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PRESENTACION

Desde comienzos de los 80 los paises de América Latina han debido sopor-
tar un ajuste predominantemente recesivo, esto ha sido un producto tanto de
condiciones imperantes de la economia mundial como de polfticas internas lle-
vadas a la prictica por los pafses.

Guatemala no ha estado ajena a este problema, ha visto disminuir los
precios internacionales de sus productos de exportaci6n, aumentar su deuda
externa, disminuir el flujo de créditos internacionales con efectos comple-
mentarios que han hecho contraer 1a inversién y la demanda interna de ali-
mentos.

Pero a pesar de ello en los pafses latinoamericanos, entre ellos Guate-
mala, se observa la existencia de un sector agropecuario que ha logrado man-
tener un desempefio no tan drdmatico y que ha resistido en mejor forma que
otros los efectos de la crisis; segin datos de CEPAL el gasto interno por ha-
bitante descendif entre los trienios 79/81-82/85 en un 13%; mientras que la
produccién agricola por habitante descendi6 s6io 0.5%.

Los factores que han hecho posible este comportamiento, segin esa misma
fuente han sido:

- La expansidén de la produccion agricola para la exportacién, la que
crecid a pesar de la disminucién de 1los precios internacionales de
Tos productos, motivado por las polfticas macroecondmicas internas
de los pafses las cuales favorecieron dicha expansion como por ejem-
plo las devaluaciones cambiarias que protegieron las exportables y
el deterioro de los salarios reales.



= La diversidad de productos transables internacionalmente que posee
el sector agrfcola, a pesar de que s610 8 rubros son responsables
del 63% de las exportaciones regionales (café, azicar, carne, algo-
dén, soya, cacao, banano y mafiz).

= Menor elasticidad ingreso de 1a demanda de los productos agropecua-
rios, o que le otorga una mayor flexibilidad a 1a baja de precios
de productos agrfcolas y con ello la cantidad demandada no sufre
gran impacto ante cafdas de los ingresos.

- Crecimiento de 1a relaci6n con la agroindustria y de é&sta con las
posibilidades de exportacién de los pafses.

Con este comportamiento de resistencia a la crisis, el sector agropecua-
rio ha recuperado posiciones relativas dentro del PIB, al sostenerse en una
posici‘on de baja no pronunciada, pero esas mismas variables hacen que el op-
timismo con que se observa una recuperacién de las economfas de 1los pafses
latinoamericanos, en base al mejoramiento del sector agropecuario, no sea tan
grande, ya que el comportamiento inverso de las variables -que motivaron 1la
crisis, hard que el sector crezca moderadamente frente a los que anteriormente
han sufrido cafdas espectaculares.

Este nuevo rol de la agricultura y sus politicas de conduccifn, se in-
sertan dentro de un comportamiento que va mis allf del sector y que sufre 1a
influencia de polfticas internas y externas de un contexto macroeconémico,
ser§ entonces una tarea prioritaria de los Despachos Ministeriales que en su
etapa de definicién de polfticas sectoriales, conozcan el entorno macroecons-
mico en que estas pueden desarrollarse, ya que de otra manera podrfan produ-
cirse contradicciones entre las polfticas definidas y el contexto en que se
ejecutan, con la consecuente inaplicabilidad de ellas.

Este Seminario pretendi6 abrir el diflogo entre sectores, sobre los as-
pectos matroecondmicos que afectan a la agricultura y crear con ello una at-
misfera de comprensifn de las causalidades provocadas por estas polfticas, en
los encargados de 1a toma de decisiones sectoriales.
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Este documento resume las intervenciones de los participantes en el Se-
minario, desde el momento en que el Seflor Ministro de Agricultura, Ganaderfa
y Alimentacién, Ing. Rodolfo Estrada Hurtarte inaugur6 el evento, luego de
mostrar la nueva orientaci6n de la polftica agropecuaria en Guatemala, sus
objetivos, estrategias y el conjunto de polfticas y programas que lo componen.

La segunda intervencién correspondi6 al Dr. Armando Reyes Pacheco con el
tema referido al nuevo papel de la agricultura en América Latina y el Caribe,
donde se muestran claramente los elementos de la crisis y sus efectos en las
economfas de los pafses en desarrollo, concluyendo con algunas reflexiones
respecto al rol que le cabrfa jugar al sector como dinamizador de las econo-
mfas latinoamericanas.

E1 Dr. Eugenio Rivera Urrutia, intervino para indicar los efectos que
se han producido sobre las economfas latinoamericanas y sobre el sector agro-
pecuario por la accién de los préstamos de ajuste estructural, se refirié a
1a experiencia costarricense en las negociaciones y puso de manifiesto las
implicaciones que sobre el sector agrfcola han producido las condicionalida-
des implfcitasen las negociaciones.

La polftica macroecondmica y su relacién con la agricultura fue el tema
abordado por el Dr. Julio Hern&ndez Estrada, en el cual sefiala los efectos de
las polfticas macroecondmicas que sobre el sector han puesto en prictica los

pafses latinoamericanos, se centra su trabajo en el trato que recibe la agri-
cultura por parte de los otros sectores econdmicos nacionales y de la impor-
tancia de lograr un equilibrio en las nropuestas sobre un mejoramiento en la
canalizaci6n de recursos hacia la agricultura.

La situacién en Guatemala fue analizada por los trabajos que realizaron
el Dr. Otto Samayoa U. y el Ing. Jaime Carrera, consultores de IICA; el pri-
mero referido al andlisis macroeconémico como apoyo al Despacho Ministerial
en Guatemala y el segundo respecto a la situacién de las inversiones piiblicas

en el sector agropecuario, en que muestran los problemas de respuesta que
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tiene el Despacho ante las decisiones wmacroecondwicas tomadas fuera del Sec-
tor y en la negociacifn de recursos internaciomales para inversifn.

El Seminario concluyS con la presentacién del Proyecto que el IICA ha
negociado con el Despacho Ministerial y con USPADA para fortalecer la capaci-
dad de anflisis de polftica agricola.

Guillermo Toro Briomes
Editor
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SEMINARIO

“EL SECTOR AGRICOLA ANTE LA POLITICA MACROECONGMICA”

TEMARIO

08:30 - 08:45 Palabras de bienvenida por el Representante del IICA
Dr. Armando Reyes Pacheco

08:45 - 09:15 La Polftica Aqropecuaria en Guatemala e Inauguracién a carao
del Ing. Rodolfo Estrada Hurtarte
Ministro de Agricultura, Ganaderfa y Alimentaci6n

09:15 - 10:45 E] Papel de 1la Aaricultura en América Latina y E1 Caribe
Dr. Armando Reyes Pacheco

10:45 - 11:00 Café

11:00 - 12:00 Ajuste Estructural y la Agricultura en Centro América, algqu-
nas Reflexiones Preliminares
Dr. Eugenio Rivera Urrutia

12:00 - 14:00 Almuerzo

14:00 - 15:30 Las Polfticas Macroecon6micas y su Impacto sobre la Agricul-
tura.
Dr. Julio Herndndez E.

15:30 - 16:15 E1 Andlisis MacroeconGmico como Apoyo al Despacho Ministerial
en Guatemala
Dr. Otto Samayoa U.

16:15 - 16:30 Café

16:30 - 17}15 Situacién de las Inversiones Piblicas en el Sector Agricola
en Guatemala
Ing. Jaime Carrera C.

17:15 - 1}:45 Resumen del Proyecto IICA/MAGA para Guatemala sobre Andlisis
de Polftica
Ing. Guillermo Tero Briones

17:45 - 18:00 Clausura
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LA POLITICA AGROPECUARIA EM GUATEMALA

Rodolfo Estrada Huntarnte®

Desples de varios afios de crisis econémica, social y polftica, Guatemala
se encuentra transitando hacia un sistema democrdtico, en bisqueda de la su-
peracién de los problemas prioritarios para propiciar condiciones y movilizar
recursos y voluntades hacia la reactivacidn econdmica afirmando las bases pa-
ra el desarrollo del mediano y largo plazo.

Se espera lograr un equilibrio entre un orden estable y un desarrollo
equitativo, simultdneamente se busca la superaci6n de los problemas y ceman-
das largamente postergadas en una situacién de limitados recursos, producto
de la crisis nacional y global.

Frente a la crisis y los procesos de reordenamiento de 1a economia mun-
dial se necesita abarcar en forma integrada todas las actividades del Sistema

Agropecuario, Forestal y Pesca, asi como su integracidn con el sistema agro-
alimentario.

ANALISIS DE LA PROBLEMATICA

1. EN LO EXTERNO

Es necesario reconocer que las tasas comparativamente altas de cre-
cimiento en el sector agrfcola hasta 1979, se han modificado radicalmen-

* Ministro de Agricultura, Ganaderfa y Alimentacién. Guatemala



te en el Gltimo quinquenio. Los precios de 1los principales productos
agrfcolas de exportaci6n se encuentran deprimidos, tales son los casos
del café, carne, cardamomo y azicar.

La proteccién de las agriculturas nacionales o reaionales; asf como
fuertes inversiones en desarrollo tecnolégico como 1a biotecnologfa e
ingenierfa genética, revolucionan la produccin agropecuaria. El caso
de la competencia del azicar por el uso de edulcolorantes sintéticos o
provenientes de otros cultivos afectan a los pafses productores de cafa.

En el caso de Guatemala, la crisis del mercado centroamericano que
servia de flujo a 12 produccién regional se ha visto afectado.

E1 endeudamiento externo también se presenta como un obstdculo al
desarrollo y no puede considerarse como un recurso para lograr el creci-
miento.

La alta dependencia de 1insumos importados para la produccién, aso-
ciada a la alta vulnerabilidad de las exportaciones y por lo tanto a la
disponibilidad de divisas, ha contribuido a hacer mas severo el proceso
de recesi6n econdmica.

EN LO INTERNO

E1 pafs ha pasado por una etapa de recesiSn econdmica, con un proce-
so de desempleo por desequilibrios en el modelo de desarrollo al multi-
plicarse el minifundio y los campesinos sin tierra, generando situacio-
nes de extrema pobreza.

La actividad industrial decreci6 y la economfa campesina basada en
productos de autoconsumo se vi6 fuertemente impactada ante el crecimien-
to de los precfos de los insumos. E1 trabajador agrfcola se vio afecta-
do 2l mantenerse su salario con el incremento general del costo de vida.



Por otro lado, el sector publico agrfcola ha sufrido un progresivo
deterioro al sufrir continuas reducciones presupuestarias derivadas de
la crisis y la puesta en accifén de 1a polftica macroeconémica basada en
aspectos fundamentalmente monetaristas. El sector se ve con serias di-
ficultades para cumplir con su papel especialmente al no contar con un
sistema de planificaci6n agropecuario.

Objetivos
Objetivo General

Se desea lograr una movilizaci6n integral de esfuerzos y recur-
sos para generar y afianzar un proceso de crecimiento y desarrollo
sostenido y conformar una base s61ida en la construccién de la demo-
cracia.

Las polfticas estdn dirigidas a corregir ’Ioé desequilibrios de
funcionamiento y de estructura del sector, para lograr un normal
desenvolvimiento del aparato productivo e incentivar el mayor creci-
miento y desarrollo equitativo posible.

Objetivos Globales

- Incrementar en 1a mayor medida posible el ingreso del sector
agropecuario;

- lograr que los beneficios del sector se distribuyan en una for-
ma equitativa;

- lograr una proporcifn adecuada entre oferta y utilizacién de
mano de obra para alcanzar una mejor retribucién de 1a mano .de
obra agricola;

- lograr un proceso estable y equilibrado de desarrollo y creci-
miento.

Objetivos Sectoriales

-  Desarrollar el sistema y el autoabastecimiento alimentario;



- expandir y diversificar las exportaciones provenientes dd sec-
tor agrfcola y agroindustrial;

- apoyar y desarrollar la agroindustria;

- incrementar y consolidar la infraestructura bisica de produc-
ci6n especialmente riego y caminos rurales;

- proteger y manejar racionalmente 1los recursos naturales reno-
vables;

- dotar de tierras a campesinos por medio de la compra-venta vo-
luntaria.

ESTRATEGIA

Para poder ejecutar una estrategia basada en una polftica coherente se
estf desarrollando un intenso esfuerzo para reorganizar el sector puabli-
co agrfcola, empezando por el sistema de planificaci6n con el fin de llevar
una nueva institucionalidad, especificamente orientada a solucionar los pro-
blemas que afectan a 1a poblacién agrfcola.

La estrategia desarrolla varios elementos fundamentales; en principio el
tema central Yo constituye el cumplimiento en incrementar el ingreso del sec-
tor con una mejor distribucién entre 1a poblaci6n; la forma para lograrlo se
orienta a 1a modernizacién de la agricultura como prerequisito. Sin embargo,
contra las normas tradicionales se pretende modernizar la agricultura incre-
mentando el empleo y disminuyendo el sub-empleo, al potencializar el uso de
la tierra con infraestructura productiva como miniriego y mediano riego espe-
cialmente en el minifundio y 1as zonas de desarrollo agriario con cultives de
alto valor como frutas y hortalizas que absorben mucha mano de obra y ‘son
susceptibles de exportacién e industrializarse.

Dentro de 1a estrategia se combinan elementos de polftica para la mo-
vilizacién de recursos hacia 1a pre-inversién e inversién, provenientes espe-
cialmente de donaciones de pafses amigos y préstamos concesionarios, inicial-
mente volcados al logro de incrementar el &rea regable del pafs, con minirie-
go y mediano riego. Se espera con ello aumentar el uso de la tierra, aumen-



tando la productividad, disminuyendo costos y asociado a la creacién de mis
puestos de trabajo y el impulso a la utilizacidn total del tiempo de trabajo
de los minifundistas, contrayendo 1a oferta de mano de obra para lograr ade-
cuada remuneracién de los puestos de trabajo en plantaciones. Se pretende
sobre la infraestructura b&sica de produccién principalmente generar progra-
mas de diversificacién y tecnificacién de la agricultura especialmente con
productos de alto valor y de exportacidn para incrementar los ingresos de los
pequefios productores y propiciar la reactivacién exonémica y la creacién de
mas empleos.

Las empresas transferidas como dotacién de tierras a campesinos sin ella
y a los pequefios y medianos productores organizados se les buscard se inte-
gren a productos de mercado interno proveyéndoles de asistencia técnica y

crediticia y esperando que se integren a los esquemas de sequridad alimenta-
ria.

E1 Programa de Diversificacion y Seguridad Alimentaria constituiran ele-
mentos de un mismo proceso. El primero estd basado en frutas y hortalizas
que demandan bastante mano de obra y presentan caracterfsticas de mercado
adecuadas, tanto a nivel externo como interno; en este punto se vincula
estrechamente al sistema de sequridad alimentaria asi como al programa agro-
industrial.

Bajo la base del riego; la diversificacion y la sequridad alimentaria se
desarrolla todo el esquema agroindustrial y de comercializacién; se pretende
que los agricultores estén fntimamente 1igados a los procesos de comerciali-
zacién, procesamiento y agroindustria en forma individual y preferentemente
colectiva en empresas autogestionables, ello permitird al agricultor benefi-
ciarse de mejores mirgenes de comercializacién y en el caso de productos pe-
recederos evitar los riesgos de pérdidas.

En resumen, la estrategia y la polftica agricola estdn dirigidas a es-
tructurar equilibrios razonables en el empleo acricola, en el nivel de los
salarios y del ingreso de los agricultores en el mediano plazo, ademis de de-



sarrollar un proceso de reactivaci6n econdémica basado en la modernizacién de
la agricultura que permita establecer las bases de un proceso de industriali-
zacién inicialmente fundamentado en la demanda de insumos, bienes y servicios
de la agricultura y en la agroindustria que absorba productivamente el exce-
dente de mano de obra del sector agricola.

Operacionalmente, se estd reestructurando el sistema de planificacién
agrfcola a manera de poder resolver y enfrentar organizadamente el cumpli-
miento de los objetivos. La planificacién deberd por un lado apoyar la ges-
tién y toma de decisiones en base cuantitativa y por otro desarrollar y pre-
ver las polfiticas y estrateqias para el mediano y larqo plazo, identificando
los programas y proyectos estratéoicos que apuntalen y dirijan el desarrollo
de la estrategia y el cumplimiento de los objetivos.

Para el corto plazo se conform6 una Unidad de Proyectos de Emergencia
que tiene como fin dar respuestas inmediatas a problemas ingentes y eviden-
tes, tratando de ser lo mds dgil posible con el minimo de personal y aprove-
chando las posibilidades de las organizaciones no gubernamentales (ONG).

E1 programa gue operacionalmente mas contribuye a la ejecucién de la po-
17tica y estrategia lo constituye el Programa de Representantes Agrfcolas el
cual estd basado en el trabajo de para-técnicos elegidos por sus propias co-
munidades para servir de enlace y canal de comunicacién entre el Sector Pi-
blico Agricola y las comunidades.

PoLiTIiCAS
La nominacidn de las politicas es la siquiente:

Acceso a los recursos agua y tierra.

Oraanizacidn de pequefios y medianos productores.

Reorientacién de la generacifn y transferencia de tecnologia.
Asignacién de recursos financieros.

Estabilizacién de precios de productos aqricolas alimentarios.
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10.
11.

12.

13

14.

15.

16.
17.

Infraestructura de produccién agropecuaria.

Apoyo y estimulo al desarrollo agroindustrial.

Apoyo e incremento de las exportaciones.

Fortalecimiento del sistema alimentario.

Desarrollo agropecuario.

Pesca y acuicultura.

Desarrollo y manejo forestal.

Proteccién, conservacién y desarrollo de &reas silvestres.
Atencibén a los estratos mas pobres de la poblacién.
Reacondicionamiento del sector publico agropecuario y de alimenta-
cién.

Formacién de recursos humanos del sector.

Coordinacién con gremios de productores.

PROGRAMAS

Estas polfticas se encuentran contenidas fundamentalmente en cinco pro-

gramas de ejecucién que han sido avalados por el Gobierno, los cuales se men-
cionan a continuacibn:

-

Programa de Agua para Riego.

Programa de Diversificaci6n Agropecuaria.

Programa de Seguridad Alimentaria.

Programa de Agroindustria.

Programa de Conservacidn y Manejo de Recursos Maturales Renovables.






UN NUEVO PAPEL DE LA AGRICULTURA
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Awmando Reyes Pacheco®

INTRODUCCION

El sector agropecuario en el desarrollo econdmico-social de América
Latina y el Caribe, es objeto de continuos andlisis por parte de los pafises y
de organismos internaciomales. La importancia relativa del sector agrfcola
en el estado actual del desarrollo econémico mundial, se torna mas relevante
ain en los pafses de América Latina y El1 Caribe, en muchos de los cuales el
sector agropecuario constituye la actividad econdmica preponderante. Ademds,
refleja un reconocimiento paulatino de 1las corrientes tedricas aque suaieren
que el .desarrollo de la agricultura sobrepasa 1os marcos conceptuales umnisec-
toriales e incursiona en un &mbito de interdependencia mu‘ltisgctoria'l.

Acorde a la corriente anterior habrfa que cuestionar los andlisis unidi-
mensionales de la situacifn actual y futura de la agricultura, que no incor-
poran en su concepcién y disefio metodol6gico las interrelaciones con otros
sectores econdmicos, tanto a nivel nacional como internacional. En caso con-
trario, los marcos conceptuales de disefic de polfticas y por ende de estrate-
gias e instrumentos operativos confiables serfan limitados.

En un mundo cada vez mas interdependiente, con una realidad socioecond-
mica dinémica, 1a agricultura de la regién no puede examinarse fuera de dicho
contexto. Es evidente la necesidad de ampliar el panorama de an&lisis en

* Representante de la Oficina del IICA en Guatemala.
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funcin de variables financieras y comerciales. El anflisis que se presenta
incorpora dichas variables y pretende, en primer lugar, resefiar 1a situacién
actual de la economfa y de la aoricultura; en sequndo término, trata de esbo-
zar los elementos y efectos mas sobresalientes de la crisis financiera, en
relaci6n al sector agropecuario.

En este trabajo se han sequido fundamentalmente procedimientos metodol6-
gicos de organizaci6n y sistematizaci6n de 1a informaci6n. Se facilita, de
ese modo, la presentacién estructura) de la economfa y del sector agropecua-
rio en América Latina y E1 Caribe, y se permite inferir correlaciones con los
aspectos financieros que supuestamente condicionan dicha situacién. E1 enfo-
que metodol6gico se centrd en:

i. Definicién, desgloce y anlisis morfol6gico del problema.
ii. Definicién y confirmacidn de los objetivos funcionales.

i1i. Compatibilizacidn y andlisis de consistencia del esquema formulado
sobre el problema, confrontdndolo con los objetivos funcionales.

iv. Identificaci6n y determinacién de los elementos conceptuales del
problema en funcidn de una serie de limitantes, principaimente las
referidas a disponibilidad de informacidn y acceso a ella.

La metodologfa para la confirmaci6n y andlisis posterior de las varia-
bles contempladas se realizé en funci6n de agregados cuantitativos, de acuer-
do con las &reas geogrificas operativas del Instituto Interamericano de Coo-
peracién para la Agricultura -1ICA-.

Mas que una contribucién al avance de los aspectos metodol6gicos sobre
la caracterizaci6n de la situacidn actual y futura del sector agropecuario en
los pafses de la Regi6n, este trabajo constituye un enfoque metodol6aico es-
pecffico que define, identifica y selecciona una serie de elementos concep-
tuales correlacionados que incitan a la reflexién y andlisis.
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LA ECONOMIA Y EL SECTOR AGRICOLA

1.

EL PRODUCTO INTERNO BRUTO Y EL SECTOR AGROPECUARIO

E1 PIB para 12 Regién en su conjunto pasé de una tendencia positiva
significante de uma tasa promedio anual de crecimiento del 5.9% entre
1960 y 1980, a una variacién anual acumulativa del -2.6% de 1981 a 1983.

Los pafses de 1a Regi6n demostraron igualmente un aumento significa-
tivo del ingreso per cipita en el transcurso de las dltimas dos décadas,
al pasar de US$970.4 en 1960 a US$1,792.6 en 1980, con una tasa pramedio
anual de crecimiento del 3.1% sin embargo, decreciente a partir de 1981.

EL SECTOR EXTERNO

Es evidente la importancia relativa del sector externo en el desa-
rrollo econdmico de los pafses de 1a Regién, sobre todo cuando una alta
proporcién del ingreso nacional es generada por las exoortaciones.

2.1 Exportaciones

Tanto el valor de las exportaciones totales como las del sector
agropecuario y dentor de éste las de alimentos, experimentaron tasas
positivas de un 1.9%2, 2.4% y 2.7%, respectivamente, en la década de
los 60, menores si se les compara con las tasas de 12.5%, 6.5%2 y
7.0% correspondientes a los ahos 70.

A partir de 1980 las exportaciones de la Regi6n experimentan un
descenso en 1a tasa de crecimiento anual con respecto a 1979, a con-
secuencia de un deterioro en los fndices de los precios unitarios de
sus exportaciones, pero no en el fndice cuantitative.

En cuanto a las varfaciones acumulativas anuales desde 1980
hasta 1983 las exportaciones del sector agropecuario decrecieron en
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un -34.0%; esta baja es asimismo menor, en términos relativos, a la
sufrida por las exportaciones totales que fue de un -39.2%.

2.2 Importaciones
En términos generales, el comportamiento de las importaciones a
partir de 1980 refleja que la escasa disponibilidad de divisas se ha

orientado a las importaciones de bienes de capital y al pago de la
deuda externa.

3.  EMPLEO Y MANO DE OBRA

Los pafses de la Regi6n muestran un rédpido crecimiento de la pobla-
cién que aument6 de 60 a 390 millones de habitantes entre 1900 y 1985.

Otra caracter{sitca es el fenémeno de 1a urbanizacidn, la poblacibn
urbana crecerd en un 2.0% anual y l1a rural en un 0.6% para el perfodo de
1955-2000.

Una de las implicaciones de este fenémeno es la dependencia de la

poblacién total respecto a un niumero reducido de personas dedicadas a la
producci6én de alimentos.

LA CRISIS FINANCIERA
1.  ELEMENTOS DE LA CRISIS

1.1 Términos de intercambio

E1 fndice de la relaci6n de precios del intercambio de bienes
de América Latina y el Caribe en su conjunto, muestran una tasa ne-
gativa del -0.7% para la década de los afios 60, y positiva para los
afos 70 con un 2.3%. De 1980 a 1983 la variaci6n acumulativa anual
es alarmante con un -27.2%.
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El continuo deterioro en los términos de intercambio afecta el
desarrollo econdmico de los pafses y obstaculiza el papel que el
sector agropecuario pueda desempefiar ante la crisis financiera.

1.2 Inflacién

Las polfticas monetarias y fiscales incorporan los efectos de
la inflaci6n y esta en relaci6n al sector agropecuario. Las politi-
cas macroecondmicas se tornan mas relevantes, en los pafses de Amé-
rica Latina y El1 Caribe, en donde el sector agropecuario tiene una
participaci6n preponderante en la conformacién del PIB, el empleo y
1a mano de obra, y la generacifn de divisas, entre otras variables,
pero en las cuales l1a incorporacién de unavisi6n del sector agrope-
cuario, a menudo no es incorporada en la definicidn de polfticas ma-
cro.

En los pafses de América Latina y El Caribe las cifras demues-
tran que el fendmeno inflacionario es alto a nivel continental.

2.  EFECTOS DE LA CRISIS

2.1 Recesibn

Los efectos de la crisis, y por ende de la recesién econdémica
-principalmente a partir de 1981-, no son uniformes en los diferen-
tes pafses. Esto tiene que motivar grados diferenciales en los es-
fuerzos de las polfticas econdmicas.

2.2 Comercio Internacional

La generacién de divisas se ha convertido en un elemento impor-
tante en la polftica y estrategias de desarrollo. El1 superdvit de
los Gltimos afos en la Regidn es el resultado de una contraccién ma-
yor en las importaciones que en las exportaciones.

15



16

Los indicadores del comportamiento de las exportaciones e im-
portaciones del sector agropecuario reflejan, por wn lado, la con-
traccién de las importaciones totales ha sido del -59.4% de varia-
cién acumulativa de 1981 a 1983, principalmente en el sector agrope-
cuario y en los alimentos. En cuanto a las exportaciones totales,
los efectos de 1a crisis se han hecho sentir con uma variacin acu-
mulativa del -21.49% en el transcurso de los afios indicados.

2.3 Deuda Externa

Algunas cifras permiten visualizar la magnitud de la crisis de
la deuda piblica externa: en 1960 el saldo era de 7,205 millones de
délares; en 1970, 20,750 millomes; en 1980, 160,113 millones; y para
1982 y 1983 ascendfa a 211,369 y 256,411 millones de d6lares respec-
tivamente.

En los pafses de la Regi6n se detectan elevadas tasas inflacio-
narias y deterioro en los términos de intercambio, aspectos que
crean mayor insolvencia, la que a su vez repercute en una disminu-
cién en la variacién anual de los pagos de la amortizaci6n y del
servicio de la deuda piblica externa.

Los efectos de la deuda sobre las economfas nacionales entre
los pafses son diversas. Sin embargo, es posible detectar elementos
comunes a 1a mayorfa de los pafses de América Latina.

j. el incremento de la deuda externa repercutié negativamente
en la formaci6n interna de capital;

ii. el incremento en las tasas de interés real;

iii. las restricciones de mercado en la asignacién de recursos
para identificar las oportunidades de inversién productiva;
y

iv. el renacer de un mayor proteccionismo comercial.



2.4 Inversiones

Los indicadores sefialan una disminucién sin precedentes de la
inversifn bruta en América Latina a partir de 1981.

Por otro lado, se detecta una participacién mas activa del sec-
tor agropecuario en cuanto a las inversiones, y su relacifn con el
endeudamiento externo. Esto requiere una transferencia racional de
recursos, tanto financieros como institucionales, hacia el sector
asegurando una aplicacién productiva y eficiente de los mismos.

COMENTARIOS FINALES

El desarrollo econémico de la regi6n, medido por el producto interno
bruto total, muestra una tasa de crecimiento anual del 5.9% entre 1960 y 1980;
en cambio, entre 1981 y 1983 ha tenido un promedio de variacién anual de
-0.87%. Si esa tendencia se currelaciona con las altas tasas de crecimiento
poblacional, la situacién se hace mas grave y se convierte en un problema de
falta de demanda efectiva sumada a una pobreza aguda y creciente, que pone en
riesgo 1a estabilidad sociopolitica de los pafses.

La participacién de las exportaciones totales en el producto interno
bruto se ha mantenido practicamente constante en 1o que va de esta década.
Sin embargo, el pago del servicio de 1a deuda externa de los pafses de la Re-
gi6én absorbe en forma creciente los ingresos provenientes de las exportacio-
nes. Lo antes dicho, sumado al deterioro de los precios de intercambio y las
altas tasas de interés, conduce a una disminucién de la inversion. Esas con-
dicionantes dificultan que los pafses superen el circulo vicioso, por lo que
se hace imperativa una reactivaci6n del sector externo. Para ello se requie-
re: incremento de las exportaciones, términos de intercambio "justos y equi-
tativos™, mejores condiciones en 10s témminos del pago de la deuda externa, y
reéursos adicionales para inversiones productivas. Asimismo, es preciso que
los pafses realicen ajustes estructurales econémicos internos y que se trans-
formen las relaciones y condiciones comerciales con los pafses industrializa-
dos, principaimente con los acreedores.
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El sector agropecuario de la Regi6n desempefia un papel importante en la
economfa. Las exportaciones agropecuarias mostraron entve 1982 y 1983 wne
tasa de crecimiento del 6.06%, con uma considerable perticipacidn en las ex-
portaciones totales; de ese modo, el sector es una fuente importante de di-
visas. Ademis hay que sefialar que el sector ha soportado en gram medida las
restricciones econdmicas y, por tanto, maxtmiza su contribucidn neta de capf-
tal necesario para el crecimiento econSmico general.

Ante el répido crecimiento demogr&fico de América Latina y E1 Caribe, el
sector agropecuario alivia otra carga: 1a de dar empleo a la poblacién rural.
Ademds 1a Regi6n en su conjunto ha mantenido una tasa de crecimiento positi-
vo en el indice de produccién de alimentos, 10 que demuestra un comportamien--
to favorable del sector en relacién con otros sectores productivos. Ese he-
cho, entre otros, demuestra que el sector podria desempefiar un papel primor-
dial adicional en la recuperacifnegecondmica de los paises de 1a Regién y con-

tribuir positivamente a la soluci6én de la crisis financiera y 1a deuda exter-
na.

Es preciso reflexionar sobre algunas de las implicaciones de 1a reacti-
vacién del sector agropecuario mediante el estimulo de las exportaciones, pa-
ra coadywar a 1la soluci6n de 1a deuda externa. Si bien es cierto el fo-
mento de las exportaciones del sector cumple un rol fundamental en la reacti-
vacién econémica de los pafses, su contribucin al pago de l1a deuda sGloes
favorable en la medida que las divisas generadas reingresen a cada pais y
sean reinvertidas en actividades productivas. Caso contrario, su contribucién
a la deuda externa podria ser limitada y se restringirfa a favorecer, princi-
palmente, al grupo agroexportador; y eso no necesariamente tendrfa efectos
positivos en el desarrollo de los pafses y podrfa agudizar las actuales es-
tructuras, de por si criticas, de distribucién de ingresos.

Otro aspecto es analizar la viabilidad de incrementar la produccién agro
pecuaria, principalmente la agroexportadora, con base en 1a actual estructura
productiva; y/o, qué transformaciones habrfa que introducir. De igual manera
es preciso examinar una estrategia de incremento de las exportaciones agrope-
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cuarias a la luz de las actuales circunstancias del mercado internacional,
caracterizado por uma serie de restricciones al libre comercio, crecientes
polfticas proteccionistas, bajos precios para los productos agrfcolas y una
demanda relatfvamente inelfstica para los productos de exportacién. Sumado a
lo anterior, las altas tasas de interés y las monedas sobrevaluadas motivan
que una polftica de incremento de 1a produccidn y las exportaciones, no nece-
sariamente conduzca a una actividad competitiva en términos de rentabilidad
econdmica. Tanto e$ asf que, la fuga de capitales y el alto costo del capi-
tal adicional que requerirfan los pafses para una reactivacién del sector
agroexportador, supondrfan necesariamente que las polfticas internas de ca-
rcter monetario y fiscal de los pafses industrializados y del sistema finan-
ciero internacional, presentaran un panorm mas favorable del mercado, con
disponibilidad y condiciones financieras positivas.

ET hecho de que el sector agropecuario se caracterice por ser de dificil
manejo y complejo en su desarrollo, no necesariamente excluye que este pueda
ser objeto de un fuerte estfmulo, tanto en la vertiente tradicional como en
la moderna, para el fomento de las exportaciones. Sin embargo, de continuar
e] deterioro de los precios de mercado internacional, las altas tasas de in-
terés y la contraccién de las fuentes de financiamiento, podrfan ejercer tal
efecto que 1la esperanza cifrada en un sector agropecuario mas din&mico y
agresivo para l1a solucién del problema de la deuda externa no serfa de la
magnitud esperada. Los elementos de costo de oportunidad del capital, ries-
go, rentabilidad econémica, tecnologfa disponible, servicios institucionales
de apoyo a la produccién entre otros condicionantes, podrfan ser contraprodu-
centes. Se trata, entonces, de un proceso complejo que requiere la fincorpo-
racién de una serie de medidas de polfticas y estrategias que sobrepasan una
visién meramente sectorial.

La opci6n de fomento de productos agropecuarios no tradicionales; con
mayor valor agregado y elasticidad de ingreso, y el desarroilo de actividades
agroindustriales, permiten mayores beneficios, aunque a largo plazo. Ademis
requiere un fuerte apoyo de recursos financieros adicionales y un apoyo tec-
nolégico que en 1a actualidad es 1limitado en los pafses de la Regién. Tal
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estrategia, a su vez, presentarfa el inconveniente de que en el corto plazo,
se enfrentarfa un saldo negativo de 1a balanza comercial, debido a la impor-
tacién de insumos y bienes de capital. Sin embargo, todo hace supober que en
el mediano y largo plazo, una estrategia de esta naturaleza no solamente fa-
cilitarfa el proceso de industrializacién de los pafses en su conjunto, sino
que al mismo tiempo permitirfa una mayor integracifn vertical de los sectores
productivos. Es decir, esa estrategfa podrfa desembocar en una integracién
de los sectores productivos a nivel nacional, favorecer el establecimient de
‘ventajas comparativas entre los pafses, cambios en la estructura productiva,
utilizaci6n mis efectiva de polfiticas monetarias y fiscal, liberalizar el
comercio entre los pafses, y, consecuentemente consolidar las estructuras
productivas que permitan enfrentar los problemas de 1a deuda externa y el de-
sarrollo econmico de los pafses.

Es admisible que el sector agropecuario podrfa desempefiar un papel adi-
cional a 10s que «tradicionalmente se le asignan, tanto para hacer frente a la
deuda externa como para realizar una contribucién mas efectiva a la reactiva-
cién econémica. Al considerar que el sector, en un proceso de desarrollo a
largo plazo, no necesariamente incrementa su participacifn estructural en el
producto interno bruto, habrfa que interpretar el é&nfasis en el sector como
una estrategia de mediano y largo plazo, de caricter dinfmico, circunscrito
en el marco de interdependencia polftica y econSmica a nivel mundial.

Tal vez en esa flexibilidad que el sector agropecuario ofrece, radica su ‘
ventaja comparativa con respecto a otros sectores productivos. De aquf que-
pueda desempefiar, si no una participacién creciente dentro de las economfas
de los pafses, sfi un rol de absorci6n y ajuste capaz de soportar, con cierto
grado de estabilidad, choques internos y externos que desestimulen el creci-
miento de la produccién y productividad. Reconocer esta posibilidad no es
novedoso, pero si que dicho reconocimiento tendrfa que estar respaldado, no
s61o.por la voluntad politica de desarrollo del sector agropecuario, sino por
la inversi6n de los recursos que permitan hacer viable esta perspectiva.
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EL AJUSTE ESTRUCTURAL Y LA AGRICULTURA EN CENTROAMERICA

- éuguu‘n Rivena U.*

Los programas de ajuste estructural (PAE) aparecen como un nuevo meca-
nismo de financiamiento para los pafses subdesarrollados utilizado por la
banca multilateral internacional, {ncorporando una perspectiva diferenciada
respecto de cudles deben ser las polfticas de desarrollo aolicadas en estos
pafses. Los brobrms de ajuste sectorial agropecuario (PASA) son la espe-
cificacién de ambos aspectos a nivel del sector agrario.

Los préstamos de ajuste estructural procuran proveer apoyo para balanza
de pagos a través del financiamiento de importaciones y estdn disefiados para
desembolsar mas r&pidamente que los proyectos tradicionales. Este tipo de
préstamo crecié rdpidamente desde su introduccion en 1980, en respuesta a la
urgente necesidad de apoyo de balanza de pagos de un gran nimero de pafses
latinoamericanos fuertemente endeudados. Las dos mayores fuentes para estos
préstamos, el Banco Mundial y el BID, estén comprometiendo O irdn a comprome-
ter significativos recursos para los PAE-PASA.

Para calificar para préstamos de ajuste estructural, los pafses presta-
tarios se comprometen a implementar reformas econdmicas segin polfticas
orientadas al fortalecimiento de los mercados y del sector privado y a mejo-
rar la administraci6n piblica, con el objetivo de promover crecimiento econé-

* Consultor IICA
Esta exposicién se bas6 en 1a experiencia del autor y en el aporte teérico
del documento "Los Programas de Ajuste Estructural y Sectorial" Alcances
en la reactivacién y desarrollo de la agricultura. 1ICA - Acosto, 1987.
Serie Documentos de Programas.
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mico y las exportaciones. E1 compromiso de 1los pafses se especifica como
condiciones del préstamo.

Los aspectos que usualmente reciben mayor atenciSn en los programas de
ajuste estructural son:

a. la reduccién o eliminaci6n de tarifas y controles cuantitativos ea el
comercio intermacfonal (procurando reorientar las economfas de los paf-
ses en desarrollo "hacia el exterior”, hacia las exportaciones y no ha-
cia 1a sustitucién de importaciones a través de medidas proteccionistas);

b. incrementos en los precios pagados a los productos agropecuarios (utili-
zando por lo general los precios internacionales como referencia);

c. establecimiento de tasas de interés "realistas” (eliminacién de subsi-
dios); y

d. la privatizacién de 1a economfa, principalmente a través de 1a transfe-
rencia de empresas piblicas a la propiedad privada.

De acuerdo con el pensamiento econdmico neocldsico, se trata de aprove-
char mejor las ventajas comparativas de un pafs en el comercio exterior, de
eliminar las distorsiones generadas en 12 economfa por 12 intervenci6n del
estado, de asegurar una mas libre operaci6n del mecanismo de precios y merca-
dos y el sector privado. Esto a su vez estd relacionado con ciertos supues-
tos y percepciones acerca de 1a operaci6n de la economfa y en particdar
acerca del funcionamiento de los mercados y sus bemeficios.

Los progrius de ajuste estructwral, eafatizan los objetivos de eficien-
cia microeconémica y de aceleracidn del crecimiento (estabilizacién con cre-
cimiento).

Los PAE no deben verse solamente como una respuesta coyuntural al pro-
blema de 1a deuda. Esto serfa desconocer 13 evolucién del debate que ha te-
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nido Tygar desde 1a postguerra, tanto en los pafses industriales como en los
subdesarrollados, acerca de cual es la polftica econémica adecuada para ambos
grupos de pafses. '

La parte del debate relacionada con los pafses en desarrollo, y que tie-
ne relevancia para los nrocramas de ajuste, se inici6 con el renovado énfasis
neocl&sico en las ventajas del 1ibre comercio, y se focaliz6 principalmente
en los aspectos "reales” de la economfa. E) argumento ha sido que, si bien
1a .orientacién hacia las exportaciones podrfa atar la economfa de un pafs a
los vaivenes de 1a economfa mundial, eso serfa mas que compensado por una ma-
yor flexibilidad de adaptacién, una disminuci6n de! poder monop6lico de los
grupos industriales que controlan los mercados internos de los pafses en 'de-
sarrollo, una acelerada innovaci6n tecnoléoica, los beneficios de una mejor
asignacién de recursos, el aprovechamiento de economfas de escala y el desa-
rrollo de ventajas cc parativas dinamicas.

E1 &nalisis fue extendiéndose hacia la necesidad de liberalizar tanto
las vinculaciones externas como los mercados internos de los paises en desa-
rrollo, considerando a la vez los aspectos reales y monetarios de esas econo-
mfas.

Se argumenta que el proteccionismo excesivo en favor del sector indus-

trial y la discriminaci6n en contra del sector agropecuario habrfan ahogado
las posibilidades de crecimiento econdmico, por una parte, y habrfan conspi-

rado contra la expansién del empleo y una distribucién del ingreso mas ade-
cuada, por la otra.

Polfticas macroecondmicas inadecuadas habrfan agravado el problema a
través de sobrevaluaciones de la tasa de cambio, en adicidn de la sobrevalua-
cién implfcita en el esquema proteccionista.

La propuesta de los PASA es eliminar el sesgo macro en contra del sector
agropecuario y reducir la intervenciSn estatal en lo que hace a precios, sub-
sidios y comercializacién de productos agropecuarios y en lo que respecta a
1a operacién de los mercados financieros rurales.
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A medida que el peso de la deuda se acrecienta, crece también la necesi-
dad de mayores préstamos e {inversiones, 1o cual pone mas presidn ain en las
inst ituciones financieras centrales para transferir mas répido mayores recur-
$0s para mantemer el sistama funcionando. '

Los programas de ajuste son generalmente preparados en forma reservada
en el Smbido del Ministerio de Finanzas sin la partfcipacin muchas veces de
las agencias sectoriales especializadas.

El anflisis que sustenta los PAE y la misma formulaci6n de estos progra-
mas tiende a ser uniforme a pesar de la heterogeneidad de las diferentes cir-
cunstancias nacionales. Eso en parte se debe 2 la forma como los PAE son
identificados, preparados e implementados. Una consecuencia de esto es la
dificultad que existe para cumplimentar luego las condicionalidades estable-
cidas. El objetivo dominante es la transferencia ripida de recursosy el
proceso de préstamo se acomoda a los requerimientos de ripidos desembolsos 2
expensas de atender otras consideraciones mas sustantivas.

Los componentes de los PAE en los pafses pueden dividirse en:

a. polfticas cuantitativas, que indican cambios especfficos en precios,
jmpuestos, tarifas y subsidios;

b. cambios institucionales y de operacién del sector publico y de mer-
cados relevantes (desde simplificacién de tr&mites hasta cambios en
los poderes de intervencidn en el mercado de ciertas agencias pibli-
cas);

c. la realizacién de estudios, que puedan 1levar a sustentar , polfticas
y medidas de los tipos a y b.

Desde la perspectiva del financiamiento, la relacién de los PASA con el
sector agropecuario es relativamente tenue. No fueron concebidos para 1a
asignacidn de fondos para el sector, sino para el cambio de poifticas. El
financiamiento se 10 considera un “incentivo” para que el gobierno adopte mas
medidas propuestas, y se procura compensar los problemas de balanza de pagos

‘y/o de déficit presupuestario, que la adopci6n de esas medidas podrfa ocasio-
nar.
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E1 financiamiento ofrecido constituyé un alivio -aunque puntual- para
los déficit fiscal y de balanza de pagos. Sin embargo, ciertas condicionali-
dades .asociadas con los préstamos (como reducci6n de tarifas, eliminacién de
protecciones, disminucién de gravémenes de exportacién) podrfan incrementar
las presiones, al menos de corto plazo, sobre las cuentas fiscales y exter-
nas.

UNA EVALUACION DE Los PROGRAMAS DE AJUSTE

Parece claro que la actividad industrial en algunos sectores se desarro-
116 en condiciones monopdlicas y de rezago tecnoldgico, resultando en altos
costos de produccién que son financiados por la sociedad en su conjunto. Las
tecnologfas son mas capital-intensivas de lo que corresponderﬁ, dada la do-
tacién de recursos de los pafses en desarrollo, contribiyendo al problema del
desempleo de mano de obra. El sector agropecuario/rural ha recibido un tra-
tamiento desfavorable en comparacién con el sector.urbam/industrial , lo que
ha generado oroblemas de exceso de urbanizacién en algunos pafses en desarro-
110 y ha tenido un impa-to desfavorable sobre la pobreza rural. Y en los ca-
s0s en que se establecieron sistemas de subsidios para compensar en parte es-
te tratamiento desfavorable del aagro, la evidencia indica que, en general, no
han sido los pequefios productores, campesinos, asalariados y pobres rurales
los que se beneficiaron principalmente con las subvenciones.

Entre las conclusiones principales se incluyen:

1. Las polfticas de desarrollo deben considerar tanto los aspectos internos
de ‘los pafses, como la estructura de las relaciones internacionales en
que se encuentran immersos. El "ajuste" de las polfticas internas de-
biera corresponderse con un ajuste a nivel mundial que genere un ambien-

te global mas favorable para el desarrollo.

2. El anflisis del desarrollo no puede estar desvinculado, y de hecho debe-
rfa basarse, en una especificacién de los sujetos sociales y de la es-
tructura social de 1los pafses considerados. Las polfticas econémicas
afectan a los diversos grupos sociales de manera diferenciada.
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Se requiere un tratamiento mas adecuado del andlisis de la distribucidn
del ingreso y de 1los costos y bemeficios de los programas de ajuste.
Esto estd ntimamente 1igado al tema de tenencia de la tierra y de la
operacion de los mercados de mano de obra en el sector rural.

De igual forma debieran considerarse mejor los efectos de equilibrio ge-
neral de estas propuestas en términos de balance adecuado entre agro e
industria, entre los aspectos rurales y urbanos del desarrollo.

E1 andlisis de la articulacién de los aspectos de estabilizacién (cen su
énfasis en el corto plazo) con los de crecimiento y asignacién de recur-
sos (que involucran horizontes temporales de mas largo plazo) también
debiera ser mejor elaborado.

Las repercusiones internacionales de los PAE son ignoradas. Sin embar-
go, estos aspectos son de suma trascendencia. Por una parte, la acumu-
lacidn de PASAs en los paises subdesarroilados pueden tener consecuen-
cias importantes en términos de la oferta y precios internacionales de
ciertos productos agropecuarios. Las posibles ganancias en-términos de
una mayor eficiencia podrian ser mas que compensadas por movimientos
desfavorables en los términos del iniercanbio. ~ Por 1a otra, el ajuste
de las polfticas agropecuarias de los pa\’ﬁes desarrollados puede ser mas
importante para el crecimiento y bienestar de los pafses subdesarrolla-
dos que los cambios de las polfticas internas de estos {ltimos.

Los aspectos metodolGaicos relacionados con el diseflo, implementacidn y
evaluacidn de los PAES y PASAs no estdn muy elaborados, predominando and-
lisis parciales y esquemas predeterminados.



POLITICA MACROECONOMICA Y AGRICULTURA

Julio Hendndez Estrada®

E1 fortalecimiento de la agricultura es la clave para la recuperacién de
las economfas de las pafses de América Latina y E1 Caribe.

La mayorfa de los recursos de casi todas las economfas de la regi6n es-
tan en la agricultura, asi también su pobreza. Incrementar la productividad
de los recursos, la eficiencia de su uso, es una poderosa fuente de creci-
miento econdmico.

Fortalecer la agricultura, no es asunto exclusivo de la polftica aarfco-
la. Las tasas de cambio y la polftica comercial han sido los principales
instrumentos que han afectado a 1a agricultura. Estas polfticas orientadas
esencialmente hacia una industrializacién que substituya importaciones han
discriminado brutalmente a 1a agricultura. Las tasas de cambio sobrevaluadas
que constituyen un impuesto implfcito a las exportaciones; las altas tasas de
proteccidn al sector industrial y los impuestos explfcitos a las exportacio-
nes de productos agropecuarios; han cambiado los términos de intercambio en
contra de 1a agricultura.

Simulténeamente, 1a mayorfa de 1los pafses de 1a reqi6n han mantenido
tasas muy bajas de inversidn en investicaci6n aarfcola, educacién y canacita-
ci6n a 1a poblacién rural e infraestructura en el campo. Todas estas nolfticas
combinadas han mantenido baja 1a productividad de los recursos de 1a agricul-
tura, y han limitado severamente ei potencial competitivo de 1la aaricultura
en los mercados internacionales.

* Presidente del Instituto Nacionmal de Economfa Agrfcola (México) y
Vicepresidente Administrativo de 1la Asociaci6n Latinoamericana y del
Caribe " de Economistas Agrficolas.
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E1 sector agropecuario se resiste a deprimirse en etapas de recesién, y
es el que reacciona mfs répidamente cuando se inicia la expansién econbmica.
Esto debido a los grandes encadenamientos que tieme y a su amplia base de
mercado interno, a su produccién de alimentos, materias primas y clima.

En la actualidad los modelos de industrializacién basados en la substi-
tuci6n de importaciones han creado uma desilusi6n generalizada. Por otro le-
do, se reconocen los beneficios de las polTticas de desarrollo orientados al
comercio internacional, porque han mostrado tasas mas altas de crecimiento,
un uso mas eficiente de los recursos, un mayor nivel de ewmpleo, y una mejor
distribucién del ingreso.

Los problemas severos de deuda externa y balanza de pagos han originado
que la mayorfa de pafses de 1a regifn efectuen reformas en sus poifticas eco-
némicas. Pafses del Cono Sur han llevado a cabo reformas muy ambiciosas.

Sin embargo, ha sido diffcil sostenerlas y el avance ha sidc lento.

Los resultados de estas reformas han sido desalentadoras por tres razo-

1. Ellas no han reconocido la dimportancia de 1los intereses creados
que fueron consolidéndose por el uso prolongado de las polfticas de in-
dustrializacién, basadas en 1a substitucifn de importaciones.

2. Ha habido también, una falla general al no reconocer la complejidad de
las distorsiones que han crcado las polfticas anteriores.

3. No han enfrentado con eficacia los problemas de ajuste asociados a las
polfticas de reforma.

También tenemos que reconocer que las reformas han sido instrumentadas
en el contexto de una economfa f{nternacional que no ha sido favorable a ta-
les reformas. Para hacer a la agricultura un sector que contribuya con mayor
efectividad al desarrollo econfmico general, permitanme hacer dos comentarios:
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a. E1 orientar la economfa hacia los mercados internacionales, con los pre-
cios mundiales como criterio de polftica, no implica una economfa nacio
nal desequilibrada, con una excesiva dependencia en el comercio interna-
cional. Al contrario, toda la evidencia sugiere que tal polftica quiara
en general, hacia una economfa mas balanceada. Mas ain, dicha polftica
ampliard las bases de un crecimiento econémico con crecimiento de la
produccitn interna tan ripido, como sus exportaciones.

b. La reforma de polftica, imvolucra grandes problemas de redistribucién
del ingreso y ajustes importantes. Ninguna reforma se puede mantener
por largo tiempo, si no se cuenta con los medios para enfrentar estos
problemas, y tampoco se puede instrumentar una reforma eficaz sin redis-
tribuir el ingreso. Este problema es especialmente importante en Améri-
ca Latina, donde las distorsiones de polftica son mayisculas.

La prolongada crisis por la que atraviesa América Latina y E1 Caribe ha
propiciado 1a revisi6n de las estrategias de desarrollo econfmico. Las polf-
ticas de industrializacién y urbanizaci6n tuvieron como contra partida un
descuido relativo de las polfticas agropecuarias.

Resulta evidente que no se puede dar la reconversidn industrial sin una
reconversin previa del sector agrfcola. Se han comparado diversas manifes-
taciones de la crisis actual con 1a gran depresién de los afos treinta: bajo
ritmo de 1a actividad econémica, cafda en el nivel de ingreso per cépita; re-
sultados adversos en los términos de intercambio con el resto del mundo y sus-
pensidn tesporal de pagos externos en varios pafses del §rea.

En aquella época surgieron modelos de desarrollo orientados al mercado
interno, se propicié la industrializacién a expensas de 1a agricultura y se
favorecié la expansifn del papel econdmico del estado. En la actualidad la
estrategia se orienta hacia el mercado externo, a un adelgazamiento del oapel
econdmico del estado y a una importancia creciente de la agricultura.
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Para 1a agricultura, el ajuste de nuestra economfa ha significado recor-
tes en 1a inversi6n pﬁblhica. depreciacifn del tipo de cambio real para lograr
me jores exportaciones y sustitucifn de importaciones: restriccién del crédi-
to, altas tasas de interés nominales y reales. Todo ello en un ambiente in-
flacionario, por otro lado, la polftica fiscal se vié obligada a reducir los
sibsidios al consumidor urbano, logréndose precios mas favorables al agricul-
tor, que desafortunadamente han sido disminuidos por la necesidad tasbién de
reducir los subsidios a los insumos agrfcolas.

El 6 de julio de 1987, 1la Administracién Reagan envié formalmente al
GATT su propuesta sobre comercio agrfcola. La caracterfistica principal de

esta propuesta es la abolici6n para el aho 2000 de todas las formas de subsi-
dio.

No hay lugar a dudas, si se adoptara tal propuesta constituirfa un cam-
bio dramftico en la situaci6n actual. Se eliminarfa de inmediato 1a 1lamada
guerra de los subsidios a 1a agricultura, que existe entre los pafses desa-
rrollados y que perjudican algunas exportaciones agropecuarias de la regién,
por la cafda de los precios internacionales. Sin embargo, en el mercado de
cereales, los pafses importadores netos de alimentos perderfan, porque los
tendrfan que comprar a precios mas altos.

Actualmente se reconoce que 10s pafses desarrollados dan una mayor pro-
teccién a la agricultura que a las manufacturas. En promedio, los precios
internos de los alimentos en Europa y Jap6n son con frecuencia el doble que
los precios internacionales.

El presupuesto total de estas polfticas econémicas 1legars en 1987 al-
rededor de los 70 billones de dflares. Si esa cantidad se destinara al pago
de 1a deuda, en 6 afios se pagarfa 1a deuda externade toda América Latina.

En la mayorfa de los pafses industrializados 1a polftica de comercio

agrfcola ha 1llegado a ser un instrumento para validar las polfticas de pre-
cios de garantfa encaminados a redistribuir ingreso hacia la agricultura.
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En materia de deuda externa, se requiere que se acepte el principio de
un "ajuste con crecimiento”, eliminar la cuantiosa transferencia neta de re-
arsos y ajustar el servicio a la capacidad de pago de la economfa; loarar
un efectivo principio de corresponsabilidad entre todos los participantes:
México planteS esquemas de capitalizacién de intereses como sustituto de di-
nero fresco. El1 mercado reconoce el descuento sobre 1a vieja deuda de Amé-
rica Latina y E1 Caribe. Existe un enorme interés en convertir deuda vieja
por capital, en recircular la deuda vieja. Con la crisis, en materia de finan-
ciamiento para la agricultura, se reares§ cuando menos dos décadas, o0 sea
créditos a corto plazo, muy garantizados, vinculados a operaciones de comer-
cio exterior, créditos a proyectos especfficos y cofinanciamientos, y de ma-
nera muy importante, créditos de organismos multilaterales.

Por un lado se debate la condicionalidad macroeconémica que proponen or-
ganismos multilaterales para llevar a cabo nuevos esquemas de financiamiento
a la agricultura, y por el otro, se cuestiona si el disefio de politicas ma-
croeconémicas puede y debe ser sujeta a negociaciones internacionales, sobre
todo ante GATT.

E1 financiamiento externo a 1la agricultura deberd tomar en cuenta las
caracterfsticas de cada pafs, asi como los tiempos necesarios para su instru-
mentacién. Las economfas en desarrollo requieren margen de maniobra para po-
der seguir aplicando polfticas selectivas y racionales de subsidios para sus
grupos mas desfavorecidos.

La dnica arma que podemos usar los pafses subdesarrollados en esta gue-
rra de subsidios, que provoca una cafda prolongada de los precios internacio-
nales, es fncrementos en productividad.

Estos fendmenos macroecondmicos, nos convencen cada vez mas, que una po-
11tica econ6mica que, voluntaria o involuntariamente, discrimine a la agri-
cultura tiene efectos mas desastrosos y de mayor cobertura geogrifica, que
una prolongada sequfa.
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Los trabajos de los economistas agrfcolas del mundo, indican claramente
que el avance tecnolégico, 1a modernizacién de las instituciones y el capital
humano, son las fuentes principales del desarrollo de la agricultura, pero
que este desarrollo requiere una confluencia multidisciplinaria.

Estos tres elementos aunque, necesarios individualmente para el desarro-
110 agrfcola, son también individualmente insuficientes, ya que deben ir jun-
tos y anteceder al capital biolégico y fisico para apoyar dicho desarrollo.

TasAs DE INTERES

En situaciones con relativa estabilidad del nivel general de precios,
las tasas de interés a la agricultura son o fueron relativamente fijas. En
la actualidad, con economfas abatidas por altos indices inflacionarios,
las tasas de interés a la agricultura se vincularon a una variable macroecon6-
mica, como 1o es el costo promedio porcentual, que no es otra cosa que el
costo de captacién del ahorro piblico, el cual, desde luego varfa inversa
mente al volumen de la captacién bancaria. Sin embargo, los niveles de sub-
sidios canalizados a la agricultura vfa financiamiento variard de acuerdoa la
inflaci6n, ya que en algunas economfas el crecimiento de precios de los ali-
mentos estdn controlados por el estado, generando un incremento de los sub-
sidios cuando aumenta el costode produccibn en razén directa al nivel de inflacién.

En cuanto al financimiento a 1a agricultura se refiere, por no conside-
rarse esta una actividad rentable en la regién, algunos gobiernos de América
Latina y E1 Caribe establecen una inversi6n obligatoria hacia la agricultu-
ra, mediante los famosos cajones, que no es mas que pequefios porcentajes del
encaje legal que deben ser canalizados hacia la agricultura. En é&poca de
crisis, 1a captacién dd ahorro publico disminuye, y as{ también los volimenes
de inversién obligatoria, quedando unicamente abierta la posibilidad de fi-
nanciamiento a la agricultura vfa fondos de fomento, es decir, instituciones
de crédito agrfcola que se nutren del presupuesto oficial, cuya fuente prin-
cipal de recaudaci6n, los impuestos, disminuyen en estas situaciones infla-
cionarias. Lla unica posibilidad de mantener los niveles de financiamiento

2



hacia e1 caspo s con préstamos de organismos multilaterales, que también se
constrilien con 1a crisis.

La bisqueda de mecanismos de sobrevivencia de las empresas en situacio-
nes de inflacién y de altos costos financieros para la compra de materia pri-
ma y declaracion de impuestos posteriores, ha resultado en algunos pafses en
una avalancha de empresas que declaran utilidades iguales a cero, por descon-
tar dos veces el costo de 1a materia prima, una por inflacién y otra por cos-
tos financieros, quedando nula asf la posibilidad de captar impuestos por
parte de! estado. Esto indica también un proceso acelerado de aprendizaje
por parte de las instituciones de crédito para recuperar sus fondos presta-
bles en uma situacién inflacionaria.

L J

E) proceso acelerado de 1la inflaci6n también genera distorsiones en los
precies relativos, entre los productos de la agricultura y la industria, en-
tre los precios agropecuarios y los costos de los insumos agricolas; desde
luego por rezagos y adelantos de los diferentes subsectoresy reaiones de la
economfa.

Solo en parte se debe a 1a falta de un sistema bien calibrado y aceitado
de {nformacin y obviamente a especulacién y contrabando, que tiene un im-
pacto depresivo sobre los precios.

E1 impacto de esta alteracifn en los precios relativos oriaina una des-
estabilizacién de Yos volimenes de produccién y reacomodos y cambios en la re-
gionalizacién de 1a produccién, ademis de las medidas de sobreproteccibn.

Las polfticas de sobrevaluacién de los tipos de cambio, que abarataron
el costo de) proceso de industrializacién, significé restricciones menores pa
ra Tos exportadores agropecuarios, asf como menores también los precios a los
factores de 1a produccién, deteniendo severamente la generacin apropiada de
tecnologfa y sus proceso de adopci6n; minando los incrementos de productwidad
agrfcola y provocando descapttalizacién del aaro y fendémenos migratorios de la
mano de obra del cempo a la ciudad o al extranjero.
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En general, 1la polftica de gasto pldlico, especificamente la de inver-
si6n a la agricultura, se destina a la construccién de obras nuevas. Esto se
debe en partea la condicién aue imponen en el manejo de créditos los organis-
mos multilaterales. Pero serfa interesante preguntarse iauién detendrs el
deterioro constante y a veces creciente, por el mal uso o uso intensivo de
las obras de riego y demas infraestructura rural? En este momento no existe
un programa de inversién para mantenimiento de dichas obras, lo cual consti-
tuye una bomba de tiempo para la producci6n de alimentos y generacién de di-
visas agropecuarias. No pensemos en aumentar la infraestructura rural icon-
servemos o0 que teremos!

En la propia generacién de estadfsticas macroeconémicas aoropecuar fas
debemos tener cuidado en su interpretaci6n. Las cuefftas nacionales nos indi-
can un crecimiento bruto en la agricultura, porque su medici6n se hace restan
do la demanda de la oferta, pero dadas las caracterfsticas de la agricul tura,
esto no constituyen tractores, presas, bardas, mejoras al suelo, etc. simo
excedentes agropecuarios.

Las formas tradicionales de extracci6n de 1a agricultura la constituyen:

1. los impuestos
2. la captacién de ahorro piblico, y
3. las transferencias de recursos via precios.

A nivel macroecondmico la agricultura goza de impuestos especiales y
excensiones. Quizés las exportaciones y 1la agroindustria puedan consti-
tuir una fuente importante de captacién fiscal agropecuaria.

La parte mas importante de transferencias de recursos se 1leva a cabo
via precios, aunque los efectos son fatales para la conservaci6n de los re-
cursos naturales no removables de la agricultura, como podrfa mencionar por
un lado los draméticos procesos de desertificaci6n y salinizacin de los sue-
los agrfcolas y su consecuente impacto en el medio ambiente, y en la produc-

cibn agropecuaria asi como inversién en desmontes para amentar la frontera
agrfcola.
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Para finalizar, deseo enfatizar que no estamos defendiendo a ultranza
la importancia de la agricultura dentro de las economias de América Latina y
ET Caribe, ni tampoco comstituye una panacea para el desarrollo econdmico, ya
que la participacidn del seétor agropecuario estd declinando secularmente en
el PIB total.

Unicamente creemas que en esta épgca de prolongada crisis financiera y
éstructural, tiene un papel wélevarkte para generar divisas para el pago de 1a
deuda externa y el crecimiento econdmico, perc mas grave es la deuda social
que tenemos con los habitantes de las comunidades rurales.

Considero que es utdpico pensar que el canalizar mayores recursos finan-
cieros para la agricultura, sQlo porgque ha presentado caracterfisticas de re-
sistencia a la recesi#dn exigimos mejar trato macroeconémico.

El desarrollo de la agricultura constituye, en definitiva, el verdadero
reto en el presente y en el futuro. No tenemos otra alternativa mas que re-
solverlo, como condicidn bdsica para sostener el crecimiento y transformacidn
de la industria y el resto de las actividades productivas, pero lo mas impor-
tante, para maniener un clima de paz y cohesidn social y politica que hagan
posible la prosperidad en nuestrus pafses.
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ANALISIS DE LAS POLITICAS MACROECOMOMICAS EN
EL DESPACHO DEL MINISTERIO DE
AGRICULTURA, GANADERIA Y ALIMENTACION

0tto Samawoa Uwea®

INTRODUCCION

A. ANTECEDENTES

De acuerdo a los términos de cooperacién al Miristerio de Agricultu-
ra, Ganaderfa y Alimentacién (MAGA), que tiene celebrado el IICA se es-
tan 1levado a cabo acciones de cooperacidn técnica destinadas a dar apoyo
al Despacho Ministerial en anflisis de polfticasa través del Programa L

Se han realizado estudios preliminares, principalmente encaminados
a conocer las polfticas agricolas que afectan al sector, asf como sus
mecanismos para la definici6n, implementacién y ajuste. Como resultado
de 10 anterior, se ha obtenido una visién global de las polfticas exis-
tentes y del grado de intensidad y direcci6n en que afectan los objeti-
vos del MAGA. ’

El estudio sobre polfticas globales de Guatemala (CORECA, 1986), ha-
ce un andlisis de las principales polfticas de produccién, de precios y
del sector externo dentro del contexto del sector agropecuario, conside-
rando su proceso de formulacién, decisi6n y ejecuci6n. Una de las con-
clusiones mas importantes del estudio, es que 1a mixima autoridad del
sector, el Ministro de Agricultura, Ganaderfa y Alimentacién, ‘tiene es-

* Consultor IICA
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casa jurisdiccién sobre algunas instituciones que lo conforman. Esta
conclusin tiene importantes repercusiones, porque significarfa que las
polfticas emanadas del Despacho Ministerial tienmen pocas posibilidades
de ser adoptadas y ejecutadas en forma coordinada por las instituciones
del Sector Piblico Agrficola y de Alimentacion -SPADA-.

En otro estudio reciente sobre el anflisis de poTfticas y su rela-
cién con la agricultura, preparado bajo los auspicios de la Agencia In-
ternacional para el Desarrollo -AID- (1986), se describe el proceso de
formulacién de polfticas macroecondmicas y sectoriales, y su efecto so-
bre las variables objetivo del desarrollo agropecuario del pafs. Dentro
de sus conclusiones, se indica la reducida posibilidad que tiene el Des-
pacho Ministerial —para influir en grado significativo en las polfticas
macroeconémicas, que tienen mayor incidencia en el comportamiento secto-
rial.

En el estudio indicado también se identifica que en el proceso de
planificacién y coordinacién de polfticas dentro de las instituciones
autdnomas del SPADA, el Despacho tiene una participacién muy débil, dado

el voto minoritario que poseen en ellas, las autoridades del sector agri-
cola.

Estas conclusiones confirman los resultados de los estudios prelimi-
nares de CORECA, y ponen en evidencia la necesidad de encontrar medios
que permitan al Despacho Ministerial una mayor participacién en el pro-
ceso de formulacién de las polfticas que afectan directamente al sec-
tor, buscar soluciones al problema que actualmente significa su baja

participacién en el proceso de planificacién y coordinacién a nivel sec-
torial.

B. OBJETIVOS DEL ESTUDIO

Bajo el marco de referencia anteriormente descrito, los objetivos de
este estudio se definen en *a siguiente forma:



- Describir l1a forma en que el Despacho Ministerial analiza y negocia

las polfticas macroeconémicas para orientar las decisiones del sec-
tor.

-  Determinar el rol del Despacho en la definici6n de polfticas que 1o
afectan, pero que son tomadas en otros sectores.

- Identificar suserencias que permitan mayor participacién en la for-
mulacién y coordinacidn de 1a implementaci6n de estas polfticas.

C. LAS POLITICAS MACROECONOMICAS Y LA AGRICULTURA

Actualmente, los economistas agricolas se han dado cuenta aue no
pueden estudiar el sector en forma aislada, debido a aue su comporta-
miento depende en alto grado de las polfticas macroeconémicas. Numero-
sos estudios y recientes ensayos demuestran 1la alta relacifn existente
entre el desarrollo agrficola y las polfticas monetarias, cambiarias,
crediticias, fiscales, asi como de comercio interior y exterior. El
Banco Interamericano de Desarrollo -BID-, en su informe sobre Progreso
Econémico y Social (1986) examina el efecto de las polfticas comerciales
y macroecondmicas en el crecimiento agropecuario de las economfas sud-
americanas y deterwmina las evidencias cuantitativas del comportamiento
sectorial.

En el caso de Guatemala, en donde la agricultura constituye el prin-
cipal sector econfmico, el estudio aislado del sector, no permiti§ vi-
sualizar con tiempo, el tremendo impacto negativo que las polfticas ma-
croecondmicas han tenfdo en el sector agrfcola, y en el empobrecimiento
de la poblaci6n rural campesina. El factor principal de este comporta-
miento, ha sido los términos de intercambio negativos para la agricultu-
ra en beneficio de los otros sectores de la economfa.
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II. COMPORTAMIENTO DEL DESPACHO Y SUS RELACIONES HACIA ADENTRO
DEL SECTOR

A. EL MODELO FUNCIONAL DEL SPADA

La siguiente descripcién del organigrama y los resultados de la in-
vestigacion sobre su funcionalidad, permiten identificar los medios de
que el Despacho dispone para coordinar las diferentes polfticas secto-
riales, y conciliarlas con las pol fticas macroeconfmicas.

1. Area de Planificacién y Programacién

La Secretarfa General del Consejo Nacional de Planificacitn
Econémica -SEGEPLAN- deberfa constituir el vinculo del sector en la
percepcién de las polfticas macroeconémicas, y en la retroalimenta-
ci6én del Plan Global. Sin embargo, el Consejo no se reune regular-
mente y 1a Secretarfa ha perdido importancia dentro de los esquemas
de Gobierno en la dltima década.

El Consejo de Programacidn Sectorial -COPROSEC-, es el drgano
mediante el cual USPADA recibirfa las sefiales del sector, destinadas
a conformar el plan sectorial y sugerir pol fticas al Despacho. No
obstante, éste Consejo ha tenido atribuciones especificas en 1a ela-
boracién del preswpuesto sectorial, relegando las fudciones de pla-
nificacién y programacidn.

2. Area de Asesorfa y Coordinacifn

El Comité Superior del Sector Privado -COSUSPA-, estarfa desti-
nado a servir de foro entre el Despacho Ministerial y el sector pri-
vado organizado. Este comité nunca ha sido implementado.

La Comisién Alimentaria estaba prevista como cuerpo asesor y
coordinador del Despacho en todas las politicas y acciones sectoria-



Tes tendientes a la produccién y comercial izacién de alimentos. Es-

ta comisién nunca fue organizada de acuerdo con el planteamiento
inicial.

La Comisi6n Agroindustrial estaba considerada como un cuerpo
asesor en la generacién y coordinacién de politicas y acciones del
SPADA, destinadas a promover la transformacién y comercializacibn de
productos agrfcolas. Tampoco esta comisién fue intearada dentro del
esquema funcional real.

€1 Consejo Conmsultivo del Despacho Ministerial se identificé
como una unidad asesora multidisciplinaria destinada a prestar apoyo
en diferentes &reas, incluyendo el andlisis de la incidencia de po-
1fticas macroeconémicas. En la prictica fue sustitufdo por aseso-
res especificos del Ministro y de los Viceministros.

Conformado el Reglamento del Decreto 51/81, la Unidad Sectorial
de Planificacién Agropecuaria y de Alimentacién -USPADA- se consti-
tuye en asesora directa del Despacho Ministerial. Las nuevas atri-
buciones de esta Unidad, dentro del concepto global de todas las
instituciones del sector agropecuario, nunca fueron atendidas por
falta de apoyo especialmente de recursos humanos y fisicos.

“E1 Comité Superior de Coordinacién -COSUCO-, presidido por el
Ministro de Agricultura e integrado por las autoridades superiores
de las instituciones del sector, tiene el importante rol de elabo-
rar los lineamientos de polfticas y programas a fin de que las dife-
rentes instituciones trabajen en forma coordinada. Este comité se
ha ocupado en un alto porcentaje de asuntos operativos y adminis-
trativos, relenando su verdadera funci6én de organismo asesor y coor-
dinador.

Los Comités Regionales de Desarrollo Agropecuario y de Alimen-
taci6n -COREDA-, organizados conforme acuerdo Ministerial el 19 de
agosto de 1986, constituyen el enlace regional con el COSUCO.
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Estos organismos regionales se apoyan en los Comités Subregionales
-COSUREDA-, quienes de acuerdo con el acuerdo Ministerial, tienen la
funci6n de presentar un plan de estrategias y acciones a nivel de sub-
regién.

Los Representantes Agropecuarios -RA- constituyen el vinculo entre
las comunidades y el SPADA.

El esquema anteriormente descrito, funciona con diferentes grados de
eficiencia en las regiones agricolas del SPADA. No obstante, el vinculo
de las unidades regionales con los COREDA y COPROSEC no ests definido.

3. Nivel de Ejecucién Central

En 1a concepci6n original del SPADA, el nivel de ejecucién central
estaba integrado por ocho instituciones, de las cuales seis tienen ca-

récter semiautSnomo, y dos (DIGESEPE y DIGESA) dependen directamente del
Despacho. )

Entre los Ministerios e Instituciones.de fuera del sector agricola,
que conforman 10s Directorios o Juntas de las unidades de ejecucidn cen-
tral descentralizadas del SPADA, puede observarse el grado de influencia
mayoritario de las instituciones extrasectoriales, 10 que en aran medida
diluye la capacidad del Despacho para orientar y coordinar las polfticas
y acciones institucionales.

Tres instituciones: Minfisterio de Economfa, Ministerio de Finanzas
y SEGEPLAN, estén representados en todas las Juntas Directivas. Dado
que estas tres instituciones generan y coordinan polfticas macroeconSmi-
cas, podrfa esperarse una buena coordinacién entre las polfticas macro-
econémicas y sectoriales.

No obstante, el registro de actas y acciones permite inferir que no
existe relacién entre la toma de decisiones a nivel de Junta Directiva y



los criterios mecroeconémicos que por su propia naturaleza deberfan atar
car a todas las instituciones del SPADA.

El aspecto mas importante en el anflisis del SPADA, es el desface exis-
tente entre su organizaci6n y base legal actual, con el nuevo pensamiento y
estrategia nacional de desarrollo agqropecuario. E1 modelo de funcionalidad
actual tiene su base en los conceptos de desarrollo prevalecientes en la dé-
cada de los ahos 70, con algunas modificaciones introducidas en 1981.

Dentro de este marco existente, el Despacho Ministerial tiene poco mae
gen de maniobra para planificar y coordinar las polfticas sectoriales y con-
ciliarlas con las polfticas macroecondmicas. Los medios de que disoone e)
SPADA para recibir los criterios de planificacién olobal y de retroalimentar-
los, son escasos dado que no existe un vinculo formal entre la Unidad de Pla-
nificacifn Sectorial y SEGEPLAM.

Hacia adentro del sector, el Despacho también tiene serias dificultades
para planificar y coordinar polfticas, debido principaimente a aque las dife-
rentes freas del esquema actual estén incompletas, o en algqunos casos no es-
tan cumpliendo con las funciones para las que fueron creadas.

£l nivel de ejecucién central presenta serias deficiencias derivadas de
la falta de coordinacién entre 1as polfticas y acciones de las instituciones
que conforman el Sector. Esta falta de coordinaci6n se extiende 2 las insti-
tuciones extrasectoriales que son las que generan y ejecutan las polfticas
macroecondmicas. E1 &rea de acci6n de) Despacho es reducida, en virtud de la
posici6n minoritaria en los Directorios y Juntas Directivas de las institu-
cionss semiaut6nomas del sector.

Dos son los aspectos que requieren especial atencién dentro del contexto

de 1a capacidad del Despacho para coordinar y conciliar las polfticas macro-
econdmicas y sectoriales. E1 primero ests relacionado con 12 necesidad inme-
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diata de completar ¢l sistema de planificacién y programecibn sectorial, ha-
ciendo funcionar a USPADA como vinculo técnico entre los COREDA v el COSUCO,
asi como con COPROSEC.

El1 segundo, estf relacionado con 1la capacidad de coordinar acciones a
nivel de Juntas Directivas de las Instituciones del SPADA. Para superar di-
cha restriccién, es necesario que el Despacho Ministerial cuente con un fo-
ro, en donde estén representadas las cuatro imstituciones mayoritarias que
conforman las Juntas Directivas.

I11. EL MARCO MACROECONOMICO PARA LA Toma DE DECISIONES

A. POLITICAS MONETARIA, CAMBIARIA Y CREDITICIA

Corresponde a la Junta Monetaria, la determinacifn de estas tres polfti-
cas econémicas. Ests constitufda por ocho miembros entre los cuales se en-
cuentra el Ministro del Agricultura, Ganaderfa y Alimentacién.

E1 Consejo Técnico estd integrado por los Directores de cinco departa-
mentos del Banco, entre los cuales se encuentra el de Investigaciomes Acrope-
cuarias e Industriales.

Lo anterior implica que el Director del Agropecwario y ses colaborado-
res, deben tener un conocimiento adecwado sobre la problemitica y oreaniza-
cién del sector. La calidad de los trabajos y su proyecciln, perwmiten dedu-
cir que este departamento tiene personal altameate calificado ¢ identificado
con el proceso de desarrollo agropecuario; mo obstamte, mo existe un procedi-
miento formal que permita la commicacion contimsa del Director con los aive-
les de ejecucién central del SPADA.

En poco tiempo, el Despacho tiene que analizar el documeato y derivar

conclusiones sobre sus efectos en el sector. El Despacho Ministerial recibe
los documentos para su anflisis y discusién semanal en Junta Monetaria. Du-
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rante el transcurso del afo, se elaborarin diferentes normas de polftica mo-
netaria, cambiaria y crediticia.

8. POLITICA FISCAL

Corresponde al Ministerio de Finanzas, la formulacidn y coordinaci6n de
las polfticas macroeconémicas financieras.

1. Formulacién del Presupuesto Anual

La Direccién Técnica del Presupuesto prepara, tramita y ejecuta el
Presupuesto Anual del Estado, emitiendo normas generales que son distri-
buidas a las diferentes instituciones y ministerios. En el caso del
MAGA, 1la relacifn se establece a través de COPROSEC, quien prepara el
primer borrador del Presupuesto Sectorial y envfia el anteproyecto para
su evaluacién por la Direcci6n Técnica. '

Este anteproyecto sufre recortes muy severos, debido a que los cri-
terios utilizados por el analista sectorial, difieren substancialmente

de los utilizados por MAGA en la preparacifn de su Presupuesto.

2. Contratacion de Préstamos Externos

La Direcci6én de Financiamiento Externo y Fideicomisos, es la depen-
dencia del MIFI que en coordinacién con SEGEPLAN, asesora al Ministro de
Finanzas sobre 1a aprobacién de las peticiones para contratar oréstamos
externos y su utilizaci6n. Dentro de estas funciones tiene estrecha re-
Jacién con la unidad especffica de USPAMA en la presentacién y aproba-
cién de los préstamos sectoriales.

E1 grado de coordinacin que existe entre USPADA y el Departamento
de Financiamiento depende de 1a actitud de los funcionarios hacia la co-
Jaboracifn, ya que no existen normas establecidas que requlen estas re-
laciones.
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C. POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR

La formulaci6n y coordinacién de la polftica de comercio exterior, estd
a cargo del Ministerio de Economfa a través de la Direcci6n General de Comer-
cio.

La lectura de las actas de reuniones de Consejo Nacional de Promocidn
de las Exportaciones -CONAPEX-, la Comisi6n Nacional Coordinadora del Plan de
Promocién de Exportaciones -CONACOEX- y del Grupo Operativo, indican que 1la
participacién del representante del MAGA es muy modesta y que no se han pre-
sentado iniciativas concretas.

La participacién de MAGA en estos grupos, presenta amplias posibilidades
para que el Despacho Ministerial pueda tener acceso efectivo en 1a formula-
cién y adninistraci6n de una de 1las polfticas macroecondmicas mas importan-
tes, dentro de la concepcién actual del desarrollo. ’

D. POLITICA DE COMERCIO INTERNO

La formulacién de esta polftica, ha estado principalmente dentro de las
funciones del Ministerio de Economfa a través de 1la Direccién de Comercia
INDECA es 1a instituci6n responsable de promover y aplicar las po‘l{ti\cas de
mercadeo, estabilizaci6n de precios, y abastecimiento de productos agrfcolas
que determine el Gobierno de la Repiiblica a través del MAGA.

En la préctica, INDECA solamente trata de regular el mercado de granos
b&sicos, mientras que el Ministerio de Economfa, establece normas para los
otros productos, incluyendo los agrfcolas.

CONCLUSIONES
El1 anflisis del proceso de formulacién de polfticas permite concluir que

dentro del esquema actual y de acuerdo con las leyes vigentes, el Despacho
Ministerial si tiene oportunidad de participar en 1a formulaci6n de las prin-
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cipales polfticas macroecondmicas que afectan al sector, excepto en 1a polf-
tica de comercializacién interna, en donde un reciente Decreto centraliza es-
tas actividades en el Ministerio de Economfa, sin participacién del MAGA.

No obstante lo anterior, estas circunstancias son aprovechadas por el
Despacho en una forma muy limitada, debido a varios factores entre los que
se puede identificar la falta de propuestas especificas de polfticas o nor-
mas de polftica, asf como una débil representacion del MAGA en las organiza-
ciones intermedias en donde se discuten los aspectos técnicos y donde se rea-
1izan las negociaciones, que involucra la formulacién de polfticas.

Una de las principales restricciones en la participacién del Despacto en
la formulaci6n de este tipo de polfticas, parece ser la falta de personal téc
nico dentro del SPADA, con conocimiento de polfticas macroeconfmicas, asi co
mo de negociadores experimentados.

Iv. DEcisionES DE PoLITICA ECONGMICA QUE AFECTAN AL SECTOR

~A. DEL TIPO RECURRENTE

Granos bisicos, trigo, cafia de azicar, aceites veaetales, semi-
11a de algodén, cardamomo, carne. Algunos de estos ejemplos puede_n de-
finirse como polfticas de alcance sectorial; no obstante su formulacién
y efecto estén insertos dentro de 1a polftica macroeconémica.

B. DEL TIPO ESTABLE

1. Polftica Monetaria

Tasas de encaje, operaciones de mercado abierto, operaciones
de redescuento con recursos de banca central, crédito al sector pi-
blico.
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2. Polftica Cambisria
Cuotas de importacifn, precios de la divisa.

3. Polftica Crediticia

Determinaci6n de la tasa de interés, créditos de banca central,
fondo de garantfa para la actividad agropecuaria.

4. Polftica Fiscal

Nivel y estructura de impuestos, 1a inversién piblica, elabora-
cién del presupuesto.

5. Polftica de Comercio Exterior

Regulaciones al comercio, aranceles y tarifas, promocién de ex-
portaciones.

6. Polfticas de Comercio Interior

Regulaci6én de precios, precios de subsidio, intervencién del go
bierno.

Las polfticas macroecondmica anteriormente identificadas, se utilizan
con diferente intensidad para tratar de modificar ciertos comportamientos ha
cia un fin determinado. Regularmente los criterios utilizados en la toma de
decisiones no necesariamente coinciden con los del desarrollo agrfcola, ya
que en algunos casos pueden tener efectos negativos en la produccién y el in-
greso generado por la agricultura.

CONCLUSIONES

Las polfticas macroecondmicas de tipo recurrente se encuentran principal
mente en regulaciones al comercio, tanto interno como externo, y son utiliza-
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das para soluciomar situaciones que se presentan con reqularidad (usualmente
un afio). El estudio de normas de polftica suficientemente flexibles, podrfia
ayudar a tomar decisiones mis répidas a estos problemas recurrentes, y al mis-
mo tiempo se establecerfia ciertas bases para el comportamiento de los acentes
econémicos que participan en éstas acciones.

Las acciones de polftica macroeconémica de tipo estable son numerosas y
requieren un estudio permanente a fin de identificar con mayor orecisidn la
intensidad y magnitud de su efecto.

Se requiere mayor conciencia entre los formuladores de polftica macroe-
conémica, de que el sector agropecuario, no estd aislado de la economfa glo-
bal, y que las decisiones de cardcter macroeconémico que se toman, tienen di-
rectos e importantes efectos en la produccién, el ingreso, el empleo, la ali-
mentacidn y las divisas que genera el sector agropecuario.

V. MECANISMOS UTILIZADOS POR EL DESPACHO PARA CAPTAR Y NEGOCIAR
LA TOMA DE DECISIONES

En la formulaci6n de polfticas se identific6 las instituciones aue par-
ticipan y promueven las acciones de tipo macroeconémico. La pregunta aue se
plantea en el presente capftulo, es cémo el Despacho Ministerial capta y ne-
gocia 1a toma de decisiones dentro de tales instituciones.

A.  JUNTA MONETARIA

El Despacho tiene conocimiento de 1a polftica propuesta, . hasta que le
1legan los documentos técnicos a ser discutidos en 1a préxima reunién.

B. MINISTERIO DE FINANZAS

E1 Despacho no asiste a un foro especifico para tratar los asuntos finan
cieros, por 1o que su relacién se establece de manera informal en reuniones de
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Junta Monetaria o del Gabinete a donde también asiste el Ministro de Finanzas.

C.  MINISTERIO DE ECONOMIA

En materia de comercio interior no existe un organismo formal de coordi-
nacién con el Ministerio de Economfa.

En materia de comercio exterior, el Despacho tiene 1a opcién de negociar
a través de CONAPEX, aun cuando es especifico para la Pramocién de Exporta-
ciones.

D.  CONGRESO DE LA REPUBLICA

E1 Despacho puede enviar directamente al Congreso de la Repiiblica, leyes
especfficas para su discusién y aprobaci6n. La Comisién de Agricultura del
Congreso es la organizacién immediata para el diflogo y la necociacién.

CONCLUSIONES

Las posibilidades que tiene el Despacho para negociar las decisiones
de polfticas macroecondmicas, son mayores a través de Junta Monetaria que en
las otras instituciones que formulan polfticas. No obstante, estas posibili-
dades no han sido utilizadas con mayor intensidad debido a la falta de aseso-
rfa especffica que permita el Despacho hacer planteamientos concretos y nego-
ciar en forma separada con los miembros de la Junta Monetaria.

Las posibilidades de negociacién en el Ministerio de Finanzas dependen
de los contactos personales con el Ministro del Ramo, y del fortalecimiento
del poder de negociacién de los niveles medios en USPADA.

Serd necesario establecer mecanismos de negociacién con el Ministerio de
‘Economfa con respecto a la polftica de Comercio Interior, ya que el Despacho
no estd representado en el Consejo Consultivo de Precios recientemente forma-
do.



En materia de Comercio Exterior, 1a relacifn se establece vfa CONAPEX,
en donde existe un alto potencial de participacién en la formulacidn de la
Polftica de Promocin de Exportaciones, ain no utilizado. '

Puede concluirse que la capacidad de negociaci6n del Despacho serfa ma-
yor, si contara con planteamientos concretos y técnicamente fundamentados.
Asimismo si existiera un grupo experimentado de negociadores para mantener el
di&logo con los cuerpos técnicos de las instituciones formuladoras de polfti-
ca.

VI, PROPUESTA PARA MEJORAR LOS MIVELES DE RESPUESTA DEL DESPACHO

A. ER LAS RELACIONES HACIA ADENTRO DEL SECTOR

La falta de un sistema de planificacién, programacién y coordinacién
eficiente dentro del SPADA, no permite que el Despacho Ministerial pueda
transmitir las sefiales de polftica macroecondmica que afectan al sector, a
los diferentes niveles de asesorfa, coordinacidn y ejecucién. Asimismo, no
le facilita la retroalimentaci6n desde las bases, necesaria para la partici-
pacién del Despacho en las diferentes formulaciones de polftica.

Atendiendo a lo anterior, se considera conveniente apoyar con mayor in-
tensidad la organizacién del SPADA ya iniciada por el Despacho, y que tiene
como objetivo fundamental mejorar su funcionalidad a fin de adaptarla a la
nueva estrategia y prioridades del desarrollo agropecuario.

Tomando en consideraci6n que se requieren resultados positivos a corto
plazo, y que se cuenta con una estructura institucional en funcionamiento, no
es recomendable realizar cambios tendientes a modificar sustancialmente el
esquema actual, sino mas bien modificaciones puntuales que mejoren la efi-
ciencia y funcionalidad de 1las instituciones, especialmente de las que son
claves en el proceso de planificacién y coordinacién de las actividades del
SPADA.
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En relacién a To anterior, y especificamente desde el punto de vista de
Tas polfticas macroeconémicas, se considera conveniente apoyar las acciones
tendientes a la organizacifn y fortalecimiento de USPADA, especialmente en
los siguientes aspectos:

- Como unidad téncica de enlace entre los COREDA y COSUCO, en los procesos
de planificacién y coordinacién.

- Como unidad técnica de enlace entre COSUCO y los COREDA por un lado, y
COPROSEC por el otro; en los procesos de formulacién del Plan Operativo
Anual y del Presupuesto Sectorial.

B. EN LA COORDINACION INTERSECTORIAL

El estudio ha confirmado la reducida posibilidad que tiene el Despacho
para coordinar las acciones de polftica, 1incluyendo las que tienen alcance
macroecondmico, a nivel de las instituciones ejecutoras que conforman la or-
ganizacién del SPADA. Asimismo, la falta de un foro especifico en donde el
Despacho pueda conciliar las polfticas sectoriales, con las diferentes deci-
siones de polftica que se toman en otros sectores y que afectan el desarrollo
agropecpario.

Bajo la consideracifn anterior, se recamienda que el Despacho Ministe-
rial promueva la institucionalizacin de la Comisi6n Alimentaria, sobre la
base de To que prescribe el Artfculo 99 de la Constitucién de la Repdblica,
como organismo de alto nivel en donde se coordinan las politicas sectoriales
y macroecondmicas del Estado, ya que el concepto de alimentacidn, esti implf-
cito dentro de todas las actividades del SPADA.

C.  PARA MEJORAR LOS MECANISMOS DE CAPTACION Y MEGOCIACION
E1 Despacho tiene la posibilidad de negociar y participar en 1a formula-
cién de las polfticas de alcance macroecondmico. Sin embargo, no se cuenta

con planteamientos concretos y técnicamente fundamentados que sirvan de base
para las negociaciones. Asi mismo, se ha determinado que no existe un grupo
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experimentado de negociadores en el SPADA, que mantengan el didlogo con los
cuerpos técnicos de las instituciones formuladoras de polfticas.

Para superar esta restriccién, se propone dar un fuerte apoyo al Despa-
cho Ministerial, a fin de que tenga la asesorfa permanente en materia de po-
11tica macroeconémica, por lo que se recomienda lo siguiente:

- Prestar atenci6n prioritaria a la formacién de una unidad de andlisis y
formulaci6n de polfticas macroeconémicas que afectan al sector, aue ase-
sore directamente al Despacho Ministerial en la presentacidn de propues-
tas concretas e iniciativas de Ley, asi como en el an&lisis y negocia-
cién de las polfticas.

- Prestar un fuerte apoyo a la contratacidon y entrenamiento en servicio,
de profesionales en las diferentes dreas identificadas en el presente

estudio. Este grupo deberfa fortalecer la unidad asesora anteriormente
descrita.

- E1 apoyo debe ampliarse a la formacién y entrenamiento de negociadores a
nivel técnico, a fin de que dialoguen con el personal de las institucio-
nes clave.

D.  PROPUESTAS ESPECIFICAS

Dentro de las polfticas identificadas, se formulan las siquientes pro-
puestas especfficas:

1. Polftica Monetaria, Cambiaria y Crediticia

- Incorporar al Director del Departamento de Investigaciones Aarope-
cuarias e Industriales del Banco de Guatemala, como miembro asesor o
invitado permanente a las reuniones del COSUCO.
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Institucionalizar y normar un mecanismo para la formacifn de comi-
ciones técnicas de caracter temporal, para el estudio de aspectos
especf{ficos que serdn trasladados a Junta Monetaria. Estas mismas
comisiones estarfan integradas por personal técnico de SPADA y
BANGUAT.

Polftica Fiscal

Formalizar el funcionamiento de 1a Comisién de financiamiento exter-
no que ha tenido éxito inicial en las discusiones sobre 1la asigna-
cién del financiamiento externo a programas y proyectos del SPADA.

Institucionalizar en USPADA y reglamentar, el proceso de elaboracidn
del Plan Operativo Anual conforme 7la nueva wmodalidad adoptada re-

cientemente por COPROSEC.

Polftica de Comercio Exterior

Aprovechar en mayor grado la representaci6n en CONAPEX y en el Grupo
Técnico, para presentar iniciativas que beneficien al sector, prin-
cipalmente en relacién a la cooperacién con la Gremial de Exporta-
dores y l1a utilizaci6n conjunta de 1los recursos otorgados por las
agencias internacionales para la promocién de exportaciones.

Politica de Comercio Interior

El establecimiento immediato de una comisi6n conjunta MAGA/Ministe-
rio de Economfa, destinada a examinar los alcances del Decreto 57/87
especialmente en relacién a los productos agropecuarios.



AMALISIS DEL GASTO PUBLICO EN EL
SECTOR AGRICOLA DE GUATEMALA

Jaime Carrera®

E1 proplsito del presente trabajo es analizar la participacién y compor-
tamiento del gasto piblico en el Sector Agropecuario, en forma global, como en
lo relativo a inversiones, revisando 1a deuda externa orientada al sector e
identificando 1la capacidad del Ministerio de Agricultura para conducir un
programa de inversiones acorde a las polfiticas del Gobierno.

E1 Sector Agricola, que constituye el mas importante en la economfa del
pafs, refleja a pesar de su nobleza y su potencialidad, 1los efectos de la
crisis y del bajo proceso de inversién tanto privada como publica que 1o ha-
cen altamente vulnerable a los efectos del proteccionismoy desarrollo tecno-
16gico de los pafses desarrollados. '

Esta situacidn se evidencia no s61o en 1a cafda del ingreso de divisas
sino en problemas de origen interno que se concretan en un proceso acumulati-
vo de desempleo que motiva migraciones rural-urbanas y situaciones de extrema
pobreza. ' '

Dentro de las limitaciones de cardcter econémico, institucional y téc
nico, se ha diseflado para el caso del Sector Agricola, una politica coheren-
te con los objetivos nacionales del Gobierno, 1a cual esté orientada a incre-
mentar y distribuir en forma mas equitativa el inareso global del sector,
propiciando un proceso permanente y equilibrado de crecimiento y desarrollo.

* Consultor IICA
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En funcibn de ello, la estrategia y la polftica agricola de mediano pla-
z0, estan dirigidas a estrycturar equilibrios razonables en el empleo agrfico-
la, los salarios y el ingreso de los campesinos, a la vez de desarrollar un
proceso de reactivacién econdmica que permita establecer las bases para la
industrializaci6n de apoyo y la derivada de la agricultura y que permita ab-
sorver productivamente el excedente de mano de obra del Sector Agricola.

La estrategia y las polfticas se han cohesionado en seis proqramas prio-

ritarios: tierra, riego, diversificaci6n agropecuaria, seguridad al imentaria,
agroindustria y recursos naturales renovables.

Se prevé que dado que el proceso de inversidn no puede cortarse abrupta-
mente, la estrategia antes planteada empezaré a concretarse por inversiones a
partir de 1988, afo en el que se realizard un significativo esfuerzo en pre-
inversifn para materializar a partir de 1988 las inversiones directas en re-
Tacién a los programas bdsicos sefialados, 10 que requiere de un nuevo enfoque
para lograr una mayor agilidad en la ejecucién fisica y financiera.

En 1o que corresponde a 1987, 1a ejecucidn presupuestaria en el caso del
Sector Agricola se estima en un 188%, 10 que obedece a una serie de deficien-
cias que van desde 1a elaboracién de los estudios de factibilidad hasta engo-
rrosos tr&émites burocrdticos para retirar las asignaciones presupuestarias.

€1 esfuerzo a realizar para operacional izar la politica agricola, cobra
magnitudes importantes no s6lo por la necesidad de mejorar la ejecucin pre-
supuestaria, sino también ante 12 urgencia de reorientar o fortalecer dentro
del sector el gasto piiblico. En efecto puede establecerse, que a rafz del
déficit fiscal experimentado en 1981 que significS el mayor en su género, al
situarse en Q675.8 millones (7.9% del PIB), el Estado orientS la opolftica
econSmica a reducir los gastos y a incrementar los ingresos, obteniéndose con
2110 resultados positivos en 1a reduccién del déficit fiscal a Q36.3 y Q84.9
millones en 1985 y 1986 que representaron el 0.3 y 0.5% del PIB de esos afos.
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Esta polftica econdmica significé un elevado costo social, y un grave
deterioro en el sector agricola, ya que se 1imit§ 1a disponibilidad de crédi-
to, como consecuencia de 1a reduccibn de la liguidez bancaria, manifesténdose
una alta concentracién del mismo en los rubros de aaroexportacién, disminuyé
1a oferta de insumos para la agricultura, acompafiada de un alza considerable
en los precios asociada a la especulacién, 1o que motivé el incremento en el

costo de produccifn y consecuentemente en los precios de venta de los produc-
tos.

Adicionalmente se han mantenido tasas subsidiadas de interés que no han
beneficiado equitativamente a los productos agrfcolas, debido a 1a concentra-
ci6én del crédito bancario en los cultivos tradicionales de exportacién y por
Gtimo debe sefialarse que las polfticas de austeridad en el gasto pablico han
afectado en mayor medida al sector aaricola, adicionalmente a que su
participacién en el gasto publico ha sido tradicionalmente mfnima, la misma
se ha visto sensiblemente reducida hasta situarse en 1987 en el 8.8% del pre-
supuesto total programado.

Si la participacién del sector en el gasto total es mfnimo, lo es adn
menor en el caso de 1a inversién, la cual se ha mantenido entre el 10.0% y el
20.05% del presupuesto total del sector, ubic&ndose en términos reales para
1985 y 1986 en 6.5% y 9.75%, respectivamente.

Las medidas de polftica adoptadas, han incidido negativamente en la dis-
ponibilidad de recursos internos, 1o cual se evidencia al analizar las fuen-
tes de financiamiento de la inversién, 1as cuales a partir de 1980 estuvieron
constituidas por bonos en un 95%, complementindose con recursos provenientes
de préstamos externos y manifesténdose una ausencia casi total de los recur-
sos ordinarios, en 1986 y 1987 la estructura de financiamientosemodifica,
proviniendo la fuente mayoritaria (70%) de recursos externos percibidos fun-
damentalmente por la venta de los productos importados con crédito dentro del
Programa PL-480, con los cuales se logra financiar proyectos y actividades de
arrastre tradicionalmente cubiertos con recursos ordinarios.
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Es importante sefialar que no obstante la estructura de la fuente de fi-
nanciamiento pareciera indicar que se ha canalizado al Sector Agrfcola un sig-
nificativo aporte del financiamiento externo, este ha representado el 11.6%
de la deuda piblica externa total, alcanzado al 31 de junio de 1987 los
Q144.153.9 miles; 1los cuales presentaron una ejecucifn del 70.9% sobre un
total de préstamos contratados para el sector agricola de Q239.721.1 miles
negociados fundamentalmente con el BID y AID.

Debe reconocerse que el Sector Publico Agrficola ha recibido una corrien-
te poco significativa de recursos financieros en relacifn a otros sectores;
que la ejecucidn ha mostrado una baja eficienciay que 1a elaboraci6n de estu-
dios necesarios para acceder a nuevos financiamientos précticamente no se ha
real izado.

Si se busca una reactivacifn econémica, 1a misma tendrd que darse en una
primera instancia en base a la agricultura y aque para ello los recursos des-
tinados a inversidn son fundamentales y -mas diffcil de obtener ante las res-
tricciones cada vez mayores de las fuentes financieras y el peso que genera
la deuda externa e interna sobre el sistema econémico, 1imitando a su vez las
posibilidades del sector, cuyas inversiones requieren de condiciones adecua-
das debido a sus largos perfodos de recuperacion.

Se ha definido dentro de la nueva estrategia de inversién del Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién, que 1los recursos provenientes de
donaciones y préstamos concesionarios, serdn destinados para la inversi6n de
los proyectos considerados dentro de los pfogramas prioritarios; dentro de
los mismos se ha dado prioridad al Programa de Riego, ya que constituye 1la
base fundamental para sustentar la seguridad alimentaria y la diversificacifn
agrfcola como un proceso sostenido de generaci6n de empleo y de ingreso.

E1 MAGA negoci6é durante 1987 financiamiento por un monto de alrededor de
Q40.5 millones para construccién de obras de riego, concreténdose adicional-
mente Q4.9 millones para contratar la elaboracifn de los estudios correspon-
dientes. Este financiamiento permitird habilitar con riego 41,900 hectdreas
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a_dicionﬂes a las consideradas dentro de lo: proyectos negociados con ante-
rioridad con el Japén y el BID.

Paralelamente se ha negociado e! financiamiento de estudios que permiti-
rén establecer nuevos mercados para la comercializacifn de los excedentes de
frutas y hortalizas de clima cilido y templado en &reas de riego y miniriego
respectivamente; por otra parte se ha iniciado un proceso de investigacidn
participativa a nivel de las comunidades, & Qe esti permitiendo identificar y
formular conjuntamente con los mismos, numerosos miniproyectos productivos en
virtud de 1o cual, se ha negociado recursos de donacién para financiar en for-
®a oportuna, &gil y flexible la ejecucién de los citados miniproyectos.

Como puede observarse el rol del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y
Alimentacin en relacién a la conduccién del Sector Agricola cobra caracte-
risticas significativas, que evidencia la necesidad de sistematizar todo el
proceso de inversién.

En relacién a ello, se ha previsto dentro del MAGA, fortalecer la capa
cidad de gesti6n piblica a fin de asegurar un asesoramiento adecuado y opor-
tuno para la toma de decisiones de polftica a corto plazo.

En virtud de lo expuesto, cabe destacar la importancia de apoyar el pro-
ceso de recaudacifn preparado dentro del SPADA, a fin de viabilizar un proce-
so de inversién- coherente con 1la polftica del Gobierno y que permita una
participacién mas efectiva del Sector Agricola en la definicién de las polf-
ticas macroecondmicas, tomando en cuenta la importancia socioeconémica que re
viste el sector y que por 1o tanto amerita un tratamiento preferencial en 1la
asignacidn del gasto piblico, tanto en 10 que se refiere a volimenes como a
condiciones; otorgando en 1o que corresponde a los recursos externos, prefe-
rencia a las inversiones productivas mas que a gastos de funcionamiento, pro-
piciando ademas una mayor eficiencia en la utilizacion de los mismos.
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ASESORIA EN POLITICAS MACROECONOMICAS
AL DESPACHO MIMISTERIAL

Guillermo Toro B.*

Hemos escuchado varias ponencias respecto al rol que le ha tocado jugar
al Sector Agrfcola en los aflos previos a la crisis econ6mica que sufre Améri-
ca Latina, su participacidn durante 1la crisis y el que posiblemente debers
representar en los aflos venideros, convirtiéndose nuevamente en el elemento
en el que se cifran grandes esperanzas como impulsador del desarrollo en los
pafses latinoamericanos.

El proceso dinamizador de 1las economfas latinoamericanas cuenta entre
sus elementos bdsicos con un sector agropecuario de magnitud considerable
tanto en generacib6n de empleo, de divisas, de produccién, el cual deberfa
responder a las nuevas condiciones econdmicas y financieras que enfrentan los
pafses.

E1 entorno de restricciones que forman parte del marco referencial, den-
tro del cual le corresponde tomar decisiones a los sectores publico y priva-
do, es cada dfa mas amplio y 1lama la atencién que generalmente existe unes-
caso manejo de dicho entorno por parte de aquellos que analizan, definen y
ejecutan polfticas sectoriales.

En cierta forma se observa una debilidad en la identificacién de 1la in-
formacifn y en su anflisis, que oriente la formulacién de 1a polftica secto-
rial y que le entregue -elementos de juicio a las negociaciones del Despacho

* Especialista en Planificaci6n Agricola, IICA-Guatemala
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con otros sectores de la economfa nacional. De allf la importancia en defi-
nir el rol que debe jugar una unidad de an&1isis de polfticas macroeconémicas,
para dar asesorfa al Despacho Ministerial en cuestiones relacionadas con 1a
toma de decisiones sectoriales, y que estas sean formuladas dentro de un mar-
co referencial entregadb por las llamadas decisiones macroeconémicas.

Existen diversos &mbitos donde se originan decisiones de polftica macro-
econdmica, las cuales afectan el comportamiento sectorial y sobre los que el

Despacho Ministerial tiene nula o a 1o mas una pequefia oportunidad de in-
fluencia

Haciendo una estratificaci6n por niveles en que se encuentran 1las polf-

ticas macroeconémicas que afectan al sector, se tiene entre las mas conoci-
das:

A.  COMPORTAMIENTO DE LA ECONOMIA INTERNACIONAL

Existen variables cuyos par&metros son decididos directamente por los
mercados internacionales y otras que corresponden a decisiones de gobierno o

de Cumbres de Gobiernos y cuyo comportamiento influye directamente sobre las
decisiones sectoriales en los pafses.

A pesar de que el sector y en la mayor parte de los casos, el pafs no
tiene influencia sobre este tipo de decisiones; muchas de las politicas sec-
- toriales deben ser analizadas dentro de su contexto, y las decisiones corres-
pondientes al sector que se originan .en los Despachos de Agriculturz, deben
incluir los efectos que aquellas producirsn sobre Tos entes fnvolucrados.

Algunas de estas son:

1. Tasas de interéds y plazos de los créditos y nuevas oportunidades de
disponibilidad financiera internacional.
2. Proteccionismo agrfcola.

3. Restricciones arancelarias para exportaciones.



4. Transferencia de ingresos disponibles enr los pafses y cambios en la
demanda que se producen en 1os mercados de importacidn.

5. Precios relativos de las divisas que influyen en la compensacién en-
tre exportaciones e importaciones.

6. Decisiones sobre excedentes agrficolas.

7. Restricciones y condicionalidades puestos en prictica por organis-
mos internacionales de financiamiento, para la aprobacifn de inver-
siones.

8. DECISIONES INTERNAS SOBRE POLITICAS MACROECONOMICAS

Son tomadas por parte de los entes de decisién econdmico-financiera del
pafs, tal como la Junta Monetaria, Ministerios de Finanzas y Economfa o Gabi-
nete Econfmico, ellas sefialan y condicionan el espacio para el desenvolvi-
wmiento del sector agrficola; en algunas oportunidades el Despacho Ministerial
es consultado y su opinién utilizada para tomar este tipo de decisiones, ya
sea porque forma parte de 10s organismos decisorios (Junta Monetaria, Gabine-
te Econdmico) o perque existe algun nexo entre el Despacho Ministerial de
Agricuitura y el 6rgano encargado de preparar las recomendaciones técnicas
que sirven de base para la toma de decisiones (Banco Central, Direcci6n Téc-
nica del Presupuesto, etc.)

Entre 1las principales polfticas macroeconémicas que tienen incidencia
sobre el sector agrfcola se cuentan:

1. Polfticas Fiscales
- impuestos

- gastos del gobierno, {incluidos subsidios y presupuesto
- inversi6n pdblica

2. Polftica Monetaria
- tasas de encaje
- crédito
- tasas de interés
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- fondo de garantfa
- cuotas de exportacién e importacién
- sistema cambiario

3. Otras Polfticas Combinadas
- fomento a la exportacién
- sustitucién de importaciones
- crédito externo e interno
- relaciones internacionales

C. DEUDA EXTERMA E INVERSION SECTORIAL

Un tratamiento especial, tanto por su grado de complejidad como por su
impacto sobre el sector agrficola, merece el manejo de la deuda externa, su
relacion con los programas de ajuste sectorial 1levados adelante con algunos
organismos internacionalesy los programas de ajuste estructural negociados con
los organismos financieros internacionales.

El monto de los créditos externos que han sido orientados hacia el sec-
tor agropecuario, sus condicionalidades, tasas de interés y plazos de pago;
sus formas de negociacién y su renegociacién, como también todo el aparataje
administrativo interno que deben organizar los pafses receptores para darle
fluidez al crédito y eficiencia a 1a inversién, 1lo que implica gastos en di-
nero de contrapartida, recursos humanos y técnicos de contrapartida, tramita
cion de solicitudes interministeriales, negociaciones con los ejecutores y
acreedores, licitaciones nacionales, multas ‘y comisiones de compromiso, son
elementos importantes que inciden sobre el entorno macroecon6mico en que de-
ben orientarse las decisiones sectoriales y que requieren de un manejo y de
un anflisis propio que permita orfentar de 1a mejor manera dichas decisiones.

Comprensifn y Participacion en l1a Polftica Macroeconfmica

Si bien el Despacho Ministerial no participa directamente en las deci-
siones sobre polftica macroeconémica, posee varios espacios de negociacibn
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que pueden ser aprovechados como foros, para emitir la opinién sectorial res-
pecto 2 los efectos de una determinada decision sobre politica macroeconémica

0 presentar alguna iniciativa respecto a la necesidad de modificar o definir
una determinada decisifn macroeconfmica.

Se pueden diferenciar etapas en que el Despacho interviene en el conoci-
miento de las decisiones, en primer lugar ests la de comprensién del entorno
macroeconémico, tanto interno como externo, una segunda etapa es la de anali-
sis de 1a situaci6n del sector en el marco de la polftica donde se desenvuel-
ve, luego una tercera etapa es la de mejorar el poder de negociaci6n del Des-
pacho entre los 6rganos econémicos y financieros, ya sea mediante el apoyo
directo a las intervenciones de las autoridades en los 6rganos de decisi6n en
que participa, como también por el aumento de las relaciones con los organis-
mos que realizan la labor de secretarfa técnica en asuntos macroeconémicos y
que tengan relacién con el sector, como son los del Banco de Guatemala, Di-
reccién Técnica del Presupuesto, otros.

Por G1timo, el Despacho debe estar en capacidad de presentar iniciativas
que favorezcan al sector ante los organismos econSmicos y financieros nacio-
nales e internacionales.

E1 desarrollo de una unidad que cubra las cuatro etapas enunciadas ante-
riormente, dentro del Despacho Ministerial, otorgarfa un mayor reconocimiento
al Ministerio de Agricultura frente a los otros sectores econémico-financie-
ros del pafs y un mejoramiento del rol conductor sobre las actividades e ins-
tituciones que foman parte del sector agropecuario.

La secuencia de pasos enunciada anteriormente puede ser desglosada de
forma explficita de la siguiente manera:

Primera etapa: Comprensién del entorno macroeconémico interno y externo

a. El equipo constituido al efecto debers identificar y conocer el com-
portamiento de las variables macroeconémicas que afectan al sector.
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Capacitar a los funcionarios del grupo en aspectos macroecondmicos,

mediante reuniones que sirvan para refrescar y mejorar conocimientos
sobre macroeconomfa.

Identificaci6n de fuentes de informacién sobre las variables macro-
econémicas y creacifn de un sistema de captacidn .y sistematizacidn
de esa informaci6n (Actas Junta Monetaria, Diario de Centroamérica,
Boletin USIS, FAO, Informes de Organismos Internacionales, etc.)

Definicién de indicadores de comportamiento de las variables identi-
ficadas.

Segunda Etapa: Andlisis del sector respecto a las politicas macroeconémicas

Identificar las principales politicas sectoriales que el Ministerio
define.

Estudiar la forma en que se analizan las politicas y los instrumen-
tos usados para la definicidn.

Determinar el cémo se afectan las polfticas sectoriales por accidn
de las del entorno econdmico.

Identificar los efectos de las polfticas globales y las coyunturales
sobre el disefio de politicas sectoriales.

Elaborar un informe de seguimiento del comportamiento de las polfti-
cas macroecondmicas y de sus posibles efectos sobre el sector.

Tercera Etapa: Mejorar el poder negociador del Despacho

Identificar los espacios con que cuenta el Despacho Ministerial para
intervenir en foros, reuniones técnicas y cuerpos asesores en el di-
sefio y andlisis de politicas macroeconémicas.



b. Disefiar una estrategia de accién operativa, que puede ser 1a de me-
Jjorar la presentacifn de documentos técnicos; mejorar el nivel de
diflogo con los técnicos de otros sectores (Banco Central, Finanzas,
Economfa), aumento de las reuniones técnicas con ellos o invitdndo-
los a participaren los foros interinstitucionales (Ej. COSUCO).

c. Entregar en forma ripida y organizada una respuesta a las necesida-
des del Despacho en materia de asesorfa macroeconémica.

Cuarta Etapa: Presentaci6n de iniciativas por parte del Despacho

Una vez que se haya estructurado solidamente el grupo de apoyo en
andlisis macroecondmico, no solo se debe limitar a dar asesorfas al Des
pacho en materias generales y coyunturales, sino que su manejo informs-
tico le darfa 1a oportunidad de elaborar iniciativas dirigidas hacia el
Congreso, Junta Monetaria y otros entes de decisién del Estado o de 1a
empresa privada.

Un rol de importancia jugarfa este arupo, como ente de apoyo al Des-
pacho enmateriade negociacifn de préstamos internacionales y de soli-
citudes sectoriales orientadas hacia instituciones de financiamiento
externo; en este sentido el grupo harfa las veces de traductor de las
necesidades sectoriales 1levadas hacia los organismos de financiamiento
dentro de un marco de referencia entregado por las polfticas macroeconé-
micas.

LA CooPeracION TEcNIca DEL IICA

Este proyecto se inserta dentro de la relacifn de cooperaci6n técnica
que el IICA brinda a Guatemala, y su negociaci6n técnica se harf mediante una
Carta de Entendimiento entre el Despacho Ministerial e [ICA donde se definen
los grandes campos de acci6n de dicha colaboracién.
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Para el logro de los objetivos el IICA ha designado un técnico interna-
cional con la responsabilidad de conducir el proyecto y un operativo para
respaldar la ejecucidn, sin descartar la posibilidad de 1a bidsqueda y conse-

cusién de recursos extras para fortalecer algunas de las actividades progra-
madas.

Se reconoce a USPADA como unidad de contraparte principal para desarro-
11ar el proyecto y la presencia de una comisién de apoyo formada por té&cnicos

del Despacho e IICA que serdén los encargados del monitoreo de las acciones
del Proyecto.

As{ también se contempla el rol de USPADA como coordinador de la asis-
tencia técnica y financiera internacional, en el sentido de delimitar 1los
campos de accién de estas instituciones en el pafs a fin de no duplicar los

apoyos y mas bien ordenar sus actividades para conseguir la complementariedad
necesaria en el sector.

Dentro de estos pardmetros se espera desarrollar la cooperacibn técnica
del IICA en los préximos afios al Despacho Ministerial, mediante el Proyecto
titulado "Apoyo al Despacho Ministerial y USPADA en el fortalecimiento de su
capacidad de andlisis de polfticas agrficolas"..
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