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(QUE ES EL IICA?

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

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

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

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

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

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

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

Son paises miembros del IICA: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil,
Canad4, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Gre-
nada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay,
Perti, Repiiblica Dominicana, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad
y Tobago, Uruguay y Venezuela.

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

Durante el proceso de ajuste recesivo de los tltimos afios se ha hecho evidente la urgencia de

desarrollar los mecanismos que permitan una canalizacién més efectiva de recursos para inversion
en la agricultura. Esto es particularmente necesario para una modernizacion con equidad, con
especial atencién a los grupos poblacionales rurales de mayor pobreza.

La respuesta del IICA al mandato de Ottawa sobre este tema, dentro del Plan de Accién
Conjunta para la Reactivacion Agropecuaria en América Latina y el Caribe (PLANALC), se ha
concretado en la propuesta de bases conceptuales y operativas para los nuevos mecanismos de
movilizacién de recursos para inversién en la agricultura y en estimular el debate sobre estas
nuevas modalidades. Se anticipa que de dicho debate emergeran sugerencias sobre las politicas
que requieren adoptar los organismos de cooperacién técnica-financiera y las instituciones
nacionales.

El anilisis de los problemas relacionados con la movilizacién de recursos financieros para
inversiones en agricultura y las propuestas para el debate se incluyen en este volumen. Los trabajos
en los que se basa este documento han sido desarrollados dentro del marco del PLANALC y
siguiendo los lineamientos de la Direcci6n del Programa "Andlisis y Planificacién de la Politica
Agraria”, bajo un proceso de discusién con especialistas en el tema, en los pafses y en los
organismos de cooperacion técnico financiera internacionales.

En la elaboracién de estos trabajos han participado directamente Roberto Véazquez Platero,
Carlos Pomareda, Richard Webb y Félix Cirio. Se agradece los aportes y comentarios de Helio
Fallas, Carlos Garram6n, Oscar Chac6n y Rafael Vargas. El trabajo de este grupo se ha facilitado
gracias a los recursos de cooperaci6n técnica no reembolsable, provistos por el BID.

F: élix Cirio Carlos Pomareda
Co'ordmad.or, Plan de Director, Programa de
Accién Conjunta para la Andlisis y Planificacién
Reactivacién Agropecuaria de la Polftica Agraria

en América Latina y el Caribe



RESUMEN

En el contexto de la crisis que ha dominado el escenario de América Latina y el Caribe (ALC)
durante los afios ochenta, 1a caida de la inversion constituye uno de los sfntomas m4s preocupantes
por cuanto ello no s6lo afecta el nivel de la demanda intemna sino fundamentalmente porque
compromete el crecimiento futuro de la region. El sector agropecuario no ha sido ajeno a esta
realidad. Aun cuando su desempefio durante el perfodo ha sido menos afectado que el de otros
sectores, la inversién sectorial se ha resentido. La escasa informacién disponible al respecto
sugiere que mds alld de cierta reasignaci6n de recursos de inversién haciala agricultura, los niveles
de crecimiento alcanzados han involucrado una descapitalizacién del sector. En general se opt6
por reducir la inversion en sectores claves como la formacién de recursos humanos, la innovacién
tecnolégica y el desarrollo de infraestructura como forma de evitar la reduccién del mimero de
funcionarios y disminucién de otros objetos del gasto piblico, todo lo cual resulta inflexible.
Asimismo, las cifras sobre préstamos de la banca nacional comercial y de fomento para lainversién
privada en agricultura y agroindustria revelan una disminuci6n no sélo en términos absolutos sino
también en términos relativos con respecto a otros sectores.

La intensidad que la crisis adquiere a partir de los ochenta obliga a los pafses a instrumentar
ciertas modificaciones de politica cuya orientacién general es la de revalorizar el crecimiento
"hacia afuera” o crecimiento exportador. Paralelamente, se ha suscitado un intenso debate en
cuanto al tamafio, papel, administracién y eficiencia del sector piublico, lo que en muchos casos
condujo ala realizacién de importantes reformas de caricter institucional. En el terreno particular
del financiamiento a la agricultura por parte de organismos financieros internacionales (OFI), la
modalidad dominante de los afios 60 y 70 fueron tanto los proyectos de inversién piblica como
los de crédito para financiamiento de la inversién privada. A partir de fines de los setenta y
principios de los ochenta, el Banco Mundial, con la consideraciéon de que resulta imposible
desarrollar "buenos proyectos” en un marco de politicas inadecuadas, comienza a utilizar una
nuevamodalidad de financiamiento basada en Ia inclusién de reformas de politica e institucionales
através de los préstamos de ajuste estructural y los préstamos de ajuste sectorial agropecuario. La
experiencia de esta nueva modalidad de financiamiento en lo que respecta al sector agropecuario
no ha sido enteramente exitosa. No obstante, resulta evidente que el desaffo para la agricultura de
ALC no radica solamente en aumentar el volumen de inversién en el sector, sino que tal vez sea
tan o mas importante aumentar la eficiencia de tales inversiones, para lo cual las reformas de
politica e institucionales pueden constituir un elemento importante.

A pesar de los pocos afios de que se dispone para evaluar la experiencia de los Préstamos con
Condicionalidad de Politicas (PCP), son varias las conclusiones que se extraen de su andlisis. Esta
modalidad de préstamos ha cumplido un papel importante en transferir ripidamente recursos para
solucionar desequilibrios de cuenta corriente externa. Sin embargo, la vision de los pafses es que
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el ajuste externo no ha contribuido al crecimiento de las econom{as de la regién. Tampoco los PCP
han sido muy exitosos en el alcance de las reformas, las que de acuerdo con la propia evaluacién
del Banco Mundial han sido por lo general superficiales y, en algunos casos, casi inexistentes. Los
PCP tampoco han sido efectivos para solucionar el problema de la deuda que en 1989 conserva
plena vigencia.

Si bien es razonable que los proyectos de inversién requieran un adecuado marco de politicas,
no es menos cierto que las reformas de politica institucionales dificilmente lograr4n el crecimiento
de las economfas si no son acompaiiadas de la necesaria realizacion de inversiones. Este aspecto
no ha sido tenido en cuenta en los PCP, y en particular el sector agricola con frecuencia ha sido
el responsable de ajustar sus politicas sin haber por ello recibido los recursos que hubieran
facilitado la transicién o cambio estructural que debia realizar.

Quizas una de las conclusiones més importantes de la experiencia de los PCP consiste en la
constatacién de que el éxito de un programa de reformas de politica e institucional depende
fundamentalmente del compromiso o conviccién con que el gobiemno lo encara. Por ello es
absolutamente necesario que se trate de un programa del propio gobiemo y no de programas
impuestos por los organismos de financiamiento. El programa debe constituir un instrumento de
didlogo entre los paises y los OFI sobre las necesidades de cambios con vistas al desarrollo. Las
reformas a implementar deben ser viables desde el punto de vista econémico y fundamentalmente
del politico. Concebido como un programa del gobiemno, el programa de reformas debe garantizar
un suficiente grado de adhesién en todos los sectores involucrados a nivel del pafs. Las condiciones
. deben ser modificadas si ello resulta necesario para garantizar la viabilidad polftica, aun a riesgo
| de ciertos sacrificios enla efectividad econémica. La experiencia muestra unamarcada correlacion

entre la complejidad de las reformas y la dificultad de su implementacién. Estas deben ser
‘ cuidadosamente priorizadas y, en particular, debe asegurarse su coherencia con la politica
i' macroeconémica y con todo el marco de politicas sectoriales no modificadas por el programa.

Los programas deben ser flexibles, para lo que se recomienda que se diferencie entre reformas
criticas y reformas deseables, segiin su adopcion sea indispensable o simplemente aconsejable.
Asimismo, se debe proceder a un seguimiento y evaluacién permanente de los programas, a fin
de modificar el rumbo cuando las circunstancias asf lo requieran.

De cuanto se ha expuesto anteriormente se concluye que el trabajo de preparacién y supervision
de préstamos requiere mejoras sustanciales en el futuro. Cada préstamo es s6lo un eslabén de un
proceso que debe constituirse en un mecanismo permanente de didlogo entre el organismo




financiero y el pafs en busca de armonizar la disponibilidad de financiamiento, la reformulacién
de las polfticas y las reformas de instituciones. Parece obvio que el éxito de los programas depende
de la "bondad" de las politicas y reformas propuestas, o sea de la seguridad de que, como
consecuencia de las politicas aplicadas, mejoraran las condiciones econémicas y sociales. Ello no
s6lo depende de un adecuado marco teérico, sino que fundamentalmente requiere un importante
esfuerzo de estudios e investigacion en el terreno para formular los programas, asf como un afinado
proceso de supervision para corregirlos en la medida que la evaluacién de su desarrollo asf lo
requiera. El didlogo entre Banco y Gobiemo, el apoyo al logro de consenso a nivel de pafs, la
seguridad de coherencia entre la politica macroeconémica y las sectoriales son sélo algunos de
los campos en que un gran esfuerzo y dedicacién de técnicos altamente especializados se hace
necesario para garantizar éxito en la implementacién de los programas. En lo institucional, esta
realidad convoca a una activa participacién de los organismos técnicos especializados a fin de
colaborar con los paises en la preparacion, ejecucién y supervision de los programas.
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INTRODUCCION

La Declaracion de Ottawa

Durante el mes de septiembre de 1987 los Ministros de Agricultura de los pafses de América
Latina y el Caribe (ALC) reunidos en la IX Conferencia Interamericana de Ministros de Agricul-
tura (CIMA) dieron forma a la Declaracién de Ottawa, donde se realiza un an4lisis de la realidad
de la agricultura de los pafses de la regién y paralelamente se plantea un conjunto de recomenda-
ciones tendientes a 1a modemizacidén y reactivacién agricola.

Al reconocerse que la region atraviesa la mayor crisis de lo que va del siglo, se sostiene que
"la modernizaci6n y diversificacién de la agricultura debe constituir un elemento central de las
estrategias de reactivacién econémica y desarrollo..." (CIMA 1987). El camino del desarrollo
requiere, de acuerdo con la Declaracién, tanto la necesidad de cambio en las condiciones extemas
como de ajustes en las politicas macroeconémicas globales y modificaciones en aquéllas de fndole
sectorial agropecuaria.

En el ambito de las condiciones externas se identifican dos factores que estdn condicionando
el desempefio de la agricultura latinoamericana: la deuda externa y las distorsiones y restricciones
al comercio agricola. La deuda externa, comiin a todos los pafses de la region, ha revertido el flujo
de fondos, por lo que la regi6én pasé a tener un saldo significativamente negativo en la transferencia
de recursos netos a partir de los primeros aiios de la década actual. Las distorsiones al comercio
exterior se manifiestan fundamentalmente a través del proteccionismo agricola de los pafses
desarrollados y los demés pafses recientemente industrializados.

Paralelamente, la Declaracién establece la necesidad de proceder a la realizacién de una serie
de ajustes alas polfticas internas de los pafses. Este proceso de cambio estructural debe sin embargo
realizarse sin sacrificar el crecimiento y en particular sin penalizar a los sectores més postergados.

Se reconoce que el desempeiio de la agricultura no s6lo depende de las politicas especifica-
mente sectoriales sino que son las macroeconémicas las que més lo afectan; por lo que se
sostiene la necesidad de asegurar una adecuada participacién del sector publico agropecuario
en la definicién de polifticas econémicas globales que afecten a la agricultura. Se enfatiza,
asimismo, que la modernizaci6n del sector piiblico constituye una condici6n necesaria para la
modernizaci6n agricola. Ello supone la redefinicién del 4rea de accién del Estado, la raciona-
lizacién de los mecanismos de regulacién del sector privado y el fortalecimiento de la accién
de las instituciones piblicas y de las organizaciones privadas, particularmente las que agrupan
a los productores.

En lo referente a las politicas sectoriales se priorizan una serie de dreas de accién conducentes
a hacer eficiente y competitiva a la agricultura de la regién. Adem4s de resaltar el papel de las
innovaciones tecnolégicas en el proceso de desarrollo, se enfatiza el rol que deben cumplir los
organismos financieros internacionales cuyo incremento del flujo de fondos hacia la regi6n



constituye un factor decisivo para el desarrollo de la agricultura, sobre todo en el contexto de alto
endeudamiento extemo de los pafses.

La Declaracién reconoce que los préstamos sectoriales podrfan constituir una buena alternativa
para la financiacién de los cambios requeridos para la modernizaci6n, siempre que los mismos se
adecien a la realidad de cada pafs, sean suficientemente flexibles y que haya una participacién
directa del sector piiblico agropecuario en el disefio de los programas que serdn apoyados con
préstamos provenientes de la banca internacional de fomento.

Finalmente, por medio de la décima recomendacién se encomienda al IICA la elaboraci6én de
un Plan de Accién Conjunta tendiente a la reactivacién agricola y al desarrollo econémico de ALC.

El Plan de Accion Conjunta para la Reactivacion Agropecuaria en ALC
(PLANALC)

La Declaracién de Ottawa incluye un conjunto de recomendaciones y declaraciones que
abarcan una serie de tareas orientadas al desarrollo de la agricultura de ALC. Al encomendarle la
elaboracién del PLANALC al IICA se reconoce por un lado el potencial de contribucién que los
organismos técnicos especializados pueden aportar a la solucién de la crisis y, por otro lado, se
plantea la necesidad de que, a la luz de las discusiones realizadas en la reunién ministerial de
referencia, se proceda a generar un conjunto de propuestas estratégicas para la reactivacién de la
agricultura de la regi6n. Tal el objetivo general del Plan.

Para su elaboracion, el Plan ha sido dividido en dos etapas. La primera contempla el desarrollo
del marco conceptual y la identificacién de acciones posibles. La segunda se refiere al desarrollo
de las propuestas de accidn o estrategias conjuntas propiamente dichas, tanto a nivel hemisférico
como subregional.

El desarrollo del marco conceptual pretende dar un enfoque de mayor rigor analitico a las
diversas dreas claves identificadas enla IX CIMA, a la vez que analizar problemas y oportunidades
del sector e identificar posibles dreas de desarrollo de acciones conjuntas a nivel hemisférico y de
las subregiones. Prevé asimismo el disefio y ejecucién de los necesarios mecanismos de consulta
y discusién que incluyen la participacién de los pafses y agencias de cooperaci6n y financiamiento
para la agricultura. Este procedimiento participativo para la elaboracién del Plan no hace sino
reconocer que el mismo no constituye una iniciativa de institucién alguna, sino que "se trata de
una propuestade y para los pafses de ALC en cuya elaboracién e implementacién podréan participar
todos los organismos y agencias de cooperacion que estén dispuestos a contribuir en ello” (CIMA
1987).

La elaboracién de las propuestas distingue tres tipos de instrumentos de acci6én de acuerdo con
el cardcter de las mismas: mecanismos institucionales de coordinacién entre pafses y con las
fuentes de cooperacién externa; la implementacién de programas y proyectos conducentes a la
reactivaci6n; y la modemizaci6n del sector piiblico agropecuario. Segin el 4mbito de aplicacién,
hemisférico o subregional, se desarrollardn los respectivos mecanismos de consulta con organis-
mos y gobiernos.

Ambos componentes del Plan abarcan una amplia gama de dreas temdticas entre las que cabe

sefialar el efecto de las politicas macroeconémicas sobre el sector agropecuario, el desarrollo
agroindustrial en el proceso de reactivaci6n, el papel de la economia campesina, la modemizacién
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del Estado, el acceso a mercados y el comercio intrarregional, el cambio tecnol6gico, los recursos
humanos y los servicios basicos, y la inversi6n y los mecanismos para la movilizacién del capital
productivo.

Este wltimo punto adquiere especial significacién a la luz de los problemas financieros que
atraviesan las economias de la regién. La reactivaci6n de la agricultura de ALC requiere, sin duda,
el aumento de la inversi6n productiva a través del incremento del ahorro publico y privado, asf
como un significativo aumento del financiamiento externo proveniente de la banca comercial y la
banca multilateral de desarrollo.

El presente trabajo se refiere al tema de inversién y mecanismos para la movilizacién del capital
productivo, concentrando su atencién en las modalidades de financiamiento utilizadas por la banca
internacional y los sistemas nacionales de financiamiento de la agricultura. Primero, se hace una
breve referencia a la crisis econémica y el ajuste durante los afios 80. En el Capftulo 3 se realiza
el andlisis de los mecanismos de financiamiento utilizados por los bancos internacionales de
desarrollo (BID y BIRF) en el contexto de la situacién de endeudamiento y los programas de
estabilizacién y ajuste estructural. En el Capftulo 4 se analizan los sistemas nacionales de
financiamiento de la agricultura. En el Capitulo 5 se discuten las consideraciones més importantes
para poner en prictica nuevas modalidades de financiamiento de la agricultura. Finalmente, se
resumen las propuestas para la movilizacién de recursos para la inversién en agricultura y
agroindustria en ALC. Estas propuestas enfatizan los mecanismos de accién conjunta entre
organismos de cooperacion internacional para el logro de la efectiva movilizacién de recursos.

El marco de referencia sobre la inversion en agricultura

La formacién de capital via la inversién piblica y privada juega un papel central en el esfuerzo
por la reactivacién y el desarrollo de ALC, y en particular para el desarrollo de 1a agricultura. Dado
lo complejo y amplio del tema y para los efectos de este documento, a continuaci6n se presentan
algunos elementos conceptuales que fueron considerados en el presente trabajo y que es necesario
resaltar en tomo al proceso de inversién para la modemizacién y desarrollo sostenido de la
agricultura.

En primer lugar, se reconoce la legitimidad del Estado de servir como orientador de los tipos
y magnitudes de la inversién piblica. Esta intervencién del Estado en economfas en desarrollo
tiene el propésito de acelerar el crecimiento y promover una mayor equidad distributiva y
redistributiva. Lo anterior no significa desconocer, por otra parte, la importancia de que esa
intervencién sea coherente, sistemdtica, jerarquizada y no atente contra el desarrollo de grupos
privados que estén en mejor capacidad de realizar ciertas actividades productivas. Cada pafs,
conforme a sus realidades histéricas, econémicas y sociales, deberé delimitar el tipo y grado de
intervencién en la economi{a y en el proceso de inversién.

Un segundo aspecto considerado es el &mbito de la inversién. Por un lado, la inversién piblica
en las 4reas rurales debe considerar no sélo aspectos de la agricultura propiamente dicha, como
por ejemplo la inversi6n en investigacion, extensién y mercadeo, sino también infraestructura,
servicios y educacién. Ello implica reconocer que la inversi6n piblica tiene funciones distintas
que cumplir: inducirinversién privada en agricultura e industrias afines y cumplir ciertos objetivos
sociales imprescindibles y esenciales para el bienestar de la poblacién rural. De ah{ surge la
preocupacion por que la inversién piblica sea debidamente planificada y priorizada, y ademds
considere los impactos socioeconémicos que tiene en el corto, mediano y largo plazo.
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Un tercer aspecto a resaltar es la influencia de los procesos sociales y econémicos globales que
permiten o facilitan los procesos de inversién. Estos factores han pasado a ser fundamentales como
requisitos bésicos para crear un clima favorable al proceso de inversidn, especialmente durante la
presente década cuando la crisis generalizada afect6 a todos los paises de la regién y propici6 fugas
cuantiosas de capital.

Como parte del marco de referencia se destaca que el sistema financiero de los pafses, cuyo
funcionamiento permite el flujo de recursos hacia y desde el sector rural, se ha modificado
profundamente. Esto explica que algunos de los agricultores hoy en dfa consideren sus alternativas
de inversién no s6lo en agricultura, sino en otros sectores econémicos incluyendo el financiero.
De esa forma, si se desea aumentar las inversiones en agricultura deben considerarse, entre otros
aspectos, las oportunidades de inversién que ofrecen los mercados financieros nacionales e
internacionales.

Es preciso el apoyo directo del Estado a la inversién privada a través de acciones estratégicas
para superar la descapitalizacién de las unidades productivas en la agricultura. Esta debe ser
considerada como un fenémeno de naturaleza estructural y de importantes consecuencias para el
futuro del sector. La disminucién del "stock™ de capital implica que las tierras son aradas a menor
profundidad, que los sistemas de riego y drenaje se han deteriorado, que las 4reas enyerbadas,
ensalitradas y erosionadas aumentan con relacién al 4rea total disponible, que los bosques talados no
se reemplazan, etc. Tan severa como esta descapitalizacion fisica es la pérdida de recursos humanos
calificados y la precaria inversién para mejorar la calidad de este elemento fundamental del desarrollo.

En cuanto a las potencialidades que ofrece el proceso de inversién para la reactivacién

agropecuaria, es preciso destacar que los vinculos intersectoriales existentes en la agriculturaha-

, cia atrds” como comprador de insumos de otros sectores y "hacia adelante” como proveedor de

otros sectores productivos, permitirfan que inversiones en agricultura significaran compras y

ventas en varios sectores de la economia con los correspondientes efectos multiplicadores. Por

otro lado, la agricultura tiene un alto valor agregado en relacién con otros sectores productivos en

- las zonas rurales y por tanto constituye un medio para crear actividad econémica y aliviar la
pobreza en el drea rural.

Ademas, la agricultura requiere bajo nivel relativo de inversién por unidad de producto, lo cual
significa menores niveles de inversién en relacién con los que necesitarfan otros sectores produc-
tivos; al mismo tiempo que es una forma efectiva de absorcién de mano de obra en relacién con
el sector industrial, lo cual es altamente deseable por el nivel de desempleo y subempleo en las
zonas rurales. Por iltimo, en muchos casos tiene menor coeficiente de uso de insumos importados
por unidad producida, lo cual significa que aumentos de la produccién no demandan muchos
insumos importados comparativamente como otros sectores productivos.

Se considera asf que los efectos multiplicadores de la inversion en agricultura y agroindustria
podrfan tener un impacto significativo a nivel regional y subregional, en la medida que los
mercados internos y las corrientes del comercio agricola, agroindustrial y financiero entre los
pafses se incrementen en forma acelerada. Para ello serd necesario que los pafses consideren
establecer distintos tipos de medidas en relacién con el mercado interno, mejorar la distribucién
del ingreso para aumentar la demanda interna, promover una mayor integracién productiva y un
mayor consumo de bienes producidos en el pafs. Respecto al comercio agricola y relaciones
financieras con otros paises, serd necesario desarrollar mecanismos de intercambio 4gil de
productos agricolas y agroindustriales -para lo cual deberdn promoverse convenios de intercambio
entre pafses y entre mercados subregionales-, asi como acuerdos para desarrollar proyectos de
inversién conjuntos, ya sea para el comercio intrarregional como fuera de 1a region.

12



Finalmente, dentro de este marco de referencia es preciso reconocer que las distorsiones en el
mercado doméstico de capital estdn vinculadas (via las tasas cambiarias) al mercado internacional
de capital. Al respecto debe reconocerse, por lo tanto, que la fuga de capitales y por ende la,
descapitalizacién global de la agricultura de los pafses de ALC podrfan continuar, de no estable-
cerse politicas macroeconémicas y condiciones propias para la inversién en esos pafses y ciertas '
acciones en los pafses desarrollados que detengan este proceso. El financiamiento genuino de la
agricultura descansa, a mediano plazo, en el desarrollo de un mercado de capitales fuerte.
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2

LOS ANOS 80: LA DECADA DEL AJUSTE

Los origenes de la crisis: el legado de los setenta

Los afios que siguieron a la Segunda Guerra Mundial y en particular los afios transcurridos
entre 1950 y los principios de los setenta, constituyeron un perfodo de bonanza para la economfa
mundial. En lo polftico, ala Guerra Frfa le sucede un perfodo de coexistencia pacffica caracterizado
por una creciente interdependencia entre los pafses. Entre los muchos acontecimientos polfticos
del perfodo resalta la creacién de la Comunidad Econémica Europea (CEE) consagrada en 1957
con la firma del Tratado de Roma.

En lo econémico el perfodo se caracteriza por una elevada tasa de crecimiento y baja tasa de
inflacion de la economfa mundial. La economfa de los paises se vuelve progresivamente interde-
pendiente y se produce un notable crecimiento del comercio internacional, del orden del 8% anual,
tasa que supera ampliamente al propio crecimiento del producto. Paralelamente, emerge un
mercado internacional de capital cuyo desarrollo afecta marcadamente al desempeiio de la
agricultura, tal como se verd mds adelante.

Los paises en desarrollo compartieron el desarrollo de 1a economfa mundial y crecieron a una
tasa del 5% anual. Algunos pafses tuvieron un importante crecimiento de sus exportaciones de
manufacturas alcanzando tasas de crecimiento excepcionales, mientras que otros se beneficiaron
de la creciente demanda de materias primas y alimentos, alcanzando asimismo altas tasas de
crecimiento.

A partir de principios de los 70 este panorama comienza a transformarse, y hacia fines de la
década de los 70 y principios de los 80 la situacién es considerada como de crisis. Para algunos
autores los ochenta han constituido una "década perdida”, particularmente para la mayorfa de los
pafses de Latinoamérica. {C6émo se llega a esta crisis?, ;cudles son sus causas? A continuacién se
analizan los factores que van alimentando esta crisis que se declara con toda intensidad a partir de
1980.

Los orfgenes de la crisis que soportan los pafses de ALC tienen dos vertientes claramente
diferenciables, cuyos efectos combinados adquieren cardcter explosivo durante los primeros afios
de la actual década. Por un lado, hay una serie de factores de caricter externo a la regién que tienen
honda repercusi6n sobre el desempefio de las econom{as de los pafses. Por otro lado, la generali-
zaci6n de ciertas politicas internas de los pafses a partir de la Segunda Guerra ha sido responsable
de generar ciertas estructuras que van en contra del potencial de crecimiento de largo plazo. La
realizaci6n de ese potencial requiere precisamente la modificacién de ciertas polfticas que han
caracterizado el proceso de ajuste en casi la totalidad de las economias.
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Causas externas de la crisis

La situacién de inestabilidad que caracteriza a la economfa mundial durante los afios setenta
obedece en gran medida a ciertos cambios importantes que tienen lugar durante el perfodo. En
primer lugar, en 1973, tras largos afios de problemas acumulados, Estados Unidos deja de lado los
acuerdos de Bretton Woods, poniendo fin al sistema de tipos de cambio fijo entre las monedas de
los pafses industrializados pasando el d6lar a determinar su valor libremente en el mercado
internacional. Desde ese momento, las fluctuaciones del valor del d6lar en relacién con las
monedas europeas y el yen japonés, se han convertido en un elemento de desestabilizacién de la
econom{a mundial que afecta alos pafses en desarrollo tanto en forma directa como indirectamente
a través de la inestabilidad que las fluctuaciones generan sobre los pafses industrializados, cuyas
medidas de ajuste repercuten desfavorablemente sobre las economf{as en desarrollo.

El segundo cambio significativo se refiere al incremento de los precios del petréleo que tienen
lugar en 1973 y nuevamente en 1979, cuyos efectos sobre las economias en desarrollo se siente,
al igual que en el caso anterior, tanto por su efecto directo como por el que indirectamente los
vincula a través de los procesos de ajuste de las economfas de los pafses industrializados.

En este contexto de inestabilidad de polfticas macroeconémicas y de creciente interdependen-
cia, los pafses industrializados comienzan, durante la década del 70, un proceso de ajuste a las
nuevas condiciones imperantes. El resultado mais saliente es la caida en la tasa de crecimiento del
PIB que de 5% para el perfodo 1960-70, cae al 3.1% para el perfodo 1970-80. Las fuertes medidas
tomadas por el Grupo de los Siete como consecuencia del segundo "shock" petrolero constituyen
un intento de ajuste ain més violento, cuyo resultado es una profundizacién de la recesién en los
pafses industrializados.

Hacia fin de los 70 los paises industrializados no acababan de ajustarse a los cambios
mencionados arriba, manteniendo altos déficit fiscales y politicas monetarias expansivas, lo que
determiné un generalizado aumento de la inflacién. A partir del segundo "shock" petrolero dichos
pafses (en particular el Grupo de los Siete) adoptan una politica monetaria estricta tendiente a
reducir la inflacién que llegaba casi al 10% anual en el afio 1980. En particular, 1a Reserva Federal
de Estados Unidos suspende la monetizaciéon del crénico déficit fiscal para financiarlo con
endeudamiento. El resultado de tales medidas es la efectiva reduccién de la inflacién y el
consiguiente alza en las tasas de interés del délar, fenémeno éste de efectos devastadores sobre
las endeudadas economias de los paises de la regi6n.

A diferencia de lo ocurrido con el mundo industrializado, los paises en desarrollo, y entre ellos
los de ALC, no inician un proceso de ajuste a los nuevos costos de la energfa durante los setenta. Por
el contrario, los déficit de la cuenta corriente externa se financian a través del reciclaje de petrod6lares
sostenido por la enorme liquidez del sistema bancario y alentado por el desarrollo de un mercado
mundial de capitales que facilita la canalizacién de recursos de los paises petroleros excedentarios
hacia los deficitarios. Es asf como la tasa de crecimiento real del PIB de los paises en desarrollo
mantiene su nivel de crecimiento durante el periodo 1970-80 en un alto valor del 5.4%. El resultado
obvio de este proceso es que se pospone la necesidad de ajuste a las nuevas condiciones de laeconomia
mundial a través de un crecimiento significativo de la deuda externa. Para América Latina en su
conjunto, la relacién deuda/exportaciones crece de 1.4 a 2.1 de 1973 a 1979.

El carédcter explosivo que adquiere la crisis a principios de la década del 80 obedece a la
concurrenciade un conjunto de factores que impiden que se dilate mé4s alld en el tiempo el necesario
ajuste. La situacién de crisis que enfrentan los pafses latinoamericanos se caracteriza por los
siguientes factores:
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— Una marcada recesi6n en los paises industrializados con crecimiento negativo (0.5%) en
1982 y bajisimos indices de crecimiento en los afios inmediatamente anterior y posterior.

— Tasas de interés al nivel mds alto de la historia como consecuencia de la politica monetaria
rigida de los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE)
y del financiamiento del déficit fiscal de Estados Unidos con base en el endeudamiento
puiblico: tasa LIBOR nominal del 16.5% en 1981 y 13.3% en 1982.

— Importante volumen de deudaexterna acumulada durante los afios precedentes como forma
de evitar el ajuste. El saldo de la deuda externa total de corto y de largo plazo en 1982
alcanza a los 328.000 millones de d6lares. Entre 1970 y 1982 la deuda piblica de ALC se
multiplicé por diez.

— Una abrupta interrupcién en la transferencia de recursos externos hacia la regién como
consecuencia de la moratoria de su deuda dispuesta por México en agosto de 1982. Ante
tal circunstancia, los bancos privados acreedores toman conciencia de las implicancias de
la magnitud de 1a deuda extemna sobre el futuro del sistema financiero internacional e
inmediatamente se corta el flujo de crédito externo a la regién. Las consecuencias de este
acontecimiento son draméticas y ponen en evidencia la dimensién de la crisis.

— Una marcada cafda de los precios interacionales de los productos bésicos, lo que genera
condiciones de mercado particularmente adversas para solucionar el problema de los
déficit de cuenta corriente externa de los paises.

Ante la situacion planteada a principios de la década, los paises proceden a realizar una serie
de modificaciones en sus economfas con el propdsito de ajustarse a las condiciones imperantes.
Al no existir la posibilidad de continuar ajustando a través de variables externas (endeudamiento),
los pafses comienzan un proceso de reforma estructural para adecuar la realidad de sus economias
a las circunstancias criticas del momento.

Existe cierta evidencia de que la crisis econémica de ALC no puede explicarse solamente en
funcidn de los problemas externos expuestos. Las rafces de la crisis deben buscarse, asimismo, en
las politicas internas generalizadas en la regién. Esta conclusion est4 avalada por varias conside-
raciones. En primer lugar, un conjunto de pafses fuera de la regién que se vieron tan gravemente
afectados por las circunstancias externas, se han recuperado con mayor rapidez y amplitud que
los pafses de la regién. Tal es el caso de los pafses recientemente industrializados. En segundo
lugar, el deterioro de ALC en relacién con otros paises en desarrollo y también frente a pafses
industrializados se viene arrastrando de larga data. El caso extremo de este fenémeno es quizas
Argentina, cuyo ingreso per cdpita comparable al de Francia hace 50 afios, hoy alcanza apenas a
su quinta parte. En tercer lugar, las economias latinoamericanas enfrentan serios problemas
econémicos desde antes de la crisis de 1a deuda, por lo que resulta obvio que existen factores
internos cuya modificacion resulta necesaria de cara al futuro. De ahf que el ajuste no debe
entenderse simplemente como la adecuacién de la situacién al contexto externo, sino que debe
entenderse como un cambio estructural que permita salir de la crisis y alentar la posibilidad de
sostener un proceso de crecimiento para el cual el continente posee un enorme potencial.

Causas internas de la crisis
Aun cuando el sfntoma mas visible de la crisis es el desequilibrio o déficit de la cuenta corriente

externa, el proceso de ajuste, tal como lo se concibié en este trabajo, no se limita al objetivo de la
estabilizacién sino que apunta a la realizacién de los cambios estructurales que mds alld de la
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superacién de desequilibrios coyunturales apunten al logro del crecimiento de largo plazo. Ante la
evidencia de que los pafses de ALC han adoptado politicas no necesariamente 6ptimas con respecto
a la realizaci6n del potencial de desarrollo de la region, se hace necesario un breve andlisis de las
politicas prevalecientes a partir de la Segunda Guerra como base para proceder al ajuste estructural.

La sustitucién de importaciones se convirtid, a partir de la Segunda Guerra, en el marco general
orientador de la politica econémica de los paises latinoamericanos. Una primera etapa del proceso,
dominado por el desarrollo de industrias productoras de bienes de consumo, arroj6 resultados
aceptables. La profundizacién del proceso de sustitucién de importaciones hacia bienes interme-
dios y bienes de capital, fue generando una serie de distorsiones, particularmente en cuanto a las
politicas comerciales, que se caracterizaron por un marcado sesgo antiexportador y en particular
discriminatorio en contra de la agricultura.

La exagerada proteccién que requirié la instalacion y consolidacién de esta segunda etapa
industrial promovié6 el advenimiento de un sector industrial pricticamente aislado del mundo y
—en las palabras del propio Prebisch— priv6 a los pafses de las ventajas de la competencia, la
tecnologfa, la especializaci6n y las economfas de escala. Se trat6 de una "sustitucién de importa-
ciones a cualquier costo” como se le reconoce hoy dfa, que permiti6 un cierto desarrollo industrial
a expensas del sacrificio del crecimiento econémico general.

El mercado de productos resulté seriamente distorsionado por las politicas proteccionistas
aplicadas. La exagerada proteccién no sélo encarece los precios de los productos importados
—como los insumos requeridos por el sector agropecuario—, sino que tiende a producir una tasa de
cambio de equilibrio significativamente inferior a la que hubiera prevalecido en ausencia de la
proteccién. De esta manera, la economia tiende a cerrarse progresivamente discriminando en
contra de la produccién de bienes exportables en relacién con los no transables. Tanto el sector
agropecuario como la agroindustria de exportacién fueron particularmente perjudicados por tal
esquema.

En muchos casos, simultineamente a la aplicacion de aranceles a la importacién, se utilizé una
variada gama de politicas dirigidas a favorecer tanto el consumo interno como la industria local,
cuyo efecto fue frenar ain mas al potencial exportador del pafs. En este orden de ideas se inscriben
los derechos o impuestos a la exportacion, la tendencia a sobrevaluar 1a moneda, 1a fijacién de
precios maximos, prohibiciones de consumo o vedas, etc. El aumento de la inflacién que trajo
aparejado el modelo econémico, con frecuencia obligé a una intervenci6n progresiva del Estado
a través de regulaciones sobre el funcionamiento del mercado de productos, la que en paralelo
provoco distorsiones sobre el mercado de capital y sobre el mercado laboral.

Altainflacidn, tasas de interés negativas y en general la falta de confianza en la discrecionalidad
de la politica estatal provocaron una caida en el nivel de ahorro a expensas del consumo, la fuga
de ahorro y capital al exterior y una marcada ineficiencia en el retorno de las inversiones como
consecuencia de la escasez de crédito y su concesién discrecional por el Estado.

Estudios comparativos entre pafses latinoamericanos y paises recientemente industrializados
de Asia (NICs) revelan que las diferencias existentes en las tasas de crecimiento econ6mico se
explican en gran medida por las diferencias en la eficiencia de las inversiones y en mucha menor
medida por diferencias en las relaciones de ahorro interno. Mientras que las relaciones de
incremento de capital/producto fueron de 3 para los NICs entre 1966 y 1985, los paises latinoame-
ricanos requirieron de 5 unidades de incremento de capital por cada unidad de producto generado
adicionalmente. Esta relativa ineficiencia de las inversiones debe ser motivo de atencion central
al plantear una propuesta de movilizacion de recursos hacia la regién.
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Hacia mediados de 1a década del sesenta, como consecuencia de la insatisfactoria evolucién de
la economia regional, varios pafses comenzaron un camino de reforma de politicas, orientadas en
alguna medida al aumento de la competitividad de las exportaciones. La reforma del sistema de
incentivos fue dificultada por la oposicién presentada por los intereses creados. No obstante ello,
Brasil, Colombia y en menor grado México y Argentina lograron ciertos avances en las reformas
y entre 1966 y 1973 registraron un crecimiento de sus exportaciones marcadamente superior al de
Chile, Ecuador, Peni, Uruguay y Venezuela, pafses que no modificaron sus esquemas de protec-
cién otorgada a las importaciones.

La cuadruplicacién de los precios del petréleo en 1973 y 1974 y la subsiguiente recesién
mundial registrada entre 1974 y 1975, provocaron serios problemas al sector externo de los pafses
latinoamericanos, excepcién hecha de los pafses productores de petréleo. Las reacciones de los
pafses fueron disfmiles; los pafses m4s seriamente afectados comenzaron a instrumentar reformas
tendientes a aumentar la competitividad de las exportaciones, liberalizacién de precios y reduc-
ciones de los déficit presupuestarios. Otros optaron por reforzar el esquema proteccionista
solucionando transitoriamente su déficit de cuenta corriente externa mediante endeudamiento
externo. También en este perfodo se aprecia un desempeiio superior de aquellos pafses que
orientaron sus economfas hacia el exterior. A partir de 1979, se produce una nueva alza en el precio
del petréleo que complica aiin més el panorama de ALC, aumentando el endeudamiento, empeo-
rando la situacién externa y culminando en 1982 con la moratoria de la deuda mexicana.

El proceso de ajuste en América Latina y el Caribe en los anos 80

Las condiciones enfrentadas por la regién adquieren caracterfsticas dramdticas en 1981 y 1982:
alto nivel de endeudamiento, altas tasas de interés, recesi6n en los mercados mundiales y precios
deprimidos de productos bisicos, y a partir de mediados de 1982 una interrupcién de los flujos
voluntarios de financiamiento hacia ALC. El flujo neto de capital cay6 de un maximo de 37.500
millones de d6lares en 1981 a 3.200 millones en 1983. Simultdneamente, los pagos por concepto
de servicio de la deuda se duplicaron a partir de 1982, para llegar a cerca de 40.000 millones de
délares. Ambos fenémenos determinaron una siibita reversion en el sentido de las transferencias
de recursos. De una entrada neta equivalente a 13.000 millones anuales de 1978 a 1981, la regién
debi6 pagar al exterior 26.000 millones de d6lares entre 1982-86.

En términos generales, se define al proceso de ajuste como la adaptacién de los patrones de
consumo, la reasignacién de recursos y los cambios en la acumulacién de factores necesarios para
recuperar un crecimiento sostenido a la luz de condiciones externas adversas. La restitucién del
equilibrio de la cuenta corriente externa es una condicién indispensable para iniciar el proceso. En
este sentido, en 1984, ALC pricticamente llegé a eliminar el déficit que fuera del orden de los 40.000
millones de d6laresen 1981-82. Este resultado importante fue logrado mediante unareversién dréstica
de 1a balanza comercial que de arrojar un déficit de 2.000 millones de délares en 1982 pasé a un
superdvit de 40.000 millones en 1984. Existe consenso, sin embargo, que el equilibrio de la cuenta
corriente fue logrado a expensas de un importante sacrificio en términos de generacién de producto,
inversién, empleo y nivel de vida de la poblacién. Casi todo el peso del ajuste recayé sobre la
contracci6n de las importaciones cuyo monto se estabiliz6 en un 60% del maximo de 98.000 millones
de délares registrados en 198 1. Los efectos recesivos de tal reduccién de importaciones se reflejan en
las caidas del Producto Interno Bruto (PIB), registradas para toda la regién en 1982 y 1983, unicas
tasas negativas de crecimiento desde la Segunda Guerra. Resulta obvio, de acuerdo con lo expuesto,
que en sus primeros afios 1982-83 el ajuste fue claramente recesivo y logré solamente restaurar el
equilibrio externo sacrificando para ello el potencial de crecimiento de la regién.
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Hacia 1984, ALC parece dar vuelta a la pagina del ajuste recesivo para reiniciar un nuevo
proceso de crecimiento. En efecto, a rafz de la rigurosa expansién de la economfa de Estados
Unidos a partir de 1983 y de la consiguiente expansién del consumo mundial, tanto los pafses
industrializados como los pafses en desarrollo muestran sfntomas de una recuperacién moderada.
Los pafses de ALC asisten asf a una mejora en sus exportaciones y en la corriente de capital hacia
Ja regi6n que permite un incremento de las importaciones, registrindose la primera alza del
producto per capita desde 1980. No obstante estos logros, a mediados de 1985, México nuevamente
se enfrenta con dificultades en la balanza de pagos, y 1as economf{as tanto de pafses industrializados
como en desarrollo reducen sus respectivas tasas de crecimiento. A la baja del precio del petréleo
que afecta a los pafses productores de la region, se suman los problemas del Plan Austral en
Argentina y del Plan Cruzado en Brasil. La recuperaci6n se debilita y el futuro se presentaincierto.
A pesar de haber transcurrido cinco afios de ajuste, la situacién actual de la deuda es més critica
que en 1981.

De los resultados logrados durante los afios del ajuste resulta conveniente detenerse en el
comportamiento de la inversién. De acuerdo con el BID en su Informe sobre el Progreso
Econémico y Social en América Latina y el Caribe, la inversién ha sido la victima de la deuda.
En efecto, la participacién de la inversién en el PIB fue del 22.9% para el perfodo 1970-79. Entre
1983 y 1987 este porcentaje se reduce al 15.5% y no logra alcanzar en ninguno de los afios la marca
del 16%, notiandose una importante caida en la tasa de crecimiento de la inversién bruta de 1a regi6n
desde 1983 a la fecha, con un leve repunte en 1987. La cafda de la inversién privada obedece
fundamentalmente alareducciénen las corrientes de capital externos, mientras que ladisminucién
de la inversi6n piblica se origina en los altos déficit fiscales de los gobiernos y la consecuente
dificultad para mantener el nivel de la inversién publica. Dada la correlacién existente entre el
volumen de inversiones y el desarrollo de mediano y largo plazo, resulta imnperioso revertir este
proceso para aspirar a lograr efectivamente el ajuste con crecimiento.

Las polfticas implementadas durante el proceso de ajuste presentan ciertas diferencias en la
aplicacién a nivel de pafs, pero en general siguieron un patrén comun en toda la regién. La
restauracion del equilibrio externo puede ser lograda a través de la reduccién de los gastos
(expenditure reduction) o a través de la modificacién de la estructura de los gastos (expediture
switching). En general, los pafses optaron por una combinacién de ambas posibilidades, a pesar
de los aspectos recesivos que suponen la contraccién de 1a demanda implicita en la reduccién del
gasto. Reduccién del gasto piiblico y del salario real fueron acompaiiadas por la elevacién de las
tasas de interés para fomentar el ahorro y por devaluaciones para promover exportaciones y reducir
importaciones. Asimismo se aplicaron otras polfticas comerciales tendientes a incentivar las
exportaciones.

El proceso de nivelacién del balance externo fue logrado fundamentalmente a través de la
compresién de las importaciones y a expensas del crecimiento en lugar del objetivo generalmente
perseguido de aumentar exportaciones mediante una reasignacién de recursos. El éxito de las
politicas en lograr la transformacién estructural requiere 16gicamente de tiempo, pero requiere
asimismo de un fuerte componente de inversién para el desarrollo de la nueva estructura
exportadora, que los pafses de ALC no tuvieron. Parece obvio que el aumento de ahorro provocado
por las polfticas fue destinado en mayor grado al pago del servicio de la deuda que al aumento de
la inversién.

A pesar del formidable esfuerzo realizado através de las politicas de ajuste, el equilibrio externo
fue logrado a expensas del crecimiento, lo que se constata al comprobar que el producto per c4pita
de la regi6n fue, en 1986, 8% menor al de 1980. Estos resultados son consecuencia de las politicas
implementadas y otras condicionantes de orden interno y externo. En cuanto a las politicas, el
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error més grave fue posiblemente la utilizacién de recursos externos y el consecuente endeuda-
miento para posponer el ajuste en lugar de proceder a las necesarias reformas. También, debe
mencionarse la inestabilidad de las polfticas y la imposibilidad de muchos pafses para reducir
efectivamente tanto el déficit publico como la inflacién. En cuanto a otras condicionantes deben
citarse la frigil situacién de las economfas a principios de la década, altamente endeudadas en una
significativa proporcién de la deuda a tasas flotantes, una baja participacién de las exportaciones
en relacién con el producto y una gran dependencia en exportaciones de productos bésicos, lo que
agravé la crftica situacién de esos mercados.

El impacto de las politicas de ajuste sobre la agricultura

Evaluar los efectos de las polfticas de ajuste sobre el sector presenta ciertas dificultades si se
pretende medirlo a través del comportamiento del propio sector. Ello se debe a la imposibilidad
de aislar el "efecto ajuste” del resto de los factores que determinan el desempefio de la agricultura.
Paralelamente, las medidas de polftica implementadas van dirigidas a producir transformaciones
estructurales cuyos resultados no pueden evaluarse a corto plazo. No obstante ello se pueden
realizar algunos comentarios a ese respecto.

Existe evidencia empfrica, luego de varios afios de ajuste, de que la polftica econémica general
o politicas macroeconémicas han tenido mayor impacto sobre el sector agropecuario que las
politicas especfficamente sectoriales. Tal como lo expresa el informe anual del Banco Mundial,
"las politicas comerciales, cambiarias, fiscales y monetarias tienen una repercusién significativa
en el sector agropecuario de los pafses en desarrollo, que a menudo eclipsan las politicas
especfficas del sector” (Banco Mundial 1986a). Durante los afios del ajuste las politicas macroe-
condmicas se orientaron a promover las exportaciones como forma de generar divisas por lo que
en este sentido han beneficiado al sector rural agroexportador. En general se nota que ha
disminuido el marcado sesgo en contra del sector agroexportador que ALC tuvo durante afios. El
esperado efecto de las devaluaciones sobre la estructura de precios relativos de bienes transables
y no transables se cumplié sélo en forma parcial, debido a la cafda simultinea de precios
internacionales de varios productos agricolas de exportacién.

La disminuci6n de 1a estructura de proteccién arancelaria, aun cuando no ha sido muy profunda
en la region, significé en algunos casos el sometimiento de la agricultura a la competencia externa,
lo que si bien en ciertos casos indujo la utilizacién m4és eficiente de recursos orientdndolos a
producir otros productos, en muchos otros casos someti6 a la agricultura a la competencia desleal
por parte de la produccién fuertemente subsidiada de los pafses industrializados. Como bien se ha
expresado en foros polfticos, el sector agricola de nuestros pafses puede quizd competir en la
agricultura de los pafses industrializados, pero de ninguna manera puede competir contra sus
tesorerfas que subsidian fuertemente a la producci6n.

Las politicas de precios agricolas tendieron a un régimen "sincero” de precios del mercado a
través de la eliminacién o reducci6n de los productos administrados por el Estado. Los mecanismos
de control de precios, tradicionalmente tendientes a favorecer el consumo a expensas de la
produccién, fueron parcialmente removidos con el consiguiente efecto beneficioso sobre la
produccidn.

Luego de un perfodo de abundante financiamiento al sector se produjo una reduccién del

volumen de crédito. Como consecuencia de las altas tasas de interés provocadas por las polfticas
monetarias regionales y extrarregionales, el sector sufri6é un proceso de grave endeudamiento ain
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no solucionado, y a rafz de las altas tasas de interés se resinti6 seriamente el nivel de inversién
productiva por el alto costo de oportunidad de la misma frente a las alternativas de inversién
financiera.

La cafda en la inversién bruta ha sido identificada como una de las victimas del proceso de
ajuste en ALC. La inversion en capital fijo, tras una cafda del orden del 37% entre 1980 y 1983,
muestra un reducido crecimiento en el perfodo 1983-87. En términos reales, el volumen de
inversi6n en capital fijo de toda la regién fue en 1987 solamente un 73% del registrado en 1980.
El sector agricola no ha sido la excepci6n a esta cafda, habiendo sufrido también una significativa
cafda en sus niveles de inversién, lo que compromete el potencial de crecimiento futuro para el
sector. Revertir este proceso debe tener primera prioridad en las acciones futuras de los organismos
técnicos y financieros internacionales.

A modo de resumen, debe mencionarse que la filosoffa general del ajuste y algunos indicadores
cuantitativos sugieren que la agricultura ha sido en términos comparativos menos afectada que
otros sectores durante el proceso de ajuste. Este sector ha realizado un importante aporte al
mejoramiento del balance de pagos, tanto por la via de mayores exportaciones como de sustitucién
de importaciones. Su comportamiento contribuy6 a reducir las presiones inflacionarias, tanto por
el aumento de la oferta como por el aporte realizado en algunos pafses a través de impuestos
destinados a cubrir el déficit fiscal. Preocupa sin embargo el comportamiento de la inversién
sectorial tal como fue sefialado en el parrafo anterior.

Merecen un sefialamiento especial los costos sociales de las polfticas de ajuste (IICA 1987a; Fallas
y Rivera 1988; Norton et al. 1989). Aun cuando la experiencia ha sido diversa, es evidente que el
ajuste produce importantes costos sociales del tipo transicional, derivados de la disminucién de
producto, empleo y consumo resultante de la reduccién de la demanda agregada. Asimismo, hay
costos sociales resultantes de la reasignacion de recursos y de los rezagos, y dificultades de transferir
recursos productivos a sus usos alternativos. La experiencia del ajuste en los pafses de la regi6n
demuestra que el impacto del ajuste sobre la poblaci6n de bajos ingresos, tanto urbana como rural,
es significativa, por lo que futuras acciones deben contemplar especfficamente los efectos sobre los
ingresos y sobre los servicios esenciales prestados por el Estado a estos sectores de la poblacién.

Resulta por dem4s importante destacar la posicién en que la agricultura latinoamericana se
encuentra en el contexto de la economfa mundial y la inestabilidad que ésta puede generar de aquf
en adelante. Los flujos de capital tienen mucha mayor importancia relativa que los de comercio,
por lo que las variaciones en las tasas de cambio entre bloques depende en mayor grado de los
primeros. Consecuentemente, los cambios en las politicas monetarias o fiscales de los pafses
industrializados repercuten directamente sobre nuestra agricultura, modificando permanentemen-
te las ventajas comparativas, 1o que determina que la competitividad de la agricultura de ALC pase
entonces a depender de factores externos, independientes de la eficiencia relativa de la produccién
y el comercio entre pafses. Estos cambios permanentes determinan un proceso de ajuste en
condiciones inestables, lo que genera naturalmente fuerte inestabilidad y compromete el futuro
crecimiento sectorial.

El gran desaffo para lograr inversiones productivas en la agricultura durante un proceso de
ajuste, es la velocidad de cambio de las polfticas macroeconémicas. De allf que el requerimiento
m4s frecuente es la estabilidad en el manejo de la polftica econémica. Esta situacién es sin embargo
cada vez m4s dificil de lograr porque, como se ha visto, el manejo de la polftica macroecon6mica
doméstica es altamente influenciado por el desempefio de 1a economfa intemacional. Sin embargo,
lo que sf es viable y serd altamente apreciado es la claridad en las reglas de juego en un escenario
de inestabilidad intemacional.
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3

MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO
INTERNACIONAL

La experiencia del financiamiento con base en proyectos

El financiamiento de la agricultura por parte de organismos financieros internacionales (OFT)
durante las décadas de los 60 y los 70 se realiz6 sélo a través de proyectos, en los que el
financiamiento fue dirigido especfficamente a la realizacién de inversiones. El concepto de
préstamos con base en proyectos aparece simultdneamente con la creacién del Banco Mundial
(BM) a fin de asegurar que el capital prestado fuera invertido con propdsitos productivos. Los
mediocres resultados de los préstamos internacionales de los afios 20 y 30 trajeron como resultado
que a partir de la creacién del BM, se pusiera especial énfasis en el concepto de que los préstamos
debieran ser concedidos para proyectos especificos, admitiéndose s6lamente en circunstancias
excepcionales otros tipos de préstamos, basicamente con el objetivo de la reconstruccién posterior
a la guerra.

A pesar de que ya en 1948 el BM otorg6 un préstamo de crédito agropecuario a Chile para la
compra de maquinaria agricola, el grueso de la experiencia de financiamiento agricola con base
en proyectos se incrementa a partir de 1960 cuando inicia sus operaciones el BID. Recién a
principios de los ochenta, los OFI comienzan a apartarse parcialmente del financiamiento con base
en proyectos para comenzar con los préstamos de ajuste estructural. Aun hoy en dfa, 1a mayor
parte de los recursos movilizados por el BM y el BID hacia la agricultura de ALC se canalizan
con base en proyectos de inversi6n.

Es posible establecer diferentes perfodos en el financiamiento internacional de la agricultura
de ALC entre 1960 y 1980. En sus orfgenes los préstamos del BID fueron dirigidos a proyectos
de colonizacién, reforma agraria y otros proyectos de infraestructura en caminos, provisién de
agua y vivienda a poblaciones rurales. Con el correr del tiempo y hacia fines de los sesenta, el
énfasis fue orientado a la produccion agraria y al apoyo de proyectos tendientes al aumento de la
productividad, destacdndose la estrategia de "desarrollo agricola integrado” en que un mismo
proyecto financia diferentes actividades (riego, comercializaci6n, tecnologfa, caminos, crédito,
etc.), todas ellas centradas en el objetivo de crecimiento de la produccién. A partir de 1974-1975
comienza a tomar cuerpo una nueva modalidad de financiamiento cuyo énfasis va dirigido a la
infraestructura social, con particular atencién en pobreza rural y con un enfoque de "desarrollo
rural integrado” (DRI) en donde al objetivo de aumento de produccién se le agrega el de mejorar
1a calidad de vida de la poblaci6n rural de bajos ingresos.

En forma coherente con las teorfas del desarrollo prevalecientes en la época, durante los
primeros afios de financiamiento del BM se enfatiz6 la acumulacién de capital fisico a través de
proyectos de inversién con fuerte énfasis en lograr aumentos de la producci6n al tiempo que se
atribufa escasa importancia a la problemética de la pobreza rural. Este enfoque original sufre un
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cambio significativo en 1973 cuando el entonces presidente del Banco anuncia una nueva
estrategia de desarrollo rural fuertemente comprometida a atacar la pobreza rural; esta estrategia
inclufa proyectos dirigidos a financiar un amplio rango de actividades con el objetivo de
incrementar la productividad, aumentar el nivel de empleo y de ingresos de grupos definidos como
de pobreza rural y proporcionarles aceptables niveles de alimentacién, vivienda, educacién y
salud.

Entre 1961 y 1978 el BID aprob6 un total de 345 préstamos para el desarrollo rural por un
monto de 4.000 millones de délares, lo que representa un tercio del total de fondos prestados por
lainstitucién para dicho perfodo. Este total de préstamos se compone de 233 préstamos de carécter
especfficamente agricola y 112 préstamos no agricolas destinados a 4reas rurales. El destino de
los recursos en aquéllos de caricter agricola, ya fueran multisectoriales o unisectoriales, se
concentra en riego, crédito agricola, comercializacién, agroindustrias, desarrollo ganadero, desa-
rrollo de 1a investigacién y extensi6n, sanidad animal, pesca y produccién forestal. En el caso de
los préstamos no agricolas destinados a dreas rurales, los recursos se destinaron a actividades
complementarias a la produccién tales como caminos y electrificacién, y en menor grado, salud,
provision de agua, vivienda y educacién.

Entre 1965 y 1973 el BM aprob6 un total de 219 proyectos agricolas por un monto de 3.200
millones de délares. Entre 1974 y 1979 el mimero de proyectos agricolas aprobados ascendi6 a
446 con un monto de 12.500 millones de ddlares, lo que indica claramente un importante
incremento en el volumen del financiamiento a la agricultura después de ia aprobacién de la
estrategia de desarrollo rural. Los principales componentes del financiamiento para el primer
perfodo fueron el riego (33%), el crédito agricola (25%) y el desarrollo ganadero (13%). Los
proyectos destinados al desarrollo de dreas geogréficas localizadas s6lo alcanzaron el 5% del total
de los proyectos. A partir de 1974 esta composicién cambia significativamente, pasando a ser el
desarrollo de 4reas localizadas el componente con mayor nimero de proyectos (26%), seguido
por riego (23%), crédito (9%), plantacion de 4rboles (8%), investigacién y extensién (7%),
ganaderfa (6%) y agroindustria (6%).

El andlisis de la experiencia de préstamos con base en proyectos muestra un panorama muy
desparejo. Aun cuando en muchos casos se logré alcanzar las metas establecidas en cuanto a
desembolsos de fondos, los resultados fueron muy variables a nivel de proyectos individuales.
Mientras que los objetivos en cuanto a produccién o en cuanto a superficies a regar fueron
cumplidos en buena medida, los proyectos de desarrollo rural muestran un alto fndice de fracasos.
Para el BM, los proyectos DRI correspondientes a 4reas localizadas geogridficamente y que
involucran una serie de componentes, tuvieron resultados tan pobres que en muchos casos ponen
en duda la propia utilidad del enfoque.

Aun cuando se considera que el financiamiento por la via de proyectos ha sido un importante
instrumento catalizador del desarrollo rural, parece necesario prestar atencién a los siguientes
problemas en futuras operaciones.

e Dudas sobre la permanencia de los beneficios a través del tiempo.
°  Problemas de coordinacién entre agencias ejecutivas a nivel local.

o Carencia de paquetes tecnolégicos adaptados y escasos resultados de la investigacion.
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Dificultades del personal internacional para cumplir con sus funciones de capacitacién a
técnicos locales.

Falta de experiencia y capacitacién en los pafses y en los propios Bancos para manejar
proyectos complejos y las necesidades que de ellos se derivan.

Largas demoras en todas las etapas del proyecto, desde la preparaci6n hasta la finalizacién
de su ejecucion.

Comunicacién discontinua y esporidica entre los Bancos y las agencias responsables en
los pafses.

Insuficiente cantidad y calidad de estudios de base sobre las polifticas sectoriales para
apoyar el ciclo de los proyectos.

Falta de conciencia por parte de los Bancos sobre el hecho de que, en el afdn de cumplir
con metas en cuanto a desembolsos, se impulsan proyectos deficientemente preparados y
analizados y en donde el costo de los fracasos es en definitiva pagado por los pafses y no
por los Bancos.

Entre las recomendaciones que surgen de la evaluacién de la operativa de ambos Bancos
merecen destacarse:
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Capacitar al personal técnico de los Bancos en un enfoque multisectorial del desarrollo
rural.

Mejorar los mecanismos cualitativos de seguimiento y evaluacién continua de los proyec-
tos, evitando el uso de mecanismos cuantitativos simples y de escasa utilidad.

Mejorar la realizacién de estudios bésicos a efectos de obtener un mejor conocimiento de
los beneficiarios y del entorno de polftica de los proyectos.

Reconocer las dificultades de la ejecucién que aparecen como consecuencia de proyectos
integrados y multisectoriales que resultan sumamente complejos de implementar.

Alentar la participacién de los beneficiarios desde las primeras instancias de la preparacién
de los proyectos.

Revalorizar la formacién de recursos humanos, el fortalecimiento de instituciones y la
capacidad de investigacién de los pafses como forma de dar permanencia al proceso de
desarrollo rural.

Fortalecer los mecanismos de comunicacién y didlogo entre los Bancos y los pafses.

Enfatizar la necesidad de realizacién de estudios de evaluacion.



o Coordinar el trabajo de las diferentes misiones (orientacién y anilisis) y prestar particular
atencioén a la integracién de las mismas.

o Fortalecer el desarrollo de mecanismos de preinversi6n a nivel de los pafses.

o Fomentar la cooperaci6n de los Bancos con otros organismos técnicos especializados para
la preparaci6n y supervision de los proyectos.

o Mejorar la coordinacién entre las dreas de operaciones, técnicas, de preparacién, de
administracién de los proyectos.

o Flexibilizar las normas y procedimientos de los Bancos para atender a las necesidades de
diferentes tipos de proyectos.

Finalmente, y quiz4 de la mayor importancia para este trabajo, tanto el BID como ¢l BM
reconocen que en ausencia de un marco de polftica general y sectorial adecuado, resulta muy dificil
desarrollar proyectos exitosos. En general, la experiencia indica que la ausencia de politicas
macroecondmicas y sectoriales conducentes al crecimiento es la principal causa de fracasos en los
proyectos y que tan importante como canalizar recursos al sector resulta aumentar la eficiencia en
la utilizacién de los mismos a través de la implementacién de politicas acertadas. Tal como se
establece yaen 1978 en un trabajo de evaluacién de préstamos para desarrollo rural del BID: "Los
pafses atacan sus problemas rurales a través de programas de jure 0 de facto que incluyen muchos
elementos y politicas, no s6lamente a través de proyectos de inversién fisica. El BID y otras
instituciones financieras, por otra lado, operan exclusivamente a través de préstamos para proyec-
tos. Esto pone un limite a cuanto estas instituciones pueden hacer para ayudar a los pafses a resolver
sus problemas...." (BID 1978). Es en buena medida por el reconocimiento de esta problematica
que apartir de las crisis de principio de los ochenta comienza a tomar cuerpo una nueva modalidad
de financiamiento que incorpora la condicionalidad de polfticas como elemento central.

El surgimiento de los préstamos basados en condicionalidad de politicas

El surgimiento de los Préstamos basados en Condicionalidad de Politicas (PCP) tiene lugar hacia
fines de la década de los 70 y presenta como actor principal al Banco Mundial (BM) que inicia las
operaciones de préstamos de ajuste estructural durante 1980. En efecto, el BM responde con esta
modalidad de préstamos al rdpido deterioro de la situacién intemacional y las consecuentes dificul-
tades que enfrentan los pafses en desarrollo. Tal como ocurre con la gran mayorfa de las innovaciones,
los PCP son la resultante de un conjunto de factores que al actuar simultdneamente producen un
cambio sustancial en las modalidades tradicionales de financiamiento.

En primer lugar, existfa a la fecha el convencimiento por parte de las OFI que los pafses en
desarrollo requerfan cambios importantes en las politicas macroeconémicas y sectoriales a las que
se les atribufa buena parte de la responsabilidad de la crisis. A lo largo de los afios el BM habia
llegado a la conclusién de que resultaba virtualmente imposible desarrollar "buenos proyectos”
en un medio de politicas equivocadas de acuerdo con lo que el BM consideraba que deberfan ser
"buenas politicas” conducentes al crecimiento. El marco conceptual para estas posiciones, aun
cuando responde a una lfnea de pensamiento econémico de profundas rafces, enlo inmediato puede
atribuirse a los trabajos de Baghwati, Krueger y Balassa sobre 1a necesidad de reformas en el
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sistema de incentivos en los pafses en desarrollo, realizados en vinculacién con el BM a principios
y mediados de los 70",

El segundo factor que confluye con el anterior para precipitar la aparicién de los PCP, son los
fuertes desequilibrios en la cuenta corriente externa de los paifses en desarrollo. Era por lo tanto
necesario que la estrategia de financiamiento contemplara estos dos objetivos, el de apoyar la
realizacién de reformas macroeconémicas y sectoriales, a la vez que asistir a los pafses a cumplir
con sus urgentes requerimientos de divisas para atender sus necesidades de importaciones y el
servicio de la deuda.

El instrumento que resulta como consecuencia de las necesidades descritas son los préstamos
de ajuste estructural. El propio BM define en sus manuales de operacién a dichos préstamos como
"préstamos sin proyecto para asistir a los programas de reformas de polftica e institucionales,
necesarios para modificar la estructura de una economfa de manera de mantener su ritmo de
crecimiento y la viabilidad de su balanza de pagos con un horizonte de mediano plazo". Con el
objetivo de otorgar fondos de ripido desembolso y de provocar los necesarios cambios de las
politicas a través de 1a condicionalidad, en 1980 se comienza la operativa de esta nueva modalidad
de financiamiento con dos préstamos aprobados para Turquia y Kenya. La primer experiencia de
ALC se aprueba en junio de 1980 en Bolivia. Aun cuando la reforma de politicas constituye el
elemento central de los PCP, en la gran mayoria de las operaciones-se incluye un componente de
reforma institucional, completando de esta manera un paquete de reformas que en forma comple-
mentaria tiendan al logro de los objetivos del préstamo.

Varios de los primeros préstamos de ajuste estructural inclufan una condicionalidad destinada
arevertir el sesgo antiagrario de las polfticas, ya fuera directa o indirectamente a través de polfticas
dirigidas a otros sectores, tales como la reduccién de la proteccién al sector industrial. A partir de
1983 comienza la operativa de los préstamos de ajuste sectorial agropecuario que incluyen
reformas especificamente sectoriales, pero que conceptualmente no difieren mayormente de los
préstamos de ajuste estructural y a los que genéricamente se los incluye en los PCP.

Desde sus orfgenes los préstamos de ajuste estructural fueron concebidos para constituir un
instrumento fundamental de didlogo entre el BM y los pafses sobre varios aspectos de las polfticas
de desarrollo, sobre la naturaleza y alcances de los cambios requeridos y sobre las necesidades de
financiamiento continuo, de largo plazo, destinado a apuntalar el proceso de reformas. Asimismo,
debfa convertirse en un mecanismo de rdpido desembolso de fondos para financiar importaciones
no ligadas a proyectos. Tales objetivos especfficos se enmarcaban en otro més general que se
refiere al incremento de la eficiencia en el uso de los recursos y el mejoramiento de la capacidad
de respuesta de 1a econom{a a cambios en las condiciones econémicas.

Aun cuando un préstamo especifico implica desembolsos durante perfodos de 12 a 18 meses,
el concepto de los PCP se concibe como una asociacién con el prestatario para llevar a cabo un
programa de reformas estructurales con una duracién de tres a cinco afios, plazo durante el cual
recibe apoyo financiero y asistencia técnica. Los préstamos de ajuste estructural son considerados
como complementarios de los programas de estabilizacién del Fondo Monetario Internacional
(FMI), de los que se diferencian por la cobertura de instrumentos de polftica y por el tipo, alcance
y periodo de maduracién requerido para que las reformas produzcan su impacto.

1 Véanse, por ejemplo, la serie de trabajos publicados por el BM en 1975, 1976 y 1977 con la autoria de
Bela Balassa sobre la necesidad de reformas en el sistema de incentivos.
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Resulta obvio destacar que los PCP no han reemplazado a los proyectos como forma de
financiamiento. De hecho, aun en 1989 la mayoria de los recursos contratados por el BM lo son
bajo la forma de proyectos. El Cuadro 1 muestra la evolucién de los diferentes instrumentos de
préstamo, donde se nota un marcado incremento del porcentaje de recursos destinados a los
préstamos con base en condicionalidad de politicas, que alcanzan en 1986 una cifra cercana al
20%. Durante el perfodo comprendido entre 1976 y 1988, el BM destiné un 26.8% de sus recursos
a la agricultura. Para el afio fiscal 1988, del total de recursos destinados a la agricultura, el 18.4%
de los fondos fue destinado a préstamos sectoriales agropecuarios. En monto, el volumen total de
financiamiento a la agricultura alcanzé en 1988 a 4.493 millones de d6lares, de los cuales 825
millones correspondieron a los préstamos de ajuste sectorial agropecuario.

El total de préstamos de ajuste estructural, con algiin contenido de condicionalidad de politica
agraria, y de préstamos de ajuste sectorial agropecuario, concedidos por el BM entre 1980y 1987,
fue de 79 préstamos otorgados a un total de 43 pafses. De estos, 22 préstamos fueron concedidos
a 12 pafses latinoamericanos (Jamaica 5, Brasil 3, Colombia 2, Costa Rica 2, Panam4 2, Chile 2
y Argentina, México, Ecuador, Bolivia, Uruguay y Guyana uno cada uno). Durante el afio fiscal
1988, el BM otorgé 3 préstamos de ajuste sectorial agropecuario a México, Marruecos y la
Repuiblica Popular de China, por 300, 225 y 300 millones de ddlares, respectivamente.

Cuadro 1. Distribucion de créditos y préstamos del Banco Mundial de acuerdo con los
instrumentos de crédito. Aios fiscales 1975/1986 (Porcentajes)

Tipo de préstamo 79/80 81/82 1983 1984 1985 1986
Inversi6n sectorial y especifica  81.0 71.0 64.0 67.5 76.6 64.2
Intermediarios financieros 13.1 18.6 20.6 13.3 9.6 12.4
Ajuste sectorial (A) 05 05 44 8.5 103 14.0
Ajuste estructural (B) * 33 8.0 9.6 8.4 1.1 5.0
(A+B) 38 8.5 14.0 16.9 114 19.0
Asistencia técnica y otros 2.1 1.9 14 23 24 44

? Incluye los préstamos por programas junto con los de ajuste estructural.
Fuente: Elaborado con base en informacién de Michalopoulos 1987.

Analisis de la experiencia de préstamos con condicionalidad de politicas

Componentes de la condicionalidad

Con el objetivo de lograr los cambios estructurales que posibiliten el crecimiento, los PCP han
enfatizado la necesidad de proceder a reformas de politica. Aun cuando las mismas presentan una
apreciable diversidad entre las operaciones de diferentes pafses, se pueden adelantar ciertas
generalizaciones. En primer lugar, se ha pretendido actuar en forma complementaria al FMI, al
dejar al Fondo el manejo casi exclusivo de ciertas dreas de polftica macroeconémica, en particular,
polftica monetaria y de tipo de cambio. Las siguientes dreas han sido objeto de atencién prioritaria
en més de 70 préstamos otorgados entre 1980 y 1987.
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Polttica comercial

La reforma del sistema de incentivos a las exportaciones e importaciones ha sido un elemento
clave de los préstamos de ajuste estructural y los de ajuste sectorial agropecuario, particularmente
a partir de 1984. El1 64% de los préstamos otorgados incluyen algiin componente relacionado con
la politica mundial. El sentido general de la reforma en esta drea es hacia la liberalizacién del
comercio y la eliminacién de aquellos factores que determinan diferencias marcadas entre los
precios internos e internacionales de productos agropecuarios. En cuanto a la promocién de
exportaciones se ha enfatizado la reduccién de impuestos a la exportacién de productos y a la
importacién de insumos. En algunos casos se han reducido asimismo los aranceles ala importacién
de productos agropecuarios, 1o que ha aumentado el sesgo antiagrario al no haberse procedido
simultdneamente a desmantelar la elevada proteccién industrial. Una segunda 4rea de acci6n ha
sido la reforma de los procedimientos administrativos y la reduccién de las restricciones no
arancelarias al comercio. Un buen ejemplo de ello lo constituye la condicionalidad contenida en
un nuevo préstamo a Argentina para el afio fiscal 1989, cuya reforma principal radica en la
eliminacién de los requerimientos de consulta previa para la importacién de una gran cantidad de
bienes. Los resultados de las reformas en esta 4rea no han sido homogéneos. Mientras algunos
pafses como Turqufa (casi un ejemplo anivel de operaciones del BM), Chile y Ecuador han logrado
importantes avances en las reformas de los incentivos en general, la experiencia indica que los
cambios no han llegado a la profundidad pretendida originalmente y en algunos casos han
mostrado un cierto retroceso.

Polltticas de precios

El objetivo general de los cambios en este caso va destinado a mejorar los precios al productor
aproximdandolos al precio internacional de los productos. Para ello se ha recurrido a diferentes
mecanismos que van desde el establecimiento de precios de referencia a la utilizacién de bandas
de precios ligadas a precios internacionales. Actualmente, en el Préstamo de Ajuste Estructural IT
en negociacion entre el BM y Costa Rica, el manejo de precios para granos considera estas
modalidades. En general, sin embargo, el progreso en este sentido se ha enfrentado a serias
dificultades para institucionalizar mecanismos tendientes a reducir el grado de control de precios
ejercido por el Estado. Varios proyectos han incluido condiciones relativas a los precios de los
insumos, aun cuando en ningin caso se ha requerido la eliminaci6n del control estatal o el retiro
de empresas estatales de este mercado.

Reformas institucionales

Los programas con condicionalidad de reforma institucional concentran las acciones en los
siguientes campos:

e  Racionalizacién de la inversi6n piiblica cuyo objetivo es el establecimiento de prioridades y
la definicién de acciones complementarias requeridas para garantizar la eficiencia de los
programas de inversi6n. Paralelamente, en el trabajo de anilisis de las inversiones realizado
porel BM y el FMI, se trata de fortalecer la capacidad institucional de los pafses para llevar a
cabo procedimientos permanentes de andlisis de la eficiencia de las inversiones.

°  Mejoramiento del desempefio de empresas publicas, tanto a través del mejoramiento
gerencial como a través de la modificacién de mecanismos de fijacion de precios para los
servicios. Cabe destacar la importancia de los déficit de las empresas piblicas con respecto
al déficit global del Estado y su correspondiente impacto sobre la inflaci6n.
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°  Redimensionamiento del tamafio del sector piblico incluyendo la privatizacién de empre-
sas publicas paraestatales que presentan dos tipos de problemas que afectan al sector rural.
Por un lado, se trata de empresas que actian frecuentemente como monopolios legales, 1o
que induce a una operacién ineficiente y a fuertes pérdidas financieras. Por otro lado,
constituyen la herramienta a través de la cual el Estado ejerce la regulacién de precios en
contra del potencial del sector agropecuario. La condicionalidad contenida en los PCP en
muchos casos ha pretendido atacar el primer problema, ya sea a través de la erradicacién
del poder monop6lico de las empresas o bien a través de la privatizacién de las mismas.
La segunda de las 4reas problema planteada, pricticamente ha sido ignorada en los PCP.

Movilizacién de recursos domésticos

En esta 4rea las principales reformas han ido dirigidas al mejoramiento de las cuentas piblicas
y la reduccién de los déficit fiscales, ya sea por incremento en la recaudacién como por
disminucién de gastos. Ademés de la reforma fiscal, los préstamos han enfatizado 1a necesidad de
eliminar distorsiones al sistema financiero, la liberalizacién de las tasas de interés y la eliminacién
de los subsidios a las mismas. Otras polfticas macroeconémicas fundamentalmente destinadas al
manejo del tipo de cambio, han sido implementadas en varios programas, aun cuando las mismas
han sido instrumentadas a través del FMI o de los préstamos de ajuste estructural del BM y s6lo
muy excepcionalmente a través de los de ajuste sectorial agropecuario.

Otros componentes de la condicionalidad

La problemitica ambiental figura en un 10% de los préstamos concedidos entre 1980y 1987.
En el mismo perfodo, muy poco se ha hecho en programas para el alivio de 1a pobreza. No obstante
ello, esta problemaitica tiende a adquirir mayorrelevanciay en 1988, de los tres préstamos de ajuste
sectorial agropecuario concedidos por el BM, dos de ellos (México y Marruecos) incluyen
acciones especfficamente destinadas a compensar a los estratos de poblacién de menores ingresos
por las pérdidas de poder adquisitivo resultantes de la disminuci6n de subsidios. Asimismo, en el
caso de México se plantea el desarrollo de un programa piloto para asistir a la poblacién de bajos
ingresos, en 4reas rurales, quienes dificilmente tienen acceso a otros programas a pesar de su
pobreza relativa. Finalmente, es de destacarse que de un total de 600 condiciones de politicas
incluidas en 73 préstamos analizados, el 13% son estudios de muy variada fndole, cuya realizacién
y la correspondiente implementacién de sus recomendaciones se constituyen en parte integrante
de la condicionalidad del préstamo.

Disefio e implementacién de préstamos con condicionalidad de politica agropecuaria

Con referencia a la secuencia de identificacion, preparacién, negociacién y metodologfas de
formulaci6n de los préstamos de ajuste estructural y los de ajuste sectorial agropecuario, existen
estudios que analizan en detalle la experiencia de varios préstamos otorgados a pafses de ALC
(IICA 1987b; Dfaz Bonilla 1987; Knudsen y Nash 1989). Por tal motivo, la presente seccién
pretende agregar a los referidos estudios algunos comentarios complementarios.

La estrategia originalmente planteada para la implementacién de los préstamos de ajuste
sectorial agropecuario se basaba en que el primer objetivo del ajuste es la nivelacién de la cuenta
corriente externa, o sea un objetivo de estabilizacién. Una vez atacado este problema a través de
acuerdos con el FMI, el ajuste se convierte en esencia en un proceso de reasignacién de recursos,
de acumulacidn de factores y de adecuacion de la estructura a la nueva situacién externa. A nivel
macroeconémico, este proceso se realiza a través de los programas dirigidos por el FMI (structural
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adjustment facility) y por los préstamos de ajuste estructural del Banco. Esto significa que los
préstamos sectoriales vienen te6ricamente precedidos del ajuste macro y sus objetivos consisten
genéricamente en profundizar las reformas y en ampliar el alcance de los campos abarcados por
las mismas. A estos efectos se prevé que a través de una serie de préstamos de ajuste sectorial
agropecuario secuencialmente ordenados en el tiempo se proceda a dar un apoyo financiero
continuo al proceso de reforma. En la practica esta estrategia de acciones a instrumentar en forma
secuencial sélo se ha respetado parcialmente.

La implementacién de los préstamos comienza con la preparacién de un memorandum de
iniciacién en donde se sintetizan los objetivos de mediano plazo para el programa de ajuste
estructural y el tipo de medidas que se pretenden implementar para lograrlos. A partir de esta
instancia, se inicia una etapa de preparacién y negociaciones cuya duracién en promedio es de un
afio y que requiere un importante esfuerzo de dedicacién de técnicos a la tarea. La experiencia de
los primeros préstamos evaluados indican que se necesitan mis de 100 semanas/hombre de
técnicos especializados para llegar a la formulacién del documento de préstamo. Dada la creciente
complejidad de los préstamos, se registra una tendencia a alargar los tiempos de preparacién que
para los préstamos programados en 1988 se ubican entre los 18 y 24 meses.

En particular, la capacidad de los gobiemos para disefiar, legislar y ejecutar reformas ha sido
sobrevalorada ala luz de las dificultades no s6lo de orden técnico sino fundamentalmente de orden
politico que se han encontrado. Tales problemas han sido particularmente agravados por la
condicionalidad muy amplia y compleja que caracterizé los primeros préstamos de ajuste estruc-
tural y sectorial agropecuario, tal como ocurrié con los dos primeros préstamos otorgados en ALC
a Bolivia y Guyana, cuyo progreso en las reformas fue mfnimo.

El hecho de que en casi todos los préstamos se hayan establecido varias cuotas (tranching) para
el desembolso, ha requerido una supervisién de la implementaci6n de las politicas que no ha sido
por lo general suficiente. En cuanto a las cuotas en sf, el mimero y monto relativo ha variado entre
proyectos atendiendo a las urgencias de transferir fondos y a otras consideraciones de programa-
cién. El incumplimiento de las condiciones requeridas para los segundos o terceros desembolsos
ha sido un serio problema y una experiencia traumdtica para el BM, que en alguna medida pone
en tela de juicio las bondades del propio mecanismo.

El diagndstico sectorial se ha considerado como una accién fundamental previa a la elaboracién
de un programa sectorial y la subsecuente formulacién de los PCP. Es de destacar que adquiere
particular relevancia el trabajo realizado a nivel de pafs sobre temas econémicos y sectoriales
(Country Economic and Sector Work-CESW), cuyo aporte ha demostrado ser invaluable. Sin
embargo, a pesar de estos aportes, una de las criticas mas frecuentemente realizadas a los
programas se refiere a la carencia de informaci6n detallada sobre 1a evaluaci6n del impacto de las
reformas propuestas, aun en aquellos casos en que se realizan estudios especificos durante la
preparacién. En general, 1a experiencia muestra que el BM ha desarrollado un marco general que
pauta la direccién deseable de las polfticas (aumento de exportaciones, fortalecimiento de
mecanismos de mercado, régimen "sincero” de mecanismos de establecimiento de precios,
aumento de eficiencia y competitividad del sector privado y puiblico, etc.), pero no ha existido un
mecanismo de ajuste preciso, adaptado a la realidad de cada pafs que permita priorizar las reformas
a implementar. En funcién de la creciente complejidad de los préstamos y de 1a necesidad de un
andlisis profundo del impacto de las reformas de politica, aparece como necesario el trabajo de
los organismos técnicos en la preparacién del diagnéstico y la evaluacién ex-ante de los proyectos.
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Anélisis del impacto de los préstamos con condicionalidad de politicas

En un reciente informe publicado por el Banco Mundial sobre los PCP se concluye que la
experiencia ha sido "moderadamente exitosa". El informe del Banco sefiala que el analisis compara-
tivo de los 30 paises que recibieron PCP hasta 1984 indica que éstos tuvieron un desempefio
econémico algo superior al de otros 63 pafses que no tuvieron préstamos. Estos resultados fueron atin
mejores en los 12 pafses que tuvieron programas intensivos de ajuste estructural, habiendo recibido
al menos tres PCP antes de 1986. Asimismo, se aprecia que la tasa de crecimiento de la produccién
agricola se duplic6 en el periodo post-préstamo para los paifses receptores y fue significativamente
mayor en el grupo de los asistidos en relacién con el de los no asistidos por programas de ajuste, aun
cuando los resultados individuales presentan una apreciable variacién.

No obstante estos resultados muy generales, el andlisis ex-post del impacto de los PCP se ve
dificultado por no disponerse de un criterio 0 norma de desempefio que permita evaluar el éxito
de los programas. Las dificultades inherentes a la utilizaci6én de criterios de "performance" —tales
como la tasa de crecimiento del producto, el aumento de las exportaciones o el crecimiento de la
agricultura en relaci6n con otros sectores— se refieren al plazo requerido para que las mejoras se
produzcan y a la influencia de factores externos o aleatorios, tales como precios del mercado
internacional, o el clima, que pueden distorsionar el efecto propio de los programas de ajuste. No
obstante estos problemas, un posible enfoque consiste en analizar en qué medida se han logrado
efectivizar las reformas propuestas.

Se estima que entre un 60 y un 70% de las reformas incluidas en los PCP fueron llevados a
cabo y que en un 84% de los casos se han logrado avances significativos. No obstante estos datos,
lo relevante del andlisis no es el aspecto meramente cuantitativo sino fundamentalmente el grado
de profundidad alcanzado por las reformas y la institucionalizacién o permanencia de las mismas.
En este sentido, no se puede hablar del éxito de los PCP ya que en muchos casos las reformas
fueron meramente superficiales. El caso de las politicas de precios de productos e insumos
constituye un buen ejemplo en este sentido, ya que en ciertos programas solamente el efecto de la
inflacién fue suficiente para diluir el efecto de los cambios. En muchos casos las reformas, lejos
de institucionalizarse, son objeto de decisiones discrecionales que afio a afio se toman sin lograr
establecer un marco de polfticas que, al ser percibido como permanente por los agentes econémi-
cos, promueva efectivamente la inversién.

Los resultados de las reformas institucionales planteadas en los PCP han sido relativamente
superficiales en dreas muy sensitivas como las privatizaciones, y casi inexistentes en otras como
ladesregulacién. Enotras dreas, tales como el mejoramiento de la capacidad gerencial en el manejo
de la inversién piblica y el aumento de la eficiencia de las empresas estatales, se han logrado
resultados aceptables, habiéndose logrado que a rafz de las reformas incluidas en el PCP se haya
internalizado la necesidad de profundizar las reformas en 4reas tales como la educacién, la
capacitaci6n y el desarrollo institucional, tal como sucede en el caso de Jamaica, que constituye,
con cinco préstamos otorgados, el pafs de ALC con mayor continuidad en operaciones de ajuste
estructural.

En lo que se refiere a la difusi6n de las reformas a otras dreas no necesariamente vinculadas al
sistema de incentivos y precios, el impacto ha sido menor. Los aspectos de tenencia de la tierra y
de politica impositiva agraria han sido incluidos s6lo excepcionalmente en los préstamos. Otras
dreas que requieren atencién por su efecto complementario a las reformas del sistema de
incentivos, sonlainvestigacion y extensién, el desarrollo de infraestructura de transporte y puertos,
y lairrigacién, factores cuyas carencias pueden frustrar cualquier esfuerzo de mejora en otras dreas
de polftica. En varios proyectos la condicionalidad incluye la necesidad de revisar el presupuesto

31



del sector puiblico agricola, lo que deberfa ser una parte indispensable de futuros préstamos por
cuanto ante la necesidad de reducir el gasto piilico los gobiernos con frecuencia optan por sacrificar
las inversiones en estas 4dreas, cuyas carencias en el largo plazo condicionan las posibilidades de
crecimiento sectorial.

Sélo en los préstamos mds recientes se ha comenzado a prestar atencién a la problemitica
ambiental. Aun cuando son los proyectos los que frecuentemente atentan contra la conservacién
del medio ambiente, los PCP pueden cumplir un importante rol en garantizar acciones de politica
tendientes a minimizar los efectos negativos.

El disefio de mecanismos para combatir la pobreza y en particular los efectos de los programas
de ajuste sobre los sectores de menores ingresos, parece haber logrado un espacio importante en
las acciones del BM en los iltimos afios. Existe una marcada preocupacién en todas las esferas
del BM de considerar aspectos relativos a la pobreza en futuras operaciones por dos tipos de
consideraci6n. Por una parte, para contribuir a aliviar el problema en sf mismo y, por otra parte,
para facilitar el éxito de los programas de reforma disminuyendo la resistencia al cambio. No hay
duda en la actualidad de que muchas de las medidas de politica propuestas en los PCP tienen
importantes implicancias de tipo social. Las reducciones presupuestarias y demds medidas de
manejo de la demanda afectan marcadamente el nivel de empleo y del salario real de determinados
sectores, al menos transitoriamente. La debida atencién de esta problematica requiere estudios que
permitan integrar orgdnicamente los programas de alivio de 1a pobreza con los de ajuste estructural.

El anilisis de la experiencia de los PCP quedarfa incompleto sin incluir algunos comentarios
sobre 1a percepcion de los paises sobre 1o que estos programas han implicado fundamentalmente
para el sector agropecuario. En este sentido existe consenso de que los PCP han sido dirigidos a
solucionar problemas de desequilibrios de cuenta corriente externa, contribuyendo de esa manera
al ajuste pero sin aportar nada al crecimiento de las economias de la regién. La baj{sima prioridad
asignada a la inversi6n por parte de los PCP avala en gran medida este juicio.

Muchos pafses han aceptado la necesidad de realizar cambios estructurales en las economfas a
través de reformas de polftica e institucionales, pero todos han enfatizado la necesidad de que los
mismos no sacrifiquen el ritmo de crecimiento de las economfas y de que no se penalice a los
sectores mds postergados. En particular, se reconoce el rol que deben desempeiiar los organismos
internacionales en la cooperacién y fortalecimiento de las capacidades nacionales de anélisis y
evaluacién de polfticas, en especial aquéllos cuyos cambios resultan necesarios a la luz de las
nuevas condiciones imperantes en el contexto econémico global.

El sector publico agropecuario reconoce el valor potencial de los PCP como altemativa para
financiar los cambios requeridos para modernizar la agricultura, siempre que los mismos fueran
flexibles y que contemplaran las condiciones especificas de cada pafs. Desde la 6ptica del sector
agropecuario se critica por un lado la falta de participaci6n del sector en la preparacién de los
préstamos y se reclama la activa participacién de los mismos en el disefio y ejecucién de futuras
operaciones.

Se considera que el sector se ha visto obligado a realizar cambios profundos a través de la
condicionalidad sin que haya existido una contraparte de aporte de fondos especfficamente para
el sector. De esta manera, se carga con los costos y no se reciben los beneficios ya que los fondos
son utilizados solamente para el ajuste de las cuentas externas.

Asimismo, se considera que la condicionalidad, enlugar de ser el producto del didlogo conjunto
de los pafses con el BM, aparece como una imposicién de acciones que frecuentemente responden
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mi4s a enfoques econémicos generales que al andlisis profundo de la realidad sectorial, lo que pone
en tela de juicio la propia esencia de 1a modalidad de financiamiento por cuanto el éxito depende
esencialmente de 1a "bondad" de las politicas propuestas.

Del total de 78 PCP otorgados por el Banco Mundial entre los afios fiscales 1980 y 1987, 22
fueron adjudicados a 12 pafses de ALC. En funci6n del escaso tiempo transcurrido desde que
comienza el financiamiento a la regién a través del PCP, la evaluacién de la experiencia se ha
realizado m4s en funcién del contenido de los préstamos respectivos que en funcién de los
resultados de los programas (Dfaz Bonilla 1987; IICA 1987b). El Cuadro 2 presenta un resumen
del tipo de condicionalidad incluido en los préstamos a ALC.

Cuadro 2. Ocurrencia de condicionalidad por irea de politica (ALC)

Area de politica Préstamos que la incluyen
No. %
Politica comercial 22 100
Reformas institucionales 16 73
Politica crediticia y bancaria 11 50
Tipo de cambio y deuda 10 45
Poliftica de precios agricolas 5 23
Medio ambiente 2 9

Fuente: Ridley y Roberts 1980-1987.

Como consecuencia de los problemas derivados de las politicas de sustitucién de importaciones
a que se hizo referencia en el capftulo anterior, el grueso de las reformas incluidas en los PCP se
vinculan al drea comercial, con el objetivo general de iniciar un proceso de apertura de las
economfas. Aparte de este objetivo general la mayorfa de los préstamos incluyen explicitamente
reformas destinadas a reducir el sesgo antiagrario generalizado en la regién. A estos efectos las
medidas mds frecuentes son las reducciones de aranceles y otras trabas no cuantitativas de
importacion, la reduccién de impuestos y licencias de exportacién, mejoras en los mecanismos de
financiacién de exportaciones. Las politicas crediticias van dirigidas al fortalecimiento de la
operativa del mercado de capitales, a la reduccion de los subsidios en las tasas de interés y en
general a la mejora del sistema bancario y la disponibilidad de crédito.

En los aspectos de reformas institucionales, las operaciones de ALC requieren con frecuencia
larevisi6n de los programas de inversi6n publica y reformas financieras en empresas paraestatales.
Otras 4reas de reforma se refieren a la devaluacién y reunificacién de los tipos de cambio, manejo
del endeudamiento extemo, reformas impositivas y administrativas.

A continuaci6n se resumen los puntos mis salientes de las reformas de politica e institucionales
contenidas en los PCP a pafses de América Latina y el Caribe.

La condicionalidad de polftica comercial incluyé la implementacién de:
Sistema de "draw-back" en Brasil, Jamaica y Colombia
Seguros de crédito a las exportaciones en Costa Rica y Colombia

Reduccién de impuestos y trabas cuantitativas a exportaciones en Argentina, Uruguay y Ecuador
Reduccién de aranceles en Panamd, Costa Rica y Colombia
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Reduccién de trabas a las importaciones en Colombia, Jamaica, México y Uruguay
Reduccién de la proteccién industrial en Panam4 y Colombia
Fondo de Estabilizacién de Exportaciones e incentivos en Chile

La condicionalidad relativa al crédito incluyé:

Aumento en la disponibilidad de crédito en Costa Rica

Establecimiento de nuevos mecanismos de financiamiento (futuros) en Brasil
Reduccién de subsidios en tasas de interés en Jamaica, Ecuador y Colombia
Privatizaci6n y capitalizacién del sistema bancario en Chile

La condicionalidad de precios agrfcolas incluy6:

Revisién de mecanismos de precios en Chile

Reduccién de subsidios a produccién y consumo (trigo) en Brasil
Eliminacién del control de precios en Panam4 y Ecuador

Mejora de mecanismos de fijacién de precios en Ecuador y Jamaica
Establecimiento de incentivos a la diversificacién en Ecuador

La condicionalidad referida al tipo de cambio y a la deuda incluyé:

Unificacién del tipo de cambio en Chile

Disponibilidad automitica de divisas al exportador en Colombia

Reduccién de controles en el mercado de futuro de bienes exportables en Brasil
Asegurar necesidades de financiamiento externo en Panam4

Reforma impositiva en Brasil y Argentina

Reforma del gasto piiblico en Chile y Panam4

Revisi6n de gastos de seguridad social en Chile y Panam4

Las reformas institucionales se refieren a:

Reduccién de personal del Estado en Costa Rica, Bolivia y Panami
Creacién de unidades de seguimiento del mercado a futuro en Brasil
Reformas financieras y presupuestarias en Costa Rica

Reduccién del rol del Estado en exportaciones en Jamaica
Reduccién de funciones del Estado en mercado interno en Panam4
Privatizacién de empresas piblicas en Costa Rica

Venta o alquiler de tierras piblicas en Jamaica

Establecimiento de un programa de control de erosi6n en Jamaica

Lecciones para el futuro

El objetivo de desembolsar fondos en forma rdpida fue cumplido en forma adecuada y ha
demostrado ser una valiosa herramienta para reducir los desequilibrios de cuenta corriente externa.
Debe enfatizarse sin embargo que se trata de un objetivo de corto plazo y que si bien la estabilizacién
puede ser una condicién necesaria, su logro no constituye de por sf una garantfa o condicién suficiente
para el crecimiento. Por otra parte, también resulta obvio que los PCP no han sido efectivos para
solucionar el problema del endeudamiento que en 1989 todavfa tiene plena vigencia.

Se considera que las reformas logradas a través de los PCP han sido superficiales y s6lo
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moderadamente exitosas en general. Solamente en casos aislados se considera que han sido
ampliamente satisfactorias, lo que sugiere que un gran esfuerzo debe realizarse para garantizar el
éxito de los programas de reformas que se consideran necesarios en el contexto de un ajuste para
el crecimiento.

Larazon de ser del ajuste estructural se resume en el concepto de que no puede haber proyectos
de inversién "buenos" en un ambiente de politica equivocada. La experiencia de los PCP también
permite asegurar que no puede haber reformas de polftica o de estructuras exitosas (conducentes
al crecimiento) sin el complemento necesario de realizacién de inversiones. Precisamente en esta
drea los PCP muestran una marcada carencia por cuanto el aumento de las tasas de inversién ha
sido casiignorado por dichos préstamos. El asegurarel aumento de las tasas de inversiény plantear
las reformas de politica e institucionales en funcién de maximizar la eficiencia de las mismas
deben ser el enfoque de futuros programas de ajuste estructural.

Existe consenso en que resulta imprescindible un altisimo grado de compromiso y conviccién
de los gobiernos en el proceso de reformas para asegurar el éxito de los programas. La mayorfa
de los fracasos son atribuidos a la falta de conviccién con que el gobierno encara el proceso de
reformas, tal como lo revelan las experiencias de Bolivia y Guyana en ALC.

La condicionalidad debe ser viable del punto de vista econémico y fundamentalmente polftico,
es decir que debe lograr un alto grado de compromiso en el gobierno y eventualmente un minimo
grado de adhesién en los sectores opositores. Las condiciones deben ser modificadas si ello resulta
necesario para lograr esta factibilidad politica, aun a riesgo de ciertos sacrificios en su efectividad
econémica.

La experiencia muestra una correlacién marcada entre la complejidad de las condiciones 'y el
incumplimiento de las mismas. Los programas deben priorizar cuidadosamente las reformas a
implementar y limitarse a incluir pocas condiciones, claras y de ficil evaluacién en cuanto a su
cumplimiento.

Particular atencién debe prestarse con respecto a eventuales conflictos, contradicciones o
incompatibilidades entre las politicas, especialmente con las politicas macroeconémicas. A modo
de ejemplo, puede citarse el efecto de las devaluaciones que resulta positivo para el sector
exportador pero que puede acarrear un importante aumento del gasto piblico para un pafs
endeudado. De la misma forma, la reduccién de los déficit piblicos atenta con frecuencia contra
el nivel de inversién global del sector agrario en 4reas prioritarias para el crecimiento de largo
plazo como la educacién y la investigacién. La cooperaci6n entre los organismos técnicos, 1os
bancos y el FMI debe asegurar la necesaria "consistencia” de las recomendaciones de politica.

Uno de los comentarios favorables de la experiencia sefiala que el mecanismo de los PCP se
ha constituido en un promotor de "didlogo” entre los bancos y los gobiernos sobre las necesidades
de cambios. Para fortalecer este didlogo y contribuir al éxito de los programas, las condiciones
deben surgir de un andlisis profundo de la realidad llevado a cabo conjuntamente entre el gobierno
y los bancos involucrados. La condicionalidad no puede establecerse en funcién de un marco
conceptual rigido sino que debe surgir como necesaria a rafz de un anélisis critico de la realidad.

Aun cuando todo programa de reformas supone una mejora a nivel global de la economfa del
patfs, es frecuente que ciertos grupos o sectores resulten perjudicados por el proceso de ajuste. La
identificaci6n de tales grupos, ya sean afectados en forma transitoria 0 permanente, asf como la
determinacién cualitativa y cuantitativa de los perjuicios de que son objeto deben ser parte
inseparable de los préstamos. Ello posibilitara la incorporaci6n del concepto de "compensacién
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por efecto del programa de ajuste", 1o que agregard mucho a la viabilidad polftica de los mismos, ya
sea que se trate de grupos de pobreza o de empresarios cuyos intereses sean afectados por los cambios.

Las reformas deben seguir una secuencia sistemiticamente ordenada hacia el logro de los
objetivos. En muchos casos se ha comprobado que el orden en que las reformas son implementadas
tiene gran influencia sobre el éxito del programa de ajuste (Edwards 1987).

Una reciente evaluacién del BM de su propia experiencia en PCP (Banco Mundial 1988c)
establece los siguientes prerrequisitos como necesarios para la aprobaci6n de los préstamos: a)
existencia de un acuerdo con el gobiemo sobre la estructura global del programa de ajuste
estructural incluyendo su marco de politica macroeconémica; b) debe tratarse esencialmente de
un programa del propio gobiemo y no de un programa del Banco o impuesto por el Banco;la
financiacién debe ser adecuada. Los tres prerrequisitos parecen relevantes y en particular el
segundo en lo que se refiere al compromiso del gobiemo en la necesidad de ajuste. El concepto
de adecuada financiaci6n no se limita solamente al financiamiento previsto en el préstamo, sino
también a la necesaria flexibilidad que debe mostrar el Banco ante eventuales necesidades de
financiamiento adicionales que surjan durante la implementacién de un programa en el que el
gobiemo compromete su esfuerzo. Un cuarto prerrequisito que se podrfa agregar se refiere al
énfasis que el programa de ajuste deberfa dar al aumento de la inversién y la necesidad de canalizar
fondos con ese objetivo, como parte fntimamente ligada al éxito del programa de ajuste.

Existe asimismo acuerdo en que la condicionalidad de los préstamos debe estar relacionada
con cambios de politica y reformas institucionales, y no con criterios de desempefio econémico
como es el caso de los acuerdos del FMI. Esto garantiza que el cumplimiento de la condicionalidad
se encuentre estrictamente bajo control del gobiemo y no dependa de factores externos no
controlables.

Con el objeto de dotar de mayor flexibilidad a los programas se recomienda el uso de
condicionalidad de dos pisos. Esto implica la existencia de condiciones criticas (cuyo cumpli-
miento es requerido para volver efectivos los desembolsos) y de condiciones deseables, 1o que
requiere un importante trabajo de priorizacién durante la preparacién del programa.

El BM ha establecido un lfmite indicativo del 25% como techo de la proporcién de fondos de
PCP en el total del financiamiento del Banco. Este porcentaje por otra parte coincide con la
proporcién actual de utilizacién de préstamos aun cuando el establecimiento de tal proporci6n es
solamente indicativo.

De lo expuesto anteriormente se concluye que el trabajo de preparacién y supervisién de
préstamos requiere mejoras sustanciales en el futuro. El proceso de ajuste estructural es de caracter
continuo. Cada préstamo constituye un eslabén de un proceso que debe constituirse en un
mecanismo permanente de didlogo entre el organismo financiero y el pafs en busca de armonizar
la disponibilidad de financiamiento, el ajuste de las politicas y las reformas de instituciones en un
programa global, cuyo objetivo central ya no es el equilibrio en el sector externo sino fundamen-
talmente el crecimiento de la economfa. Parece obvio que el éxito de los programas, més all4 de
los comentarios enunciados arriba, depende de 1a "bondad" de las politicas y reformas propues-
tas, o sea de la seguridad de que, como consecuencia de las polfticas aplicadas, mejorar4 el
desempefio de 1a economfa. Ello requiere un importante esfuerzo de estudios e investigacién en
el terreno para formular programas sélidos, y asimismo un afinado proceso de supervisién para
corregir los programas en la medida que la evaluacién de su desarrollo asf 1o requiera. Este esfuerzo
no parece posible de realizar solamente a través de misiones de técnicos cuyo grado de conoci-
miento de la realidad de los pafses no es el necesario. El didlogo entre banco y gobierno, el apoyo
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al logro de consenso a nivel de pais, la seguridad de coherencia entre politica macro y polifticas
sectoriales, son s6lo algunos de los campos en que un gran esfuerzo y dedicacién de técnicos
altamente especializados se requiere para garantizar éxito en la implementacién de los programas.
En lo institucional, esta realidad convoca a una activa participacién de los organismos técnicos
especializados a fin de colaborar con los paises en la preparacion. ejecucion y supervision de los
programas. o
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4

LOS SISTEMAS NACIONALES DE
FINANCIAMIENTO DE LA AGRICULTURA

La modemizaci6n y desarrollo sostenido de la agricultura de América Latina y el Caribe se
lograr4 en gran medida por la via de la adopci6n de tecnologfa, el desarrollo de 1a capacidad de
gestién a nivel de las unidades agropecuarias y 1a mejor organizacién gremial. Ello permitird una
participacién mis efectiva de los productores en los mercados domésticos e internacionales de
productos agropecuarios; la adquisicién mas competitiva de insumos para la agricultura; y derivar
los maximos beneficios de las condiciones creadas por las polfticas gubernamentales. Lograr esta
modemizaci6n de la agricultura, dentro del maximo de equidad, serd una responsabilidad com-
partida del Estado y quienes estdn directamente involucrados en la agricultura, siendo indispen-
sable un ordenamiento de la accién piiblica y la ejecucion de inversiones publicas estratégicas.

Por otro lado, los agricultores, agroindustriales y otros agentes directamente involucrados en
la agricultura y la provisién de servicios para la agricultura, requieren realizar inversiones para
superar las condiciones actuales.

Lainversi6n privada para lamodernizacién y desarrollo sostenido de la agricultura est4 en gran
parte limitada porel funcionamiento de los mercados de capital, los cuales a su vez se han orientado
a facilitar la rentabilidad financiera como una alternativa a las inversiones productivas. Este
proceso esté asociado al quehacer de las instituciones financieras nacionales y a las politicas que
inciden en el mercado financiero. El propésito de este capftulo es presentar un andlisis de los
sistemas nacionales de financiamiento de la agricultura y algunas propuestas para que dichos
sistemas nacionales se conviertan en medios eficaces de movilizacién de recursos para la inversién
en la agricultura y en los sectores y servicios afines.

Dimension y caracter del problema financiero

Una forma de medir el problema financiero de la agricultura consiste en calcular la proporcién
de la cartera de la banca comercial que se otorga a este sector (Cuadro 3). Cabe sefialar que en la
mayorfa de los pafses la estadfstica subestima el crédito a la agricultura (Cuadro 4), debido a la
muy alta proporcién (de 40 a 50 %) que se otorga en primera instancia al sector comercio y que
luego es trasladada a las actividades primarias y secundarias mediante las ventas a plazo o las
compras con pago adelantado. Por otro lado, las exigencias de cartera a favor de la agricultura en
algunos pafses crean un sesgo compensatorio de sobreestimacion.

Las cifras del Cuadro 3 indican, quiz4s sorpresivamente, que la parte del crédito total otorgado

por la banca comercial de cada pafs a la agricultura es aproximadamente proporcional al tamafio
relativo del sector agricola en el PIB. Y, si bien la existencia de controles y fondos subsidiados
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crea un sesgo a la exageracion en las referidas cifras, esos montos subestiman el flujo total de
crédito al sector al no incluir: a) el crédito comercial trasladado por proveedores de insumos y de
equipos, y por compradores de cosechas; b) el crédito otorgado por la banca de fomento; y c) los
préstamos a la agroindustria que usualmente se clasifican estadfsticamente dentro de la actividad
industrial y no agricola.

De los datos se infiere que, a pesar de las barreras anteriormente mencionadas, la agricultura
quizis no ha sido tan discriminada en el reparto del crédito por el sistema financiero formal de la
regién. Mds aun, de las cifras se desprende la posibilidad de que para algunos pafses el flujo de
financiamiento al campo haya sido mayor del que recibe la ciudad, en proporcion a sus respectivos
volimenes de produccién. La fuente de esos recursos varfa. Un monto importante se origina en el
sector publico o en créditos externos. Sin embargo, la banca comercial ha venido contribuyendo
con una cantidad considerable de sus propios fondos. En varios casos, como los de Brasil y Pen,
el flujo de crédito al campo ha alcanzado niveles excepcionalmente altos en afios recientes: en
Peni fue 24% del crédito total al sector privado durante el periodo 1985-87, y en Brasil el flujo
crediticio al campo habrfa alcanzado un 71% del PIB agricola durante los afios 1975-1982, cifra
casi tres veces mayor al promedio para las demds actividades econémicas. En muchos otros pafses,
incluyendo algunos de los menos desarrollados, como Honduras y El Salvador, y otros m4s
avanzados como Uruguay y Venezuela, la proporcién del crédito asignado a la agricultura excede
la proporcién del producto nacional que se origina en ese sector.

Cuadro 3. Crédito a la agricultura en paises seleccionados de ALC

Crédito ala

agricultura: PBI agricola:
Paises Anos % del crédito bancario % del
al sector privado PBI total
Argentina (79-81) 12 11
Brasil (79-81) 12 10
Costa Rica (81-83) 29 20
Ecuador (80-82) 17 15
El Salvador (79-81) 32 22
Jamaica (79-81) 13 7
México (84-86) 112 10
Paraguay (79-81) 9 26
Peni (85-87) 24 14
Rep. Dominicana (82-84) 11 17
Uruguay (79-81) 25 10
Venezuela (79-81) 14 6
Guatemala (83-85) 21% 26
Guyana (83-85) 20 24
Panami (80-81) 11 10
Honduras (84-87) 28 27

? Proporcién del sistema financiero total.
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Sin embargo, en la mayoria de los paises de la regién una proporcién muy alta de la produccién
agropecuaria se origina en pocas unidades productoras medianas o grandes, las que a su vez reciben
la mayor parte del crédito al sector; mientras que la mayorfa de las unidades productoras aiin no
tienen acceso al crédito formal. Al mismo tiempo, las cifras estdn distorsionadas por la existencia
de una considerable cartera en mora, que con frecuencia es "refinanciada", exagerdndose asf el
flujo real de recursos frescos al sector. Finalmente, la casi totalidad de los recursos otorgados por
las instituciones financieras, sean privadas o publicas, han sido créditos de corto plazo. Asf, el
"problema crediticio” del sector consistirfa sobre todo en una inadecuada y poco equitativa
asignaci6n y composici6n de los recursos, més que en la insuficiente cuantfa de los mismos.

Ante todo, cabe sefialar que el problema financiero del sector agricola abarca no s6lo el aspecto
crediticio sino toda la masa de ahorro empresarial que constituye inversién efectiva o potencial
de la agricultura, y que surge de las empresas tanto agricolas como no agricolas. Si bien no existe
una adecuada informaci6n estadfstica sobre esos flujos, la evidencia indirecta del poco dinamismo
y atraso relativo del sector sugiere un significativo atraso en el nivel de capitalizacién del campo
y la necesidad de un aumento sustancial en el volumen de inversién directa.

En ese sentido, el problema financiero, materia de andlisis en este capitulo, puede definirse
como la necesidad de: a) transferir recursos hacia la agricultura; b) retener recursos dentro de la
agricultura; y c) lograr un uso més eficiente de los recursos financieros en la agricultura.

La transferencia de recursos: las instituciones de financiamiento nacionales
Las distintas fuentes internas de financiamiento

El financiamiento de la agricultura y de la agroindustria proviene tanto de las instituciones
financieras como de la reinversi6n de excedentes por parte de los productores del campo y de otros
empresarios. Es probable que las dos fuentes mencionadas tengan signos opuestos en varios o
quizis en la mayorfa de los paises, y que el flujo de capitales resultante de esa aritmética sea
negativo, o sea, del campo hacia la ciudad. La suma de los excedentes reinvertidos mis el flujo
neto de crédito recibido, es menor al excedente transferido por los agricultores para ser invertido
en actividades no agricolas o en depésitos u otras formas de ahorro financiero. De allf que una
politica financiera para la agricultura deba incluir medidas para reducir la fuga de capitales hacia
la ciudad y lograr la reinversién de los excedentes que surgen en el mismo sector, adem4s de
acciones para aumentar el flujo de créditos hacia el campo.

Paralos efectos de este trabajo no se logré ubicar un estudio caso de flujos sectoriales de fondos
que permitiera comprobar la magnitud de los distintos tipos de flujos y de la direccién de cada
uno. La estadfstica disponible es prédiga en cuanto al crédito bancario a la agricultura, pero escasa
con relacién al monto de los excedentes empresariales en el sector, o a las proporciones de
reinversion o de transferencia de esos excedentes.

A pesar de la carencia de informacién directa sobre la reinversioén, la escasez de crédito de
mediano plazo para la agricultura nos permite deducir que, con 1a excepcién del capital de trabajo,
el capital invertido ha sido financiado con recursos propios. Por otro lado, si se tiene en cuenta el
reducido crecimiento de la produccién agricola durante las ultimas dos décadas, se deduce también
que para el sector en su conjunto el nivel de inversién total ha sido bajo. Hay dos causas principales
de esta falta de financiamiento y de inversion en el campo: la reducida rentabilidad y alto riesgo
de la inversi6n en la agricultura; y las deficiencias y distorsiones institucionales que limitan el
flujo crediticio hacia el sector. Ambos factores son materia de andlisis en préximas secciones de
este capftulo.
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Los intermediarios financieros de la agricultura pueden ser clasificados en cinco grupos: a) la
banca estatal de fomento, que se orienta en principio al productor mediano y pequeiio, y que ofrece
algin crédito de mediano plazo, ademds de tasas de interés subsidiadas; b) la banca comercial,
cuya clientelaes la agroindustria y el productor grande y mediano de productos comerciales, sobre
todo los de exportacién; c) las cooperativas rurales, que sirven a grupos locales o vinculados de
otra forma, y tfpicamente a personas no atendidas por la banca formal; d) los prestamistas
informales, como algunos comerciantes y transportistas que dan facilidades a sus clientes, y otros
"banqueros" puros; y e) los proveedores y compradores formales, sobre todo de productos de
exportacién o para la agroindustria, quienes venden a crédito y compran con pago adelantado. A
continuacién se analiza y compara el funcionamiento de los distintos tipos de intermediarios,
agrupando los tres iltimos en una sola categoria.

Los bancos de fomento agropecuario

Los bancos estatales de fomento agropecuario (BFA) son un instrumento generalizado en la
region e incluyen bancos especializados para la agricultura y otros no especializados (Pomareda
1984). En la mayorfa de los casos, los BFA se financian principalmente con transferencias de
capital, créditos del Banco Central y depdsitos del sector piblico, y en proporcién menor con
ahorros captados del piblico. La creacién de los BFA fue una respuesta a las caracterfsticas
especiales de la agricultura, en particular de los pequefios agricultores que venian limitando el

volumen total de recursos transferidos al sector por la banca comercial. El objetivo fue crear
instituciones capaces de adaptar sus polfticas operativas, requisitos y procedimientos a las
circunstancias de los agricultores que acudieran a solicitar préstamos. Al mismo tiempo, se
consider6 que los BFA actuarfan como un instrumento de objetivos distributivos y sociales de
desarrollo, y no sé6lo de crecimiento de la produccién. Otro motivo fue el deseo de compensar a
los agricultores por las condiciones desfavorables que afrontaban, en parte por razones inherentes
al subdesarrollo y la actividad agricola, y en parte por distorsiones y discriminaciones resultantes
de otras medidas y politicas.

En varios pafses los BFA son la fuente principal del crédito formal a la agricultura, pero su
importancia relativa dentro del financiamiento total del sector varfa sustancialmente. En Perd
alcanz6 el 95% en 1988; en México el 39.5% entre 1986-87; en Honduras el 19% durante 1984-
87; en Ecuador fue 21% en 1981.

Financiamiento

El Cuadro 4 sefiala la estructura financiera en 1975-1980 de una muestra de 90 bancos de
fomento especializados en algin sector (agricultura, industria, etc.) de la regién (Pomareda 1982).
En el caso de los 22 bancos que dedicaban mas del 50% de sus carteras a la agricultura, més de
dos tercios de sus recursos provenifan de transferencias de capital (casi todo del gobierno) y de
créditos obtenidos del sector piiblico o del extranjero. Los dep6sitos del piblico representaron
apenas el 10 o 15% de sus recursos. Un caso extremo de dependencia del sector piblico es el
Banco Agrario del Peni donde 1a proporcion de los recursos totales provenientes de créditos del
Banco Central alcanz6é 73%, mientras que la proporcién proveniente de depésitos del piblico no
llegaba a 3%.

La falta de independencia financiera de los BFA ha tenido varios efectos negativos importantes,
mayormente no previstos. Uno ha sido la inestabilidad en la disponibilidad de crédito, al estar ésta
directamente vinculada a la disponibilidad de recursos fiscales, y con el agravante ademis de ser
una inestabilidad paralela al ciclo macroeconémico de la economfa. La oferta crediticia a la
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agricultura, entonces, se ha visto fuertemente reducida en los afios de crisis intemna, o sea, de
reducci6én de demanda y de precios relativos en los mercados tanto domésticos como externos. En
Brasil, por ejemplo, el volumen de crédito a la agricultura se vio reducido en 60 % en términos
reales, de 1980 a 1984. Al mismo tiempo, la elevacién de las tasas de interés signific6 una
reduccié6n del valor del subsidio a los agricultores de 22% del PIB del sector en 1980 a cero en
1984. Las repentinas dificultades fiscales y monetarias dieron lugar a una reduccién ain mayor
del crédito a la agricultura en Peni entre 1987 y 1989, de un indice de 100 en el primer trimestre
de 1987 a uno de 14 en los primeros meses de 1989.

Un segundo efecto negativo ha sido la pérdida de disciplina en el control de los créditos y en
la exigencia en la cobranza, caracteristica de casi todos los BFA de la regién y resultado previsible
de no haber asumido la responsabilidad directa, frente a los ahorradores, de los recursos prestados.

Y un tercer efecto negativo ha consistido en el descuido de los servicios financieros ofrecidos
a la poblaci6n del sector rural; en especial, la falta de provisién de formas seguras y rentables de
ahorro, pero ademds de otros servicios como el traslado de fondos y el cambio de dineros. La
motivacién para la provision de esos servicios, con los altos costos de oficina y personal que
significan, es la captaci6n de recursos; pero al ser eximidos de la necesidad de captar, es también
previsible que los BFA no hayan incurrido en los mencionados costos. Este resultado puede
considerarse especialmente perverso porque la penetracién subsidiada de los BFA en el campo ha
tenido un efecto de crowding out de los bancos comerciales, quienes se hubieran visto obligados
a extender los servicios financieros a la poblacién rural. Recibir los "favores” de los BFA ha
significado para esa poblacién ser excluida del desarrollo normal de las facilidades financieras.

Cuadro 4. Bancos especializados () de ALC. Estructura financiera, 1975-1980 (miles de

US délares)
Variable 1975 1976 1977 1978 1979 1980
Total activos 598958.96 751978.53 970096.60 1203217.43 145567443 2011501.83
Estructura recursos 541995.03 716851.66 815938.06 1014883.46 1266296.86 1614502.46
Patrimonio 216284.83 282833.70 281046.83 314741.56 320239.56 395379.66

Fuentes intemas 273439.56  379908.40  463947.56  600652.16  792035.43 1040518.93
Bonos y valores

colocados 3768.20 4333.13 4528.73 5707.56 6921.53 8585.26
Depésitos del

puiblico 88267.56  120944.13  153955.00  187405.26  382762.86  569498.20
Préstamos piblicos 167538.43  238426.70  290214.30  379640.23  374909.33  410170.16
Préstamos privados ~ 3063.33 3824.50 3362.03 4438.80 316.66 486.66
Otras 10802.03 12397.93 13887.50 23460.30 2660740  51324.73

Fuentes externas 52270.63 54019.60 70943.66 99489.73 15402190 178104.83
Total de

colocaciones 299225.50  381592.10 32574390 44878443  782615.50 1182255.16
Agropecuario 36444.40 60588.33 57475.06 67767.66 105687.00  145964.30
Industrial 116596.10  139989.30 85143.80  141367.73 134674.83 175847.83
Comercio exterior  35978.16 25683.43 13084.66 18025.63 25821.76 55676.90
Construccién 6315.90 5559.73 6616.73 10094.83 10493.13 16402.03
Otras 104890.90  149771.30 163423.63  211528.56  505938.76  788364.10

Fuente: Pomareda 1982.
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Costos y eficiencia

Los costos de transaccién y la eficiencia institucional de los BFA han sido materia de estudios
académicos y de evaluaciones operativas de proyectos por el BID, la AID y el Banco Mundial. La
conclusién general de esos informes es que los costos de transaccién de los BFA son altos en
proporcién a las tasas de interés cobradas al prestatario final o al volumen total de crédito otorgado.
Una evaluacién de tres proyectos globales de crédito agropecuario (Panam4, Peni y Ecuador)
efectuada por la Oficina de Evaluacién de Operaciones del BID concluye que los mencionados
costos varfan desde 9% del volumen total de crédito en un pafs hasta 24% en otro. Un estudio del
Banco Agricola de Bolivia en 1979 lleg6 a similar conclusién. En Honduras, el BFA incurrié en
un costo de transaccién promedio de 8.4% en 1981 comparado con s6lo 2.5% en los créditos
agricolas de la banca comercial. La mayor parte de los costos de transaccion se relacionaba con
el otorgamiento de los préstamos; la parte menor, con los costos de movilizar recursos y de
cobranza.

Ademas de tener costos altos, los BFA se caracterizan por su lentitud, escasos servicios y poca
orientacién hacia las necesidades del cliente —en cuanto a procedimientos y a la flexibilidad y
variedad de los tratos con clientes. S6lo parte de estos costos de la ineficiencia de los BFA se
refleja en los costos de transaccién estimados para los bancos y para los usuarios. Otra parte,
aunque es menos estimable por la estadfstica, se traduce en menos crédito y menos servicio para
los agricultores.

Costos de transaccién para el usuario

Los costos de transaccién para el deudor son significativamente m4s altos en los BFA que en
la banca comercial o con prestamistas informales, segiin varios de los estudios antes citados. Para
créditos pequefios alcanzan una proporcién sumamente alta, como fue constatado en una evalua-
cién de tres proyectos de crédito agricola (México, Panam4 y Peni) efectuada por el BID (BID
1984). Esta situacién obedece, primero, al racionamiento creado por la combinacién de subsidio
y limitada disponibilidad de fondos que caracteriza a los BFA. El natural exceso de demanda ante
esa combinacién es demorada y filtrada mediante las exigencias formales, el papeleo y los
procedimientos lentos. También contribuye a este resultado la falta de incentivos al esfuerzo e
imaginacion de los funcionarios del sector puiblico.

En algunos casos, esos costos alcanzan niveles exagerados. Segiin un estudio comparativo de
los costos de transaccién para el usuario de créditos recibidos de prestamistas particulares
informales y del Banco Agricola de Bolivia en 1979, el total de esos costos fue 31 veces m4s alto
en el caso del Banco Agricola: US$135.95 vs. US$4.35 para un crédito (Ladman 1987). Ademas
del encarecimiento, los altos costos de transaccién discriminan contra el pequefio agricultor quien
termina pagando la misma cantidad por un monto de crédito menor.

Servicios financieros

Los BFA fueron concebidos como instrumentos de canalizacién del crédito, mas que como
bancos. Este concepto algo elemental e intervencionista de los BFA no repar6 en el problema de
1a captacién de fondos, y mis atin, en la funcién de proveedor de servicios financieros de un banco.
El resultado ha sido doblemente negativo para los productores del campo. Por un lado, la
disponibilidad del crédito a través de los BFA se ha visto limitada y con frecuencia disminuida
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por las recurrentes crisis fiscales y, en esta década, por la reduccién en los créditos externos. Al
mismo tiempo, la presencia de los BFA ha limitado el crecimiento normal de las instituciones
financieras no estatales, sean formales o informales. Por otro lado, la economfa rural se ha visto
privada de la expansién y modemizacién de la multiplicidad de servicios financieros que
actualmente ofrecen los bancos a la poblacién urbana. El més importante de esos servicios es,
naturalmente, la seguridad y agilidad de transaccién que permite el dep6sito bancario.

Morosidad

La morosidad es indudablemente un problema generalizado de los BFA, como se sefialé
anteriormente, porque los fondos prestados no son en su mayorfa ahorros captados por los BFA
sino dineros transferidos del fisco o del banco central. Incluso en los casos de lfneas de crédito de
organismos internacionales, los BFA no han logrado limitar la morosidad a niveles aceptables. El
Banco Nacional de Desarrollo Agricola de Honduras, por ejemplo, tenfa 65% de sus créditos
otorgados de una lfnea del Banco Mundial (L{fnea UPCA) en mora a fines de 1986. Los tres
proyectos de crédito del BID evaluados en 1984 tenfan en promedio 14% de sus carteras en mora
durante la vigencia de los préstamos, excediendo el rango de 5 a 10% fijado en los contratos con
el BID, y a pesar de la falta de un limite a los créditos no otorgados con las lineas del BID. Un
estudio de la Asociacién Latinoamericana de Instituciones Financieras de Desarrollo (ALIDE) de
42 bancos de desarrollo que actiian en el sector rural encontré que en un 36% de los casos los
bancos reportaban porcentajes de cartera en mora superiores a 10%, en contraste con el hecho de
que sélo 11% de los bancos de desarrollo que operan con créditos en los sectores urbano-
industriales superan dicho porcentaje de mora.

Sin embargo, cabe notar que la experiencia por pafs ha sido muy variable, registrindose por
ejemplo el caso de una significativa mejora en el control de 1a morosidad en las dos instituciones
receptoras de crédito del Banco Mundial en México, BANRURAL y FICART, en afios recientes.

Asignacién del crédito

Si se comparan los costos incurridos por los BFA con los beneficios de un mecanismo de crédito
dirigido, se descubre que las deficiencias anteriormente sefialadas de los BFA (subsidios, distor-
sién de mercados, ineficiencia, etc.) tienen escasa compensacién en el otro lado de la balanza. En
particular, 1a evidencia generalizada indica que, a pesar del gran volumen de recursos nacionales
y externos recibidos, los BFA no han logrado expandir significativamente el alcance del crédito
agrario a la mayorfa de los pequefios agricultores. Segin Gonzélez-Vega, s6lo 15% de los
agricultores de América Latina han recibido créditos de la banca formal, y un 80% de ese crédito
se destiné a s6lo 3% de ellos (Gonzadlez-Vega 1984). Si se considera s6lo el financiamiento
otorgado por los BFA, la distribuci6n serfa més equitativa, pero el alcance total entre la poblacién
del campo serfa atin menos que 15%.

Banca comercial
Participacién y fuentes de fondos

La participaci6n de la banca comercial en el financiamiento de la agricultura y agroindustria
varfa sustancialmente de pafs a pafs en la regién, como lo indican los ejemplos del Cuadro 5. La
experiencia de varios de los pafses allf sefialados cuestiona la idea generalizada de que la banca
comercial se ve impedida —por las barreras de alto riesgo, baja rentabilidad y falta de garantfas del
sector agropecuario de América Latina— de suministrar un volumen significativo de financiamien-
to a ese sector. Se observa, m4s bien, una participacién importante del crédito agrario en el total
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de crédito al sector privado (Cuadro 3) y una participacién alta en ese total por parte de la banca
comercial (Cuadro 5).

Cuadro 5. Participacion de la banca comercial en el financiamiento de la agricultura

Pais Periodo Banca comercial
como porcentaje del
crédito total en la agricultura

Honduras 1984-87 81
Ecuador 1980-81 71
Panami 1979-81 46
México 1984-87 26
Peni 1984-87 10
Uruguay 1979 65
El Salvador 1975 85

Fuente: Aguilera 1985; Webb ez al. 1988.

Es necesario reconocer que la estadfstica del Cuadro 4 refleja la importancia de la continua
actividad prestataria de la banca comercial en el crédito agrario, pero exagera la contribucién de
esa banca en cuanto a las fuentes de ese financiamiento. La relacién entre los fondos propios y los
recursos publicos disminuy6 durante las dltimas décadas con la extensién del sistema de cupos de
cartera y con la expansién de las lfneas de redescuento creadas por bancos centrales alimentadas
muchas veces por fondos de organismos internacionales. Los cupos de cartera se conciben como
una reorientacién del crédito, pero en la practica presionan al banco central para compensar en
algin grado la pérdida de capacidad crediticia hacia otros sectores mediante un encaje menor u
otra forma de compensacién. Por otro lado, la crisis de los afios ochenta estd produciendo una
reversion de la tendencia anterior, al reducirse fuertemente la disponibilidad de fondos publicos
para el crédito privado y para los subsidios tradicionalmente incorporados a ese crédito.

No se ha podido reunir una estadistica sobre la magnitud de las distintas fuentes de financia-
miento de los créditos agrarios de la banca comercial, pero pueden citarse algunos ejemplos
particulares. En Honduras el flujo total de crédito de la banca comercial a la agricultura durante
1984-87 sum6 166 millones de lempiras (de 1987); enel mismo perfodo los redescuentos recibidos
del banco central y asignados principalmente a la agricultura sumaron 159 millones. Sin embargo,
la importancia de los recursos piblicos se redujo abruptamente en el iiltimo afio de ese perfodo
debido a la aplicacién de medidas de austeridad monetaria. Un caso m4s conocido es el de Brasil,
donde el programa monetario se utiliz6 para distribuir ingentes recursos financieros ala agri cultura
através de la banca comercial, especialmente durante los afios 1975-1982, aunque la clasificacién
de "banca comercial” puede ser debatida en el caso del Banco de Brasil, entidad estatal y principal
prestatario ala agricultura. También en Brasil la dependencia de los fondos piiblicos se ha revertido
recientemente con la aplicacién de una mayor austeridad monetaria. En México las lfneas de
redescuento FIRA y FICART aumentaron sustancialmente el financiamiento de la banca comer-
cial durante los afios 1984-1987, pero con una reducci6n notable hacia el final de ese perfodo. El
recurso del redescuento, financiado principalmente mediante bonos obligatorios colocados en la
banca, se inicié con importancia enel afio 1973 en Colombia, y para 1978 era la fuente mayoritaria
de los créditos de la banca no especializada en el crédito agricola.

Sin embargo, la continua y, en muchos paises, importante presencia de la banca comercial en
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el financiamiento agricola no se explica principalmente por las regulaciones monetarias ni por el
volumen de recursos asignados por las autoridades para redescuento a través de esa banca. Podrfa
argilirse mis bien que la presencia de la banca comercial se debe fundamentalmente a los
mecanismos de mercado que han permitido a la banca sobreponerse a las dificultades del crédito
al sector, e incluso alos desincentivos creados por las regulaciones monetarias y de tasas de interés.

Cabe notar, por ejemplo, que en casi todos los pafses la contribucién de 1a banca comercial ha
sido mayor en décadas anteriores y que la reduccién observada obedece en gran parte a la
sustitucién de los préstamos de la banca comercial por una oferta masiva de recursos m4s baratos
por parte de los BFA, sobre todo en los iltimos 30 afios. La parte preponderante de ese crédito ha
sido otorgada tradicionalmente a los productos de exportacion y, crecientemente, a los insumos
agroindustriales como el mafz, la leche, el tabaco y la cebada, y a otros comercializados por el
Estado, como el arroz en Pend. En todos estos casos, la modalidad principal del crédito ha sido
con base en la garantfa de 1a cosecha, método facilitado porla existencia de mercados organizados,
la relativa estandarizacién del producto y la concentracién en el proceso de comercializaci6n,
todos factores que aumentaban el valor pignorativo de la cosecha como garantfa. También, la
concentracién de la tierra y de 1a produccién en pocas manos ha facilitado el uso de garantfas
personales y urbanas, no sélo para la gran propiedad sino adem4s para los medianos productores,
muchos de los cuales hoy residen en 4reas urbanas y tienen actividades y propiedades aceptables
como garantfa bancaria.

Mis ain, la banca comercial contribuye adicionalmente en forma indirecta al proveer el
financiamiento que se convierte en adelantos de cosecha y en financiamiento de equipos e insumos
a través de los compradores y proveedores del agricultor. Estrictamente, lo anterior podrfa ser
considerado crédito a otras actividades, pero el hecho es que el agricultor es el que al final recibe
el financiamiento para su produccién o inversién, y que este tipo de financiamiento ha contribuido
en un importante monto adicional de crédito a la agricultura no registradado por las estadfsticas
antes citadas, ni por las encuestas que indagan acerca del crédito directo recibido por los
agricultores.

De lo anterior se deduce la necesidad de reformular el llamado problema crediticio de la
agricultura: el problema reside m4s en la asignaci6n de ese crédito, en particular en el poco alcance
para el pequefio productor, que en una insuficiencia del volumen total. Y, como se analizard m4s
adelante, el problema mayor es el de la fuga, o no retencién, de los capitales del sector rural,
incluyéndose tanto los capitales propios como los recibidos en préstamo.

Limitaciones al acceso

A pesar del importante monto total del financiamiento agricola, la gran mayorfa de los
agricultores en la regién no recibe crédito bancario ni crédito de proveedores (Cuadro 6). La
evidencia para esta afirmacion se refleja, primero, en la notable diferencia entre el mimero de
prestatarios de los bancos registrados por las estadfsticas oficiales y el mimero de agricultores
reportados por los censos; y segundo, en los resultados que arrojan diversas encuestas a los pro
ductores rurales en las que se les pregunta sobre sus fuentes de financiamiento. Los resultados de
ambos tipos de estadfsticas son similares: las fuentes de crédito institucional o formal cubren
apenas un 10 o 20 % de los agricultores en casi todos los pafses. Un caso tipico es el de Brasil
donde el 80% de los agricultores declararon no tener crédito, ni formal ni informal, en 1980, y
s6lo 5% de los agricultores con menos de 10 hectdreas tenfan prés tamos, a pesar de 15 afios de
masivo esfuerzo por parte del gobiemo (de Araujo y Meyer 1987). El Cuadro 6 seiiala los
resultados para varios pafses.
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Cuadro 6. Agricultores que reciben crédito agroindustrial (% del total)

Bolivia 5
Brasil 15
Colombia 30
Chile 15
Ecuador 18
Guatemala 2
Honduras 10
México 15
Nicaragua 20
Panam4 4
Paraguay 6
Pend 17
Rep. Dominicana 8

Fuente: Aguilera 1985, tomado de Banco Mundial 1975, y Lépez Valdez 1976.

Otra caracterfstica comiin del mercado financiero rural en la regién, y que se sefiala repetida-
mente en distintos estudios e informes, es la escasez de crédito de mediano plazo. El poco crédito
a més de un afio que existe consiste en lfneas creadas por los BFA o mediante redescuentos del
banco central, y los créditos de los proveedores de equipos. En ambos casos, el alcance del crédito
es sumamente limitado, en especial para el agricultor de pequeiia escala.

Los mismos estudios hacen referencia a las diversas causas del alcance limitado del crédito
comercial, e incluso del que otorgan los BFA. Entre las razones principales citadas est4n la falta
de garantfas, la inaccesibilidad fisica, la inoperancia del proceso legal cuando es necesario ejecutar
una garantia, el alto riesgo por razones naturales, y el alto costo de informacién y administrativo
para el banco para operaciones de pequefia escala. Lo que no ha sido suficientemente analizado
en los estudios consultados es si el crédito de pequefia escala agricola es m4s riesgoso y mds caro
en costos de transaccién que el préstamo de pequefia escala para las actividades no agrfcolas.
Ciertamente, los productores de pequeiia escala no agricolas casi no acceden a los préstamos de
la banca formal, sea la banca comercial o la de fomento, a pesar de su cercanfa fisica a los bancos
en las 4reas urbanas. Y el crédito de mediano plazo tampoco existe en volumen importante para
la actividad urbana, inclusive la de gran escala.

La conclusi6n que se deriva de todo lo anterior es que el problema crediticio no reside principal-
mente en las caracterfsticas especiales del sector rural sino en la estructura y forma de operar del
sector financiero en general. A esta conclusi6n llevan, en particular, la constatacién de la importante
presencia de la banca comercial en el crédito agricola para el productor mediano y grande; la
observaci6n de una exclusién casi paralela del pequefio productor, sea agricola o no agricola, del
4mbito de la banca formal; y de la escasez generalizada del crédito de mediano plazo. A continuacién
se examinardn los mecanismos financieros alternativos —cooperativas, prestamistas informales y
otros— creados para ampliar el alcance del crédito al pequefio productor; y en la seccién que sigue se
analizar4n los elementos de la polftica econémica que han contribuido a limitar el alcance del crédito.

Cooperativas y crédito no institucional
Como se ha venido sefialando, las fuentes no bancarias de crédito rural son importantes, pero

es dificil llegar a un estimado m4s preciso de su importancia relativa y de la contribuciénindividual
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de las cooperativas rurales, prestamistas informales y proveedores de crédito formales pero no
bancarios, tales como las agroindustrias y los proveedores de insumos. Los cilculos citados en
distintos estudios son vagos y discrepantes, en parte por la cobertura incompleta y variada de la
mayorfa de las encuestas utilizadas, y en parte por la dificultad en medir los montos adeudados en
los casos de créditos no bancarios. La impresién que aquf se reporta es que la suma de esas fuentes
probablemente representa entre un tercio y dos tercios del crédito utilizado por los agricultores, y
que la estructura de las fuentes varfa segin el tamafio del agricultor —los medianos y grandes
utilizan el crédito de compradores formales y de proveedores; los pequefios, de cooperativas y de
prestamistas informales.

Una diferencia que cabe sefialar con relacion a estas distintas fuentes es que sélo el crédito de
los compradores y proveedores formales constituye una transferencia neta de recursos hacia el
sector rural. Se argumenta que las cooperativas y los prestamistas informales, més bien, movilizan
ahorros dentro del sector rural y los transfieren a los demandantes de crédito del mismo sector.
Esta afirmacion, sin embargo, no es exacta, debido al crédito que las cooperativas y los prestamis-
tas obtienen de los bancos y de otras fuentes externas al sector. No obstante, la capacidad de
movilizar recursos locales debe considerarse una contribucién tan valiosa para el sector como la
importacién de recursos externos. De no existir esos mecanismos locales, el potencial de ahorro
no serfa realizado, 0, m4s probablemente, serfa consumado en la forma de una fuga de capitales
hacia el sector urbano.

Desde el punto de vista de la formulacién de una politica de desarrollo con alcance a los grupos
de bajos ingresos, la conclusién més significativa es que, a pesar de haber establecido una
presencia, las cooperativas no han tenido éxito en la regién como instrumentos para la canalizacién
masiva de crédito a los pequefios productores rurales. (Debe incluirse dentro de esta conclusién a
las cooperativas de crédito y alas de producci6n agropecuaria, asf como alos programas de crédito
a grupos y a las asociaciones de crédito rotativo.)

La frustracién es mayor si se mide en funci6n de las esperanzas puestas en las cooperativas y de
los esfuerzos efectuados para desarrollarlas como instrumento para canalizar crédito a los pequefios
productores rurales. El resultado de esos esfuerzos ha sido poco significativo; las cooperativas tienen
un alcance muy limitado en todos los pafses de la regi6n, sobre todo si se consideran solamente a las
que no cuentan con el apoyo de recursos baratos oficiales o del exterior, y si se toma en cuenta que
la supervivencia del sistema descansaen parte en polfticas de preferencia tributaria, monetaria y otras.
A pesar de esos esfuerzos y preferencias, es larga la lista de los experimentos frustrados, incluyendo
a muchos que tuvieron un perfodo de éxito y de atenci6n internacional, casos como la Fundacién de
Desarrollo Dominicana, el BANCOOP en Pent; y, por contraste, es impresionante la relacién de los
organismos y programas que, desde hace varias décadas, han venido invirtiendo recursos en la
creacion y apoyo de esas instituciones. S6lo en Guatemala, por ejemplo, habrfa actualmente unos 15
programas privados especializados en crédito cooperativo u otros dirigidos a grupos pobres, aparte
de un mimero similar de entidades oficiales cuyos programas y proyectos incluyen el fomento del
crédito cooperativo o dirigido a grupos pobres.

Las razones que se citan para explicar la falta de éxito se centran en las polfticas que haninhibido
el desarrollo general del sistema financiero en la regi6n, en particular los topes a las tasas de interés
y la inestabilidad macroeconémica. También se hace referencia al efecto perverso de la ayuda
externa, que habrfa actuado en contra de la autodisciplina financiera, y a la excesiva intervencién
y tutela oficial.

La perseverancia en este camino puede explicarse en parte por razones de orden polftico, ya
que las cooperativas ofrecen una alternativa a los esquemas tanto capitalista como socialista, pero
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también por lasimple falta de métodos alternativos para romper las barreras que siguen excluyendo
a los pequefios productores del crédito formal.

La rentabilidad y retencion de los recursos: politicas nacionales e
intervenciones en el sistema financiero

En el capftulo anterior se ha revisado la experiencia de las distintas instituciones que son fuente
de financiamiento del sector agropecuario enla regi6n, resaltdndose las deficiencias y limitaciones
institucionales que han restringido el flujo crediticio hacia el productor agrfcola. A continuacién
se hard un exdmen de las polfticas que inciden sobre la rentabilidad de esos recursos en el sector
rural y asf sobre la retencién de los recursos financieros en el sector, tanto de los que son
transferidos como resultado de las iniciativas oficiales como de los excedentes y ahorros que
surgen en el mismo sector y que constituyen su principal fuente de financiamiento potencial.

Cabe notar que lainformacién disponible se caracteriza por un sesgo mayor: el mal uso y desvio
de fondos que generan los subsidios a las tasas de interés y a otros insumos agricolas han sido
materia de atencion y de estudio, sobre todo en los iiltimos afios. Contrariamente, los flujos de
fondos propios de los agricultores y, en especial, 1a fuga de capitales han recibido poca atencién,
laguna que tiende a resultar en una subestimaci6n de la importancia del fenémeno. También
escasean las estimaciones macroeconémicas del costo total de las distorsiones en los mercados de
factores.

Es probable que el factor que mds influye sobre el flujo neto de recursos financieros hacia la
agricultura es la rentabilidad global de la inversién en el sector. Esa rentabilidad es el resultado
de las ventajas naturales en cada momento, de las polfticas que favorecen o desfavorecen la
inversién en general en el pafs y, por dltimo, de la incidencia neta sectorial de todo el conjunto de
polfticas e intervenciones gubernamentales. Cuando los tres factores son favorables, las polfticas
¢ intervenciones desafortunadas dificilmente impedirdn la capitalizaci6n de la agricultura. Brasil,
durante las décadas de los 40 hasta los 70, es una demostracién de lo anterior, més ayn si se
considera que la incidencia sectorial neta de la polftica econ6mica probablemente fue negativa
paralaagricultura. A pesar de esa discriminacién y de otras politicas e intervenciones de incidencia
negativa para la agricultura, las ventajas naturales y las condiciones generales favorables para la
inversion indujeron un flujo de inversi6én que dio lugar a un sostenido proceso de expansién del
4rea cultivada, de inversién en equipo, ganado y drboles, y de crecimiento de la produccién a un
ritmo de m4as de 4% al afio durante cuatro décadas (Schuh 1988).

Sin embargo, para la mayorfa de los pafses de la regi6n, las condiciones han sido menos
favorables —menos ventajas naturales, polfticas que desincentivaban la inversién en general, y un
conjunto de polfticas e intervenciones que discriminaban en contra del sector agropecuario. Dentro
de ese contexto, no es de sorprender que surgiera un "problema” de financiamiento.

El efecto de las intervenciones ha sido especialmente negativo para los grupos pobres, por tres
motivos. Uno es que las tasas méximas de interés cortan la oferta de crédito selectivamente,
excluyendo a los prestatarios con mayor riesgo y mayores costos de transaccién por préstamo,
como es el caso del prestatario de bajo ingreso, y aiin m4s, el pequefio agricultor cuya actividad
y ubicacién geogréfica ya implican mayor riesgo y mayores costos de informacién, de cobranza
y de administracién en general. El segundo motivo es que las regulaciones y mecanismos de control
en cuanto al destino del crédito también operan selectivamente en contra del pequeiio agricultor
al encarecer la administracién de sus créditos. Enla teorfa, los controles permiten que los pequefios
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productores obtengan créditos baratos en comparacién con el costo del crédito no subsidiado, o
del mercado informal; en la prictica, las instituciones financieras encargadas de distribuir esos
créditos son perjudicadas por los mayores costos administrativos, y sean entidades piblicas o
privadas, se defienden limitando esos créditos o distorsionando sus objetivos.

El tercer motivo es que las intervenciones reducen el volumen total de crédito en la economfa, y
esa reducci6n es proporcionalmente mayor para los prestatarios marginales. La reduccién de la oferta
total de ahorro financiero y, por lo tanto, del crédito es efecto de 1a reduccion de las tasas de interés
sobre los dep6sitos, de la tributacién implfcita sobre la actividad financiera que resulta de los encajes
bancarios, y de los mayores costos administrativos que resultan de los controles. Al final, el efecto
de la intervencién ha sido un retraso en la evolucién normal del sistema financiero, pero con una
incidencia especialmente negativa para los grupos m4s pobres -los supuestos beneficiarios de muchas
de esas intervenciones. Ese efecto discriminatorio del subdesarrollo general del sistema finan ciero
ha sido incorrectamente percibido como un problema "estructural” de la agricultura, cuando en
realidad es el resultado normal de un atraso general. Mé4s an, la retraccién o subdesarrollo del
mercado crediticio formal margina al productor de pequefia escala, sea urbano o rural.

Si bien la explicacién principal del subdesarrollo financiero consiste en la inestabilidad
macroeconémica y en la excesiva intervencién oficial, también contribuye el inadecuado y
discriminatorio funcionamiento de los sistemas legales, judiciales y contables en la regi6n.

El desarrollo de los mecanismos financieros requiere una infraestructura institucional adecuada
que incluya, en particular, un sistema judicial objetivo, transparente, que resuelva dentro de plazos
razonables, y con la suficiente flexibilidad para acomodar innovaciones en materia financiera. La
norma en la regi6n, sin embargo, es un sistema judicial que dificulta la cobranza y la ejecucién de
garantfas, que es extremadamente moroso, y que no incluye mecanismos 4giles y claros para el
registro de las varias formas de la propiedad. La norma son también los sistemas legal y judicial
que tienden a marginar al pequefio productor por el costo impositivo y administrativo de la
formalidad. Las deficiencias del sistema judicial ayudan a explicar el cardcter fiduciario y de diffcil
acceso del sistema financiero, y simultdneamente, 1a exagera cién en cuanto a las garantfas reales.
En ambos casos se trata de mecanismos que sustituyen a un sistema m4s impersonal y basado en
documentos de garantfa con valor efectivo. El subdesarrollo en el marco institucional que requiere
un sistema financiero tiene, una vez m4s, el doble efecto de atrasar su evolucién y de volverla mis
discriminatoria contra el pequefio productor.

Conclusiones

El andlisis anterior de los mecanismos de financiamiento y de la incidencia de las polfticas e
intervenciones lleva a la conclusién general de que el problema crediticio de la agricultura es
producto de un complejo de causas que involucra a numerosas politicas e intervenciones especf-
ficas, y que se relaciona con el subdesarrollo institucional del pafs y del sistema financiero en
general.

De allf que una polftica para aliviar el problema debe enfocar los sistemas y la orientacién
general de la polftica econémica, més que instrumentos o medidas particulares. En especial, debe
tenerse en cuenta que las intervenciones especfficas ensayadas en el pasado a través de mds de
tres décadas han sido, en su mayor parte, contraproducentes. Esos ensayos han incluido los bancos
de fomento agropecuario, los coeficientes o cupos de cartera a los bancos, las lfneas, o "fondos",
creadas por el banco central y, con frecuencia, apoyadas por los organismos internacionales, los
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topes a las tasas de interés, 1a organizacién de cooperativas y de otras formas de asociaci6n para
fines crediticios, y la ejecucién de miiltiples programas y proyectos con un componente de crédito
dirigido. A través de ellos se han logrado algunos beneficios en la forma de créditos adicionales
y baratos a los agricultores, particularmente los pobres, pero el costo ha sido alto.

Los principales costos indirectos de las intervenciones han sido el deterioro general del sistema
financiero, el debilitamiento del ahorro y, parad6jicamente, una mayor discriminacién del sistema
crediticio en contra del pequeiio productor. Es probable que el balance de todo el esfuerzo
desplegado haya sido una reduccién, y no un aumento en la disponibilidad de crédito para el
pequeiio agricultor.

Cabe recordar que los beneficios de las intervenciones son relativamente visibles, y los costos,
mis bien, indirectos y poco visibles. Se necesita, entonces, disefiar una estrategia de solucién que
evite los efectos contraproducentes de las intervenciones especfficas. Lamentablemente, una
estrategia eficaz deber4 ser en un alto grado indirecta, deberd abarcar muchas variables, y serd
lenta. El camino mds seguro para aumentar y abaratar el crédito al pequefio agricultor consiste no
en medidas de intervencién en el sistema financiero para cirigir el crédito disponible hacia él, sino
en el saneamiento y evolucién general de ese sistema, en el mejoramiento de las instituciones
judiciales, legales y otras que sustentan su funcionamiento, en la reversi6n del sesgo antiagricola
de las politicas econémicas y en la estabilizacion del contexto macroeconémico.

Para los organismos de cooperaci6n técnica financiera, lo anterior significa poner el énfasis en
el cambio institucional y en el disefio general de las polfticas. Interesan, en particular, las polfticas
que afectan al sistema financiero, al marco institucional de ese sistema, a la rentabilidad global de
1a agricultura, y a la estabilidad monetaria y cambiaria. Significa, ademds, poner énfasis en los
flujos financieros no crediticios, o sea, en el movimiento y destino de los capitales propios del
sector agricola.

Indudablemente, la conclusién anterior plantea un desafio para los organismos de crédito
internacional, como el BID y el Banco Mundial. Su razén de ser es la de aumentar el flujo de
capital externo disponible para el desarrollo de la regi6n. Una premisa importante, aunque no
necesaria de su existencia, es que la disponibilidad del capital externo es un limitante critico para
el desarrollo. Pero 1a conclusién de este trabajo es que, con relacién al problema del crédito para
la agricultura, en especial para el pequefio agricultor, la restriccién critica no es la disponibilidad
global de recursos nacionales o externos, sino la calidad institucional y la coherencia de las
politicas nacionales de desarrollo. Por consiguiente, para la banca internacional de fomento, su
aporte podrfa consistir principalmente en su capacidad para influir sobre las politicas de crédito y
de desarrollo nacional para apoyar més eficazmente al pequefio agricultor y no sé6lo proveer los
recursos adicionales que se pondrfan directamente a su disposicién.

Dicho lo anterior, queda la pregunta ;Qué intervenciones o programas de la banca internacional

contribuirfan a aumentar el acceso al crédito agricola, con el minimo efecto negativo sobre el
sistema financiero nacional? En el Capitulo 5 se sefialan algunas sugerencias en ese sentido.
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5

HACIA NUEVAS MODALIDADES
DE FINANCIAMIENTO A LA
AGRICULTURA DE ALC

Bases para mejorar la eficiencia de los mecanismos financieros:
el énfasis en el crecimiento

El proceso de ajuste de las economfas de América Latina y el Caribe (ALC) est4 préximo a
cumplir 10 afios. Al entrar en la iltima década del siglo existe el convencimiento de que este
perfodo ser4 trascendente para la regién. De cuanto suceda en los préximos 10 afios depende de
que ALC entre en el siglo XXI en un proceso de crecimiento dindmico, mirando al futuro con la
certeza de haber superado un pasado de crisis y frustraciones o, por el contrario, aferrarse a un
pasado de atraso relativo, de problemas sin solucién y sin ofrecer la esperanza de un futuro mejor
a los 535 millones de personas que habitar4n el continente hacia el afio 2000.

En este afdn de poner al continente en el camino del desarrollo y la modemizacién, son muchos
los factores sobre los que se deberd tomar decisiones. Algunos de ellos escapan al 4mbito
latinoamericano mientras que otros son resortes de decisiones estrictamente regionales. Dentro de
las muchas 4dreas de accién conjunta que serd necesario encarar en lo inmediato, la movilizacién
de recursos financieros hacia la agricultura constituye un elemento de enorme relevancia por las
caracterfsticas propias de la regién y por el impacto que el desarrollo agropecuario puede tener
sobre la economfa regional.

A diferencia de lo ocurrido durante la década de los 80 en que el énfasis estuvo en lograr el
ajuste a los problemas externos, en el futuro la movilizacién de recursos financieros debe ir
progresivamente transfiriendo el énfasis del ajuste al crecimiento. A medida que los problemas
de balanza de pagos se van solucionando, el objetivo de desembolsar fondos rdpidamente deberd
dejar paso paulatinamente a un tipo de financiamiento dirigido a lograr los cambios estructurales
imprescindibles para el crecimiento de la regién en el largo plazo. El objetivo de este capftulo es
el de elaborar algunas propuestas tendientes a facilitar la movilizacién de recursos hacia la
agricultura de la regién y a hacer m4s eficiente la utilizacién de tales recursos.

La propuesta de movilizaci6n de recursos tiene dos componentes esenciales. En primer lugar,
es necesario un incremento significativo en el volumen de recursos a transferirse a la regi6n, tal
como fueraenfatizado por el presidente del BID al establecer la importancia decisiva de unanueva
reposicién de recursos. Coincidente con este enfoque, 1as necesidades de ALC han sido estimadas
por varias fuentes en el orden de los 20.000 millones de d6lares anuales (Balassa et al.1986) a
través de bancos comerciales, organismos multilaterales, inversiones externas, financiamiento
bilateral y eventualmente repatriacién de capitales. De acuerdo con la contribucién potencial de
la agricultura al desarrollo, los organismos financieros internacionales deben continuar liderando
el proceso de inversi6n en este sector, incrementando el volumen de recursos destinados a tal fin
con el objetivo de revertir la cafida en inversién que se ha registrado durante los ochenta.
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En segundo lugar, y tan importante como el primero, se debe incrementar la eficiencia de la
inversién. Tal como se mencioné anteriormente, las diferencias en la eficiencia de la inversién
explican en mucho mayor grado las diferencias en las tasas de crecimiento econémico entre ALC
y el Lejano Oriente que los respectivos niveles de ahorro interno. Precisamente, el objetivo
especifico de las nuevas modalidades de financiamiento es estimular la inversién del sector
privado y aumentar la eficiencia de la inversi6n publica y privada a través de modificaciones de
politicas y reformas institucionales. Tal como fue explicitamente contemplado por los ministros
de agricultura a través de la Declaraci6n de Ottawa, en la necesidad de aumentar la eficiencia de
la inversi6n est4 radicada la justificaci6n del rol que deben cumplir los nuevos mecanismos de
financiamiento, particularmente en una region que aun hoy requiere realizar importantes reformas
de politica e institucionales, a fin de crear una nueva estructura econémica capaz de proyectar al
continente hacia un perfodo de crecimiento sostenido.

Tal vez la mas importante de las lecciones que se extraen de la experiencia inmediata en
préstamos de ajuste estructural, se refiere a que los préstamos no deben concebirse como
instrumento de condicionamiento por parte de los bancos, sino que los préstamos deben consti-
tuirse en el necesario apoyo financiero que los OFI otorgan a un programade inversiény reforma
estructural que los propios palses deciden impulsar, con una perspectiva de largo plazo 'y en que
las reformas de politica e institucionales surgen como un elemento decisivo para estimular la
inversién y aumentar su eficiencia.

Debemos reconocer que el programa de inversién y reforma es "decidido por'y propiedad de
los pafses" y 1os bancos deben aportar los recursos financieros para apoyar y viabilizar el programa.
Tanto el organismo financiero como aquellos mecanismos técnicos especializados deben asimis-
mo aportar sus recursos humanos y financieros para colaborar con los paifses en la preparacion,
ejecucién y supervisién de los programas, en funcién de las dificultades que los pafses puedan
tener en este sentido debido a la creciente complejidad de los mismos.

En el capftulo anterior se hizo énfasis en una serie de puntos que requieren ser mejorados para
el futuro. Algunos de ellos se refieren a la implementacién de los préstamos mientras que otros
tienen relacién con el marco conceptual de la futura operativa. Los primeros no necesitan ser
considerados nuevamente en esta propuesta, aun cuando tales lecciones deber4n ser tenidas en
cuenta para garantizar el éxito de futuras operaciones. Con respecto a los segundos cabe realizar
algunas consideraciones adicionales.

Tanto el BID como el Banco Mundial deben dejar en manos del FMI la instrumentacién de
programas de estabilizacién de corto plazo. No obstante ello, resulta necesario un alto grado de
complementariedad entre los bancos y el FMI. Los mecanismos adecuados para garantizar la
coherencia en la operativa de ambas instituciones deben ser motivo de un estudio detenido. E1 BM
ha sugerido que el documento denominado "Policy Framework Paper" utilizado por el FMI como
prerrequisito de los "Structural Adjustment Facilities", debiera serenriquecido con una perspectiva
de m4s largo plazo para su utilizacién como documento de referencia en la operativa de los bancos.
Sea a través de este mecanismo o a través de otros mecanismos a implementar, la colaboracién
entre instituciones a este nivel parece indispensable. La discusién de esta problem4tica deberfa ser
parte de un di4logo tripartito juntamente con los gobiemos, con la finalidad de respetar la filosoffa
expuesta anteriormente en cuanto a la "propiedad” de los programas por parte de los pafses. A
pesar de la necesidad de colaboracién, los bancos deberfan mantener la individualidad de sus
programas en funcién de los diferentes objetivos de éstos respecto del FMI. En este sentido se
recomienda evitar la llamada "condicionalidad cruzada” (cross conditionality) como forma de no
perder la perspectiva de desarrollo en la operativa de los bancos.
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Las nuevas modalidades de financiamiento deben seguir enfatizando su rol como promotores
de didlogo en los pafses sobre la estrategia de desarrollo sectorial agropecuario. El éxito de los
programas dependers en buena medida de 1a "calidad" del aporte técnico y politico de los pafses,
asf como de los recursos humanos, financieros y experiencias que los organismos financieros y
técnicos especializados destinen a la realizacién de ese "didlogo".

A través del esfuerzo conjunto de bancos y gobiernos debe disefiarse programas de largo plazo
de ajuste estructural agropecuario caracterizados por su continuidad y flexibilidad. Los préstamos
deben enfocarse como los instrumentos puntuales de un programa de més largo plazo que
contemple la implementaci6n progresiva de un conjunto de operaciones que van profundizando
el proceso de reformas. Por otra parte, la continuidad en la evaluaci6n de los programas requiere
que "dentro” de cada préstamo y "entre" diferentes operaciones se posea la flexibilidad necesaria
para realizar ajustes de acuerdo con la variabilidad de las condiciones externas y con los desvfos
observados respecto de las metas originalmente planteadas.

Dado que los beneficios globales generados por un programa de ajuste estructural pueden
implicar que los costos recaigan sobre ciertos sectores, es importante que tales sectores sean
claramente identificados y que los préstamos incluyan previsiones para compensar tales costos,
especialmente cuando los mismos castigan sobre todo a los sectores de menores ingresos. El
concepto de "compensar los costos del proceso de reformas” deberla ser parte inseparable de
todo programa en el futuro.

La necesidad de mejorar el entorno de politicas en ALC y el potencial que tienen los
mecanismos propuestos para lograr el cambio, dificilmente pueden discutirse, al menos como
esquema teérico. Sin embargo, la experiencia indica que el potencial de los préstamos con
condicionalidad politica (PCP) para provocar los cambios y sobre todo para que éstos adquieran
caricter permanente no ha sido plenamente realizado. Es por ello que hoy en dfa 1a operativa de
los mismos est4 siendo objeto de un debate amplio sobre los cambios necesarios para el futuro.
Es asf que se plantean programas de ajuste con desembolsos lentos como forma de dar mayor
permanencia a los mismos, o bien se plantea el otorgamiento de préstamos de ajuste de largo plazo
con desembolsos anuales como apoyo al presupuesto piiblico anual de inversiones, con revisiones
periédicas conjuntas de este tiltimo por parte del banco y el gobierno.

Inversiones, reformas de politica y modernizacion institucional en
programas de desarrollo

La integraci6n de proyectos de inversion, reformas de politica y modernizacién institucional
en una operativa consolidada puede llevarse a cabo a través de dos mecanismos diferentes. Una
alternativa que se podria llamar de "arriba hacia abajo" consistirfa en definir un marco de politica
y reformas institucionales de apoyo a un conjunto de proyectos tradicionales. Se tratarfa en este
caso de un enfoque "macro" en que los componentes de reforma no esté4n referidos a un proyecto
de inversi6n especffico sino que se pretende crear un marco de politicas conducente al mejor éxito
de los proyectos de inversién. Aun cuando este criterio constituirfa un paso adelante en relacién
con la operativa actual, la experiencia sugiere la utilizacién de un enfoque de "abajo hacia arriba",
en que se privilegia la ejecucién de un programa de inversién —piiblico y privado- y en donde las
reformas aparecen ligadas o complementarias al proyecto de inversién.

En esta operativa, todo el programa va dirigido a apuntalar el éxito del proyecto de inversion,
ya sea en cuanto al estimulo de la inversién privada como a mejorar la eficiencia global de la
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misma. Para una mejor comprension del concepto se van ejemplificando sus componentes. Un
primer componente del proyecto est4 relacionado con un objetivo de crecimiento vinculado al
sector agropecuario, cuyo logro a su vez se halla fntimamente vinculado a la ejecucién de un
conjunto de inversiones. Por ejemplo, el desarrollo de agroindustrias de exportacién requiere
la realizacién de un considerable volumen de inversién privada, fundamentalmente para
adecuar la tecnologfa de los paises a los requerimientos de un consumo cuyos hébitos en los
pafses industrializados presentan un dinamismo extraordinario. Se trata en esencia de un flujo
continuo de recursos para financiar la inversién privada con el objetivo de lograr su moder-
nizacién tecnolGgica y el mantenimiento de la competitividad internacional. El crédito necesa-
rio para tal financiamiento se convierte en el micleo del proyecto, constituyendo el componente
de inversién privada del mismo. Aun asumiendo que la produccién y oferta sean adecuadas
para el procesamiento agroindustrial (lo que implica una secuencia ordenada de implementa-
cién de proyectos), la sola disponibilidad de crédito no es suficiente para asegurar el incremento
de las exportaciones, ya que se hace necesario actuar complementariamente a otros niveles.
Con frecuencia se requiere un esfuerzo paralelo al del sector privado por parte de instituciones
piiblicas o privadas en el drea de desarrollo de programas de promocién en el exterior, de andlisis
y seguimiento del mercado, de control de calidad, etc., por lo que un segundo componente de
apoyo, fortalecimiento, modernizaci6n o reforma institucional aparece como determinante del
éxito del programa de exportaciones agroindustriales. Ejemplos de estas instituciones sobran
en el mundo, destacdndose los logros de AGRESCO en Israel, las diferentes Juntas en Australia
y Nueva Zelandia, cooperativas privadas en Brasil y la experiencia de Fundacién Chile para
citar s6lo algunos ejemplos.

Mi4s all4 de lanecesidad de apoyar a estos organismos de promocién (o crearlos eventualmente),
el programa puede necesitar acciones complementarias en investigacion y tecnologfa de procesa-
miento agroindustrial, asf como una variedad de otras dreas vinculadas al desarrollo del potencial
exportador del pafs. Es preciso en este caso un componente de financiamiento para la inversién
publica o privada de instituciones afines, cuyos servicios serdn indispensables para la profundiza-
ci6n del programa.

En funci6n del contexto de polfticas proteccionistas que caracteriz6 a ALC a partir de la
Segunda Guerra, es razonable suponer que el aumento de las exportaciones agroindustriales
requerird del ajuste de una serie de politicas cuyo sesgo antiagrario y antiexportador debe ser
modificado. Se trata de un proceso indispensable en el cual pafses que tradicionalmente han
establecido una fuerte carga impositiva sobre la agricultura, deben pasar a estimular la produccién
prescindiendo de la transferencia de recursos que el sector ha realizado hacia otros sectores en el
pasado, a expensas del sacrificio de su desarrollo potencial. Este proyecto deberfa incluir como
reforma de politica la reduccién de los impuestos a las exportaciones, el desmantelamiento
progresivo de la proteccién industrial, el reintegro de los impuestos indirectos a las exportaciones
tal como es aceptado por la normativa del GATT, adem4s de la aplicacién de otras medidas de
promocion al sector agroindustrial. Dado que la regién no posee ventajas comparativas en lo que
se refiere ainsumos tecnol6gicos y bienes de capital, el esfuerzo exportador deber4 ir acompafiado
de un conjunto de polfticas destinadas a asegurar la mdxima apertura en este sentido, estableciendo
regfmenes automdticos de admision temporaria. Otras posibles 4reas de polftica que requieren
cierto tipo de modificacién se refieren a la polftica de precios internos y la estabilizacién de precios
de materias primas, que deberfan ser objeto de atencién en el programa.

Ademis del financiamiento directo para inversiones, el programa de desarrollo incluye
financiamiento no ligado a inversiones, establecido en uno o varios desembolsos cuyo objetivo
es apoyar el esfuerzo exportador del gobiemo durante el lapso en que se incurren costos sin que
el ajuste de polftica produzca los beneficios del aumento de las exportaciones, que naturalmente
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requieren tiempo para volverse efectivos. Estos costos que son financiados por el proyecto se
refieren a la reduccién de ingresos fiscales que se da como consecuencia de la implementacién
de las politicas, o bien para financiar el desequilibrio transitorio en la cuenta corriente externa
que ha sido derivado del aumento de las importaciones resultante de la reduccién de la
proteccion.

Otros costos que se deben compensar en forma transitoria se relacionan con el impacto negativo
que la eventual alza de precios de productos basicos tenga sobre los sectores de menores recursos.
Un buen ejemplo de compensaci6n en este sentido se incluye en el iltimo préstamo sectorial
agropecuario a México en que se pasa de una estructura de subsidios generales, como es el caso
de precios controlados, a subsidios dirigidos a aquellos sectores mas seriamente afectados a través
de mecanismos tales como los "cupones alimentarios" (food stamps) que permiten identificar al
grupo que se subsidia. Un razonamiento similar se aplica a la reconversi6n de industrias afectadas
por la reduccién de la protecci6n, para las que se hace necesario el disefio de programas que
permitan movilizar los recursos de los mismos hacia el sector interno o de exportacién donde se
logre un grado de competitividad aceptable. Finalmente, es bien conocido que un tipo de cambio
sobrevaluado constituye quiz4 la herramienta mas poderosa de discriminaci6n en contra del sector
exportador. Resulta esencial entonces que el disefio del proyecto analice el marco de politicas
macro y su coherencia con el mismo, aun cuando los bancos de desarrollo no intervengan
directamente en la fijacién de tales politicas con el gobiemo.

Otro ejemplo ayuda a visualizar los conceptos antes esbozados. Un cambio de politica al cual
muchos pafses estdn dando seria consideracién es el manejo de los precios para granos, donde la
tendencia es la de orientarse gradualmente hacia el manejo de los precios domésticos dentro de
una banda de precios limites deseables. Esta es una alternativa a los precios de garantfa, cuya
préactica ha significado costos administrativos y los costos de financiar las diferencias entre los
precios al productory los al consumidor. Su eliminacién intempestiva, sin embargo, suele implicar
costos sociales. Una reforma de la polftica de precios para adoptar la altemnativa en consideracién
requerirfa posiblemente un proceso gradual de tres a cinco afios y un mecanismo de financiamiento
del costo social de la transicién, y un programa de modernizacién de la institucién responsable
para que esté en posicién de cumplir el nuevo papel que le compete. En forma complementaria se
ha considerado que este cambio debe ir acompafiado por un mayor énfasis en el aumento de la
productividad, para lo cual se requiere un aumento de la inversién y modemizacién institucional
para la generacién y provision de tecnologfa y material genético. Esta reorientacién tecnol6gica
a su vez se viabilizara por medio de 1a mayor disponibilidad de crédito para los productores y una
mayor eficiencia en las operaciones de la banca. Resulta interesante destacar en esta oportunidad
que dos préstamos sectoriales realizados en el afio fiscal 1988 por el Banco Mundial a México y
Marruecos, incluyen programas especfficos de subsidios alimentarios para compensar a los grupos
de menores ingresos por el alza de los precios de los alimentos, cuyo resultado se anticipa al
reducirse los subsidios generales.

Un financiamiento de esta naturaleza puede ir dirigido, en otros casos, a evitar mayores niveles
de pobreza relativa, a facilitar 1a reconversién agroindustrial o la reasignacién de recursos
intrasectorial o intersectorialmente. Adem4s de ello, cumple con el objetivo de aumentar la
viabilidad polftica y social de los cambios, reduciendo la resistencia de los grupos afectados por
las medidas, al compensarlos al menos parcial y transitoriamente. Estos objetivos de viabilizar
politicamente las reformas y de facilitar reasignaciones de recursos deben ser particularmente
tenidos en cuenta en los préstamos sectoriales agropecuarios.
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La necesidad de flexibilizar las condiciones del financiamiento externo

La coyuntura actual de ALC requiere que las condiciones que generalmente han ido asociadas
a los proyectos de inversi6n sean flexibilizadas para adecuarlas a los requerimientos de los pafses.
Algunas 4reas donde se necesita mayor flexibilidad se presentan a continuacién.

Fondos de contraparte

La operativa tradicional de los bancos de desarrollo demanda que los pafses financien con
recursos propios una proporcién importante de los costos de los proyectos. Estos requerimientos
de los fondos de contraparte, que se ubican en el orden del 50% de los costos totales, se han
convertido en un serio problema para los paises de la regién por la crisis de endeudamientb que
soportan. La flexibilizacion de esta condicién exige en primer lugar que los organismos financieros
reduzcan los requerimientos de fondos de contraparte de los pafses y en segundo lugar que se
profundicen y difundan los mecanismos de cofinanciaci6n entre los bancos —tal como ha sido la
experienciaentre el BID y el BM en varios proyectos—, como resultado de lo cual se ha disminuido
considerablemente el aporte de los pafses. En tercer lugar, deben emplearse nuevos mecanismos
de cofinanciaci6n entre los bancos de desarrollo y otras fuentes de financiamiento bilateral o con
bancos comerciales. A esos efectos los proyectos deben prever explicitamente su utilizacién como
cofinanciaci6n de préstamos comerciales o de otras fuentes bilaterales, como los préstamos de los
Gobiernos de Italia y Espafia, generalizados en la regi6n, intentando cubrir el financiamiento de
bienes y servicios no contemplados en los mismos y admitiendo el uso de tales recursos como
contraparte. Un mayor grado de complementariedad entre los mecanismos financieros de las
diversas fuentes, tanto multilaterales como bilaterales, serfa altamente deseable.

Conceptos elegibles para financiaciéon

Tradicionalmente, los proyectos han restringido la financiacién a los costos correspondientes
a las inversiones previstas en los proyectos. La experiencia ha ido demostrando que se requiere
asimismo, con frecuencia, financiar otros rubros que —al no ser inversiones en s{ mismos—
adquieren particular importancia como complemento de las mismas. La inclusién del capital de
trabajo y de fondos comerciales aparece cada vez m4s como una necesidad complementaria de las
inversiones de los proyectos. La disponibilidad de fondos comerciales a entidades privadas, como
cooperativas, para garantizar una mayor transparencia a los mercados de productos aparece
recurrentemente como una necesidad, sin que haya una clara vocacién para financiar estas
necesidades por parte de los OFI. De hecho, el financiamiento para mejorar los sistemas de
comercializacién ha sido muy parcial y superficial de acuerdo con una reciente evaluacién de la
propia experiencia del Banco Mundial, donde los componentes de comercializacién correspon-
dieron a solamente un 3% del total de los costos (Banco Mundial 1988d).

Tasas de interés, indexacién y riesgo cambiario

Las dificultades relacionadas con las tasas de interés y mecanismos de indexaci6n para los
subpréstamos han sido un problema bésico que afecta la demanda efectiva de crédito. Con el
objetivo de no caer en tasas subsidiadas, con frecuencia se ha caido en mecanismos que suponen
un riesgo exagerado para el productor o industrial, sobre todo a la luz de las variaciones que se
operan en los mercados financieros. El establecimiento de varios mecanismos optativos de ajuste
de los préstamos (incluyendo ajustes segin valor de productos) ha solucionado en parte el
problema, aunque requiera mayor flexibilidad sobre todo en cuanto a asumir los riesgos de la
operativa financiera. El traslado del riesgo cambiario a los subprestatarios supone generalmente
un incremento de la tasa de interés, el que ejerce un marcado efecto negativo sobre la demanda
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por créditos. Compartir el citado riesgo cambiario entre gobiemos y bancos, sin cargo para el
inversor, parece una alternativa necesaria en futuras operaciones.

Financiamiento complementario a proyectos de capitalizacion de deuda

La conversién de la deuda en capital, o la capitalizacién de la deuda como se la denomina
corrientemente, es un subproducto de la crisis de endeudamiento que afecta a casi todos los pafses
de ALC. El mecanismo surge como consecuencia de la aparicién de un mercado secundario en el
que se comercian los instrumentos de deuda de los pafses en desarrollo. En este mercado
secundario el acreedor vende con un importante descuento los referidos instrumentos de deuda de
acuerdo con una cotizacién que refleja la credibilidad que cada pafs ofrece a sus acreedores. El
descuento llega en casos extremos a un 70 6 75% del valor nominal del documento, lo que implica
que el comprador paga entre un 25 y 30% del valor del mismo. Este mercado secundario se ha ido
organizando progresivamente y aun cuando el volumen de 1a operativa resulta pequefio en relacién
con el monto de la deuda, no lo es necesariamente en relacién con el posible impacto sobre las
inversiones. En 1986 el volumen de transacciones involucrando tales instrumentos fue de 7.000
millones de délares. Una vez adquirido el titulo de deuda en el mercado secundario, el potencial
inversor se presenta ante el Banco Central de su pafs con un proyecto de inversién que al ser
aprobado implica que el Banco Central adquiere los titulos de deuda, a su vez con un descuento,
comprometiéndose a pagarlos en moneda local para la ejecucién de las inversiones requeridas por
el proyecto. Del descuento total con que se cotiza un titulo de deuda en el mercado secundario,
una parte se apropia el Banco Central y otra parte permanece como un subsidio directo, lo que
hace al mecanismo muy atractivo para potenciales inversores. La experiencia de Chile, Argentina,
Uruguay y otros pafses de la region ha sido muy exitosa como mecanismo promotor de inversiones.
Mientras que la demanda de crédito es lenta y requiere mucho tiempo para desembolsar los fondos,
las licitaciones de capitalizacién de deuda agotan los topes licitados por los bancos centrales con
una gran rapidez.

Esta fuerte demanda de fondos para proyectos de inversién que en una importante proporcién
corresponden a agroindustrias, es producto del subsidio implicito y necesita por lo general que el
componente importado del proyecto sea financiado directamente por el inversor, al limitarse el
Banco Central a cubrir exclusivamente una proporcién de los costos de moneda local. La posible
complementariedad entre la financiacién de los bancos multilaterales y el sistema de capitalizacién
estd precisamente en el disefio de lineas de crédito que permitan que el inversor, por encima de su
propio aporte de capital con el que adquiere los titulos en el mercado secundario, cuente con lfneas
de financiamiento para aquellos costos no cubiertos por la operativa de capitalizacién. Es de
esperar un evidente sinergismo de esta operativa, por cuanto la realizacién de inversiones se ve
estimulada por el subsidio de la capitalizaci6n, mientras que los fondos de los bancos de desarrollo
garantizan la disponibilidad de financiamiento complementario.

La reorientacion de los sistemas financieros nacionales

El paso més efectivo para lograr un flujo neto positivo € importante de recursos financieros para
la inversién privada en la agricultura serfa la estabilizacién monetaria y cambiaria. La estabilizaci6n
eliminarfa la mayor parte de los incentivos para la especulacion, la inversién no productiva, la fuga
de capitales desde el campo hacia otras actividades, y permitirfa un uso més eficiente de los recursos
enel sector rural. La suma de los capitales que hoy fugan, m4s el costo del mal uso y desvfo de créditos
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subsidiados, probablemente excede de lejos cualquier aporte nuevo de recursos a la agricultura de la
regién que podrfan efectuar los gobiemos conjuntamente con los organismos intemnacionales. Una
reduccién, aunque sea parcial, de esas pérdidas debe ser la primera prioridad de un programa para
aumentar la transferencia neta de capitales hacia el campo.

Para reducir la desventaja del sector rural en cuanto a la rentabilidad del capital, es necesario
reforzar los instrumentos del derecho de propiedad rural 1a titulacién y el proceso judicial—, asf
como los instrumentos de garantfa bancaria.

El camino m4s efectivo para elevar la rentabilidad de la agricultura y asf mejorar el flujo neto
de capitales, consiste en las intervenciones tradicionales orientadas a capitalizar y elevar la
productividad agricola — las carreteras y otra infraestructura rural, la investigacién y extensién,
y la mejora en los precios agricolas. Estas medidas, si bien su efecto sobre el flujo financiero neto
hacia el campo es poco visible, son las que a la larga probablemente contribuyan en mayor grado
amejorar ese flujo, aumentando la proporcién de los excedentes agricolas que son reinvertidos, y
mejorando la imagen crediticia del sector.

En las nuevas modalidades de préstamo de la banca internacional de desarrollo se debe insistir
con ain m4s énfasis en la importancia de tasas de interés no reprimidas o subsidiadas para el
agricultor. A pesar de la mayor liberalizacién en los mercados financieros de la regién, subsisten
resistencias fuertes a favor de las tasas preferenciales para el agricultor y, en especial, el pequefio
agricultor. Al mismo tiempo, la insistencia por parte del BID y el BM se diluye ante las exigencias
de los programas de préstamo y de desembolso, ante la exigencia del frecuente objetivo de balanza
de pagos que se incorpora en muchos de los préstamos para crédito agricola, e incluso, ante el
deseo de los bancos de mantener su influencia sobre otros aspectos de la polftica econémica. Al
final de cuentas, se debilita la necesaria severidad del Banco en cuanto al mantenimiento de tasas
de interés reales dentro de los programas apoyados y dentro del crédito agricola en general en el
pafs prestatario. La disciplina en este punto es de gran importancia para el objetivo buscado: el
aumento sostenido en el flujo de crédito hacia el pequefio agricultor.

Otra linea de accién a considerar es la creacién o expansién, segin el caso, de una banca de
segundo piso destinada a la agricultura. El objetivo serfa el desarrollo de un mercado de
redescuentos para los créditos agricolas con base en documentos de garantfa. Serfa preciso un
conjunto de acciones dirigidas a reforzar y extender las garantfas bancarias en la actividad agricola,
y a incrementar la participacién de 1a banca comercial en el financiamiento agricola de una forma
comercial.

Un mercado formal para el redescuento agricola, basado en un perfeccionamiento institucional
de los documentos de garantfa, serd un instrumento importante para la penetracién de esa banca
formal a las extensas capas de productores mas pequefios, hoy excluidos del alcance de esa banca.
A la larga, el crédito llegard al pequefio productor méas como consecuencia de la evolucién del
sistema financiero en general que de la creacién de instituciones de crédito selectivo, o de los
mecanismos de crédito informal, como son las cooperativas, los prestamistas informales y los
créditos a "grupos”.

Los documentos de garantfa a utilizarse podrian ser los que existen en la mayorfa de los pafses
—prendas, warrants, warehouse receipts, letras, pagarés e hipotecas—, ademds de otros que las
mismas entidades financieras, con alguna ayuda inicial, innovarfan. El objetivo principal serfa, no
la creacién de nuevos documentos, sino el mejoramiento de las leyes, hébitos, e instituciones que
otorgan seguridad y liquidez a los documentos existentes.
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Las acciones especfficas variarfan de pafs a pafs, pero en general incluirfan los siguientes pasos:

o La titulacién masiva con base en catastro y reformas administrativas en los sistemas de
registro puiblico y en las cortes; en algunos paises s6lo serd posible luego de modificaciones
en las leyes de reforma agraria, para eliminar ambigiiedades y facilitar la propiedad
individual.

°  Lacreaci6nde sistemas de registro y de supervisién de documentos de garantfa, incluyendo
la propiedad mueble.

o El refuerzo de las cortes para permitir una resolucién pronta de conflictos y asegurar el
cumplimiento obligado de los derechos de propiedad.

o Unacampaiia educativadirigida a crear apoyo para las bases institucionales de las garantfas
agricolas.

Sin embargo, se debe seguir una estrategia de "dos pies", reforzando la complementarizacién
de las instituciones formales e informales. Esta propuesta se fundamenta en la necesidad de
mecanismos financieros que traslapen los sectores agricola y no agricola para hacer posible la
transferencia de excedentes financieros de la ciudad al campo, la mayor fuerza probable de las
instituciones basadas puramente en el mercado, y 1a flexibilidad y modernidad tecnol6gica de las
instituciones formales.

En general, las instituciones y los mecanismos creados ad hoc por técnicos y por las autoridades
politicas para la atencién financiera de los grupos més pobres, no han logrado mayormente una
viabilidad autosostenida. Una explicacién de esa falta de dinamismo es la no presencia del sistema
financiero formal para actuar en complemento y apoyo a las instituciones informales. Otra es la
limitacién inherente de los mecanismos y de las instituciones que descansan principalmente en el
contacto y conocimiento personal, o en vinculos de trabajo, o de alguna otra forma de agrupacién,
como son las cooperativas rurales y los prestamistas informales. La experiencia de algunos pafses
ha demostrado la contribucién potencial de tales mecanismos, pero también las limitaciones que
derivan de la personalizaci6n y de la no diversificacién regional y por cultivo. La mayor seguridad
y menor costo de transaccién que el contacto personal de las cooperativas, los grupos y los
prestamistas informales le otorgan al crédito minorista, debe ser complementada mediante la
mayor flexibilidad y el alcance que otorgan laimpersonalizacion y el uso de instrumentos objetivos
que caracterizan la banca formal.

Se debe dar mds énfasis a los mecanismos indirectos para favorecer a los grupos mds pobres
en el campo. La frustracién ante la lentitud de los procesos de mercado y de trickle-down ha
producido un exagerado esfuerzo para dirigir los beneficios del crecimiento hacia los grupos
pobres. Enel caso del crédito agrario, el resultado ha sido perverso: los controles han distorsionado
y retrasado el desarrollo del sistema financiero sin modificar el patr6n de exclusién del pequefio
productor, ni aumentar el flujo neto financiero a favor del sector.

Concretamente, las nuevas modalidades de accién de la banca multinacional de desarrollo
deben preocuparse principalmente por lograr el crecimiento de la agricultura en general, no del
pequeiio productor. Este criterio significard que, en la préctica, los mayores beneficios de distintas
intervenciones a favor de la agricultura se dirigirdn frecuentemente a los agricultores medianos y
grandes. Ese resultado debe evaluarse como un método de transferir conocimientos de nueva
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tecnologfa, nuevos productos y mercados, e infraestructura rural al pequeiio productor. También
es importante para los productores de pequefia escala la generacién de demanda de mano de obra
y de insumos y servicios locales; una proporcién muy alta de sus ingresos actuales —de un tercio
a dos tercios— proviene del trabajo asalariado y de la produccién rural no agricola. Si se
contabilizan cabalmente los costos indirectos y sistémicos de los controles requiridos para
beneficiar en forma m4s directa a los pobres, ademés de los beneficios indirectos del crecimiento
global del sector, es probable que muchos proyectos de beneficio indirecto sean los més rentables
aun para los pobres.

Areas prioritarias para el financiamiento de la agricultura

La identificacién de 4reas prioritarias de financiamiento requiere un anlisis de largo plazo sobre
las condiciones de la agricultura de ALC. Al plantearse el escenario en que deberd desenvolverse la
agricultura de la regi6n con esa perspectiva, inmediatamente surge el proteccionismo de los pafses
industrializados como una seria interrogante para la reactivacién agricola. Las materias primas
alimenticias han sufrido una caida secular en sus precios con el consiguiente efecto de los términos
de intercambio de ALC. En los iiltimos afios, sin embargo, el problema adquiere caracteristicas
dramdticas para la regién debido a la caida de los precios de los productos bésicos en el mercado
internacional provocado por el proteccionismo exagerado de los pafses industrializados.

A fin de priorizar campos para la inversién en agricultura es necesario tener claro si el proteccio-
nismo agricola, que ha perjudicado a ALC recientemente, es un fenémeno netamente circunstancial
o si obedece a una ten dencia de largo plazo dificil de revertir. La evidencia empfrica de trabajos
realizados sobre el proteccionismo agricola (Anderson y Hayami 1986) sugiere que a medida que las
economfas crecen, tienden progresivamente a proteger su agricultura en relacién con otros sectores.
Si bien es cierto que de acuerdo con el andlisis econémico hay una reducci6n del bienestar a rafz de
tales practicas discriminatorias, la experiencia nos indica que el proteccionismo no s6lo es evidente
en la CEE y EE.UU.,, sino que también lo es en Jap6n, Corea, Taiwan, Brasil, Canad4, y que existe
una marcada correlacion entre nivel de desarrollo y proteccionismo agricola.

El hecho de que sean los pafses de mayor nivel de ingresos los que adoptan polfticas mas
proteccionistas agrava la situacion de ALC, por cuanto serian precisamente esos pafses quienes
estarfan en mejores condiciones de importar los productos bésicos de la regién.

Un conjunto de razones teéricas llevan a la conclusion de que la regién enfrenta un problema
estructural, que mds alld de ciertas mejoras coyunturales afectard la posibilidad de reactivacién de
la agricultura latinoamericana en el largo plazo:

En primer lugar, el desarrollo tecnol6gico permite lograr aumentos extraordinarios de produc-
cién, por lo que la importancia de los recursos naturales, tan abundantes en ALC, se hace
relativamente menor. El avance tecnolégico sustituye a los recursos naturales en el proceso de
produccién, y aun cuando ello implica mayores costos, también supone una pérdida del valor
relativo de los recursos naturales que han sido tradicionalmente la base de la produccién agricola
de la region.

En segundo lugar, a medida que las economias se desarrollan, la importancia relativa de la
agricultura respecto del sector industrial y de los servicios se reduce, lo que vuelve relativamente
menos costosa la financiacién de los subsidios a la produccién de materias primas. Ante esta
realidad, ya sea que los subsidios sean pagados a través del presupuesto piblico o directamente
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por los consumidores, la presién politica para su eliminacién se reduce considerablemente por
cuanto su impacto sobre el presupuesto piiblico o el presupuesto familiar es menor en términos
relativos.

En tercer lugar, el caricter estratégico de los alimentos hace que los pafses industrializados no
estén dispuestos a depender de terceros pafses para su abastecimiento, por cuanto ello implica una
dependencia inaceptable en términos politicos.

Por consiguiente, ALC no puede, ni debe, basar su estrategia de largo plazo en convertirse
en proveedor de productos basicos al mundo desarrollado, por cuanto existen poderosas razones
que hacen pensar que en la medida que las posibilidades tecnolégicas y ecolégicas lo permitan,
los pafses desarrollados seguirdn protegiendo a sus agricultores aun con las pérdidas de
eficiencia que ello implica y los altfsimos costos de su produccién. Como corolario de lo
expuesto se desprende que las ventajas comparativas que ALC posee en funcién de 1a abundan-
cia y calidad de sus recursos naturales dejardn progresivamente de constituir un factor decisivo
para competir internacionalmente.

Ante esta posibilidad se abren dos alternativas: la articulacién del complejo agricola-agroin-
dustrial y la integraci6n regional.

Tradicionalmente, los OFI destinaron su financiamiento al fomento de la produccién primaria
y alarealizacién de inversiones relacionadas con ella, tales como la investigacién, extensién, etc.
Sin descuidar estas dreas, es necesario que en el futuro se considere prioritariamente el apoyo
financiero al complejo agricola-agroindustrial y en particular a las agroindustrias de exportacién.
Aparte del aumento del valor agregado de las exportaciones, ello se justifica por ser el proteccio-
nismo mucho m4s intenso a nivel de la produccién primaria que a nivel de productos procesados,
por cuanto el objetivo de los pafses es de proteger a los agricultores y no a las industrias. A modo
de ejemplo, 1a came fresca tiene cuotas de importacién en la CEE y trabas sanitarias que impiden
su importacién en EE.UU., mientras que las cames procesadas tienen libre acceso a ambos
mercados mediante el pago de aranceles relativamente bajos.

Por otro lado, es bien conocido que el comercio de productos alimenticios se encuentra
concentrado en grandes empresas que invariablemente han dado muestras de no interesarse en el
procesamiento en sf de los productos que comercializan, sino que su 4rea de especializacién radica
mds bien en la comercializacién de sus "marcas" y la investigaci6n tecnolégica. Ello deja un
importante campo para el procesamiento de la produccién primaria en la propia regi6n, contando
para ello con menores costos de materia prima y de mano de obra.

Los cambios de habitos de los consumidores en los paises desarrollados, consecuencia de los
cambios en sus estilos de vida, la demanda por alimentos sanos, libres de residuos qufmicos, el
interés por comidas rdpidas y fécil de preparar, van marcando una demanda potencial de nichos
de mercados y productos a que la regién debe apuntar. Anticipar el sentido y direccién de esos
cambios y ofrecer productos que se adeciien a las necesidades de los consumidores es el desaffo
de la agroindustria de ALC.

Acceder a un desarrollo exportador de esta naturaleza obviamente requiere complementar las
ventajas comparativas para producir materias primas que posee la regién con una serie de otros
elementos, como una politica de decidido apoyo de las exportaciones, una gran apertura en materia
de importacién de tecnologia, insumos y bienes de capital. Fundamentalmente, exige asimismo
un gran esfuerzo de modemizacién del sector agroindustrial con fuertes inversiones en tecnologfa
de procesamiento, de frio, de empaque, de comercializacién, etc., que ponga a la industria en
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condiciones de competir tanto por sus precios como por la calidad de sus productos. Las
posibilidades de financiacién en estas dreas van desde la inversion ffsica en equipamiento y
construcciones a nivel de industria, hasta el fortalecimiento de la instituciones capaces de
investigar mercados, promover exportaciones e investigar en tecnologfa de procesamiento. Se trata
de un campo muy amplio, en el que la formacién de recursos humanos deber4 también jugar un
importante papel.

El mercado latinoamericano tendra hacia el afio 2000 més de 500 millones de habitantes, lo
que le da a la regién una dimensi6n suficiente para no basar su estrategia de crecimiento
exclusivamente a las exportaciones extrarregionales. Muy por el contrario la regién debe ver en
el espacio latinoamericano y en el aumento del comercio interregional una fuente potencial de
dinamismo y crecimiento de largo plazo. En particular, el comercio de productos agricolas y
pecuarios primarios y procesados ofrece posibilidades ciertas de un importante crecimiento. El
andlisis por producto y por pafs del comercio agricola intrarregional indica que existe un amplio
margen para el crecimiento y que el mismo podria contribuir a mejorar el problema originado por
la reduccién de importaciones que ALC ha experimentado a consecuencia de la crisis de la deuda.

Invariablemente, los estudios sobre el comercio agricola de ALC reconocen que uno de los
mayores obsticulos que enfrenta la regi6n para acrecentar el comercio interregional reside en las
condiciones de financiamiento que los pafses extrarregionales ofrecen a los importadores de la
regién. Las condiciones de financiamiento otorgadas explican en buena medida el elevado nivel
de abastecimiento extrarregional de productos agropecuarios, tal como ocurre con las ventas de
trigo, maiz, arroz, legumbres y aceites de EE.UU., financiados a través de la "Commodity Credit
Corporation" en condiciones muy atractivas en cuanto a plazos y perfodos de gracia. Consecuen-
temente, uno de los aspectos claves para el incremento del comercio descansa en la posibilidad de
obtener financiamiento para el mismo. La idea de la creacién de un fondo regional destinado al
financiamiento de las exportaciones regionales ha sido planteada como una alternativa de finan-
ciacién de los OFI. El objetivo de un financiamiento de esta naturaleza debe ser el de igualar las
condiciones de financiamiento para las importaciones de productos agricolas dentro y fuera de la
region. Este tipo de financiamiento supone una innovacién importante para los bancos internacio-
nales por cuanto su operatoria no ha contemplado tales iniciativas en el pasado.

Una segunda linea de financiamiento posible tiene como objetivo el apoyo al proceso de
integracién —no necesariamente relacionado con el comercio—, basicamente a través de proyectos
multinacionales. En 4reas tales como lainvestigacién agricola y laeducacién no solamente existen
razones tedricas que justifican las ventajas de la integracién, sino que existen antecedentes de
proyectos exitosos que involucran a una serie de pafses de la regién. La experiencia actual de la
CEE hacia la creacién de una Comunidad Tecnolégica Europea que le permita competir con
EE.UU. y Jap6n, habla claramente de las ventajas de este tipo de integracién.

Asimismo, los proyectos de transporte, comunicaciones y demds infraestructura relacionada
con laintegracién deberian tener una alta prioridad en las decisiones del BID y dem4s organismos
financieros regionales.

Las diferentes experiencias de integracion llevadas a cabo en la regién se han caracterizado por
un esquema a través del cual los pafses van progresivaente haciendo concesiones recfprocas en el
comercio intrarregional. La profundizacién de este proceso se ve naturalmente demorada por la
presion que ejercen los grupos econémicos cuyos intereses se ven afectados. Un enfoque diferente
aeste lento proceso consistirfa en plantearse la integracién en una perspectiva de largo plazo, cuyo
objetivo final consiste en que cada productor o cada empresa tenga a su disposicién un mercado
potencial de 500 millones de habitantes, a través de la eliminacién total de las restricciones
existentes.
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Desde esa dptica puede verse a la integracién como una parte del proceso de ajuste global,
voluntario en este caso, justificado por los beneficios para el conjunto de la regién, pero que
seguramente implicar4 costos para determinados sectores o incluso pafses. Tal es el caso de pafses
que pasan a importar productos de la regi6n a precios mayores que los obtenibles de sus actuales
proveedores, tal como sucede con los licteos y cereales tanto de la CEE como de EE.UU.

De acuerdo con este enfoque, surge una tercera drea de posible financiacién que va dirigida a
compensar transitoriamente pafses y sectores afectados por los costos resultantes de la integraci6n,
orientando la financiaci6n haciala reconversién de las estructuras para permitirles su modificacién
con vistas a competir en un mercado regional de dimensiones dificilmente imaginables en la
actualidad.

Sin pretender que los campos que se mencionan sean exhaustivos o excluyentes de otras 4reas,
acontinuacién se plantean un conjunto de dreas que aparecen prioritarias para financiar de acuerdo
con una perspectiva de mediano y largo plazo, frecuentemente dejada de lado por la urgencia de
la problemdtica coyuntural.

Educacién, capacitacién y formacién de recursos humanos

Lariqueza de un pafs se mediaba en otra época por la abundancia de sus recursos naturales. No
obstante ello, la realidad que enfrentan los pafses de la regién a medida que se acercan al fin del
siglo XX indica que pafses extremadamente bien dotados de recursos naturales corren el riesgo
de convertirse en pafses "pobres" por cuanto la riqueza de los pafses radica hoy en dfa en el adelanto
tecnolégico y la inteligencia del manejo empresarial. Las ventajas que se derivan de los recursos
naturales van paulatinamente perdiendo importancia en economfas que son cada vez menos
agrarias, eventualmente menos industriales y mucho m4s productoras de servicios—4rea ésta donde
se producen los cambios mds notables y el desarrollo més espectacular.

En consecuencia, el capital que en el futuro permitird crecer a ALC no estd en sus recursos
naturales sino en los recursos humanos que los pafses sean capaces de ir acumulando.

En funci6n de esta realidad la inversi6n en educacién de la poblacién rural, la capacitacién de
personal técnico y profesional en 4reas relacionadas con la agricultura y en general la formacién
de recursos humanos en dreas vinculadas con la salud y nutricién, deben ser objeto de atenci6n
prioritaria en los programas de inversién.

El establecimiento de estas prioridades requerird una revisién de los presupuestos piiblicos por
cuanto, en época de crisis, hay una marcada tendencia a recortar aquellos gastos cuyos retornos
no son inmediatos. Las nuevas modalidades de financiamiento deben actuar en estos casos
fortaleciendo la perspectiva de largo plazo necesaria para priorizar estas inversiones.

Generacién y transferencia de tecnologia, y desarrollo empresarial
Los conceptos referidos a la pérdida de importancia de los recursos naturales justifican la
necesidad de canalizar financiamiento al 4rea de generacién y transferencia de tecnologfa, como

forma de crear nuevos recursos para el crecimiento.

Sin embargo, en esta drea especifica no sélo se trata de incrementar el volumen de la inversion,
sino que debe garantizarse su uso en forma eficiente, lo que se puede lograr a través de la
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incorporaci6n a los préstamos de la rica experiencia que en esta drea ha sido acumulada por
organismos técnicos, tanto nacionales como internacionales. Las relaciones entre investigacién y
extensi6n, la complementacién de esfuerzos entre el sector privado y el sector piblico, la
participacién de productores, la necesidad de descentralizar los servicios, la utilizacién de
mecanismos grupales, son solamente algunos de los elementos cuya implementacién, frecuente-
mente estimulada por organismos técnicos, se verfa enormemente apoyada al ser incluida en
programas donde las reformas politicas se refieren a la politica tecnolégica.

De acuerdo conel planteo de profundizar el desarrollo agroindustrial mencionado anteriormen-
te, el 4rea de investigacién y difusién de tecnologfa al sector privado debe hacerse extensiva al
procesamiento de alimentos y fibras, y 4dreas relacionadas, tales como la tecnologfa de conserva-
cién, envase, etc.

El papel potencial de la asistencia técnica privada para 1a modemnizaci6n de la agricultura ha
sido ya demostrado. Se requiere sin embargo que los mecanismos de financiamiento en la
agricultura consideren la adquisicion de conocimiento tecnolégico y la capacidad empresarial
como un rubro financiable y por tanto posible de incorporar en los programas de crédito bancario.

Modernizacion del sector piblico agropecuario y del sistema financiero nacional

Los problemas de eficiencia en la prestacién de servicios por parte de los organismos estatales del
4rea agropecuaria no se limitan al campo de la generaci6n y transferencia de tecnologfa. Por el
contrario, la modernizaci6n del sector piiblico agropecuario, incluyendo ministerios y entes descen-
tralizados, parece ser una necesidad inmediata y generalizada en ALC. El andlisis de la estructura y
operacidn del sector piiblico revela una falta de coherencia entre las actividades y las politicas, falta
de mecanismos formales de coordinacién entre las diversas dreas y organismos, dispersién de
actividades de escaso impacto individual, reducido mimero de productores asistidos, limitacién de
recursos tanto humanos como materiales y financieros, inadecuada distribucién de recursos, falta de
priorizacién de su uso, necesidad de descentralizar y eventualmente transferir funciones al sector
privado, etc. Este panorama da la pauta del esfuerzo de racionalizacién de servicios que es necesario
encarar, en el cual deberdn cooperar los organismos financieros y técnicos especializados.

Dentro del sistema institucional que sirve a la agricultura, uno que requiere importantes
reformas es el sistema bancario y en particular la banca de fomento agropecuario. La transforma-
cién estructural y capacidad operativa de este importante sistema demanda que se adopte la
decisi6n de invertir para modemizar y, cuando sea el caso, cambiar radicalmente las instituciones
existentes.

Inversién en el desarrollo social sostenido y alivio de 1a pobreza

La justificacién de definir a este campo como prioritario no obedece, como los anteriores, a
una racionalidad de costos y beneficios. El apoyo a los grupos de menores ingresos y a la pobreza
tan generalizada en ALC a través de programas de salud, nutricién, educacién y vivienda no
corresponde a cdlculos econ6micos, sino a decisiones politicas de los gobiernos que deben ser
apoyadas por los organismos financieros con el aporte de recursos y por los organismos técnicos
con el disefio de programas que garanticen la mdxima cobertura posible de beneficiarios.

En particular, se requiere apoyar la generacion de estrategias de desarrollo sostenido que
permitan resolver los aspectos estructurales que son causa de la pobreza. Ello a su vez demanda
el financiamiento de inversiones que permitan mejorar la calidad de los recursos naturales y la
superacién del recurso humano, ambas con retornos al mediano y largo plazo.
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La recomendacién para el financiamiento, resumida en los puntos anteriores, hace particular-
mente atractiva la complementacién entre los organismos financieros y los técnicos especializados
para el desarrollo de programas sectoriales a ser apoyados por préstamos. La elaboracién de
programas de largo plazo que incluyen financiamiento de inversiones y reformas de polftica e
institucionales, es una tarea compleja que requiere una gran dedicacién de grupos técnicos
altamente calificados, diffcilmente disponibles en todos los paises pero que es posible movilizar
entre pafses. Es por ello que aun reconociendo que se trata de programas "de los pafses"”, es
razonable pensar que los organismos financieros y los técnicos especializados sumardn sus
esfuerzos para colaborar con los pafses tanto en la preparacién como en la ejecucién.

La complementacién y apoyo alos pafses puede darse a diferentes niveles, tal como ha ocurrido
en el pasado con la capacitacién de personal a través de cursos, seminarios y otras actividades
disefiadas especialmente para esos efectos. Mds alld de la importancia de tales acciones, se deben
enfatizar las posibilidades de complementaci6n en la preparacién y supervisién de los programas.

Tal como surge de la experiencia del Banco Mundial, el trabajo de diagnéstico sectorial
(CESW) adquiere enorme relevancia como antecedente inmediato a la elaboracién de programas
de largo plazo de desarrollo agropecuario. En esta drea, organismos especializados como el IICA
pueden realizar un significativo aporte en un trabajo de andlisis permanente del sector agropecuario
y de la situacién de corto y largo plazo en los mercados de futuro.

Este trabajo de diagndstico sectorial y el que se realice en 4reas relacionadas con la economfa en
general y la operativa estrictamente bancaria, deben seguir una metodologfa que establezca el
conjunto de instrumentos que permitiran el "didlogo" entre organismos internacionales y los pafses.
En este sentido se sugiere que los trabajos se inicien con la preparacién de un Documento de Base
de Polftica y Financiamiento Agropecuario (DBPFA), que debe concebirse como un documento
propio del gobierno, para cuya preparaci6n se cuenta con el apoyo de los organismos técnicos. En
funcién de los objetivos de desarrollo del pafs, en la elaboracién del documento se debe analizar la
politica macroeconémica, la estructura sectorial y la situacion externa prevista para dar forma al
DBPFA; su objetivo tiltimo consiste en plantear un programa de inversién y reforma de politica e
institucional para un perfodo de cinco afios, durante los cuales cada una de las partes intervinientes
adquiere ciertos compromisos en cuanto a financiamiento, apoyo técnico e implementacién de
reformas que atmdénicamente confluyan al logro de un objetivo comiin de crecimiento. El estableci-
miento de un mecanismo de evaluacién permanente facilitard la realizacién de ajustes en los diferentes
tramos del programa que resulten necesarios en funcién de los resultados obtenidos.

Una operativa de largo plazo requiere naturalmente una adaptacién de los organismos finan-
cieros y técnicos a tal estrategia, donde el anlisis politico de la propuesta necesita una particular
competencia de los técnicos en esa drea. Paralelamente, 1a viabilidad de las propuestas radica en
gran medida en el apoyo que le den una serie de organismos centrales y auténomos del 4rea
econdmica, agropecuaria y de planificacién. Establecer un didlogo fluido a esos niveles y obtener
una propuesta de consenso demandan una habilidad que seguramente serd necesario desarrollar
en el personal de los organismos y con la colaboracién de consultores externos y propios del pafs.
La instrumentacién de algunos programas piloto en pafses seleccionados serfa una necesaria
experiencia para afinar un mecanismo de cooperacion de esta naturaleza.

Dada la importancia de la oportunidad en que se elaboran y revisan los programas plurianuales,
es importante lograr una adecuada coordinacién en los mecanismos de programaci6n del gobierno,
los propios de los organismos internacionales, 1o que seguramente demandar4 una cierta dosis de
flexibilidad en estos tiltimos.
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La cooperacién de organismos tales como el IICA, el BID y el Banco Mundial no necesaria-
mente debe alcanzar a la totalidad de las actividades presentes en un programa de desarrollo
sectorial de largo plazo. El apoyo puede incrementarse en una parte de las acciones contenidas en
el programa con la unica salvedad de que las que no sean objeto de apoyo guarden la necesaria
coherencia con las que efectivamente serdn apoyadas.

El papel del IICA

La filosoffa que inspira al IICA en la biisqueda de nuevas modalidades de financiamiento para
la agricultura de ALC es plenamente coincidente con las prioridades con que el propio BID
enmarca sus futuras acciones, tal como surge de las palabras de su Presidente: "... el BID quiere
colaborar con los procesos de cambio en América Latina y el Caribe. Deseamos proporcionar a
los pafses servicios de cooperaci6n técnica, y asociamos a la region y a los organismos que en ella
trabajan, en las tareas de pensar y anticipar los problemas y las cuestiones fundamentales que
hacen al proceso de desarrollo en su concepcién mds amplia. Esta es una tarea fundamental de la
que el Banco no puede estar ausente”.

Explorar y proponer nuevas modalidades de financiamiento para la agricultura de ALC se
justifica por varias razones. Por un lado, 1a experiencia de los afios ochenta en préstamos de ajuste
estructural y sectorial, aun cuando no ha sido enteramente exitosa, constituye una buena base para
plantear nuevas modalidades para el futuro. Paralelamente, la realidad de estos afios finales de la
década se presenta diferente de la del comienzo. La comunidad internacional ha tomado conciencia
del problema de la deuda a la que se ha dado una dimensién politica que excede el plano
estrictamente financiero, :al como surge, por ejemplo, de la reciente iniciativa del "Plan Brady".
En estos tltimos afios del siglo, América Latina y el Caribe deber4n dejar atrés el problema del
endeudamiento y un pasado de crisis y frustraciones para enfrentar el siglo XXI con las energfas
puestas decididamente en aprovechar su potencial de crecimiento.

Lamayor disponibilidad de recursos resultante del mejoramiento de la crisis de la deuda, deberd
encontrar en el sector agricola un 4vido demandante de capital para alentar su desarrollo. El 6ptimo
aprovechamiento de tales inversiones requiere un marco de politicas adecuadas e instituciones
modemas y eficientes que permitan hacer maximo el retorno por unidad de capital invertido. Se
necesita, también, que los OFI y los gobiernos coincidan en las apreciaciones sobre el contexto
internacional en el que se desenvuelven los paises y el escenario social y polftico doméstico.

La base de la propuesta que presenta el IICA consiste en que los pafses preparen sus propios
programas de mediano y largo plazo sectorial agricola (PSA) en los cuales se establezcan los
cambios requeridos en los proyectos de inversién a realizar, politicas sectoriales y las reformas
institucionales a ejecutar. Se trata del desarrollo de un programa que el pafs se plantea como
necesario para el crecimiento de su agricultura con un horizonte de cinco afios (por ejemplo) al
que concurren los bancos de desarrollo aportando los recursos financieros y los organismos
técnicos especializados colaborando con el pais en las distintas etapas que supone el desarrollo
del programa: preparacion, ejecucién, seguimiento, etc. Con esta consideraci6n el financiamiento
de un PSA puede incluir uno o mis de los siguientes componentes bdsicos: el financiamiento de
las inversiones del sector piiblico y del sector privado por la via del crédito; el financiamiento para
facilitar las reformas de poliftica; y el financiamiento de la modemizacién de las instituciones
relacionadas con el sector.

El financiamiento de las inversiones, cuya factibilidad deberd demostrarse a través de los
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correspondientes proyectos, ird destinado tanto al sector piiblico como el privado. En el primero,
se incluyen aquellos componentes de la inversi6n que son directamente ejecutados por el gobierno
central o los entes publicos descentralizados (tecnologfa, infraestructura, formacién de recursos
humanos, etc.), que por sus caracterfsticas no entran en la esfera de acciones del sector privado.
En el segundo caso, se trata de inversiones propias del sector privado cuyo financiamiento se
canaliza a través de los respectivos proyectos de crédito. Cabe destacar dentro del componente de
inversi6n la importancia que adquiere, tanto a nivel piblico como privado, la modemizaci6én de
las instituciones cuyos servicios son esenciales para el desarrollo sectorial (bancarios, tecnolégi-
cos, educativos, etc.).

El financiamiento al que los pafses puedan acceder para hacer posibles las reformas de politica
e institucionales a ejecutarse de acuerdo conel PSA, estar4 relacionado con los costos de transicién
que el pafs incurra al proceder a implementarlas, que es necesario atenuar para asegurar la
viabilidad econémica y polftica de los cambios. Resulta obvio destacar que un programa sectorial
agropecuario deber4 tener beneficios superiores a sus costos. Sin embargo, para el perfodo de
transicion, en el cual las nuevas polfticas van gradualmente transformando las estructuras, y para
que los costos transitorios no opaquen a los beneficios, se hace necesario asignar los correspon-
dientes recursos. También es muy probable que haya determinados sectores de la poblacién sobre
los cuales recae el mayor costo implicito en 1a implementacién de nuevas politicas.

El IICA (1989) plantea como elemento central el reconocimieto de que el objetivo esencial
del financiamiento del costo de transicién no es la transferencia de recursos para la balanza de
pagos, como en el caso de algunos préstamos de ajuste estructural y de ajuste sectorial agropecua-
rio. Tampoco supone la entrega de cierta cantidad de recursos contra el cumplimiento de cierta
condicionalidad; se trata basicamente de financiar los costos de transicién que tienen lugar al
incluirse reformas de politica.

El éxito del mecanismo esbozado depende de la capacidad de los pafses de preparar y ejecutar
"buenos" programas sectoriales agricolas (PSA). Es por ello que adquiere particular relevancia el
trabajo realizado a nivel de pafs sobre temas econ6micos y sectoriales. La formulacién de los
mismos requiere un acabado diagnéstico general y sectorial para prevenir que se repita una de las
criticas m4s frecuentemente realizadas a los préstamos de ajuste estructural, 1a cual se refiere a la
carencia de informacién detallada sobre la evaluacién del impacto de las reformas propuestas. En
general, la experiencia muestra que puede existir un marco general que provee la direccién
deseable de las polfticas; pero no ha existido un mecanismo de ajuste preciso, adaptado ala realidad
de cada pafs que permita evaluar el impacto de las politicas, priorizar las inversiones estratégicas
y precisar las reformas requeridas en las instituciones. En funcién de lo expuesto, aparece como
necesario el trabajo de los organismos técnicos en la preparacién del diagndstico y 1a evaluacién
ex-ante, as{ como el fortalecimiento de las capacidades nacionales para hacer m4s eficiente la
implementacién del programa. La experiencia de cooperacién del IICA en Argentina constituye
un buen ejemplo de apoyo a los pafses tanto en la preparacién de programas de financiamiento
como en el desarrollo de la capacidad nacional para esos efectos.

El IICA, como organismo hemisférico especializado en la agricultura, tiene una clara respon-
sabilidad y un potencial de cooperar con los pafses de ALC y con los organismos financieros
internacionales en la canalizacién de recursos financieros al sector rural. Sus cinco programas de
accion estdn disefiados en funcién de las necesidades de la agricultura de los pafses de la regién
y abarcan las grandes dreas temiticas vinculadas al desarrollo del complejo agrfcola-agroindustrial
de sus pafses miembros.

La organizaci6n de la institucién, descentralizada a través de las Oficinas en los pafses, le otorga
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una relacién privilegiada en los pafses, en particular con los ministerios de agricultura. Esta
presencia permanente del Instituto en los pafses constituye un elemento de gran valor en el proceso
de cooperar con aquéllos en la preparacién de programas de largo plazo como los sugeridos en
este documento. A la capacidad de accién en el terreno se suma al respaldo técnico que el IICA
provee a las Oficinas a través de los programas técnicos que operan hemisférica y regionalmente.

Laexperiencia acumulada a través de las Oficinas en los paises ha permitido recabar una valiosa
informaci6n estadfstica bésica y analitica, as{ como una informacién de carActer institucional, a
nivel tanto publico como privado, que mucho puede aportar a la viabilizacién de los programas
sectoriales agropecuarios. En los dltimos afios, se han desarrollado actividades conjuntas con el
sector de 1a banca nacional de desarrollo por constituir éste un elemento clave en el financiamiento
al sector.

La cooperacién que el BID y el IICA han venido desarrollando en el 4rea de preparacién de
proyectos de inversion a través del Centro de Proyectos de Inversién (CEPI) del IICA es una
muestra de actividades exitosas iniciadas por ambos organismos que alienta a pensar en nuevas
oportunidades vinculadas a las nuevas modalidades de financiamiento que desarrollardn los OFI
en el futuro. Asimismo, con el Banco Mundial en RUTA-I se ha participado en la labor de
preparacién de proyectos para los pafses de Centroamérica. M4s recientemente, con el Banco
Mundial y FIDA se ha iniciado en enero de 1989 el proyecto RUTA-II cuyo énfasis recae en la
preparacion de programas de inversién en los pafses referidos.

En este contexto, la experiencia de Argentina (de Obschatko y Garramén 1989), en donde el
IICA colabor6 con la Secretarfa de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP) para el disefio de un
programa sectorial agropecuario negociado con el Banco Mundial, constituye un interesante
antecedente en materia de interaccién entre organismos financieros, las instituciones de coopera-
cién técnica y el pafs, para el disefio y negociacién de programas de préstamo de este tipo.
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PROGRAMA 1: Andlisis y Planificacion de la Politica Agraria

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

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