y a los gobiernos a rever la operatoria y proponer modificaciones que la
vuelvan mas viable y conducente a las metas establecidas. En la seccidn siguiente se analizan
las formas que adopté este proceso de revisién en Argentina.

6 La aplicacion del “Plan Primavera”, en el segundo semestre de 1988, al establecer un tipo de
cambio inferior para las exportaciones tradicionales, implic6 en forma velada, un regreso a las
formas indirectas de tributacion.

7 Enrelacién con la cuesti6n legal en el Seminario IICA/IDE (1987), fue sefialado el problema de la

relacion entre los distintos Poderes, asi como de “la falta de claridad acerca de los pasos
administrativos y legislativos” requeridos en varios de los paises considerados.
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El fruto del PSA I: una nueva estrategia
de financiamiento externo

Como se sefialé en la seccién anterior, a pesar del incumplimiento de la principal
condicionalidad del contrato, el pais recibi6 los dos desembolsos convenidos. Sin embargo, el
sector agropecuario no se vio beneficiado, en un doble sentido: por una parte, no se pudo
ejecutar una politica sectorial que hubiera estimulado su crecimiento; por otra, los fondos
recibidos —tal como estaba previsto— fueron destinados directamente al Tesoro Nacional, sin
que ello representara una mayor disponibilidad de recursos para el sector.

En vista de esta situacion, las autoridades sectoriales, en interaccién con los funcionarios
del Banco y con la asistencia técnica del IICA, se abocaron a perfilar una estrategia que
aportara rapida y directamente fondos al sector agropecuario (tanto privado como piiblico).
Se desarroll6 asi un proceso de ajuste entre los requerimientos financieros derivados de los
objetivos de la estrategia sectorial y las diferentes modalidades posibles de asistencia
crediticia, lo que generarfa inclusive la aparicién de nuevas alternativas. Este proceso es un
fruto directo de la ejecucién de los componentes de asistencia técnica previstos en el
Préstamo Sectorial, los que permitieron generar una capacidad de diagndstico, analisis y
negociacién de estos instrumentos, que no estaba disponible en la época de negociacién del
Sectorial.

Seguidamente se analizara la secuencia de este proceso, en el cual se va delineando la
estrategia de crédito externo al sector agropecuario argentino, y van surgiendo los sucesivos
productos. Como se seiiald, el PSA I preveia dos subcomponentes en relaciéon con la
cooperacion técnica: los estudios para implantar la Reforma Impositiva Agropecuaria y los
estudios de politica agropecuaria. En el primer caso, el Gobierno instrumenté este
subcomponente por medio de un equipo de estudios coordinado por la SAGyP.

En el segundo caso, el Gobierno requirié la cooperacién técnica del IICA para la
realizacion de los estudios. Para ello se firmé un convenio entre SAGyP e IICA denominado
Proyecto de Cooperacién para la Modernizacion del Sector Agropecuario Argentino. Como
consecuencia, se formé un equipo técnico de consultores que comenzé a trabajar en el
segundo semestre de 1986. Este equipo fue identificado con el nombre de Unidad de Estudios
Basicos de Politica Agropecuaria (UEB).

Se conformaron cinco subgrupos de trabajo para tratar las areas de anlisis establecidas en
el convenio con el Banco Mundial: 1) produccién, almacenamiento, transporte y embarque
de granos; 2) comercializacién de granos y papel de la JING; 3) riego complementario en la
zona maicera tipica; 4) desarrollo ganadero y papel de la JNC; 5) frutihorticultura.

Como se sefialé anteriormente, uno de los objetivos principales de la asistencia técnica
para los estudios de politica agropecuaria era determinar areas de reformas estructurales que
pudieran ser financiadas con nuevos préstamos sectoriales. Es asi como el equipo de 1a UEB
realiz6 los respectivos diagnésticos e identificacion de areas de politica, los convalidé con los
funcionarios de la SAGyP hacia mediados de 1987 y comenz6 las tareas de identificacion de
un Segundo Préstamo Sectorial Agropecuario (PSA II).

Pero mientras se realizaba esta tarea, crecia en el Gobierno el convencimiento de que en

tanto se desarrollaban nuevas politicas de cambios estructurales y se negociaban los
respectivos préstamos, era necesario llevar un alivio inmediato a la situacién de escasez de
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crédito que soportaba el sector agropecuario como consecuencia de las politicas de ajuste. Al
mismo tiempo, se consideré necesario fortificar la base productiva afectada por hechos
externos —como la crisis de los granos, o situaciones de deterioro anteriores, como el caso de
la ganaderia vacuna o productos regionales— para dar respuesta a las nuevas politicas en
materia de comercializacién o industrializaci6n. Es asi como se decide elaborar rapidamente
un programa de crédito para los productores. Este se transformaria luego en el Programa
Global de Crédito Agropecuario, ya en ejecucién, para cuyo financiamiento se logré la
participacion conjunta de dos organismos multilaterales: el Banco Mundial y el BID.

Con el avance en la preparacién del PSAII, a su vez, tomaba fuerza la idea de que, asi como
los proyectos de inversion pueden esterilizarse sin un marco de politicas adecuadas —idea que
dio lugar al surgimiento de los préstamos sectoriales— del mismo modo reformas de politicas,
sin un correlativo aumento en la inversién, pueden ser ineficaces para estimular el
crecimiento. A su vez, las reformas de politicas y las crecientes inversiones requieren, en
muchos casos, cambios significativos en las estructuras institucionales que deben ser
responsables por su ejecucién. Se va conformando entonces la imagen de una nueva
modalidad de préstamos —que se dio en llamar “hibridos”- que integren adecuadamente tales
elementos: cambios en politicas, reformas institucionales y componentes de inversion.

Esta idea del Gobierno argentino es conversada y acordada con los funcionarios del Banco
Mundial, quienes también estaban revisando la operatoria de los préstamos de ajuste, en una
reunién realizada en Washington en febrero de 1988. Como consecuencia se resuelve en ese
momento transformar el PSA II en tres proyectos “hibridos”: Comercializacién de Granos,
Transporte de Granos y Promocion de Exportaciones Agroindustriales. Al mismo tiempo, se
decide: a) pasar el Proyecto de Transporte de Granos a la érbita del Ministerio de Obras y
Servicios Piblicos, Secretaria de Transporte; b) solicitar al Banco mundial una misién de
revisién de anilisis sectorial (sectorial analysis review); c) solicitar fondos de preinversioén
para la preparacién de los dos proyectos que quedan bajo la égida de la SAGyP.

En abril de 1988 el Banco aprueba el otorgamiento de fondos PPF, y se decide que el ICA
continuaré prestando asistencia técnica para la elaboracion de los proyectos, continuando el
trabajo realizado en la UEB.

La mision de analisis sectorial tiene lugar en abril y mayo de 1988. En la realizacion de la
misma, el equipo de la UEB presta asistencia a la SAGyP. Los trabajos de la misién
convalidan los diagnésticos y propuestas de la UEB, y como fruto del trabajo conjunto entre
los funcionarios de la SAGyP, el Banco Mundial y la UEB, se define una estrategia sectorial
concertada, de la cual se deriva un plan de inversién sectorial a mediano plazo (un pipe-line
de proyectos) y una fijacién de prioridades.

Las areas de proyectos identificadas y el orden de prioridad establecido fueron los
siguientes:

Proyecto de Comercializacién de Granos

Proyecto de Promocién de Exportaciones Agroindustriales
Fondo de Desarrollo Agricola Provincial

Proyecto de Modernizacién de los Servicios Agropecuarios
Proyecto de Desarrollo Forestal

Proyecto de Desarrollo Pesquero

Programa de Crédito Agropecuario (continuacién del anterior)
Proyecto de Riego Complementario.
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Es importante observar que como primera prioridad figuraron los Proyectos de
Comercializacién de Granos y de Promocién de Exportaciones Agroindustriales, ambos,
criticos para enfrentar una coyuntura caracterizada por el alto grado de proteccionismo en
los mercados de productos primarios. Estos rubros tradicionalmente habian captado muy
bajos porcentaje de los recursos de los OMF.

También, como resultado de la misién de anélisis, se introducen modificaciones en lo que
era el componente “pesquero” en el Proyecto de Promocién de Exportaciones. Conjunta-
mente con los funcionarios del BIRF y de un funcionario del BID que acompaiiaba a la
mision, se identifican nuevos aspectos en el tema de pesca. Se refieren a renovacién de la flota
pesquera, industrializaci6n, infraestructura portuaria, acuicultura y fortalecimiento institu-
cional. Se resuelve que en los meses siguientes se realizarian estudios sobre estos aspectos.

Entre mayo y diciembre de 1988 se realizaron estudios complementarios y se trabajé en la
preparacion de los proyectos. El BIRF envi sendas misiones de asistencia a ambos proyectos
en el mes de setiembre. Durante este periodo, como resultado de los trabajos y de la tarea con
las misiones, se introdujeron nuevas modificaciones. El Proyecto de Comercializacién de
Granos mantuvo las caracteristicas de “hibrido”, tal como se habia definido inicialmente con
el BIRF, en tanto inclufa la financiacién de tres componentes: politicas, inversion y
fortalecimiento institucional.

L4
El Proyecto de Promocién de Exportaciones Agroindustriales, en cambio, se transformé
basicamente en un proyecto de inversion, ya que su componente de politicas, de caracter
arancelario, queda englobado en el Préstamo Sectorial Comercial II desarrollado en el
ambito de la Secretaria de Comercio. El componente de fortalecimiento institucional se
mantuvo por un 8% de los montos de inversién8.

En cuanto al componente pesquero, crecid en importancia y cambio de caricter, ya que en
el interin se iniciaron conversaciones tendientes a lograr una financiacién conjunta
(BIRF/BID), ampliando considerablemente los rubros que inicialmente se habian incluido en
el Proyecto de Promocién de Exportaciones. Como consecuencia, a diciembre de 1988,
conjuntamente, el Gobierno argentino, el BIRF, el BID y el IICA habian identificado los
elementos integrantes de un Programa de Inversiones para la Modernizacién del Sector
Pesquero que se esté elaborando en el marco del Convenio de Cooperacién BID/IICA, con la
participacién del CEPPI (Centro de Programas y Proyectos de Inversién, IICA) y del BID.
Los componentes de este proyecto global serian: renovacion y modernizacién de flota
pesquera, infraestructura portuaria, industrializacién y fortalecimiento institucional.

Finalmente, se inici6 a fines de 1988 la identificacién del Proyecto de Modernizaci6n de
los Servicios Agropecuarios. Este proyecto fue conceptualizado en el marco de los estudios
basicos de politica agropecuaria realizados por los equipos técnicos del IICA y posterior-
mente, identificado por el Centro de Inversiones de la FAO en estrecha colaboracién con la
Oficina del IICA en la Argentina.

En sintesis, a fines de 19889, como resultado de la ejecucion del componente de asistencia
técnica del PSA I, se logré definir una estrategia de utilizaciéon de fondos de los OMF y
concretarla en los siguientes instrumentos: a) un conjunto de estudios bésicos sobre dreas

8 La presentacion detallada de los Proyectos se realiza en el préximo capitulo.

9 Durante 1989 y 1990 se produjeron algunas modificaciones en los Proyectos, que se sefialan en los
puntos respectivos del capitulo siguiente.
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criticas de la problemética agropecuaria que sirven de base para la formulaci6n de politicas y
proyectos; b) un programa de crédito para productores, en ejecucion, cofinanciado por el BID
y €l BIRF; ¢) un programa de inversién sectorial a mediano plazo (pipe-line quinquenal); d)
un proyecto “hibrido” para la modernizacién del sistema de comercializacién de granos; e)
un proyecto de inversién en actividades agroindustriales de exportacién; f) un programa de
inversiones para la modernizacién del sector pesquero; y g) un proyecto de modernizacién de
los servicios agropecuarios.

Asi, a partir del planteo inicial de préstamos sectoriales, orientados a la ejecucion de
politicas, se ha llegado a delinear y poner en marcha una gama mucho mas amplia de
recursos crediticios: programas de crédito para productores, proyectos “hibridos”, y
proyectos de inversion. Esta gama incluye los modelos anteriores, y ademads los integra para
responder a las miiltiples facetas de la problematica abordada.

El andlisis de esta experiencia, pone en evidencia algunas cuestiones relevantes al
considerar la accién de los organismos multilaterales de financiamiento y de los institutos de
cooperacion técnica en su relacion con los paises. En primer término, resalta que es
fundamental contar con el soporte técnico necesario para generar estudios basicos que sirvan
a su vez para formular propuestas de politicas, proyectos de inversion, adecuaciones
institucionales. Segundo, muestra que es indispensable que los equipos técnicos cuenten con
el aval politico de las areas respectivas —como ocurri6 en el caso que se analiza por la estrecha
interrelacién entre los equipos del IICA y los funcionarios del Ministerio de Economia y de la
SAGyP. Y tercero, que como en esta oportunidad, es importante encontrar en los organismos
financieros una actitud receptiva y flexible para analizar los problemas y para considerar
eventuales modificaciones a los proyectos.

Aunque no estidn vinculados con la estrategia crediticia, es importante mencionar
brevemente, los resultados de los estudios realizados para la implantacién de la Reforma
Impositiva Agropecuaria, porque forman parte de los frutos del PSA I, en su componente de
asistencia técnica. Aunque dicha Reforma no se logré en el momento deseado y no se
cumpli6 la condicionalidad establecida, el desarrollo del Estudio para la Implementacién de
la Reforma Impositiva Agropecuaria ha creado bases técnicas y politicas s6lidas, mucho mas
fuertes que las existentes en 1986, que podran sustentar una futura reforma. En el aspecto
politico, se realiz6 una tarea de esclarecimiento y concertacion con las provincias, lograndose
la firma de los respectivos convenios para la realizacién de los estudios. Al mismo tiempo,
esta interaccién politica dio base para la preparacién de un nuevo Proyecto de Ley para la
Reforma Impositiva, elaborado por el equipo del Proyecto, que se basa en un tratado entre los
estados provinciales y la Nacién y que tiene mayor viabilidad politica que el anteriormente
presentado al Congreso.

En el area técnica, mediante un trabajo conjunto con las provincias y con el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) se realizaron actualizaciones y sistematiza-
ciones de catastros, mapas de suelos, estimaciones de capacidad productiva de la tierra,
regionalizacion agroeconémica, modelos de finca representativos zonales, anlisis de
presién tributaria a nivel macro y micro actual y bajo distintas hipétesis, bases de datos y
otros.

Se aprecia entonces que la no sancion de la Ley del Impuesto a la Tierra, observada en el
mediano plazo, es s6lo una etapa de una reforma cuyas posibilidades de realizacién se van
incrementando como consecuencia de la asistencia técnica del préstamo que la tenfa por
objeto. Esto permite reiterar una vez mas el peso decisivo que tiene contar con suficientes
estudios de base en las diversas areas que estan relacionadas con la preparacién y ejecucién
de una politica sectorial.
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4

LA ESTRATEGIA SECTORIAL DE
FINANCIAMIENTO EXTERNO

Programa Global de Crédito Agropecuario

Antecedentes

Los programas de ajuste macroeconémico encarados en Argentina en los afios 80 se
caracterizaron por €l control monetario y la restriccién crediticia, que fueron acompaiiados
por el alza de las tasas reales de interés. Esta situaci6n influy6 fuertemente sobre el nivel de
actividad de todos los sectores. Particularmente en el sector agropecuario, el indice que
relaciona saldos de crédito con Producto Bruto Sectorial, pas6 de un valor de 100 en 1982 a
32 en 198710, La obtenci6én de préstamos de organismos multilaterales internacionales con
largos periodos de amortizacién y periodos de gracia permiti$ paliar, en cierta medida, la
escasez de crédito interno de evolucién y particularmente, la ausencia de préstamos a largo
plazo.

Una de las primeras acciones del Gobierno democratico en esta linea, fue la negociacién
con el BID, de un préstamo de US$60 millones, dirigido a financiar inversiones en
maquinaria agricola y equipamiento e infraestructura ganadera de explotaciones del noreste
argentino. Este programa se comenzé a preparar a mediados de 1984; el convenio de
préstamo se firmé a fines de 1985 y al concluir 1986 se habia ejecutado en un 50%
(Cuadro 3).

A mediados de 1986, en conversaciones con el BIRF, las autoridades argentinas
manifestaron su interés por solicitar a ese organismo la financiacién de un programa de
crédito destinado a satisfacer necesidades de inversi6n de los productores agropecuarios, no
atendidas por el mencionado préstamo del BID. Para tal fin, el Banco Mundial aprobé el
otorgamiento de fondos de preinversién (PPF - Loan FO 98 AR), por US$60 000.

Si bien inicialmente los estudios de preparacién se dirigieron a determinar las necesidades
de financiamiento para inversibn en maquinaria agricola -incluyendo maquinaria
conservacionista—, el avance registrado simultineamente en los estudios de la UEB,
orientados al diagnéstico y formulacién de propuestas para asentar reformas estructurales en
etapas de comercializacidn e industrializacién de productos agropecuarios, mostraba que era
necesario recuperar ripidamente la base productiva sobre la cual dichas reformas
producirian sus efectos. En suma, se requeria brindar apoyo al crecimiento inmediato de la
produccion, afectada por circunstancias externas (evolucion de los mercados internacionales
de granos y carnes) e internas (restriccion crediticia, caida de rentabilidad).

10 Indice de saldos de préstamos al sector agropecuario sobre indice de PBA a precios constantes.
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Conceptualizacion y diseiio

Para atender a la preparacién del proyecto, la SAGyP celebr6 a fines de 1986 un convenio
con el IICA. ElInstituto organizé un grupo técnico calificado, integrado por un coordinador y
cuatro consultores, quienes cooperaron con los técnicos de la SAGyP para desarrollar el
proyecto a nivel de prefactibilidad, incluyendo la identificacién y desarrollo de los
componentes, la preparacién de los modelos de finca y las encuestas de demanda de
crédito.

El programa preparado tenia las siguientes caracteristicas: crédito destinado a inversién,
con cobertura geogrifica nacional y sin restricciones en cuanto a rubros, aunque identifi-
cando los principales: maquinaria agricola —incluyendo conservacionista-, mejoras en
instalaciones agricolas y ganaderas, instalaciones de empaque y frio para frutas y hortalizas,
reproductores para todas las producciones pecuarias, agroquimicos.

Durante el periodo de preparacién, el Gobierno trat6 de ampliar las fuentes de
financiamiento proponiendo una cofinanciacién entre el Banco Mundial y el BID. En agosto
de 1987 se recibieron en el pais las misiones de ambos organismos, que quedaron definidas
como de “preevaluacién”. Los trabajos de preparacién continuaron incorporando los ajustes
discutidos con las misiones y la propuesta final del Programa Global de Crédito
Agropecuario fue discutida con las misiones de analisis del BIRF y del BID en noviembre de
1987.

Negociaciéon
La negociacién del préstamo se realizd entre noviembre de 1987 y febrero de 1988.
Participaron autoridades de 1a SAGyP, el Banco de la Nacion Argentina y los representantes

del Banco Mundial y del BID y el representante del IICA en Argentina.

Las caracteristicas y condiciones del Programa finalmente aprobado son las siguientes:

Financiamiento
Componentes BIRF BID Local Total

en millones de US$

Crédito 105.0 105.0 98.5 308.5

Unidad de seguimiento y
evaluacion 1.5 - - 1.5

310.0

Esta previsto otorgar el crédito para inversiones en los siguientes rubros: a) maquinarias y
equipos agropecuarios; b) instalaciones y equipos para acondicionamiento de granos; c)
mejoras € instalaciones agricolas y ganaderas; d) instalaciones de empaque y frio para frutas
y hortalizas; e) reproductores (machos y hembras) para todas las producciones pecuarias; f)
agroquimicos (fertilizantes y plaguicidas en general).
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Sin embargo, la enumeracion no es taxativa y pueden considerarse solicitudes para otras
inversiones agropecuarias, por lo que puede satisfacer necesidades en todas las dreas de la
finca. El crédito esta destinado a productores de todo tamafio ubicados en cualquier lugar de
la Repiiblica. Se establece como entidad ejecutora al Banco de la Nacion Argentina, con la
participacion de instituciones financieras intermediarias. El Banco de la Nacién actiia como
banco mayorista y minorista.

Uno de los aspectos novedosos es el referido a las tasas de interés e indice de ajuste. La tasa
del préstamo para la entidad mayorista es variable, oscilando —a fines de 1988~ alrededor del
8%. Para los subprestatarios, la tasa asciende alrededor del 12%. En cuanto al ajuste de
capital, se convino en fijar cinco posibilidades: a) tipo de cambio austral-délar oficial; b)
precios mayoristas, nivel general; ¢) precios mayoristas de productos agricolas; d) precios
mayoristas de productos pecuarios; €) precios mayoristas agropecuarios.

299

Este variado “meni” de indices permite al productor agropecuario seleccionar el mas
adecuado para cada caso. En cuanto a la tasa, resulta en promedio muy atractiva, ya que la
tasa activa real del sistema oscila entre el 20 y el 30% anual, segtin las circunstancias.

El plazo del préstamo para el pais es de 15 afios, con cinco de gracia, lapso en el cual sélo se
pagan los intereses.

Ejecucion

La operacién fue aprobada por el Banco Mundial en junio de 1988 y por el BID en
noviembre de ese mismo afio. En diciembre de 1988 se produjo la aceptacién del Gobierno
argentino, y el préstamo comenz a ejecutarse a través del Banco de la Nacién Argentina. A
fines de febrero de 1990 se habian desembolsado US$191 millones, para financiar
inversiones por US$340 millones.

Evaluacion

La evaluacién ex-anterealizada por las entidades prestamistas indicé que el empréstito era
viable en sus aspectos econémicos y financieros y que existe demanda de crédito insatisfecha.
Para la evaluacién a nivel microeconémico, se realizaron los respectivos modelos
productivos, tarea en la que participd el equipo del IICA.

Con respecto a la evaluacion sobre la marcha y ex-post, se incluy6 dentro del préstamo un
componente para la creacién de la Unidad de Seguimiento y Evaluaci6n. Su presupuesto es
de US$1.5 millones, y la duracién prevista es de tres afios. Esta Unidad se constituy6 en los
primeros meses de 1989, y tiene como actividades principales el seguimiento, evaluacién y
promocién del crédito, capacitacion de los funcionarios y técnicos vinculados al Programa, e
identificacién y formulacién de nuevos proyectos. El IICA, por convenio con la SAGyP,
cumple funciones de administracién de recursos de la Unidad.

Proyecto de Comercializacion de Granos

Antecedentes

Dentro de los estudios de politica agropecuaria previstos en el componente de asistencia
técnica del PSA I se encontraban los referidos al subsector de granos, que debfan abarcar las
areas de produccion, transporte, almacenamiento, embarque, comercializacién y papel de la
ING.
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El objetivo de los estudios era realizar diagndsticos de la situacion actual, perspectivas y
principales problemas en dichas éreas, formular propuestas de politicas y adecuaciones
institucionales e identificar proyectos de inversion, consistentes con el objetivo sectorial de
aumentar el valor de las exportaciones de granos.

Los estudios fueron realizados por el equipo de la UEB, establecido por el Convenio de
Cooperaciéon SAGyP/IICA, con el financiamiento de los fondos del Banco Mundial incluidos
para estudios en el PSA L.

Conceptualizacion y disefio

En el marco conceptual de un proyecto hibrido, en un periodo de un afio finalizaron los
diagnésticos y se identificaron las areas para propuestas de politicas y proyectos de
inversion.

En el caso de la produccion, el diagnéstico mostraba que, pese a la situacién critica de los
afios recientes —a raiz de la crisis de precios— la produccién no presentaba limitantes
estructurales para su crecimiento. En cambio, sefialaba como limitantes coyunturales de
importancia la restriccion crediticia y la evolucion de los precios de los granos. El punto de la
restriccion crediticia, fue encarado a través de la preparacion del Programa Global de
Crédito Agropecuario, comentado en el punto anterior. En cuanto a la politica de precios —via
disminucion de los impuestos a la exportacion- ya estaba siendo instrumentada por el
Gobierno. Con respecto a las dreas de politica tecnoldgica, se encontraban en marcha
acciones de consolidacién y refuerzo institucional del INTA, a las cuales contribuia el
Préstamo del BID otorgado en 1985 para este objetivo (Cuadro 3). En consecuencia, los
aspectos maés criticos del drea productiva eran considerados por el Gobierno, varios de ellos
con el aporte del crédito externo, por lo que no se incluyeron componentes de produccién en
el perfil del PSA II.

En cuanto a la movilizacién de granos (almacenamiento, transporte y embarque), el
diagnéstico indicaba un alto costo de los servicios, que repercutia negativamente sobre los
ingresos del productor y los precios de exportacion. Este elevado costo derivaba de
ineficiencias generalizadas en varias etapas, originadas en el deterioro de la infraestructura
bésica y en la inadecuada coordinacion e integracion de los diferentes elementos del sistema.
En consecuencia, los estudios identificaban un conjunto de medidas de politica y de areas de
inversion que podian llegar a ser componentes de un préstamo sectorial agropecuario.

Con respecto a la comercializacion, se diagnosticaba un desempeio poco eficiente del
sistema comercial, con elevados costos en términos relativos internacionales y descuentos
excesivos en los precios FOB argentinos, al tiempo que una irregular transferencia de los
precios FOB a la produccion. Como causa de esta situacion se sefialaban: las caracteristicas
estructurales del mercado de granos, la deficiente participacién del Estado en la regulacion
del comercio, la insuficiencia de los programas de financiamiento a la produccién y
comercializacion de granos, el escaso desarrollo de los mercados de futuro y otros
instrumentos de comercializacidn.

Las ineficiencias en la movilizacién y comercializacion de los granos reducian seriamente
la competitividad de los granos argentinos, particularmente en mercados internacionales con
alto grado de proteccionismo, y anulaban la ventaja comparativa de las etapas productivas.
Es asi como las transformaciones en estas areas se volvian criticas para el logro de los
objetivos sectoriales, y en consecuencia se definié que serian los componentes de un futuro
préstamo sectorial, cuyo Memorando de Iniciacién se presenté al Banco Mundial en octubre
de 1987.
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Como se sefal6 anteriormente, en febrero de 1988 se realizé en Washington una reunién
entre funcionarios del Ministerio de Economia y de la SAGyP de Argentina, del Banco
Mundial y del IICA, en la cual se reconsiderd el Memorando de Iniciacién presentado, a la luz
de las recientes evaluaciones sobre los préstamos sectoriales, y del surgimiento de la idea de
los proyectos hibridos. Se decidi6 en esa oportunidad separar en dos proyectos distintos la
comercializacién de granos y la promocién de exportaciones agroindustriales. A su vez,
dentro del 4rea granos, los aspectos referidos a movilizacién pasaron a otro proyecto, a
desarrollarse en la jurisdiccién de la Secretaria de Transporte.

En la misma reunién se definieron los términos de referencia de los proyectos, y el
Gobierno argentino solicité un nuevo préstamo de fondos de preparacién de proyectos, que
fue otorgado por el Banco Mundial en abril de ese afio.

La preparacion del Proyecto fue concluida a fines de 1988, con las siguientes
caracteristicas:

® Objetivo general: modernizacion y aumento de eficiencia del sistema de comercializa-
cién de granos.

® Objetivos especificos: a) aumento de precio FOB obtenido por los granos argentinos; b)
reduccién del margen entre el precio FOB y el precio recibido por los productores.

o Componentes y monto:

El Proyecto de Comercializacién de Granos se organiza en torno a la modernizaci6n de
la accién de la JNG en el mercado de granos y a su transformacién para cumplir esas
tareas eficientemente. Se propone especializarla en las funciones comerciales (progra-
mas de compra y venta de granos, promocién de mercados externos, desarrollo de
productos) y de inspeccién y control. Paralelamente, se propone la privatizacién de la
gestion de elevacion terminal, liberando a la ING de una actividad cuyo caracter piblico
ya no se justifica y transfiriéndola a la actividad privada. Para ello se requieren
inversiones para poner a los elevadores en condiciones de eficiencia técnica y un fondo
para atender adecuadamente a la reduccion del personal actual. Finalmente, es necesaria
una reestructuracion de la JNG, para ponerla en condiciones de ejecutar la politica
prevista. En el drea de los mercados privados, se propone el fortalecimiento institucional
de las bolsas y mercados de futuro. Se aprecia, en consecuencia, el caricter claramente
“hibrido” del Proyecto, ya que incluye componentes de politicas, inversién (fisica y
financiera) y fortalecimiento institucional. El monto inicialmente estimado para el
Proyecto es de US$449 millones.

Situacién a mediados de 1990
El Gobierno Nacional que asumi6 el poder en julio de 1989 estableci6 una nueva
orientacion en lo referente a la participaci6n directa del Estado en actividades productivas y

comerciales. Esto provocé la revisién de algunos componentes del Proyecto y la suspension
temporal de la negociacion.
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Proyecto de Promocion de Exportaciones Agroindustriales

Antecedentes

Uno de los componentes principales de la estrategia sectorial del Gobierno argentino es la
diversificacién de exportaciones, a fin de revertir el proceso de creciente concentracién de las
mismas en el rubro de granos y la correlativa caida de la participacion de productos
pecuarios, frutas y hortalizas. Por este motivo, dentro de los estudios bésicos de politica
agropecuaria previstos en el PSA I, se incluyeron las areas de ganaderia vacuna, frutas y
hortalizas, con especial énfasis en la exportacion. Estos estudios, al igual que los referentes a
granos, fueron desarrollados por el equipo de la UEB, formado en el IICA en cumplimiento
de un convenio de asistencia técnica al Gobierno.

Conceptualizacion y diseiio

Los diagndsticos permitieron identificar las potencialidades y restricciones en cada uno de
los rubros y sugerir propuestas en tres direcciones:

1. Lineas de crédito para inversiones al sector primario.
2. Politicas de promocidén con instrumentos arancelarios.
3. Crédito para el sector industrializador de los productos agropecuarios considerados.

El crédito a los productores para la realizacién de inversiones en la explotacion
(maquinaria, mejoras, reproductores, plantaciones y, en el caso de frutas y hortalizas, para
instalaciones de frio y empaque) se canaliz6 a través de la preparacién del Programa Global
de Crédito Agropecuario que se encuentra ya en ejecucion.

Las politicas arancelarias de promocién —-que en un principio se incluyeron como
componente del proyectado PSAII- se integraron luego con las propuestas de inversién para
la industria agroexportadora y los elementos de fortalecimiento institucional, para conformar
un proyecto “hibrido”, tal como se habia hecho en el caso de granos.

Sin embargo, dado que el Gobierno estaba negociando con el Banco Mundial un préstamo
sectorial de comercio exterior, dirigido a poner en marcha politicas de apertura comercial, las
propuestas arancelarias de promocion a las actividades agroexportadoras fueron incluidas en
el mismo y salieron de la é6rbita de la SAGyP.

El Proyecto pas6 asi de ser un proyecto “hibrido” a la categoria de *“proyecto de inversién”,
con el agregado de un componente de fortalecimiento institucional!!. Fue elaborado en 1988
y durante su preparacion se realizaron frecuentes contactos con las empresas y organismos
publicos y privados involucrados en el mismo.

El Proyecto presenta las siguientes caracteristicas:

® Objetivo general: diversificar las exportaciones con la incorporacién de productos con
mayor grado de elaboracién industrial.

11.  Este es el modelo que adoptaron los ltimos “sectoriales” otorgados por el Banco Mundial a la
Argentina, en vivienda y energia (Cuadro 1).
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® Objetivos especificos: a) resolver deficiencias de financiamiento a la inversién en
actividades agroindustriales de exportacion; b) desarrollar acciones de fortalecimiento
institucional para generacién de tecnologias de procesamiento y comercializacién
agroindustrial.

® Componentes y monto:

a) El primer componente del Proyecto es el financiamiento de inversiones en el sector
agroindustrial, para productos y procesos para los cuales no existe capacidad
instalada adecuada o que requieren de una modernizacion tecnolégica que aumente
su competitividad.

El financiamiento es prioritario para aquellos productos que exhiben una demanda
internacional insatisfecha. El mismo incluye no solamente el equipamiento y obra
civil sino también otras que contribuyen a mejorar el perfil exportador de la empresa
como laboratorios de investigacién y control, inversiones para la obtencion y
mantenimiento de habilitaciones, programas de promocion de exportaciones e
investigacién de mercados, capacitacién de personal.

En principio, el crédito esté destinado a empresas agroindustriales en los subsectores
de carnes, lanas, frutihorticultura y acuicultura —en tanto sobre dichos subsectores se
formuld la estimacién de demanda potencial- pero el reglamento admitir4 la posible
financiacion de proyectos correspondientes a otras agroindustrias que cumplan con
los lineamientos generales del programa de crédito. El monto de este componente es
de US$300 millones, de los cuales US$180 millones serdn financiados por el Banco
Mundial y US$120 por fondos locales.

b) El segundo componente del Proyecto es el fortalecimiento de instituciones cuyas
actividades se consideran prioritarias para el crecimiento de las exportaciones
agroindustriales. En este sentido, se plantea la creacién de una fundacién para la
promocion de exportaciones no tradicionales, el fortalecimiento de la INC y de las
instituciones del sistema nacional de investigacién de tecnologia de carnes, en
salmonicultura, sanidad, fiscalizaciéon y control de residuos frutihorticolas y en
servicios de apoyo en el drea forestal. E1 monto de este componente es de US$24
millones, de los cuales US$20 millones seran financiados por el Banco Mundial y
US$4 millones por fondos locales.

Evaluacion y seguimiento del proyecto

Se ha previsto en el Proyecto que estas actividades sean realizadas por la Unidad de
Seguimiento creada en el marco del Programa Global de Crédito Agropecuario. Dado que
ello implica costos adicionales a los previstos en aquélla, se incluye en el proyecto un
componente para seguimiento y evaluacién.

Situacion a junio de 1990

Actividades de analisis realizadas por el Gobierno y el Banco Mundial condujeron a la
decisién de separar los componentes en dos nuevos Proyectos: el componente de crédito al
sector privado agroindustrial sera posiblemente una segunda etapa del Programa de Crédito
Global Agropecuario actualmente en ejecucion; el componente institucional se ha transfor-
mado en el Proyecto de Modernizacion de los Servicios Agropecuarios, que se analiza mas
adelante.
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Proyecto de Crédito Global para la Modernizacion
del Sector Pesquero

Antecedentes

Durante el curso de las tareas de conceptualizacion y disefio del Proyecto de Promocion de
Exportaciones, se identificaron elementos que, por su importancia y nivel de demanda
aparente, se transformarian en la base de un nuevo proyecto, actualmente en la dltima etapa
de preparacidn, dirigido al sector pesquero, el cual desde 1985 estd bajo la tutela de la
SAGyP.

Desde el inicio de la elaboraciéon del Proyecto de Promociéon de Exportaciones
Agroindustriales, la SAGyP manifest6 interés por incluir un componente pesquero. A partir
de la primera misi6n del BIRF a la Argentina en abril-mayo de 1988, en la que participé un
experto del BID en el tema de pesca, se iniciaron y ampliaron los contactos entre este tltimo
organismo, la Subsecretaria de Pesca y el IICA, con el objeto de profundizar los estudios,
hasta llegar a nivel de factibilidad, contandose con el pleno apoyo del Banco Mundial y su
disposicién de cofinanciar un programa de crédito para este sector. Ello permitié ampliar los
diversos componentes dentro de la actividad en las areas de captura, industrializacién y
apoyo en tierra a la flota, asi como incluir en el Programa Global de Crédito Agropecuario las
distintas etapas de la actividad acuicola.

Enlos meses de noviembre y diciembre de 1988, se reciben misiones de ambos organismos
y el BID decide aceptar la solicitud de Argentina de financiar la fase final de la elaboracién
del Proyecto de Crédito Global para la Modernizacién del Sector Pesquero, a través de un
convenio BID/IICA para la realizacién de un programa de Cooperacion Técnica para la
Elaboracién de Proyectos Agropecuarios.

Conceptualizacion y diseiio

En el curso de 1988 se completaron los estudios de evaluacién y anélisis de las operaciones
de la flota pesquera, de las instalaciones portuarias a nivel nacional, de la capacidad instalada
en tierra para la preparacion de productos del mar, asi como el comercio internacional y las
exportaciones argentinas. Los estudios demostraron que el equipamiento del sector pesquero
argentino es, en términos generales, obsoleto y poco eficaz, especialmente la flota en todos
sus niveles, asi como insuficiente para diversificar y aumentar el valor agregado de su
produccién. Argentina aprovecha apenas alrededor del 35% de los recursos pesqueros que
posee, siendo su plataforma continental, una de las zonas més ricas del mundo y menos
explotada.

Revertir este cuadro de situacion del sector pesquero plantea necesidades de financia-
miento para todo tipo de inversiones relacionadas con la pesca: flota costera, de altura y
factorias; apoyo en tierra para estas flotas, tanto portuario como extraportuario; instalaciones
destinadas a las reparaciones y modernizacién de buques; mejoramiento de las instalaciones
y equipo general en tierra, especialmente el destinado a la elaboracién de productos
alternativos a los tradicionales, etc. En consecuencia, los requerimientos financieros abarcan
todo el espectro del sector y las actividades complementarias.
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Las principales caracteristicas del Proyecto son:

® Objetivo general: mejoramiento de los niveles de eficiencia del sector pesquero en sus
distintos niveles: captura, elaboracién y comercializacion, a través de la modernizacion

de su infraestructura en general.

o Componentes:

a)

b)

)

d)

Ampliacién de la flota pesquera; reemplazo de embarcaciones sin posibilidades de
operar; modernizacién de unidades a través del mejoramiento de sus condiciones
actuales; incorporacion de equipos, nuevos motores, artes de pesca y otros.

Mejoramiento de las instalaciones de apoyo en tierra de la flota, tanto portuarias
(banquinas, muelles, maquinarias, servicios, etc.) como extraportuarias (varaderos,
talleres navales, etc.).

Plantas elaboradoras en tierra que incluye obras civiles, instalaciones fijas, lineas de
produccién, maquinaria y equipo complementario, investigacion y desarrollo de
nuevos productos, laboratorios de control de calidad.

Fortalecimiento institucional de la Subsecretaria de Pesca para la formacién y
capacitacién de equipos técnicos de asesoramiento para la formulaci6n y anélisis de
proyectos. Fortalecimiento del Banco de la Nacion Argentina para la evaluacion de
solicitudes de créditos para el sector.

El programa de crédito estd destinado al sector privado, con un solo proyecto especial
dirigido al mejoramiento del Puerto de Mar del Plata y el componente minimo de
fortalecimiento institucional.

El organismo ejecutor del préstamo seria el Banco de la Nacion Argentina, que actuaria
como banco mayorista y minorista dando intervencion a otras entidades financieras piblicas
y privadas.

Situacion a junio de 1990

Como resultado de los analisis realizados por el Gobierno y el Banco Mundial, se decidié
transferir los componentes de crédito (a, b y ¢) a la préxima etapa del Programa Global de
Crédito Agropecuario, y los componentes institucionales al Proyecto de Modernizacién de
los Servicios Agropecuarios.

Proyecto de Modernizacion de los Servicios Agropecuarios

Antecedentes

Uno de los aspectos principales que integran el programa de reactivacién y modernizacion
agropecuaria que lleva adelante el Gobierno argentino es la modernizacién del sector piblico
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agropecuario, desarrollando capacidades institucionales para formular politicas y proyectos
de inversién, para gestionar recursos externos y para prestar servicios eficientes al sector
agropecuario.

Precisamente en el 4rea de los servicios, los estudios basicos de politica agropecuaria
realizados en el [ICA en el marco del Proyecto de Modernizacién del Sector Agropecuario
Argentino, habian puesto de manifiesto la urgente necesidad de mejorar y modernizar
algunos servicios esenciales, en particular, los de salud animal y sanidad vegetal.

Por tal motivo, en oportunidad de la Misi6n de Anélisis Sectorial del Banco Mundial, en
mayo de 1988, al definirse el plan de inversién sectorial a mediano plazo, el Proyecto de
Modernizacién de los Servicios Agropecuarios figuraba entre las primeras prioridades. Con
posterioridad, se realiz6 un trabajo conjunto entre el IICA y el Centro de Inversiones de la
FAO, por el cual el Proyecto fue identificado.

Conceptualizacion

El objetivo general del Proyecto identificado es mejorar la prestaciéon de servicios
indispensables para el desarrollo de la actividad agropecuaria, y para agilizar las
transformaciones productivas y comerciales que se buscan a través de otros proyectos
actualmente en preparacion o ya en ejecucion en el sector. Para ello, estos servicios, que ya
existen en el pais, de alcance nacional y provincial, deben ser fortalecidos y moderniza-
dos.

Los servicios identificados, que darédn origen a los respectivos componentes del programa,
son los siguientes: Salud Animal; Sanidad Vegetal; Evaluacién de Recursos Pesqueros;
Control de Bosques y Promocién Forestal; Promocién y Comercializacion Externa de
Carnes; Investigacion y Tecnologia Agropecuaria; Sistema Integrado de Informacion;
Promocién de Exportaciones. El monto proyectado es de US$100 millones.

El Proyecto seré financiado por el Banco Mundial y por el BID. En julio de 1990 tendran
lugar las respectivas misiones de anélisis.
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5

LA COOPERACION TECNICA

EL PAPEL DEL INSTITUTO
INTERAMERICANO DE COOPERACION
PARA LA AGRICULTURA (IICA)

Tal como se ha seialado en los capitulos anteriores, la realizacién de los estudios de
politica agropecuaria y la definicion de la estrategia crediticia se llevaron adelante gracias a
la accién de cooperacion desarrollada por organismos nacionales e internacionales, donde
cada uno de ellos cumplié un papel especifico. El Banco Mundial presté los recursos
necesarios, el Gobierno Nacional fij6 las lineas politicas y las prioridades y el IICA se encargé
de la labor de asistencia técnica.

Para la ejecucién del componente de estudios de politica agropecuaria previsto en el PSA I,
la SAGyP celebr6 en mayo de 1986 un subcontrato con el ICA. El objetivo mencionado en el
subcontrato es “la realizacion de estudios que permitan formular propuestas a la SAGyP en
temas prioritarios de politicas del sector agropecuario argentino, identificados en el
PRONAGRO como condicionantes para el desarrollo sectorial en el mediano y largo plazo”.
En el mismo subcontrato se especifican los términos de referencia de los estudios y las
actividades por realizar. El plazo convenido fue de 24 meses.

La celebracién del subcontrato con la SAGyP marca un cambio en la estrategia de
cooperacion del IICA, definido aproximadamente en la misma época, tendiente a participar
mas activamente en la asistencia técnica para la preparacion de los préstamos sectoriales.

Como consecuencia del subcontrato, el IICA formé un equipo especial de caricter
temporario, una de cuyas caracteristicas mas importantes fue la participacion mayoritaria del
personal nacional. Ello permitié aprovechar su conocimiento de la realidad nacional y su
experiencia acumulada en el tratamiento de problemas especificos. Asi se pudo contar con el
aporte de profesionales altamente calificados para la tarea que, en razén del deterioro
presupuestario, no podrian haber sido captados por la administracién piblica.

Para responder a la amplitud de las demandas planteadas, se integré un equipo
interdisciplinario con ingenieros agrénomos, médicos veterinarios, economistas, licenciados
en administracién, abogados, gedlogos, ingenieros industriales, ingenieros en transporte,
contadores, bioquimicos.

En la primera etapa, la UEB desarroll6 estudios bésicos en las distintas areas previstas en el
subcontrato. Al final del primer afo, se contaba con diagndsticos avanzados en todas las
areas. Estas actividades fueron realizadas totalmente por el equipo técnico organizado por el
IICA, en contacto permanente con los respectivos funcionarios y técnicos de la SAGyP u
otros organismos ptiblicos o privados pertinentes.
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Posteriormente, la UEB colabor6 con la SAGyP en la definicion de una estrategia sectorial,
en la identificacién de areas de politica, y en la seleccién de aquéllas que podrian ser objeto de
un segundo préstamo sectorial agropecuario. Con este fin, se trabajé en el desarrollo de
propuestas de politica sectorial, de reformas institucionales y de proyectos de inversion
complementarios. Se formuld asi una propuesta para el segundo préstamo sectorial que el
Gobierno argentino present6 al Banco Mundial.

Al mismo tiempo, algunas de las propuestas de politicas formuladas por el equipo fueron
puestas en ejecucion por el Gobierno. Asi ocurrid, por ejemplo, en el caso de los mercados de
futuros para granos con cotizacién en délares. El equipo de la UEB formulé una propuesta,
que fue tomada como antecedente para la disposicion que autorizé su funcionamiento, en
marzo de 1988. En relacion con la NG, los trabajos realizados para formular la propuesta de
reestructuracién que integra el actual Proyecto de Comercializacién de Granos, incluyeron la
elaboracion de un modelo organizativo que ya ha sido aprobado por el Directorio del
organismo. En el componente de privatizacién de elevadores incluido en este mismo
Proyecto, la tarea realizada por el equipo se extendi6, mas alla de los estudios respectivos, a la
asistencia técnica a la Comisién Técnica constituida por el Poder Ejecutivo Nacional para
analizar la posible privatizacion. En el area de ganaderia, el equipo prest6 asistencia en el
desarrollo de una propuesta de formacién de un stock de intervencién de ganado vacuno en
pie, que fuera aprobada oportunamente. Asimismo, otras acciones del Gobierno recibieron
influencia o utilizaron elementos de los estudios realizados.

También en la preparacién del Programa Global de Crédito Agropecuario el IICA prestd
asistencia técnica a la SAGyP, para lo cual firmé un contrato adicional, que se financi6 con
fondos de preinversion otorgados por el Banco Mundial con ese destino.

En oportunidad de la Misién de Analisis Sectorial del Banco Mundial, el equipo de la UEB
asisti6 a la SAGyP, colaborando en la atencién de los expertos en diversos temas, en la
preparacién del pipe-line, y realizando las presentaciones iniciales de los proyectos en
elaboracion.

Luego de la transformacidn del proyectado PSA Il en un proyecto hibrido de comercializa-
cion de granos y un programa de crédito agroindustrial, el Gobierno argentino solicit6 al
Banco Mundial un nuevo préstamo de fondos de preinversion. El IICA también presté
cooperacion para la preparacién de estos dos proyectos, finalizindose las tareas de
elaboracion a fines de 1988.

En sintesis, todos aquellos productos que se sefialaron como fruto del PSA I en el capitulo
anterior (estudios basicos, programa de crédito, programa de inversién a mediano plazo,
proyecto “hibrido” de comercializacién de granos, proyecto de inversion para exportaciones
agroindustriales, programa de inversiones para el sector pesquero, proyecto de fortaleci-
miento de servicios agropecuarios) fueron desarrollados por el equipo ad hoc formado por el
IICA para prestar cooperacion al Gobierno argentino.

El anilisis de la experiencia reciente del IICA en la Argentina permiti6 perfilar una nueva
area de cooperacion en relacién con los préstamos de ajuste sectorial. Se trata de la
participacion en las unidades de seguimiento y evaluacién que se han previsto, tanto en el
Programa Global de Crédito Agropecuario como en los Proyectos de Comercializacién de
Granos y de Promocién de Exportaciones Agroindustriales. El seguimiento y evaluacién
sobre la marcha y la evaluacién final del proyecto son actividades esenciales para que el
Gobierno y los OMF puedan analizar criticamente estas operaciones y ain no se ha
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desarrollado la metodologia apropiada. La ubicacién institucional del IICA y su garantia de
objetividad le otorgan una posicion muy favorable para el desarrollo de este tipo de
actividades, en adicion a las de preparaci6n de los proyectos.

Asi, desde el punto de vista financiero, y dado el costo implicado en las tareas de
elaboracion de estos programas, la participacion del ICA puede instrumentarse a través de la
consecucion de recursos externos al organismo. La fuente principal de estos recursos son los
mismos contratos de préstamo, al incluir componentes de asistencia técnica para la
realizacion de los estudios, propuestas y proyectos y unidades de seguimiento y evaluacién de
los mismos.

La evaluaci6n del aporte del Instituto a la elaboracion de las acciones derivadas del PAS 'y
los programas posteriores, destaca una vez mds la importancia de la realizacién de
diagnésticos acertados y profundos y de la labor técnica involucrada. Pero el aporte del [ICA
al desarrollo de estas actividades va més alla de lo puramente técnico e incluye el desempeiio
del papel de facilitador en las gestiones e interacciones que implica un proyecto de esta
envergadura. La formulacién final de un proyecto es el resultado de un complejo juego de
tensiones entre elementos técnicos y politicos, tanto a nivel nacional como de los OMF.
Dentro del pafs, muy a menudo discrepan los intereses macroeconémicos de los sectoriales;
en los organismos multilaterales también hay dinimicas internas y relaciones con otros
organismos, que pueden influir en su postura. El IICA juega, en cierto modo, un papel de
mediador entre estas distintas fuerzas. Su caracter de organismo multinacional colegiado, su
especializacion en las acciones técnicas, le permiten actuar con mayor objetividad y amplitud
de criterio en el tratamiento de los problemas, aportando diversos enfoques y alternativas que
pueden relativizar las posiciones politicas. Al mismo tiempo, su independencia de los
cambios politicos nacionales, le permite trabajar para la continuidad de los proyectos.

En suma, se puede concluir que, por su papel de facilitador en la gestién de estos
programas, dada su identidad institucional, por la experiencia acumulada en la elaboracién
de programas y proyectos para el desarrollo de la agricultura, por sus recursos humanos
propios y la capacidad de organizar recursos adicionales, el IICA puede prestar una
cooperacion técnica eficaz para el desenvolvimiento de estos instrumentos crediticios. En el
capitulo siguiente se formulan sugerencias para la continuidad de estas acciones.
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6

CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS

El objetivo de este estudio ha sido el anlisis de la experiencia argentina en la concertacién
de una estrategia sectorial para el financiamiento multilateral que incluye préstamos
sectoriales, programas de crédito y proyectos de fortalecimiento institucional.

El anilisis realizado ha permitido extraer tres conclusiones principales. La primera, en
cuanto a los préstamos de ajuste sectorial, sefialando la necesidad de concebir estrategias mas
amplias e integradoras de los recursos de crédito multilaterales para la agricultura. La
segunda, remarcando la significativa importancia del papel que los organismos regionales de
cooperacion técnica y particularmente el IICA, pueden cumplir en este desafio. Y tercera, la
necesidad de articulacion entre los ministerios de Agricultura, los funcionarios de los
ministerios de Economia especializados en la gestion de recursos de preinversion e inversion
y los organismos de asistencia técnica.

Con respecto a la evaluacién de los préstamos de ajuste sectorial agropecuario la tarea
realizada ha permitido profundizar y convalidar buena parte de las conclusiones y
sugerencias formuladas en trabajos recientes sobre el tema realizados en el marco del
Programa I: Analisis y Planificacién de la Politica Agraria, del IICA. La experiencia sobre
esta nueva modalidad de préstamos, tanto en el Banco Mundial como en los paises, es muy
corta, lo que ha significado un proceso de aprendizaje sobre la marcha, con éxitos y fracasos.
Hoy ya es posible sefialar que en los préstamos delineados en torno a una condicionalidad
politica, es necesario que ésta tenga viabilidad politica y econémica, que cuente con un alto
grado de conviccién y compromiso de los gobiernos, que sea consistente con las condiciones
macroecondmicas resultantes de los programas de gobierno y de los programas de
estabilizacion o ajuste convenidos con los OMF, que su cumplimiento esté relacionado a
cambios de politica y reformas institucionales y no a indicadores de desempefio, que tengan
un buen grado de flexibilidad (introduccion de varios niveles de exigencia en las condiciones)
y que aporte recursos en forma directa e inmediata para aumentar la inversién en el sector
involucrado. En el caso argentino, podria identificarse a la insuficiente viabilidad politica y a
la rigidez de la condicionalidad como los obstaculos més importantes enfrentados con el PSA

Sin embargo, el proceso iniciado a raiz del PSA I, y mas especificamente, a raiz de las
actividades de diagndstico, analisis y formulaci6n de propuestas derivadas de las acciones de
cooperacion técnica, sirvi6 para replantear la estrategia de accién gobierno-organismos
multilaterales para la movilizacién de recursos financieros para la agricultura.

En efecto, ain cuando la condicionalidad del PSA I se hubiera cumplido totalmente,
aprobéndose el Impuesto a la Tierra, suimpacto sobre la reactivacion de la agricultura habria
sido lento, debido a que el préstamo, al no aportar recursos directos al sector, no contribuia a
producir un rdpido aumento de la inversion y de su eficiencia. Pero también los proyectos de
inversién tradicionales pueden no conducir a los resultados esperados si al mismo tiempo no
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se remueven politicas econémicas o estructuras institucionales que desaniman o traban en la
prictica su realizacién, reducen exageradamente los beneficios potenciales o introducen
elevadas condiciones de incertidumbre.

Frente a la situacién actual, caracterizada por los procesos de ajuste, la caida de la
inversion en el sector agropecuario y la escasez de crédito interno, el financiamiento externo
se convierte en la fuente casi dnica de recursos para dar impulso a la reactivacién de la
agricultura. Si a ello se afiade la diversidad y complejidad del sector agropecuario en los
paises de América Latina y el Caribe (ALC), surge con claridad la necesidad de una
estrategia integradora, que genere una amplia gama de mecanismos financieros, que tengan
posibilidad de articularse con las politicas sectoriales, los requerimientos de crédito, la
modernizacién de la infraestructura, el fortalecimiento de las instituciones publicas y
privadas relacionadas con el sector, y la atencion de los pequenos productores. Para ello los
préstamos sectoriales, los programas de crédito, los proyectos de infraestructura rural. los
programas de desarrollo rural, proporcionan herramientas que, adecuadamente articuladas,
pueden conducir a las metas propuestas.

La experiencia argentina ha permitido comprobar una vez mas —tanto en la dificultad
inicial de concretar una politica como en el éxito posterior en el disefio de una estrategia
crediticia integral- el rol central que desempefia la disponibilidad de equipos técnicos
capaces de desarrollar esta tarea.

La aparicion de nuevas modalidades crediticias como las que aqui se examinan y las
nuevas exigencias técnicas que se derivan para su preparacién y ejecucion, han puesto de
manifiesto las carencias que sufren en este aspecto los paises de ALC. En Argentina, en esta
oportunidad, la accién de cooperacién técnica realizada por el IICA contribuyé sustancial-
mente a remover este escollo. Pero es necesario que tanto en Argentina como en otros paises
de ALC, se desarrollen capacidades propias en las tareas de planificacién sectorial y
formulacién de diagndsticos, politicas, planes, programas y proyectos de inversion. En
términos generales, esto abre un amplio campo para la cooperacion de organismos técnicos
regionales y su colaboracién con los paises y los OMF.

ElIICA se encuentra en condiciones de asumir esta nueva tarea dentro de sus acciones de
cooperacion técnica, por las razones senaladas al analizar su actividad en el capitulo 4: tiene
una amplia experiencia acumulada en las actividades de preparacién de proyectos,
fortalecida ahora por su participacion en la creacion de los nuevos instrumentos crediticios;
ha desarrollado habilidad en la movilizacion y organizacién de recursos humanos y
financieros para la cooperacién técnica y cumple un papel de facilitador para las acciones en
que intervienen gobiernos y organismos multilaterales financieros y técnicos.

Del anilisis y evaluacion de las acciones llevadas a cabo por el IICA en la Argentina desde
1986, se desprenden algunas ensefianzas que pueden ser volcadas para mejorar su accion
regional en el ejercicio del papel de la cooperacion técnica para el disefio y ejecucién de
nuevos instrumentos de financiamiento externo. Las principales sugerencias son las
siguientes:

® Continuar en la tarea, ya iniciada, de estudios de casos y desarrollo de marcos tedricos y
metodolégicos para el andlisis de los préstamos sectoriales y en general, de las
modalidades de crédito multilateral para la agricultura.

® Establecer un equipo central o regional especializado en las distintas facetas de la
preparacién, negociacién y evaluacién de los préstamos sectoriales e hibridos, que pueda
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asesorar a los distintos gobiernos, y que proporcione una base operativa y metodologica
para constituir los equipos nacionales en los paises que soliciten estos préstamos.

Desarrollar estas acciones en los paises con base en equipos temporarios, con
asesoramiento del equipo central o regional.

Dar prioridad en la composicién de los equipos al personal nacional altamente
capacitado y buscar un adecuado equilibrio interdisciplinario.

Desarrollar metodologias de priorizacién de politicas y de evaluacion ex-ante y ex-post
de los impactos de la aplicacién de las politicas establecidas en los préstamos.

Orientar su accion a la capacitacion y fortalecimiento de los equipos estables del sector
publico agropecuario.

Desarrollar programas que permitan consolidar en el sector piblico agropecuario
capacidades permanentes en materia de diagndstico, formulacion de politicas y
proyectos de inversion.

incorporar a las acciones de capacitacién en estas nuevas areas de cooperacion técnica
los mayores requerimientos en materia de anélisis politico e institucional.

Desarrollar acciones de capacitacion, difusion y debate en materia de politica
agropecuaria, para mejorar la toma de decisiones en el dmbito de la politica econémica y
sectorial y aumentar el apoyo de la sociedad a los programas.

Reforzar su estrategia de bisqueda de recursos externos para potenciar su capacidad de
cooperacion técnica.

Otra conclusion se vincula a la necesaria articulacion entre los organismos participantes.

En el caso de Argentina, la adecuada interaccién entre las oficinas del Ministerio de
Economia a cargo de la gestion de recursos externos, la SAGyP y el IICA, fue el elemento
clave para desarrollar la estrategia descripta y traducirla en proyectos y programas, varios de
ellos ya concretados.

La movilizacion de recursos financieros hacia la agricultura es una condicién necesaria

para que ésta pueda jugar un papel significativo en el crecimiento de los paises de ALC. Ello
requiere el perfeccionamiento de las modalidades crediticias actuales, el desarrollo de nuevas
alternativas y la consolidacion de estructuras técnicas para la identificacion, preparacion,
ejecucion y evaluacion de los programas. La accién conjunta de los gobiernos, los OMF y los
organismos regionales de cooperacién técnica permitira responder a este desafio.
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PROGRAMA 1: Anilisis y Planificaciéon de la Politica Agraria

El Programa de Anilisis y Planificacién de la Politica Agraria tiene el objetivo de colaborar con los
paises en el andlisis y evaluacion de modelos y estrategias alternativas de desarrollo agropecuario;
contribuir al mejoramiento de la capacidad de andlisis y asesoramiento para la definicién y ejecucion
de la politica agraria; y fortalecer la organizacion y administracion de los sistemas institucionales
de planificacion e implementacion de la politica agraria.

El programa toma en cuenta que, en las actuales condiciones econdmicas internacionales, la
agricultura es uno de los elementos centrales para posibilitar el crecimiento econdmico. 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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