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RESUMEN GENERAL

’

_El prop$sito del presente tfabajo es analizar la participacién y compor-
tamiento del gaéto ptblico en‘ el'Sector Agropecuario, tanto en lo que -
se refiere a éste, en forma global como en lo relativo a inversiones, -
revisando para ello la deuda externa orientada al Sector e identificando
la capacidad del Ministerio de Agricultura para conducir un programa
de inversiones acorde a las politicas del gctual Gobierno.

El Sector Agrfcola, que constituye el més impoftante'en la economfa -
del pafs, refleja a pesar de su nobleza y su potencialidad, los efectos -
~ de la crisis y del bajo proceso de inversién tanto privada como pGblica
que lo hacen altamente vulnerable al igual’ que otros paises productores
agricolas subdesarrollados, a los efectos del proteccioniémq y desgrro-
11o tecnolégico de los pafses desarrollados, que a través de fuertes in-
versiones han revolucionado la produccién agropecuarfia. Esta situa-
cién se evidencia no solo en la cafda del ingreso de divisas sino en pro-
blemas de origen intémo que se concretan en un proceso acumulativo -
de desempleo que motiva migraclones rural-urbanas y situaciones de
extremé pobreza.

. Dentro de las limitaciones de caractar econémico, institucional y -
técnico se ha disefiado para el caso del Sector Agricola, una polftica
coherente con los objetivos ngcio;lales del actual Gobierno, la cual -
es';é orientada a incrementar y distribuir en forma més equitativa - -

el ingreso global del Sector, propiciando un proceso pgrmanente y -






equilibrado de crecimiento y desarrollo.

En funcién de ello, la estrategié. y la polftica agricola de mediano plazo,
estar. dirigidas a estructurar equilibrios razonables en el empleo agrico-
la, los salarios y el ingreso de los campesinos, a la vez de desarrollar un
proceso de rgactixfaci_bn econémica que permita establecer las bases para
la iﬁdustrializacibn de apoyo y la defivada de la agricultura y que permita

absorver productivamente el excedente de mano de obra del Sector Agrf-

cola.

La estrategia y las polfticas se han cohesionado en seis programas prio-
ritarios: i) tjerras; ii) riego; iii) diversificacibn agropecuaria; iv) segu-
ridad alimentaria; v) agroindﬁstria; y vi) recursos nat;xrales renovables.
Se prevé, que dado que el proceso de inversién no pueda cortarse abrup-
tamente, la gstrategia antes planteada empezar4 a concretarse de inver-
siones a partir de 1988, afio en el que se realizaré un signﬁicativo es-
‘fuerzq en preinversién para materializar a partir de 1989 las iﬁversio-
nes directas en relacién a los programas b.ésicos sefialados, lo que re-
quiere de un nuevo enfoque para-lograr una mayor agilidad en la ejecu-
ciér_l fisica y financiera ya que en lo que corresponde a 1987, | la eje;:ucién
presupuestaria en el caso del Sector Agricola se estima en un 18. 8%, lo
que obedece a una serie de defiéiencias que vanv desde la elaboracién de
los estudios de factibilidad hasta engorrosos trdmites burocréticos para
retirar las.as‘ignaciones presupuestarias.

El esfuerzo a realizar para operacionalizar la politica.agricola, cobra

magnitudes importantes no solo por la necesidad de mejorar la ejecucibén






presupuestaria, sino también ante la urgencia de reorientar o fortalecer
dentro del sector el gasto ptblico. En efecto pueda estab.ecerse, que a
rafz del déficit fiscal experimentado en 1981 que signific6 el mayor en

su género, al situarse en Q 675. 8 millones ( 7. 97?_.(1_431 BID), el Estado -
orient6 la polftica econbmica a reducir los gastos y a incrementar los in-
gresos, obteniéndose con ello resultados pos}tivos en la reduccibén del -

" déficit fiscal a Q 36.3 y Q 84.9 millones en 1985 y 1986 que representa-
-ron €l 0.3 y 0.5% del BID de esos afiqs. .

Esta polftica econbébmica significé un élevado costo 'socigl, y un grave de-
terioro en el Sector Agricola, ya que se limit6 la disponibilidad de cré‘-
dito de corto y largo plazo, como consecuencia de la reduccién de la -
quidez bancaria, manifestdndose una alta concentracién del mismo en los
rubros de agroexportacién. As{ mismo se disminuyb la oferta de insumos
para.la agricultura acompafiada -de un .alza considerable en los precios aso-
ciada a la especulacién, lo que motivd incremento en el costo de produ.c-
--- cibn y consecuentemente en los precios debxhrenta de los productos; -
adicionalmente se han mantenido ta'sas subsidiadas de interés que no ha be-
neficiado equitativamente a los productores agricolas debido a la concen-
tracién del crédito bancario en los cultivos tradicionales de exportacibén

y por Gltimo debe sefialarse que las politicas de austeridad en el gasto -
pﬁbiico han afectado en mayor medida al Sector Agricola ya que adicio-
4nalmente a que su participacién en el gasto ptGblico ha sido tradicional-
1mente minima, la misma se ha visto sensibiemente reducida hasta si-

tuarse en 1987 en el 8. 87, del presupuesto total programado.






Si la participacién del Sector en el gasto total es minimo, lo es ain me-
.nor en el caso-de la inversibn, la cual se ha mantenido entre el 10.0% y
el 20. 0% del presupuesto total del Sector, ubicdndose en términos reales
para 198 y 1986 en Q 8.6 y Q. millones respectivamente. Esta si-
tuaciébn constituye un resultado de las meaidas de politica adoptada, 1las
cuales han inéidido xiegativamente en la disponibilidad de recursos inter-
nos, lo cual se evidencia al analizar las fuentes de financiamiento de la
inversién, las cuales a partir de 1980 estuvieron cc;nst{tuidas por bonos
en un 95.% éomplementéndose con recursos p’rt;venientes de préstamos
extgrnos y manifestdndose una ausencia cas{ total de los recursos ordi-
narios,gn 1986 y 1987 la estructura de financiamiento se modifica prove-
nigndo la fuente mayoritaria (70%) de recursos éxternos percibidos fun-
dgmentalmente por la venta de los productos importados con crédito den-
tro del Programa PL-480, con los cuales se logra finénciar proyectos y
actividades de arrastre tradicionalmente cubiertos con recursos ordina-
rios.

Es importante sefalar que ﬁo obstante la estructura de la fuente de fi-
nanciamiento parecera indicar que se ha canalizado al Sector Agricola un
significativo aporte del financiamiento externo, este ha representado el
11.6% de la deuda pfiblica externa total, alcanzando al 31 de julio de -
1987 los Q 144,153. 9 miles; los cuale.s presentaron una ejecucién del -
70.9% sobre un total de préstamos contratados para el Sector Agricola

de Q 239, 721.1 miles negociados fundamentalmente con el BID y AID.

/






Al efectuar un anélisis nia's amplio de la deuda pfiblica del sector no fi- |
nanciero se encuentra que de 1977 a 1986, la d;auda se ha més que cuadru
plicado, registrédndose a diciembre de 1986; un saldo de Q.3, 965, 211.5
miles de los cuales el 67.4% (Q 2,673, 708.0) corxjesponden a deuda in-
terna y el 23.6% (Q 1,291, 503.5) a la externa, ésta filtima considerada
al equivalente de US $ 1.00 = Q 1. 00; consecuente con este comporta-
miento la amortizacién y servicio de la deuda muestra también un com-
portamiento creciente, previéndose que para 1987, alcanzaré un nivel
critico, al demandar alrededor del 6b% de las divisas generadas por las
exportaciones, influenciada significativamente por los compromisos con-
trafidos por el sector financiero,

Debe reconocerse que el Sector Ptblico Agricola ha recibido una ccrrien-
te poca sigmficétiva de recursos financieros en relacién a otros secto-
res; que la ejecucién ha mostrado una baja eficiencia y que la elabora-
ci6bn de estudios necesarios para acceder a nuevos financiamientos préé-
ticamente no ée ha realizado; frente a esto es necesario reflexionar que
si se busca una Areactivacién econémica, la misma tendré que darse en
una primera instancia en base a la agricultura y que para ello los re-
cursos destinados a inversibén son fundamentales y més dificil de obtener.
ante las restricciones cada vez mayores de las fuentes financieras y el
peso gue genera la deuda interna y extefna sobre el sistema econémico,

. iimitando a su vez las posibilidades del sector, cuyas inversiones requie-
ren de condiciones adecuadas debido a sus largoé periodos de recupera-

.

cién.






En este sentido; se ha defhido dentro de la nueva estrategia de inver-
sién del Ministeric de Agricultura y Alimentacién, que los recur;sos -
provenientes de donaciones y préstamos concesionarios serin destina-
dos para la inversién d-e los proyectos considerados dentro de log pro-
gramas prioritarios; dentro de los mismos se ha dado prioridad al Pro-
gram'a de Riego; ya que constituye lg base fundamental para sustentar la
seguridad alimentaria y la diversifiéacién agricola como un proceso sos-
tenido de generacién de empleo y de ingreso. Bajo'esta orientacién el
MAGA negc;cib durante 1987 financiamiento por un monto de alrededor

de Q 40.5 millones para _cbnstruccién de obras de riego, concretdndose
adiciénalmente Q 4.0 millones para contratar la elaboracién de los es-
tudios correspondientes. Este financiamiento permitira habilitar con
riego 41, 900 hectireas gdicionales a las consideradas dentro de los pro-
yecto;s ;1e-'go~ciados con anterioridad con el J apé;n y el BID.

Paralelamente se ha negociado el financiamiento de estudios que permi-
tirdn establecer nuevos mercados para la comercializacién de los exce-
'dentes de frutas y hortalizas de clima célido y templado }en éreas de rie-
go y miniriego respectivaménte; por otra parte se ha iniciado un proceso
de investigacién participativa a nivel de las comunidades que eété permi-
tiendo identificar y formular conjuntamente con los mismos, .numerosos
miniproyecios productivos en virtud de io cual sé ha negociado recursos
de donacién para financiar en forma oportuna, 4gil y flexible la ejecu-

c:6n de los citados miniproyectos.

Como puede observarse el rol del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa






y Alimentacién en relacién a la conduccién del Sector Agricola cobra -

caracterfsticas significativas, que evidencia la necesidad de sistemati-

zar todo el proceso de inversién.
En rel;cibn de ello, se ha previs;co dentro del MAGA, fortalecer la capa-
cidad de gestibn pﬁblicé a fin de asegurar un asesoramiento adecuado y
oportuno para la toma de decisiones de politica de corto piazo.

En virtud de lo expuesto, cabe destacar la importancia de apoyar el pro-

ceso de readecuacién preparado dentro del SPADA; a fin de viabilizar

- -

un proceso de inversién cohérepte con la polftica del actual Gobierno y
que permita una participaci(m més efectiva del Sector Agricola en la de-

- finicién de las polfticas macroeconémicas, tomando en cuenta lla impor-
tancia socioeconbmica que reviste el sector y que por lo tanto amerita
_un tratamiento preferencial en la asignaci_én del gasto ptblico, tanto en
lo que se refiere a volimenes como a condiciones; otorgando en lo que co-
rresponde a los recursos externos, preferencia a las inversiones produc-
tivas més que a gastos de funcionamiento, propiciando ademé4s una mayor

eficiencia en la utilizaci6én de los mismos.






PRESENTACION

El Instituto lnteram'éricano de Cooperaci6n para la Agricultura, IICA -
dentro de sus programas regulares y en apoyo a los gobiernos que lo in-
tegran, ha venido realizando una serie de actividades para facilitar el ra
conocimiento y la toma de decisiones de las autoridades que en materia
de conduccién del Sector Agropecuario tienen la responsabilidad de defi-
‘nir objetivos, polfticas y estrateéias, asf como operacionalizarlos a -

través de programas y proyectos. .

En ese sentido, ha definido un estudio con, el fin de analizar y profundizar
enel conocimiexité» sobre la Inversvién‘fPﬁblica en el Sector Agropecuario.
Se pretende contar con una panorémica sobre los mpntos,~ detinos, mane-
jo y acreedores de la inversioneé en el Sector Agropecuario y as{ poder
tener un estimado sobre la capacidad del Ministerio de Agricultura para
conéucir una polftica de inversiones y del control de endeudamiento inter-
no y externo sectorial.

.El trabajo consiste en tratar de especificar y cuantificar aspectos rela-
cionados con la Polfitica del Gobierno en Materia del Gasto_ PaGblico, el -
anilisis en cuanto a la evolucién del gasto pﬁbliico en los Gltimos diez -
anos, el comportamiento total y relativo de la Inversién Pablica y la po-
lftica econbmica, a maﬁera de mostrar un contexto global de la situa-
cién del Estado.

Seguidamente, se estudia lo referente a la situacién de la deuda externa

global y sectorial y su relacién con las experiencias, asf como las condi

ciones, agencias y destinos de la misma.






Contando con los anteriores pﬁrdmetros, se expone la nueva estrategia
en materia de Inversién PfGblica dentro del Sector PGblico Agropecuario
definida dentro de la polftica sectorial del Plan Nacional de. Deéarroﬁo
y los Memoranda Presidenciales, as{ como los documentos elaborados
por la Unidad Sectorial de Planificacién Agropecuaria USPADA en rela-
c;ibn a la preinversibn, la negociacién de l_a inversién, la capacidad de -

ejecucibn y los procedimientos innovadores que se pretenden poner en

préctica.

Se estudia la nueva estructura org#nizativa propuesta para enfrentar los
retos de los pr6éximos afios en materia de inversiones y las posibilidades
concretas de negociacién para el corto y mediano plazo, todo ello rela-
cionado con la coherencia planteada en los objetivos, estrategias y poli-
ticas sectorig{gs disefiadas durante el actual Gobierno.

“La inversién es considerada como una actividad a. la que se destinan re-
cursos finahcieros para crear bienes de capital que producer; benreficios
éurante un perfodo prolongado. Los gastos de inversién y operac‘ién en
proyectos agropecuarios son difﬁ:iles de diferenciar al no existir una 1i-
nea divisoria clara". 1/

La inversibén generalmente tiene destino bien definido y especifico se es-
pera obtener objetivos también especfficoé y posibles de concretar en -
elementos identificables, cuantificables y usualmente determinarlos en
un valor monetario. Este seri el co;'ncepto bésico_tomado para el pre-

sente trabajo, aunque la inversién méis que como una actividad, debe -

1/ Gittinger, J.P. Anélisis Econdmico de Proyectos Agricolas. Segunda
Edicién. Editorial Tecnos, publicado para el Instituto de Desarrollo -

Econbmico del Banco Mundial, 1984.



N\

s~




-3-
.verse como un proceso sistemético vinculado estrechamente, tanto a la
planifi.cacibn como a la ejecucién de proyecfos y actividades concretas.
Asf vista, la inversién tiene sus orfgenes en la concretizacién de las es-
frategiaé y polfticas en programas y proyectos y en la identificacién ob-
jetiva de elementos crfticos a apoyar y/o desarrollar para dirigir y dina-

mizar un proceso y lograr un objetivo o fin.
En éste trabajo, se entraré a estudiar la funcién definida de la aplicacién
de los recursos financieros conceptualizado de una manera clésica; aun-
que por su importmcias se tocarén sus vinculaciones con otros elementos,
es decir, decir, se estudiaré a la inversi{m, vista como un procesc‘)f aun-
que no sea el punto principal la discusién académica sobre el tema.
1. ASPECTOS GENERALES
La agricultura rebreéenta en Ggatema.la alrededor de un 26% del PNB
& el 65% de las exportaciones de productos en general,en ellas se de-
senvuelve cerca del 50% de la poblacibén econémicamente activa y su
importancia es mayor si se considera que el 60% de ia poblacibn es
rural y el 85% estd involucrada directa o indirectamente en acfivi- "

' dades de origén agropecuario.

D= alrededor de 10.8 millones de hectireas, se considera que 5.2
rhillones pueden ser cultivables; en algunas regiones como la del al-
tiplano, es intensiva; en otras como en el norte del pafs, existen al-
~gunas reas paré. la expansibn.

Seestima que el 81% de las fincas son menores de 3.5 hectireas co-

rrespondiéndoles el 10% de las tierras cultivadag., mientras que el
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2% de fincas grandes alcanzan el 67% de las tierras.‘ Esta si-
tuaci€ @ presenta en todos los meitos manifes’té.ndoée una dicoto-

,:mfa scuial con gran diferencia en el nivel de vida y de ingreso. El
sector égropecuario es altamente diferenciado con un sector tradi-
cional generalmente minifundista y un sector relativamente moderno
que produce para la exportacibnh. -

Para 1985 los principales productos agropecuarios de exportacibn -
fueron el cat'.:é; producto que contribuyb con el 42. 6% de las expor-
taciones totales, las cuales se siguaron.en' 1,059.7 millones de ¢6-
lares. El algodén p‘a.rticip6 con 6. 9%, el banano con 6.7%, el car-
damomo con 5.7%, el az,(xcar con 4.4% y la carne con 0. 9%.

Es necesério comgntar que todos los productos mencionados tienen
problemas de precit.)s en los mercados internacionales dentro de los
cuales el pafs poéo 6 nada puede influir y que las perspectivas ﬁo se
ven nada halagadoras hacia el futuro. |

En términos resumidos puede sintetizarse la problemética actual,
diciendo que la dindmica del mercado externo que provocd tasas -
comparativamente altas de crecimiento del sector agricola en la -
década del setenta, se ha modificado radicalmente.

La economfa mundial en crisis ha afectado las actividades agroex-
portadoras del pafs. Los pafses desarrollados han protegido su -

-agricultura y realizan fuertes inversiones en desarrollo tecnolégi-
co, como en el caso de la biotecnologfa y la ingenierfa genética, que

revolucionan lz produccién agropecuaria y afectan a los paises pro-
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'.d.uétores agricolas sub-desarrollados.

Los problemas de las cafdas de los principales productos de expor-
tacién como café, cardamomo, algodén y azficar, son ejemplos cla-
ros del efecto éo‘bre las economfas basadas en la agroexportaci{_m.'
Para el caso de la regién, los problemas del Mefcado Comfin Centroa
mericano, el endeudamiento externo con sus problemas colaterales -
y la alta dependencia de insumos irﬁpbrtados para la produccién, han
hecho més severo el proceso de _recesibn ecox;Qmica.

Si‘éstos son lo.s-.principales factores negativos a nivel externo, el -
pafs eﬁfrenta tamblé_n problemaé de or:den interno éomo el. proceso
acumulativo de desempleo originadg especialmente por los desequi-
librios crecientes al incrementarse progresivamente el minifundio

y los campesinos sin tierra, . mqtiva.ndo migraciones a' éfreas urba-
nas y situaciones de extrema pobreza.

La crisis en el mercado externo de productos agr(colas aunado al
decrecimiento de la actividad industrial, se han reflejado en el in-
cremeri.to de los fndices de subempleo y desempleo.

La contraccibén de la economia campesina se ha visto impactada por
el alza en los precios de los insumos al mantenerse los niveles sa-
iariales pagados a quienes venden su fuerza de trabajo como ﬁnico
ingreso o para complementarlo.

Por otro lado, parte del terreno que se habfa logrado avanzar en -
materia de diversificacién de las exportaciones en los afios setenta

se ha perdido en los ochenta y las exportaciones de productos distin

~a
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tos al café particularmente el algod()n y la azﬁcar han disminut.do

dramaticamente,.

Se estén realizaﬂdo‘ esfuerzo; para fortalecer y apoyar los productos
no tradiéionales de exportacibn,. basadas principalmente en frutas y
hortalizas. Algunos resultados positivos se han observado especial-
mente en lo que va del afio de 1987, pero seré necesario mé.s esfuerzos
para poder decir que esta polftica estd plenamente desarrollada.

En términos generales no puede decirse que to:ias las expectativas -
hara el desarrollo y el crecim'iénto sean negativas, las perspectivas
de aumento de la produccibén agropecuaria son buenas, el incremento
de la producci{_m tiene margen de.ampliarse por l_a via de la aplica-
cibén tecnolbgica y el uso de tierras adecuadas para la prod_uccibn de
frutas y hortalizas de clima templado y cé.lido, -soya, ajonjolf y hule,
asf{ como algunos otros. La aplicacién de politicas adecuadas en -
cuanto a precios, financiamiento, planes de comercializacién y ex~
portaci{m podrf_a mejorar las expectativas en tiempos relativame:ite
cortos.

El Sector pGiblico en materia agropecuaria, est4 organizado a través
del Sector Pfiblico Agropecuario y de Alimentacién, SPADA; su 6r-
gano directriz es el Ministerio de Agricultura, Ganade.r{a y Alimen-
tacibn, cuyas unidades ejecutoras principales son la Direccién Ge-
neral de Servicios Agrfcolas, DIGESA y la Direccién General de -
Servicios Pecuarios, DIGESEPE, encargadas de dar servicios de

apoyo y asesorfa para la produccién. g
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El SPADA tambiép estd constitufglo‘ por instituciones especializadas y
descentralizadaé con Ley 6rgénica propia, ellas son el Ingt\i@q_tc_: de
Ciencia y TEcnologfa Agricolas, ICTA; el Instituto Nacional de Co-
mercializaci{m Agr{cola, INDECA; el Instituto Nacional Forestal, -
INAFOR; el Banco Nacional de Desarrollo Agricola, BANDESA, en
todas ellas el Ministro de Agricultura actfia como Presidente de las
respectiva's juntas directivas. Adicionalmente pertenece al Sector el
Instituto Nacional de Transformaci(m Agraria, INTA con una organi-
'zo;cibn un tanto diferente a las otras instituciones y la Unidad Secto-
rial de Planificacién Agropecuaria y de Alimentaci{m USPADA que -
actfia como la Unidad asesora'y que establece la polftica y estrategia
sectorial en coordinacién con la Secretarfé General de F'anificacidén
Econbmica, SEGEPLAN.

El actual esquema organizacional ha permitido que la direccibh su-
perior no tenga todo el control sobre las instituciones que conforman
el Sector, especialmente las descentralizadas, puesto que las mismas
juntas directivas se conforman con funcionarios de otros ministerios,
ello ha permitido que los objetivos, polfticas y estrategias disefiadas
por el Despacho Ministerial y 1a USPADA no sean comprendidas en
" su dimensién sectorial y sean solainenté .parf-cial e instituciomlmente
implerpenmdas.

En materia de inversién, la orientacién y coordinacién debiera ema-

nar de la Unidad Sectorial de Planificacién Agropecuaria, buscando

/
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‘elementos de Cooperacién con las distintas unic}adé? ejecutoras.
Aunque en la mayorfa de casos el proceso 8e presente de esa mane-
ra, afin puede observarse y percibirse una buena dosis de anarquia

y desorganizacién.

‘La USPADA no ha sido cap;z y no ha encontaci) téda la colaboracién
necesaria, para sistematizar totalmente el proceso. Muchas s.olici".‘
tudes de cooperacién financiera no siguen los canal’es establecidos,
pasando por la USPADA o con conocimiento de.esta unidad, especiai-
mente cuando se generan en la mé's alta direccibn ministerial o cuan-
do las unidades ejecutéras centralizadas y descentralizadas generan
esa anarqufa buscando una comunicacién dirécta con SEGEPLAN y
con las agencias internacionales con res\puestas positivas en muchos
casos.

Pof otro lado, el problema del financiamiento y conduccibén de desa-
rrollo de la etapa de pre-inversibn es critico, puesto que normal-
mente las agencias no invierten en ello, los procesos de identifica-
cibn de proyectos son ineficientes o defectuosos y los recursos hu-
manos individuales pero mds especial_mente como equipos de trabajo
para elaborar la pre-inversién no 'l'.nan podido ser capacitados, ni -

se han organizado.

A pesar de que se ha avanzado algo en esta problemética atn q-ueda
mucho caminb por recorrer; algunas medidas se han venido tomando

a partir de la gestién del nuevo Gobierno que ha encontrado un apa-

rato pliblico deteriorado en su capacidad de respuesta y eficiencia, -






2.

- 9-
diezmada en sus mejores recursos huﬂmnos, con dificultades en sus
procedimientos administrativos y técnicos y con personal con una -
bueﬁa dosis de excepticismo y poca esperanza.
Sin embargo, las cri;is siempre generan solucionés, el SPADA a -
través de la Unidad Sectorial de Planificacién, ha diseflado con e'l' apo
yo del i’N'UD/ FAO, una reorganizaci6n del sub-sistema de planifica-
cién agropécuaria que se espéra que dinfmice y haga.eficiente to.do el
proceso de planificacién inclusive la inversién.
LA POLITICA SECTORIAL 1987 - 1991
Es lé6gico que después de largos afios de demandas insatisfechas, de
escasos esfuerzos conceptuales ante perspectivas restrictivé's para
proyectarse al mediano y largo plazo y la situacién abrumadora de la
crisis en la coyun_tura el poder presentar un panorama coherente e
integral en relaci_én a definir objetivos, po‘lffcicas, estrategias, pro-
gramas y proyectos ha. sido un proceso difi;:j,l y lleno de obsté.culos
que ha exigido a los escasos cuadros técnicbs y a los deteriorados
recursos del Sector Pfiblico Agricola un esfuerzo altamente significa-
tivo, sin embargo se ha contado de alguna manera, con el apoyo de
la cooperacibn internacional de Proyectos que como en el caso de
PNUD/FAO e IICA, han brindado un aporte significativo.
2.1 Objetivos, Politicas y Estrategias Sectoriales

Los objetivos, estrategias y polfticas sectoriales tienen defini-

tivamente que contribuir con su aporte a los mismos elemen-

tos de caracter nacional.
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En términos generales, se deéea movilizgr integralmente es-
fuerzos y recursos para conseguir fines de caracter nacional
y generar y gfianzar un proceso de crecimiento y &esari'ollo
en forgna sostenida creando una'base sblida en el proceso de
construccién de la democracia.
Los objetives globales y sectoriales estén ligados Intimamen-
te a lo definido en el Plan Nacional de Desarrollo 1987-1991 -
generado por la Secretarfa General de Planificacién Econémi--
;:a, SEGEPLAN y los momoranda presidenciales al Pueblo de
Guatemala dirigidos por el Presidente de la Repfiblica. |
2.1.1 Objetivos

a) Objetivos Generales

Tomé.ndo como base que el desarrollo dgl pals esta-

ré sustentado en el Sector Agropecuario por mucho

tiempo més, se han explicitado los siguientes obje-
tivos: |

- Incrementar' en la mayor medida posible el ingre-
so global del sector agr;)pecuario;

- Lograr que el beneficio del crecimiento del,S‘ec-
tor se distribuya en forma més equitativa que el
que histdricamente se ha efectuado;

- Lograr\un mejor equilibrio entre la oferta y la -

utilizacién de mano de obra que se refleje en un -

incremento del salario real en el ambiente agr{-
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" cola y rural;
- Log:ar un proceso permanente, estable y equili-
brado de crecimiento y desarrollo.

b) Objetivos Especificos

Los objetivos sectoriales estin definidos como obje-

tivos especificos a alcanzar para fundamentar los ob- _

jetivos més generales. |
- .Desarrollar el sistema alimentafio, )ﬁgr;gndo_,_e_n__.
la {ngyor_médida posible la autosuficiencia ajl_as-
tando los patrones de cl:ont.sumo a un mejor nivel nu-
tricional asociado al potencial de produccibén que
ofrecen los recursds naturales renox;ables dispo-
nibles del pais, mejorando los niveles de produc-
cibén y productividad disminuyendo los costos en
todas las fases del sistema agroalimentario y pro-
vocando un abastecimiento abundante Yy a precios
razonables. |
- Eix_pandir y diversificar las exportacionés prove-

nientes del sector égrfcola y agroindustrial pro-

vocando la generacién neta de divisas y mejoran-

do la productividad y calidad de los productos, -

asimismo se buscaré implementar una polftica

cuidadosa y agresiva de comercializacién para

- ’ !
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implementar una politica cuidadosa y agresiva de
comercializacién para ampliar los mercados ac-
| tuales.
- Apoyar y desarrollar la agroindustria baséndose
en la integracién para la utilizacién de materias
" primas nacionZIes, construyendo y solventando
relaciones y obstdculos en las relacioneé de inter-
dependencia entre ramas ag.roalimentarias y agro-
industriales para conformar un tejido menos vul-
nerable a variables ex6genas y vinculada hasta don-
de sea posible a productores agropecuarios para
beneficiarlos de mejores margenes de comgrciali-
zacibén.
- Proteger y mane\jar racionalmente los recursos -
naturales renovables tratando de convertir este ob-
jetivo en un esfuerzo nacional y buscando un equi-
librio entre la necesidad de incremento de la pro-
duccibén y la productividad y la conservacibén, pre-
servacibn y manejo.de los recursos.
2.1.2 Politicas y Estrategias
Las politicas estan sistematizadas en 17 aspe.ctos, los
cuales van desde: el acceso a los recuréos tierra y agua,
'paéando por; la organizacién de productores, la transfe-

+ rencia de tecnologfa, el desarrollo pecuario, pesquero,
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acufcola, el manejo forestal y la proteccién y conser-
vucidn de freas silvestres; otras polftiéas estan enca-
minadas 2 tienen relacién con la instrumentalizacién
operativa para dar cumplimiento a los objetivos y hacer
alcanzables las orientaciones de las polfticas; ello se -
refiere especialmente a la asignacién. de los recursos

~N
financieros, la estabilizacién de precios, el desarrollo

‘ de la agroindustria y la infraesti-n.actura productiva, al
incremento de las e:éportaciones, la adecuacién y desarro
1lo del sistema. alimentario en el aspectq institucional co-
mo punto fundamental para modernizar y hacer més efi-
ciente el aparéto pﬁblico,' a través dé la formacién del
recurso humano del sector, la coordinacién con gremios
de productores y el reacondicioﬁamiento de los sistemas
de planificacibén, toma de decisiones y ejecucién de los
programas considerados como prioritarios.

La estrategia conjunga y hace coherentes todas estas -.
politicas, buscando la modernizacién de la agricultura
como medio fundam;ntal para alcanzar los objetivos, -
ello conlleva la movilizacién de recursos de inversién
inicialmente a conformar la base de infraestructura pro-
ductiva especialmente en riego, para luego orientar los

esfuerzos hacia la tecnificacibén y diversificacién agrf-

ccla, buscando un aumento de la productividad con una
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disminucién de costos y asociado a la creacién de mﬁs
puestos de trabajo y la utilizacién tofal del tiempo efec-
tivo de los minifundistas.

'
Lo anterior permitiréd incrementar los ingresds de los
sectores mé.g necesitados del 4rea rural, al mismo tiecm-
po de reducir la oferta en el mercado de trabajo buscan-
do el aumento de los salarios reales de los trabajadores
que venden su fuerza_. de trabajo. .
Como efecto complementario del conjunto de polfticas y
de la estrategi# ..se espera alcanzar un uso més eficiente
de los recursos naturales, especialmente del recurso
tierra. - Una visién mé4s amplia de las politicas y estra-
teéia se puede encontrar en el Anexo No.I.

Programas Prioritarios

Operacionalmente la estrategi.a y las politicas se han cohesiona-

do en seis programas prioritarios avalados por el Gobierné.

Inicialmente, se ha partido de la reestructuracién del sistema

de Planificacién Agropecuaria a manera de poder utilizar la

planificacién como un instrumen.to para la toma de decisionés

y la gestién ptiblica as{ como para la definicién de politicas y

estrategias especfficas en campos concretos como el moneta-

rio, el financiero, el crediticio, el de precios y otros de im-'

portancia vital. Todo ello basado en estudios cuantitati(rogs por

rubro productivo o por rubros de apoyo técnico y fundamenta-
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dos organizacionalmente en comisiones nacionales con la in-
tervenciédn de mi‘nistros‘ de estado y coordinadores con funcio-
nes gerenciales, acciéﬂ mtermstituciongl y caracter sectorial.
Las comisiones de alto nivel como las mencionadas anterior-
mente son apoyadas‘por comisiones técnicas en donde intervie-
nen funcionarios de l#s distintas instituciones y/o agentes de la
iniciativa privada relacionadas con el tema y que nutren a la co-
misién de més alto nivel de criterios téchicos objetivos y realis-
tas.
Las comisiones técnicas rinden informes para que las comisio-
nes de alto nivel puedan tomar decisiones con mejor criterio y
conocimiento de causa y de ahf parten las indicaciones para -
hacer ejecutivas las decisiones. |
2.2.1 Programas de Tierras
El Programa de Tiérrés posee su comisién interinstitu-
cional, ah{f se incluyen las politicas de acceso a la tierra
organizacién de productores, asignacidén de recursos fi-
nancieros, generaciétn y transferencia de tecnologia, in-
cremento a las exportaciones, desarrollo pecuario, aten-
ci§n-a estratos mé&s pobres.
'2.2.2 Programa de Riego
En' este programa se incluyen como base la politica de __
in fraestructura de produccién, incremento a las expor-

jaciones, fortalecimiento del sistema alimentario y or-






2.2.3

2.2.4

2.2.5

-'16-

ganizaciétn de productores.

Programas de Diversif;cacibn Agropecuaria -

Este programa esté basado en la polftica de .mcremento
a las exportaciones, .el desarrollo pecuario, pesca y -
acuicultura, a la atencién a los estratos més pobres de
la poblacién y en la organizacién de agricultures, asf
como a la coordinacién con gre:ni.os de productores.
Programas de Seguridad Alimentaria .

En este programa se incluyen la organizaéibn de peque-
fios y medianos agricultores, la reorientaciﬁn de la ge-
neracién y transferencia de tecnologfa, la asignacién de
recursos financier;as, la estabilizacién de precios de pro
;ductos agricolas, la infréest'r.uctura de produccién, el -
desarrollo agroindustrial, el fortalecimiento del siste-
ma alimentario, los aspectos pecuarios. Este programa
es el m&s complicado e integral, puesto que reune una
gran gama de factores que es necesario congeniar y ha-
cer coherente con los otros programas.

Programa de Agroindustria

Este programa se basa enla politica de apdyo y estimu-
lo al desarrollo agroindustrial,’ pero también a la de d-i-
versificacién, seguridad alimentaria, organizacién de

agricultores, incremento de exportaciones y en la -

’
coordinacién de gremios de productores.
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2.2.6 Programa de Proteccién, Conservaciétn y Desarroilo
de los Recursos N\aturales Renovables
Este programa conjunta la politica referente al manejo
de la fauna acufitica, el manejo y desarrollo forestal,
la proteccién y' conservacién y desarrollo de éreas sil-
vestres.
Todos los programas estén apoyados por otros como el
de reacondicionamieﬂto del SPADA y dgsarrollo de los
recursos humanqs, el desarrollo del sub-sistema de -
planificacién agropecuario que son programas bésicos
instrumentales pero no por ello menos importantes.
Por otro lado, todos los programas poseen una interre-
lacién orgénica y han sido.désagrega.dos para su opera-
cionalidad y ejecucién. |
La Unidad Sectorial de Planificacién Agropecuaria y de
Alimentacién USPADA, es la encargada de la coordina-‘
cién bajo la conduccién del Despacho Ministerial.
Es 16gico suponer que el proceso de ejecucién no puede
deteherse abruptamente, y que por lo tanto los proyec-
tos de arfastre tendrén que continuar y paralelamente
la inversibén deberi hacerse coherente con la. nueva po-
litica del Gobierno.

Durante 1987, los proyectos continuaron con su dinémi-

ca de ejecucién, sin embargo para efecto de iniciar el
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-ordenamiento de los mismos en funcién de los progra-
mas bésicoa‘del Got i;mo, se realiz6 un primer ejer-
cicio que para este afio permite visualizar la magnitud
de los recursos qﬁe estfn orientados a cada uno de los
programas, los cliales se operativizarén en forma pro-
gresiva a partir de 1988, a través de proyectos coheren
tes con dicha polftica.

De acuerdo al planteamiento a.ntex:ior al analizar la dis-
tribucién de la inversi6n presupuestada en 1987, al in--
terior del sector pﬁbiico agricola se observa que el -
55.9% se destind al programa de Seguridad Alimentaria
el cual comprende péquehas obras de infraestructura .en
apoyo a la investigacién, asistencia téc“n_ica pecuaria y
actividades de sanidad animal; el 17.6% corresponden
al P_r_og_rama de Riego, déntro del cual a}rededor de la
mitad de la ;signacibn corresponde al segundo progra-
ma de Riego que no registra ninguna ejecucibn por no
haberse concretado atin el préstamo a través del cual
dicho proyecto seré financiado; el 14.9 se orientb a ac-
tividades de foreétacibn y reforestacibn mndamental-
mente en cuencas hidrogréaficas; el 12.4% est4 destina-
do a Inventarios Catastrales, levantamientoé topogra-

ficos y caminos de penetracién que desarrollan el INTA

a fin de delimitar zonas de desarrollo agrario, final-
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mente el 1. 1%. esté orientado a apoyar la diversifica-
\

cién para la exportacién. (Ver cuadro 1).

CUADRO No.1

DISTRIBUCION DE LA INV ERSION'DEL GOBIERNO CENTRAL
EN EL SECTOR AGRICOLA POR PROGRAMA PARA 1987

Programa Miles Q. %
Seguridad Alimentaria 18,280.2 ' 53.9
Riego 5,979.6 17.6
Forestal ' 5,052.7 14.9
Tierras 4,211.7 12. 4
Diversificacién 373.6 1.2
FUENTE: Cé&lculos en base al presupuesto de Ingresos y Egresos de

2.3

1987.
Situacién de los Proyectos en Ejecucién
Al analizar la situacidén de los proyectos en el marco de orde-
namiento anterior los mismos presentan un alto grado de avan-
ce fisico y financiero que obedece a largos perfodos de ejecu- -
cibén, los cuales en algunas oportunidades exceden los 10‘aﬂos.
En lo que corresponde a 1987 los proyectos presentan serios
'r;e;raso‘s estiméndose que la ejecucién presupuestaria para -
1987 se w en el 18. 8% para el caso del Sector A.grfcola.
La situaci6n anterior obedece entre otras a los siguientes fac-
tores:

Deficiencia e incompleta elaboracibén de los estudios de facti-
/
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bilidad, ausencia de programacién y determina:ﬁbn de un c#-
mino critico que perinita enmarcar determinadau acciones a
tiempo especfficos; tra&mites lentos y engorrosos para efectuar
compras y contratacioneé, ausencia de procedimientos admi-
nistrativos escritos que permitan a las personas encargadas

de la ejecucién de lSs proyectos hacer més eficiente el proceso;
falta de conocimiento sobre &1 tramite a seguir efx cada caso -
por las personas .encargadas de la ejecuéibn. Es importg.nte -
sefialar que los problemas antes planteados trascienden al Sec-
tor Pfiblico Agrfcola ya que su &mbito de influencia est4 dado
en funcién de las diferentes instituciones que participan en este
proceso tales como Ministerio de Finanzas Pfblicas, C;)ntralo-
ria de Cuentas, SEGEPLAN y Organismos Internacionales, en
algunos casos. |

En el Cuadro No. 2, se presentan los proyectos en ejecucién

durante 1987, por 4rea temé&tica, grado de avance, para ma-

yor detalle cdnsultar: Anexo II.
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ESTADO DE AVANCE DE LOS PROYECTOS DEL SPADA EN #JECUCION

DURANTE 1987 POR PROGRAMA,

UNIDAD EJECUTORA Y FUENTE DE F INANCIAMIENTO

FINANCIAMIENTO Q. Avance

Programa/proyecto, Interno Externo Total Financiero
/
rograma de Tierras .
. 1 Inventario de Recursos Natura- 381,850 --- 381.850 100.0
' les Renovables y Catastrales . :
Sector Chicamén
.2 Inventario de RNR y Catastrales
Sector Cuchumatanes 304,253 --- 304.253 100.0
3 Consolidacién de Comunidades
Agrarias del Sur 472.469 --- 472.469 89.4
.4 Cuantificacién del fondo de tie-
rras 1,117.521 --- 1,117,521 63.1
.5 Levantamientos Topogrificos
Chocén Nacional 1,306.229 --- 1,306.229 100.0
6 Colonizacién Sector Ixcédn 3,356.4902 --- 3,356.492 77.1
7 Aserraderos del Norte FTN 3,402.000 --- 3,402.000 90.8
8 Inventario RNR y Catastrales
Sector Lachud 1,428.136 --- 1,428.136 72.1
9 Levantamientos Topogréaficos
Sebol Lachué 2,300.151 --- 2,300.151 62.1
10 Consolidacion servicios de co-
lonizacién Chocdn Nacional 937.395 --- 937,395 91.7
11 levantamientos topogréificos '
Sector Ixcéan 1,849.290 --- 1,849.990 58.3

/






-9292 -

.inuacién Cuadrs No.2

FINANCIAMIENTO Q. Avance

Programa/Proyecto . - Financiero
Interno _Externo Total

l2 Mantenimiento de Carreteras

y Puentes 229.908 --- 229. 908 100.0
13 Construccién y Supervisién -

caminos secundarios Sta.

Maria Cahabén 1?, 240.000 --- 12,240.000 61,0
|4 Construccién y Supervisién . ' .

caminos secundarios Chocén

, Nac. 10,080.000 --- 10,080.000 63.8

.6 Construccién y Supervisién

de caminos secundarios Ix-

cén Sur 5,293.087 --- 5,297.087 77.9
.6 Construccién y Supervisién '

de caminos secundarios

Ixcén I 6,827.940 --- 6,827.940 80.4
ograma Seguridad Alimentaria
Il Centro de capacitacién 98.906 92.730 101.636 100.0
Construccién Oficina Central

ICTA - PROGETTAPS ——- - 143.119 100.0

Obras varias menores Regiénl 8,437 112,093 120,530 100.0

Obras varias menores Regidén V 21, 364 323,711 348,075 100.0

Obras varias menores RegiénVI 12,019 159.681 171,700 100.0

Obras Varias Menores ICTA

Region VII . 22.202 294.976 317.178 : 100.0

Asistencia Técnica é la Gana-: .

derfa 5,580.000 ~--- 5,580, 000 19.1

Asistencia Técnica al produc-
tor Fecuario --- --- 1,573.108 100.0

/
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waacién Cuadro No.2

FINANCIAMIENTO Q. Avance
Programa/Proyecto Financiero

Interno Externo Total

Transferencia de Tecnologia

y Asistencia Técnica Pecuaria --- ---  4,013.570 55.0
D . Programa de Sanidad Animal --- --- 30,840.000 ~  69.0
1 Gueano Barrenador --- s== . === ---

ursos Naturales Renovables

' Lefia y fuentes alternas de /
energfaAcdo. INAFOR-CATIE -
ROCAP 2,754.567 ---  2,754.567 . 65.4
Reforestacién Cuenca Rio
Cuilco Regién 1 : 13,354.200 --- 13,354.200 15.2
Reforestacién Cuenca Rio
Chixoy, Sacapulas Regién 1 3,688,000 ~--- 3,688.000 60.2
Reforestacién bosques comu-
nales para lefia B.l --- --- 5,489,070 48.0
Control y Combate Plaga Gor- . :

gojo del PinoR. 1 3,601.400 --- . 3,601.400 14.3
Viveros y reforestacién Rio -
Suchiate R. IV 1,163.180 --- 1,163.180 78.1
Control y explotacién finca
y aserradero San Jerénimo 985.000 --- 985.000 94.0
Vivero Forestal Central RegiénV1,302.777 --- 1,302,777 74.0
Proteccion y Conservacion del
Lago de Amatitldan R.V 2,067.425 --- 2,067.425 68.4

0 Reforestacién Cuenca Rio
Apuacapa R; VI 6,492,225 --- 6,492,225 33.7

1 Reforestacion Cuenca Rio -
Grarde Zacapa R, Vil 3,430,350 --- 3,439.350 53.0
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nacidén Cuadro No.2

Programa/P royecto FINANCIAMIENTO Q. Avance
~ : Financiero
Interno Externo Total

Zrama de Riego

Estudio y Evaluacién de Proyec. 6,000.000 --- 6,000. 000 92.8

Proteccién de Cuencas Interna-

cionales Guatemala-México 1,408.246 --- 1,408.246 84.0

Supervision de Proyecto. de . :

Riego 3,009.596 --- 3,009.596 91.2
' Habilitacién y Nivelacién de / :

Suelos 2,520."(79 --- 381.229 100.0

Segundo Programa de Riego ~ ==------ -==  19,430.400 ---

Unidad de Riego Chuaxic 119.278 --- 119.278 100.0

Reparacién Unidad de Riego

"La Fragua" 206.855 --- 206.855 100.0

Reparacign Unidad de Riego

"Cabafas 101.595 --- 101.595 100.0

Reparacion Unidad de Riego

"El Progreso 129.200 --- 1129.200 100.0
' Reparacion Unidad de Riego :

"Usumatlan" 112.408 --- 112.408 100.0

Unidad de Riego Sta.Catarina Mita - 267.600 --- 267.600 100.0

Unidad de Riego. Tzununul ~  =-------- 264.250 264.250 100.0

Unidad de Riego del Valle de
San PedroPinula = s=------ --- . 6,884.229 ---

Unidad de Riego del Valle da- )
lam4 Norte 320.450 --- 320.450 ---

'E: Presupuestos de Ingre<os y Egresos, Ejercicio Fiscal 1987. Ministerio de Fi-
nanzas Piblicas. !

’rovectcs tradicionalmente han sido financiados con recursos internos, sin embea: ¢gn
ta de dispnibilidad de recursos del G 'ierno en esta oportunidad se cubrieron corn for-
los Préciamos PL-480. Datos segfn presubuesic de Ingresos v gestos de 1987, Se
gue utilizarédr ¢l 100 - ¢r los recurscs acigns o=,
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3. LA ORIENTACION DEL GASTO PUBLICO EN LOS ULTIMOS ANOS
La situacién antes planteada refleja en buena medida la orientacién,

que ha tenido el gasto pGblico. En efecto hasta 1981 el mismo pre-

—_—

senté un crecimiento sostenido, sin embzrgo a%raif% de los consecuen
tes déficits fiscales registrados en las finanzas ptblicas y agudizados
en el afio indicado, en el cual se registr6 el nivel més alto al situar-

——————— e

se en Q 675. 8 millones 2 / que significb el 7. 9% del producto Interno

*i bruto, la politica del Gobierno se oriento a incrementar los ingresos .

‘\:: ~ Yy a reducir los gas\tos con el propbsito de reducir progresivamente -
N -

los déficits fiscales experimentados., :
Las medidas de austeridad tomadas por el Gobierno, tuviern resulta-
dos positivos, en cuanto a ia reduccibn del déficit fiscal aunque con un ‘

—_—

alto gg;}o\social. En efecto los déficits registrados en 1585 y 19886 se
situaron en Q 36.3 y Q 84.9 miliones que representaron el 0.3 y el -
’0_._5 % del PIB de esos afios. -
3.1 La Polftica Econbmica del Gobierno
Con el propésito de enfrentar la crisis, provocada eﬁtre otros
por: la fluctuacién de los precios de los préc_iuc_;tc_)_s_ de exporta-
ci6én en el mercado internacional, la fuga de capitales privados
ocasionados por las condiciones socio-politicas que se sucedig;:
ron, la reduccién del crédito externo, y los problemas confron-
tados dentro del mercacib comfn éentroamericano, las autorida-
des monetarias iniciaron _e_l‘-l_ ~1982 un progré.ma de ajuste, basa-

do en las orientaciones y acuerdos converidos con el Fondo Mo-

2 Lstc déficit se reficre al Sector Piblico no finnrnderc.,
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netario Internacional, el cual se ha venido adecuando constan-
temente provocando én el sector agricola los siguientes resul-
tados.

Las medidas de polftica monetaria, limitaroia aGn més, la dis-

ponibilidad de crédito de corto y de largo plazo, como conse-

cuencia de_}a reduccibn en la liquidez bancaria, con el agr:avag

te de que el crédito otorgado manifesté una alta concentracién
en los rubros tradicionales de exportaci.én. En este sentido el
§9_% de los Q“POB de redescuento con recursos interﬁos orienta-
dos a la agricultura, se destinb al cultivo del algodén. Por su
parte, los cupos de redescuento con recursos externos, se des
tinai'on a la importacién de maquinaria e insumos para mante-
ner un sector dependiente tecnolégicamente del exterior como
lo es lavindustria, considerando margi;lalmente al Sector Agri-

cola. Finalmente esta politica consideré el financiamiento del

déficit fiscal a través de créditos de la banca central, contri- .

buyendo en parte el vincremento general de precios. -

En lo que corresponde a las medidas de polftica cambiaria, el
gstablecin_ﬁenp de cuotas de importacién, incidié en la dismi-
nucién de la oferta de insumos para la agricﬁl‘turah,_ acompafiada

de un alza considerable en los precios asociados a la especula-

cién, lo que motivé incrementos en los costos de produccién y
en los precios de venta de los productos, sin que se trasladaran

3l productor los beneficios del mercado de esencizlidades, los
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l cuales quedaron concentrados a mvel del importador, por otra

! parte la liberalizacién gradual del t1po de cambio ha benehcxa-

‘ do a exportadores de productos agricolas tradicionales que cuen-

tan con sistemas de transformacién y comercializacién interna-

cional, dejando fuera de estos beneficios a los pequefios yme-

q.

dlanos productores que no disponen de tales facilidades, redu-

c1endo sus rentabilidades al trasladarle costos altos de impor-

3

. tacién y precios de venta que no incluyen las bondades del tipo.

de cambio.

En lo que s'e\reﬁere a las medidas de polftica crediticia, el y
mantenimiento de tasas reales de interés negativas ha signifi-
cado un subsidio principalmente al financiamiento de empre-
sas dedicadas al cultivo de productos tradicionales de ex;;orta-
cién (café, azficar y algod_6n), y en los cuales se ha dado tradi-
cionalmente una concentracién del crédito destinado a la agri-
cultura, al igual que sucede con el fondo de garantfa para la
_aqtividad agricola y pecuaria, el cual se ha utilizado exclu'siva-
inente para el cultivo de algodén.
En lo que respecta a la politica fiscal, se esperaba que la des-
gravacién de impuestos de exportacién, tendrfa un impacto di-
. recto.en el incremento de las mismas, sin embaréo débido a
que la mayor parte de éstas, proviene de productoé tradiciona-

les de exportacién, sujetos a cuotas y con problemas de desin-

/
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cercibn en el mercado internacional, no se logré el efecto es-
pé:;;do,,_ggntri.buyéndose si, a refor_zar el modelo concent:;ador
(c;e los ingresos generados. Por su parte -la politica d.e. austeri-
f' dad para reducir el déficit fiscal, ha impactadc; negativamente
; ;n los servicios pftblicos égr{c'olas, principalmente en lo que se
i/i'efiere a la inversién.
Evolucién del Gasto PGblico
Tal como se muestra en el Cuadro No.1; el presupuestc total
ejecutado por el Gobierno en los Gltimos afios, con excepcibén
de 1982, presenta un comportamiento cregiente, sin embargo,
a partir de 1984 evidencia un desaceleramiento en términos no-
minales, situacién que al ser comparada en términos reales,
como se veré en el caso de Inversién, pone de manifiesto una
tendencia decreciente del gasto pfiblico.
En el caso del Sector Pfiblico Agricola la situacién anterior se
presenta con mayor gravedad, ya que ademés dg que su parti-
cipacién en el totai del gasto plblico, tradicionalmente ha sido
minima la misma se ha visto reducida progresivar;zente hasta
. situarse en 1987, en el 8.8 del presupuesto plblico total progra-
mado.
Al confrontar el hecho anteriormente expuesto, con la importén-
cia econémica y social que tiene el Sector Agr.fcola, se identifi-

ca claramente la escasa prioridad que en materia de gasto pGbli-

co se otorga a este importar.te sector, reduciendo la ya limitapa
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cobertura del SPADA, haciendo més ineficientes los servicios
ptGblicos agricolas y paralizando importantes programas sec-
toriales en un perfodo de crisis qué requiere de una mayor

participacién del Estado en apoyo a las actividades productivas.

CUADRO No. 3

PRESUPUESTO TOTAL EJECUTADO POR EL GOBIERNO Y
PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO AGRICOLA
PERIODO 1977 - 1987 .
( En miles de Q. )

ARO Presupuesto Ejecutado Presupuesto Sector %
.Total Gobierno Pablico Agricola
1977 687 721.1 62 841.5 9.1
1978 798 866.7 107 107.9 13.4
1979 921 436.7 163 990.8 17.8
1980 - 1193 903.8 183 773.0 15.4
1981 1 465 699.1 211 000.5 14.4
1982 879 419.5 126 600.3 14.4
1983 1 097 304.6 : 111 909.0 10.2
1984 1131 618.4 111 965.3 9.9
1985 1186 604.3 112 201.6 9.5
1986 * 1710 382.3 171 356.2 10.0
1987 * 2 556 188.2 224 754.0 8.8

* Presupuesto Programado

FUENTE: Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado 1978 - 1987
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Como puede observﬁrse la inversién fue severamente afectada
como consectencia de las pol(ticas de austeridad emprendicias .
por el Gobierno a rafz de la agudizacibp del déficit fiscal en -
1981 como ya se indicé.

Posteriormente las medidas de politica puestas en marcha a
partir del Plan de Reordenamiento Econémico y Social, han re-
forzado la tendencia registrada en los fitlimos tiempos, en rela-
cién a la transferencia de recursos del Se.ctor Agricola hacia -

otros sectores, reduciendo ostensiblemente la inversién en el

~ primero; la cual tradicionalmente a excepcién de 1978, no ha

sobrepasado el 10% de la inversién total en los Gltimos afios,
experimentando en 1986 una barticipacién del 9.7%, y que al
ser analizada en términos reales evidencia con mayor agudeza
el proceso de d/esinversién experimentado en el Sector Pablico

Agricola. (Ver Cuadro No.5)
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CUADRO No. §
INVERSION NOMINAL Y REAL DEL GOBIERNO CENTRAL Y

PARTICIPACION DEL SECTOR AGRICOLA, DURANTE EL PE
RIODO 1978 - 1986.

BN MILL. 0. DECADA Ao EN MILL. Q. 1877 &/

ANRO _ INV. TOTAL INV. AGRIC:; % _INV. TOTAL INV. AGRIC,
1978 259.2 31.2 12.0 238.5 . .28.7
1979 309. 8 18.7 5.4 252.3 13.6
1980 s0.3 39. 7 9.0 315.8  28.5
1981 620. 8 21.1 3.4 - 414.9 14.1

' 1982 427.9 24.2 5.7 286.8 16.2
1983 321.5 30.7 a5 216.5 20.7
1984 262. 8 20.8 7.9 168. 9 13.4
1985 230. 7 14.9 ~ 65 1331 8.6
1986 298.3 28.9 9.7

rd

1/ Célculos en base al diflactor 1mp16.c1to utilizado por el Banco de Guatemala
a precios de 1958.
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En lo que =e refiere a la fuente de financiamiento de estas in-
versiones a partir de 1980, la principal la constituyen los baws
que sustentaron més del 95% de las mismas en el sector agri-
cola complementados con recursos pfovenientes de préstamos
externos, manifestdndose una ausencia casi total del aporte de
recursos brdinarios, en 1986 y 1987 se modificé la estx;ﬁctura
del financiamiento, constituyéndose en fuente mayoritaria, los
recurros provenientes de préstamos ex.ternos con una participa-
cién superior‘al 70%.
La situaciéon anterior evidencia, parte de los efectos causados
por las medidas de politica fiscal adoptada, los cuales han in-
cidido negativamente er.1 la disponibilidad de recursos internos,
limitando ain més, la ya de pér si reducida participacién de -
loe mismos en el financiamiento de las inversiones ’pﬁblicaé.
Participacién‘que no significa una redistribucién de los ingre-
ror, dada la estructura impositiva prevaleciente en la cual la
mayor parte de los ingresos fiscales provienen de impuestos
~ indirectos. |

SITUACION DE LA DEUDA PUBLICA GLOBAL Y SECTORIAL

De 1977 a 1986 la deuda publica se ha ;nésa que cuadruplicado, regis

trdndoce a dicﬁierr.nbre de 1986, un =aldo de Q 3.965,211:5 miles, de

los cuales el 67.4% (Q 2,673,708.0) corresponden a la deuda internay

el 33.6% (Q 1,191.593.5) restante a la externa, es importante'seﬁa--

lar que esxta (ltima estd considerada al equivalente de US § 1.00 =
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Q 1.00.

La deuda interna si bien ha financiado en parte a la mrunicipalidad y
al Sector Pablico descentralizado, ha sido causada en un 99. 5% por
requerimiento del Gobierno Central.

La deuda externa por su parte se canaliz6 en 1986, en un 51.6% al
Gobierno Central, en un 45% al resto de{ Sector PGblico y enun -
3.4% a la municipalidad. .
Consecuentemente con el comportamiento de la deuda, la amortiza-
éién y servicio de la misma ‘mﬁestra también una tenqendia creciente,
ver Cuadro No. 6, 1a cual para 1987 se prevé alcanzaré un nivel criti-
co, ya que se estima que cerca del 60% de las divisas generadas por
las exportaciones, se destinarén a dicho bago, este nivel esté influen-

ciado drésticamente por el pago de obligaciones de corto plazo contraf

das por la Banca Central.
N
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es necesario estudiar con mayor detenimiento las causas y efectos

que generan los niveles actuales de endeudamiento, que si bien pueden

no delimitar actualmente,en mayor acceso al crédito externo, conside

rando las variables econémicas, sociales y politicas prevalecientes,

8i pueden continuar reduciendo la capacidad de pago y de importacién

de insumos estratégicos para la reactivacion, asf como limitar que

una mayor disponibilidad de recursos se destinen a prqgramés de de-

sarrollo, haciendo al pafs més vulnerable a los programas de ajuste

que ya han demostrado el alto costo social que representan.

4.1

4.2

Distribucién Sectorial de la Deuda Pftblica

La estructura de la deuda , muestra que la polftica de financia-
mieﬁto del Gobierno ha estado més orienta&a h;cia los servi-
cios que hacia las actividades productivas y més a las 4reas -
urbaxqas. En efecto el 56. 3% del financiamiento contratado con

el exterior est& concentrado en los sectores energfa y transpor-

te y salud y asistencia social, en tanto que agricultura e indus-

- tria absorven el 11.0 y 10. 9% respectivamente, (ver cuadro -

No. 7).

Deuda Externa del Sector Plblico Agricola

La deuda publica del Sector Agricola al 31 de julio de 1987, al-
canzaba los Q 114, 153.9 miles, que significan el 11.6% de la
deuda pfiblica externa total, con una ejecuci6n del 70';.;9% sobre
un total de préstamos contratados de Q 239,721.1 miles, del

cual el 38.39% fue negociado con el BID vy el 32.2% cobn AID. -
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(ver Cuadro No. 8).

Estos recursos fueron destinados al financiamiento de‘infraes-
tructura productiva y de comercializacién, asf como-s'la pro- -
ducci6tn de alimentos y a la diversificacién a través del crédi-
to. Sin embargo aunque la mayoria fue otorgado en condicio-
nes blandas tanto en lo que se refiére a plazos, tasas de in-
terés y perfqdos de gracia, los mecanismos y condiciones para
canalizarlo hacia los agricultores pequen;s y medianos no ha
permitido que la mayorfa de ellos tengan acceso a este tipo de
financiamiénto. Por otra parte las trabas burocréticas y el -
'desconocimi;znto de procedimie;mtos'legales y administrativos
han dificultado una adecuada y opbrtuna utilizac‘ién de éstos re-
cursos, ocasionapdo, de acuerdo a algunos analistas el pago -

de comisiones de compromiso por los recursos no desembolsa-

dos, comisiones que para 1987 se estiman en US 7.0 millones.






Cuadro No. 7 . .
DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA DEUDA P UBLICA AL 31-07-87 .-

( Miles de quetzales )

Sector Monto % Desem - "Por de- Amorti- Por Amor-Desobli-
Ptmo. bolsado. sembolsar zado. tizar gado.
Sector.
01 Admon y servicios Generales -8,150.0 0.4 7,338.2 - 1,669.3 .Mmmm.c 811.8
03 Financiero " 41,925.0 1.9  23,925.0  18,000.0 - 23,925.0
04 Vivienda y Desarrollo urbano. 140,620.0 6.4 95,333.1 38,891.7 15, 301.0 80,032.1 6,395.2
06 Agricola 239, .~.§ .1 11%0 169,453.3 67,796.5. 25,2993 144,153.9 2,471.4
09 ns,a:m:...m. Yy comercio 239,207.6 10.9 217,830.5 17,9214 2,5795 215,251.0 3,455.0»
08 Turismo .12,000.0 0.5 12,000.0 . - 4,8736 17,1264 -
09 Transporte wmq.wm»..w 18.2 216,162.8 178,960.8 65,9914 1501714 2,200.¢
10 OoBcawomo.-oam.m ' 151,986.6 6.9 60,267.8 91, 323.1 24, mmm.w 35,670.9 395.1
11 Energia 582,360.7 26.6 '497,325.0 82,113.8 Hmm.mom.m. 3704194 2,921.9
12 Salud y Asistencia mOomm.w . 251,078.0 : .57..156,931.5 80,624.7 19,840.6 °137,090.8 13,521.8
\4 Educacién T . 124,704.0 5.7 78,564.7 43,0597 6,2398  72,324.9 3,079.6
Total General m.wmm.gq.w 100 ,1,535,131.9 618,691.7 m&.qu.g 1241,834.711 35,253.¢6

Fuente: Direcciéon de Financiamiento Externo.
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LA NUEVA ESTRATEGIA EN MATERIA DE INVERSION PUBLICA

EN EL SECTOR AGRICOLA

El marco de la estrategia antes planteada se ha venido trabajando pa-
ra revertir el proceso tradicional de identificacién de pfoyectos que
se habfa hecho en forma desordenada, las instituciones del Sector y
en algunos casos otros qrganismos fuera de 61, planteaban ideas de
proyectos sin que estas obedecieran a una priorizacién de objetivos,
polfticas y estrat_egias y sin que tuvieran coherencia o complementa-
riedad para responder a un marco orientador definido y tampoco cons-
titufan planteamientos formulados por potenciales beneficiarios. Lbs
organismos financieros intefnacionales por su parte, pfoponi’ag pro-
yectos y eran financiados sin que las autoridades ﬁacio;'xales tuvieran
la capacidad de sustentar su aceptacién o n.o.

La situacién anterior tuvo como resultado un inventario de proyectos
si bien numeroso, totalmente desintegrado, que reflejaba la anarqufa
con 15. cual habfan sido identificados y sin ninguna prioridad sectorial,
lo cuél fue plenaménte reconocido por las mismas instituciones del -
Sector que habfan participado en sﬁ conformacibén, evidenciando la ne-
cesidad de reorientar los esfuerzos de identificacién de proyectos de

acuerdo a la nueva estrategia sectorial.

Como puede observarse la situacién en materia de inversién pt-
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blica en el sector agropecuario, hace obligadamente que las
personas inmersas en lo3 procesos de planificacién se plan-
teen la necesidad de revertir la tendencia de los Gltimos afios
y presentar un esquema coherente con la realidad del seétor

y del pafs en general.

Es obvio que _el_ gector pliblico agropecuario ha recibido una -
corriente poco signfificatit;a de recursos financieros en relacin
a otros s_ector_es, que considerados a nivelgs reales se red;zcen
mucho més, es necesario reconocer también que la ejecucién

se ha mantenido en porcentajes muy bajos y que la elaboracién
de estudios pricticamente no se ha llevado a cabo.

Es necesario reflexionar sobre que si se desea buscar una reac-
tivacién econémica que la misma tendré que darse en primera-
instancia en base a la agricultura y que para ello los recursos
destinados a la inversién son impf'escindibles y fundamentales.
Sin embargo, también se reconoce que ‘las crisis mundial ha
afectddo a todas las economias, que las fuentes financieras ca-
da vez son més restrictivas y que la deuda interna y externa -
pesa sobre todo el sistema econémico y limita sustancialmente
las posibilidades del sector, puesto que las inversiones agrope-
cuarias generalmente tienen perfdoéibs largos de recuperacién

y necesitan condiciones normalmente blandas para que verda-

deramente cumplan con su objetivo.
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La nueva estrategia disefiada en el sector para hacer variar la
tendencia histdérica, considera varios aspectos que tratan de -
ser i;xtegrale. En principio, toma ct‘amo base la na2cesidad

de sistematizar todo el proceso de inversién viéndolo inmér-
8o dentro de una panorfmica més amplia que constituye todo

el proceso de planificacién, para ello ha planteado la moderni-
zacibén del subsistema de planificacién agropecuario para vincu-
lar la formulacién de objetivos, polfticas y estrategias a la iden-
tificacién de proyectos y al desarrollode la préinversién e in-
versién, todo ello enmarcado dentro del manejo de programas
prioritarios que permiten darle coheré;xcia y provocan coordi-
nacién para la ejecucién de tareas (;peracionales.

La visién sistemé&tica también deber4 permitir disefiar y poner
en préictica criterios para priorizar proyectos que deben ejecu-
tarse, en algunos casos, los proyectos ya tienen asignados re-
cursos para inversién pero atin no se cuenta con los estudios
de preinversibn, en otros, a pesar de ser proyectos priorita-
i-ios, no cuentaﬁ con estudios de preinversién y es obligado te-
nerlos para que los mismos tengan mayores posibilidades de
cbnseguir financiamiento.

En este sentido se ha dado prioridad al Programa de Riego por
considerar que el mismo constituye la base fundamental para

sustentar la seguridad alimentaria y la diversificacién agrico-

la, asf como un proceso sostenido de generacién de empleo.
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Bajo eéta orientacién durante 1987 el MAGA negocib finan‘cia-
miento por un monto de 40. 5 millones para la construccién de
obras de riego, miniriego y obras medianas en espacios geo-
gréficos de minifundistas y pequefios productores, adicidnal-
mente se concretaron alrededor de Q 4.0 millones para con-
tratar la elaboracién de los estudios correspondientes ya que
este ha sido un cuello de botella para acceder a las fuentes de
financiamiento, como para realizar inversiones por parte del
Sector Pfiblico. Los proyectos indicados permitirdn habilitar
con riego 41,875 Has., adicionalmente a proyectos de riego'
que ya habfan sido negociados con el BID y el Gobierno del Ja-
pbn. ‘ - .

Paralelamente se ha negociado el financiamiento de estudios que
permitan establecer nuevos mercados para la comercializacién
de excedentes de hortalizas y frutas de clima templado y clima-
célido en 4reas de miniriego y riego reSpectiva.mente, as{ como
para orientar la produccién en funcién de sus resultados, ade-
més se ha constitu{do un fondo inicial de Q 14.0 minones para
iniciar proyectos de diversificacién y seguridéd alimentaria en
esas 4reas, asf como otros financiamientos.especfficos para
programas lecheros y de especies menores dentro del filtimo -
programa citado, que ocupan lugar preferencial.

Dentro de la estrategia también se ha considerado contar con un .

centro de preinversién encargado fundamentalmente de ejecutar
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todas las actividades de seleccién de empresas u organizacionés
que elaboren los estudios, desarro’lo de términos de referen-
cia, supervisién de los estudios y eprobacién de los documen-
tos finales. La USPADA serf la encargada de la coordinacién
con el mencionado centro.

Se ha definido como lfneamientos generales que los recursos
provenientes de donaciones y préstamos concesionarios serén
destinados para la inversi6-n dentro de lo.s programas y proyec-
tos que se tienen como prioritarios. En este sentido es impor-
tante que de los recursos negociados, alrededor del 60% estd
constitufido por donaciones y el 40% restante con recursos del
PL-480-87.

Por otra parte se ha iniciado un proceso de investigacién par-
ticipativa que estd permitiendo identificar numerosos minipro
yectos orientaglos a solventar en parte las necesidades y proble-
mas planteados por las diferentes comunidadeé a travées de -

3, 800 representantes agricolas que colaboran con el MAGA.
Las mfltiples demandas recibidas a través de éste programa
han puesto de manifiesto la necesidad de fortalecer la planifi-
cacibén sectorial a nivel regional, con el prop6sito de coniri-
buir a racionalizar y asesorar en la formulacién de éstos pe-
quefos proyectos, asf como dar seguimiento a los mismos.
Sobre el particular se han negociado recursos para éste forta-

lecimiento, as{ como para financiar en forma oportuna y flexi-
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ble la ejecucién de los gitados miniproyectos.

Como podré obseryarse el Rol del MAGA en los iﬁlti-
mos tiempos se manifiesta muy signtficativo,A méxime
al tomar en consideracién que la iimitacién de recursos
internos restringe sustancialmente.las inversiones que
el Sector PGblico pueda llevar a cabo, exceptuando los
casos eh que este financiamiento estd debidamente ase-
gurado.

Durante 1988 uno de los esfuerzos més importantes se
har4 en preinversién, ya que se tiene previsto for;mular
por lo menos 10 estudios para proyectos de riego y 2 pa-
ra diversificacién. En este sentido y tomando en cuenta
los problemas que confronta el Sector Pdblico Agricola
en materia de formulacién de proyectos y de ejecucién
presupuestaria, se ha previsto contratar en la mayoria
de los casos la elaboracifén de los estudios y dar en ad-
ministracién fuera del Sector P(blico los recursos co-
rrespondientesi a fin de garantizar su oportuna utilizacién,
sin que ello signifique perder el control de los mismos.
En el Anexo III, se presenta la situacién de aquellos pro-
yectos cuya negociacién de financiamiento est4 con gra-
dos significativos de avance.

Considerando que la preinversién jugaréd un papel suma-

mente importente se han identificadc; los aspectos que de-
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ben Qer fort.alecidos para cumplir con los objetivos pro-
puestos; dentro de 2llos la mmciﬁcibn que constituye

un fgctor fundamental.

‘A pesar de que en 1986 la USPADA con ell proyecto -
GUA-84-009 y PROCADES desarrollaron un Programa
de capacitacién qQue ‘tuvo una duracién de 23 eeni;.nas

con la participacién de 105 técnicos y cuyo énfasis estu-
vo orientado hacia la Planificaciér; y Preparaciétn de Pro-
yectos, es obvio que hacia el futﬁro seré. necesario t:ieéa-
rrollar un plan intensivo de capacitacién especialmente
paré. preparé.r recurso humano en todo el proceso de pre-
inversién.

La experiencia en formulacién de proyectos en el. SPADA
ha pasado por distintas eiapas, desde intentos més o me-
nos serios por institucionalizar una Unidad de Estudios y
Proyectos ubicada inicialmente en la Direccién General
de Servicios Agrfcolaé -DIGESA- y posteriormente en
USPADA y que se fue debilitando hasta préacticamente -
desaparecer. Por otro lado numerosos técnicos haﬁ par-
ticipaéo en cursos nacionales e interné.cionale,s sobre -
preparaciéﬁ de proyectos, sin embargo r;o existe ningGn
inventario conocido sobre la continuidad, especialidad y
ubicacién actual de los técnicos capacitados en la mate-

ria. Muy reciéntemente se ha iniciado grupos de traba-
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jo, conformados por representantes de las diferentes
instituciones del sector, para elaborar proyectos de
caracter sectorial, los' cuales, una vez terminados los
estudios, regresan a sus labores ordinarias sin que se
logre continuidad en este tipo de esfuerzos.
Estos problemas piensan solucionarse mediante el for-
talecimiento e institucionalizaciép del subsistema de pla-
_nificacién.
- 5.1  El Sub-Sistema de Planificacién Agropecdaria y de Alj-

mentaciébn *

La debilidad del subsistema de planificacién sectorial
ha sido reconocida repetidamente. Ante esa realidad,
se ha establecido una propuesté que pretende institucio-
nalizarse a través de un proyecto a ponerse en marcha
a muy corto plazo.

Las nuevas actividades del Sub-Sistema de i’lanificaci(')n
Agropecuaria constituirdn una etapa de fortalecimiento
de la capacidad de gestién plblica a través de la implan-
tacién de una modalidad de planificacién sectorial y ase-
soramiento para decisiones de politica de corto plazo cen-
trados en programas. En esta estrategia operativa cabe

destacar:

* Todo lo referente al Sub-Sistema de Planificacién Agropecua-
rio fue tomado del Documento de Proyecto Desarrollo Institu-
cional y Apoyo a la Gestién PGblica Agricola GUA/87/012/4/
c1112. o
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La continuacién de los trabajos de evaluacibén y
géneracibn de orientaciones para programas b@si-
cos sectoriales y nuevos proyectos de ix;irersién,
segfin el enfoque de sistemas agroalimentario'y
agroindustrial; X

Un mayor énfasis en el apoyo técnico inmediato de
USPADA a las autoridades del MAGA y sector pﬁ-
blico agropecuario, 'integré.ndose al Despacho Mi-
nisterial para l§ gestién cotidiana, el anflisis de
coyuntura, la anticipacién de propuestas de polfti-
ca, c;l asesoramiento para negociar y concertar de-
cisiones con el sector privado agropecuario y otras
actividades afines;
Una modalidad diferente de vinculacién interinstitu-
cional entre USPADA, las entidades o dependencias
del sector pﬁblicd agropecuario y también con el
resto del Gobierno, enfatizando su actuacién "por
orden de'" o "en representacién ;le" (*) el Ministe-
rio de Agricultura, Ganaderia y Alimentaci.6n, que

exprese la participacién plena en la gestién de Go-

~ bierno sectorial y la delegacién de facultades para

cumplir esa misién;

Una subordinacién de los procesos de anilisis y for-

(**) Ambas expresiones revelan un componente de la des-

centralizacién administrativa, creando un nivel adicio-

nal como asistente ejecutivo del Ministro.
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mulacién de orientaciones de pol{tica.de corto pla-
zo a los requerimient'os de oportunidad y participa-
cién activa que sefiale el Ministro de Agricultura,

Ganaderfa y Alimentacién, llenando el espacio de

‘ asesorfa econémica del Despacho Ministerial;

Una reorientacién de la gestién presupuestaria para
recuperar las diversas instancias del ciclo .de deci-
siones. administracién de recursos financieros y
control de la ejecucién como una herramienta de Go-
bierno, para reorientar y redistribuir los recursos
institucionales del sector x;ﬁblico agropecuario sé-
_ghn las politicas y programas sectoriales;

La puesta en marcha de un ésquema institucional -
para canalizar una gran magnitud de recursos exter-
nos para inversiones agricolas y cooperacién técni-
ca estable para esa gestién inversionista guberna-
mental para el desarrollo agropecuario y rural;

El fortalecimiento del sistema de blaniﬁcacién sec-
torial, con mayor énfasis hacia las relaciones y pro-
cesos entre las unidades institucionales y regiona-
les de planificacién, programacién y evaluacién con
USPADA, e incllirectamente, un mayor acercamien-

to de los planificadores a los procesos y centros de
/
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decieién que tiene el Sector Piblizo Agricola;

La incorporacién de una aseroria permanecnte en
cuanto al desarrollo institucional y administrativo
centrado en USPADA y la gestién piblica agrope-
cuaria, pero q.u‘e también se proyecta hacia las ing
tituciones pablicas y privadas del sector como uni-
dade; ejecutoras o particip.antes indirectos en la -
aplicacién de las politicas sectoriales.

La institucionalizacién del seguimiento y evaluacidén
de proyectos, la cual esti basada en la experiencia
del moédulo de Seguimiento y Evaluacién del Proyec-
to de Generacién, Transferencia de Tecnologia y --
Produccién de Semillas, ya que en lo que correspon
de a este tema la experiencia es incipiente, y Gnica
mente el -PROGETTAPS- cuen;a; con la metodologia
especificamente disefiada para el efecto; la cual tie-
ne escasamente 18 meses de estarse aplicando con
alugnos ajustes sobre la r;aarch'a.

Dentro de ésta metodologia se han identificado indi-
.cadores ;;ue permitan dar un seguimiento a: i) insu-
mos; ii) productos y iii) efectos del proyecto tanto

dentro del SPADA como a nivel de campo.
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Los indicadores de insumos se refieren a per-
sonal, infrae#tructura, medios de ?ransmrte;
y material y equipo a nivel de las instituciones
participantes en el proyecto; |
Los indicadores de producto permiten medir a
nivel a agricultores y Gobierno, la nueva tec-
nologia, ios mecanismos de tra;xsporte para -
técnicos y usuario fina}l,, as{ como la produc-
cién y suministro de semilla;
Los indicadores de efectos por su parte permi-
ten conocer el incremento de la produccién -
agropecuaria; el incremento de la capacidad -
institucic;nal en generaciétn y transferencia de
tecnologia y el incremento del ingreso de los
agricultores, a fin de determinar finalmente
el impacto socipeconbmico del proyecto.
Dentro de las actividades consideradas en la
eta;ia de seguimiento, se pueden mencionar:
i) los estudios de base, ii) la obtencién de in-
formacibn cuantitativa periédica de los ejecu-
tores; iii) entrevistas peribdicas a ejecutores;
iv) control de beneficiarios; y v) entrevistas
peribdicas a beneficiarios. Para efectos de e-

valuacién, estas dos Gltimas actividades se -
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compleraentan con estudios especiales de me-
dio término, a término y a posterior.

En el caso de la informacién ‘cuantitativa peribé-
dica de ejecutores, gobre la marcha, se han se-
guido criterios que faciliten la captacién y ma-
nejo de la i_nformacibn necesaria y confiable, lo
cual se ha logrado identit:icando las fuentes ade-
cuadas, simplificando los formularios evitando
solicitar informacién repetida y elaborando los
formularios a manera de facilitar la utilizaci6n
del procesamiento electré6nico de datos. En es-
te sentido previo al disefio final de los formula-
rios, se ha entrado a conocer el ﬂﬁjo de traba-
jo e informacién de las instituciones, en base

a lo cual se ha elaborado el disefio de gabinete,
para luego probarlo en las fuentes, discutirlo
con los ejecutc;res y llegar al disefio final.

En lo que corresponde a las entrevistas peri6-
dicas a ejecutores, su propésito es conocer los
aspectos cualitativos del sistema de entrega de
insumos y de la obtencién de productos,as{ como
los efectos en las instituciones ejecutoras; pa-
ra ello se invesigiga la coordinacién interinsti-

/
tucional, el avancc metodolégico en transie-
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rencia invest.gador-técnico, as{ como la cali-
dad de los productos obtenidos, para llegar a
establecer loz: problemas y limitaciones que re
confrontan. Estos Gtimos son analizados y dis-
cutidos para ser presentados posteriormente -
con sugerenciaq de soluciones a las autoridades
superiores y a los ejecutores.

Por su parte el control de beneficiarios, tiene
como propdsito obtener informacién de los prin-
cipales indicadores de los efectos del proyecto
en los beneficiarios del msimo; para ello se ca-
naliza el cambio tecnéldgico, la productividad y
los ingresos, recopilando esta informacién a ni--
vel de fincas:

La informacioén anterior se complementa con en-
trevistas periddicas a los beneficiarios y tiene
como propdsito conocer los aspectos cualitativos
de los indicadores de efectos, asi como profun-
dizar las relaciones existentes entre resultados
y condiciones del proceso de generacién, trans-
ferencia de tecnologia y'produ;:cién de semilla.

En este orden se investiga la trasferencia técnico-

’
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usuario final; la calidad de servicios de las -
instituciones participantes; los problemas, acep-
tabilidad de los servicios y relacién de los insu-
mos; asi como el estado tecnolégico, para ello
se identifican usuarios clave. En base al re-
sultado del andlisis y discusién de la informa-
cién obtenida, se elabora el informe correspon-
diente a fin de retroalim;ntar el sistema.
Finalmente los estudios especiales, tienen como
propbsito conocer el impacto del prbyecto en la
poblacién bt;neficiaria para que sit"van de expe-
riencia en la planificacién de futuros proyectos.
A través de los mismos se investigan aspectos
sociales, econbmicos y agronémicos.

El propdsito que se persigue es que en base a
ésta experiencia, se diseﬁ_eA una rﬁetodologfa de
aplicacién general, que pueda adaptarse a los
diferentes proyectos que se ejecutan y que ado-
lecen de la misma; mientras tanto a nivel de los
proyectos con financiamiento externo, se realiza
un seguimiento que por lo menos, permite’deter-
minar la situacién actual y los problemas més -
importantes que se cénfrontan a nivd de cada

proyecto a fin de proponer alternativas de solu-
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ci6én a implementar sefialando los niveles res-

ponsables de las intervenciones respectivas.

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Con las limitaciones que’el trabajb pueda presentar en referencia a
la profundidad y extensién del estudio realizado', y tomando en cuen-
ta que estg es el primér esfuerzo del que ‘s~e tiene conocimiento sobre
el t.ema, y que algunos aspectos como el de la deuda externa presen-
tan algin inconveniente de andlisis por carecer;e de informacién, ade-
més de tener dificultad para proyectar las posibilidades de endeuda-
miento del Sector y del pafs en general, puesto que se reconoce .que
la misma en muchos casos rebasa los pardmetros técnicos, econé-
micos y financieros normales para adentrarse en factores politicos
y coyuntufales'dfficiles de evaluar; se presentan a continuacién las
principales conclusiones y recomendaciones que resultan del andlisis
efectuado dentro del presente trabajo.
6. 1 Conclusiones
- Existe una polftica sectorial bien definida y coherente con la
politica global, lo cual es un buen indicador de éue se han
establecido lineamientos operativos complementarios en los
diferentes niveles, situacién que supera las limitaciones que
en este sentido se han obse-rvado en perfodos anteriores.
- A pesar de que la politica sectorial sustentada fundamental-

mente en seis programas prioritarios: tierras, riego, diver-

sificacién agropecuaria, agroindustria y recursos naturales
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renovables esti bien definida, la misma no ha podido ser
operacionalizada puesto que la inversién de proyectos de
arrastre no puede suspenderse abruptamente, visualizéndo-
se que probablemente 1988 seré el afio en que empiece a -
manifestarse el nuevo enfoque.

La ejecucién prespuestaria en el caso de la inversién en

1987, es s_gin_a_xée_qte_ baja, estimédndose que se situard en
alrededor del 18. 8%, lo cual obedece tanto a factores inter-
nos como a otros que trascienden al Sector Plblico Agrico-
la, especialmente en lo que se refiere a trdmites burocra-
ticos y disposiciones normativas para la ejecucién financie-
ra.

L; inversién pfiblica hasta 1981 mostré una tendencia cre-
ciente, posteriormente la politica econémica orientada a re-
dugir los déficit fiscales si bien tuvo resultados positivos en
ese sentido, significé un alto costo social al reducirse sus-
tancialmente el gasto pGblico obligando, en muchos casos a
suspender im‘portantes programas del Gobierno.

La x:edu'ccién del gasto ptblico se evidencia con mayor agu-
deza en el Sector Pfiblico Agricola, ya que de la méxima par-
tipacién que ha registrado en 1979, 17.8% ha experimentado
una tendencia descendente hasta situarse en 1987 en el 8. 8%,

esta situacién ha tornado menos eficientes atn, los servi-

cios del SPADA, paralizando importantes programas secto-
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riales en un perfodo de crfsis que requiere de una mayor
participacién del Estado en apoyo a las actividades produc-

tivas.

En rela;:ién a la inversion del Sector Agricola ha tenido una
participacién que va de un méximo del 12.0% en 1978 a un
minimo de 3.4% en 1981, situindose en 1986 en el 9. 7%, -
éontra un crecimiento sostenido en los sectores de energia
y transporte agudizdndose al haberse concentrado bésica-
mente en el drea urbana.

Existen dos tipos de deuda, la financiera y la no financiera,
la primera no fue analizada por no disponer de los datos ne-
cesarios, y en el caso de la segunda, la misma se ha cuadru-
plicado entre 1977 y 1986 , ascendiendo en este tltimo aﬂé a
Q 3.86 miles de millones de Quetzales, correspondiendo -
67.4% a endeudamiento interno y 32.6% a externo, este filti-
mo considerado al equivalente de US $ 1.00 = Q. 1.00 .

La deuda externa del Sector PGblico Agricola constituye él
11.6% (114.2 millones de Quetzales) dé deuda externa total
de la'cual la mayor parte (70.5%) ha sido contratada con el
Banco Interamericano de Desarrollo - BID- y la Agencia In-
ternacional para el Desarrollo -AID-. .

Se reconoce que existe una marcada debilidad en el Sector’
para enfrentar el proceso de inversidn, éspecialmente en la

fase de preinversién en la cual adema4s de no existir estudios
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no se cuenta con los recursos humanos y financieros sufi-
cientes para poner en préictica un programa de inversifa.
Ante la problemética presentada, el Sector ha disefiado una
nueva estrategia y metodologia y una nueva estructura orga-
nizacional a manera de ordenar y hacer més eficiente el sub-
sistema de planificacién ag;'opecuaria y de alimentacién ba-
sado en la reestructura de USPADA y con nuevos elementos

de coordinacién a nivel de las unidades ejecutoras y comités

regionales del Sector ~-COREDAS-.

" Recomendaciones

Debe darse una mayor participacién efectiva al Sector Agri-
cola en la definicién de las politicas macroeconémicas pues-
to que las mismas afectan directamente al Sector y al proce-
so de inversiones. ’

La distribucién sectorial de la inversién debe darse en for-
ma més equilibrada y representativa en funcién de la impor-
tancia del Sector Agricola en la economia del pafs.

Tomando en cuenta los periodos de maduracién que requiere
la actividad agricola el financiamiento para inversién debe
otorgarse en condic.iones adecuadas y en funcién de la renta-
bilidad de los proyectos, aprovechédndose el s-istema de mo-
netizacién de donaciones asf como otré tipo de ayudas bila-
terales.

La deuda externa del Sector Agricola debe estar orientada
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fundamen:talmente a financiar inversiones productivas y be-
n(sfici.o directo al productor evitando en lo posible utilizar-
los para cubrir gastos de funcionamiento del Gobierno.

Debe apoyarse el proceso de readecuacién del subsistema

de planificacién a fin de viabilizar la identificacién y formu-
lacién de un conjunto de proyectos que operacionalice un pro-
ceso de inversi6n coherente con la actual politica del Gobier-
no y agrupado de acuerdo a los prograr;xas prioritarios.

Es necesario revisaf y mejorar las normas y procedimien-

tos administrativos a fin de elevar los niveles de ejecucién

presupuestaria y elevar con ello la eficiencia del SPADA.
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POLITICA> Y EoTRATEGIA> DEL SPADA

a) Politicas

El acceso a los recursos tierra y agua

Por medio de un mercado comercial de tierras voluntario y la --
readecuacion de la Ley de Transformacig’m Agraria, Decreto 1551
los campesinos que la poseen con limitaciones o no la tienen, se
veran beneficiados.

Organizacion de pequefios y medianos productores

Para Suscar procesos colectivos de autogestion se buscari inte---
grar a la produccion y comercializacion en forma vertical a los -
agricultores y aprovechar los beneficios de la economia de escala
y aprovechar mejor los servicios del SPADA.

Reorientacion de la generacién y transferencia de tecnologia

La misma se fundamentari en los grupos organizados de agricul--
tores asociados por cultivos a manera de atender el proceso inte-
gral de produccidén, transformacién agroindustrial y comercializa--
cion.

Se buscari tecnologia que aproveche insumos locales y de bajo cog
to, adaptable a las circunstancias locales y la mis comprensible, -
con process e;rolutivos, incluyéndose tecnologia administrativa para
la autogestion.

Asignacién de recursos financieros

Se orientard hacia los productos alimenticios y de consumo interno

para productores organizados preferentemente con destino a la pro

/






duccién, almacenamiento, comercializacion y procesamiento. Se
utilizard la mc;dalidad de crédito en especie.

Estabilizaciéon de precios de productos agrfcolas' alimenticios

El Estado actuard como organismo auxiliar del mercado, captan-
do excedentes o adecuando faltantes, asi como‘ instrumento de con
certacién entre productores y procesadares agroindustriales.

Trata de hacer méis eficiente los procesos de comercializacién -
por medio de la iﬁfraestructura y mecanismos. como las ferias de
agricultores y el proyecto del mercado mayorista.

Infraestructura de prod(:iccién agropecuaria

Los caminos de acceso, obras de riego, instalaciones de acopio

y comerciélizécién, asi como beneficios de productos perecederos
serian de prioridad.

Apoyo y estimulo al desarrollo agrpindustrial

La agroindustria se apoyarid para generar mayor valor agregado,
ademids de mejorar el ingreso de los agricultores se vinculara ini
cialmente a productos alimentarios ligados a los productores y se
ubicard preferentemente en el irea rural.

Se buscari plantas industriales de uso multiple para aprovechar a
las producciones estacionales, y los excedentes y se tratard de ca

nalizar la produccién hacia el mercado interno sin descuidar al ex

terno.






Apoyo e incremento de las exportaciones

E]l Estado y las organizaciones privadas buscaran la expansién de
lors m ercados c}e los productos tradicionales a mercados desarro-
llados y nuevos. Arimismo, se buscard la diversificacion de las —
exportaciones en productos no tradicionales especialmente de pe--
quefiors y medianos productores.

Fortalecimiento del sistema alimentario

Se buscara la autosuficiencia y la sustitucion de productos agroali
mentarios con componente importado, el fortalecimiento de patro-
nes alim enticios autéctonos y la agroindustria para disminuir l_as
pérdidas, asi como el apoyo de los proyectos de almacenamiento
y pérdidas post-cosecha.

Pgra el corto plazo, las donaciones se destinaran a los grupos -
més necesitados, especialmente vinculac_lo a los pfogramas de ali-

mento por trabajo pero con fines de desarrollar procesos o infra--

estructura de produccién.

Desarrollo pecuario

Los indices de productividad pecuaria por unidad de explotacién se
incrementarin, en base al crédito y transferencia de tecnologia.
Los proyectos de desarrollo de materias primas o insumos. para -

la produccién pecuaria deberan fortalecerse.

Pegca y acuicultura

Deberan conocerse al potencial de los recursos para planificar ade






cuacamente ‘la actividad pro&uctiva y obtener proteina de buena ca
iidad y barata. Se mejorardn los procesos de comercializacién y

‘ se c_larificéré el papel de la acuicultura y de la produccion de ca
maron para utilizarlos eficientemente.

Desarrollo y manejo for;estal

Se planificard el deoarrollc; silvoforestal, se preparari recurso -
.humano eficiente y se analizard la produccién de celulosa y las -
exportaciones y concesiones de explotacion de ‘madera.

i’roteccién. cohseryacién y desarrollo de éreas silvestres

Se limitardn las 4reas y se les vinculard con el desarrollo del -
pais, se hardn esfuerzos para conservar el patrimonio natural de
ecos.istemas-muestra en estado natural inalterado, las inmigracio-
nes animales, las com unidades naturales paisajes y formas geolo-
gicas y los procesos que regulan el medio ambiente.

Se pondréd énfasis a la conservacién y mejoramiento de sistemas -
hidrolégicos, se a.plicarén normas de vcalidad y flujo de control am
biental especialm ente en éréas de débil equilibrio. Se buscarid ca
pacitar personal para planificar y administrar sobre el tema.
Atencién a estratos més pobres ;le poblacién o

Se buscarid solucién en coordinacion con el Ministerio de Desarro-—
1llo por la heterogeneidad del problema, se apoyara el disefio de pro
yectos pequefios adaptados a partiCt:llares cincﬁnstancias, sera nece

sario contar con alta capacidad de gestién y descentralizacién, las






ONG podran apoyar el proceso.

Se deberi tratar de que las inversione: en estos campos se ha--
gan con recursos internos y donaciones y dejar los mdrgenes de
endeudamientf) externo para proyectos productivos y rentables. |
Reacondicionamiento del Sector Publico Agropecuario y de Alimen
tacién )

de reacondicionard el dector Publico para que pu.eda cumplir con
poner en marcha las politicas. Se hard necesario que funcione -
como ristema coordinado y coherente para que la inversién tenga
un verdadero impacto.

El eje central de esta transformacion lo constituird el Sistema de‘
Planificacién Agropecuaria, coordinado por la USPADA, como ins
tancia primordial para motivar y conducir el proceso que viabili-
ce el cumplimiento de los objetivos.

Formacién del recurso humano del Sector

de buscari preparar el recurso humano para que actie con las -
ventajas de la empresa privada. Se espera modernizar el aparato
burocritico con esta medida.

Por otro lado, s€ llevarad formacion a los productores individuales
y colgctivos y a los beneficiarios de los programas de transferen-

cias de tierras en tecnologia de produccién, comercializacién, pro

cesamiento y organizacién empresarial.






b)

- Coordinacion con grem ios de productores
El Estado promoverd el acercamiento con los gremios de produc
tores para estar enterado de sus dificultades Ay coordinar el tra-
bajo estatal con el privado, la base serd el plé.ntamiento franco
y verdz de la problémética como método de prevenir problemas y

circunstancias conflictivas.

Estrategias

Para llevar a cabo las politicas deberd desarrollarse un intenso es--
fuerzo para reorganizar el Sector Piblico Agricola con el fin de lle--
var hasta las regiones y comunidades una nueva institucionalidad espe-
cificam ente orientada a la resoluciéon de los problemas econémicos qe
afectan a la poblacién.

Frente a los previsibles problemas en el sector externo, el desarrollo
regional constituye condicién para el desarrollo nacional, su aporte se-
ra necesério por medio del Sector Agropecuario fundamentalmente.

La estrategia debidamente coherente con la politica, combina un marco
de incentivos para la movilizacion dg recursos hacia la diversificacién
Yy tecnificacién de la agricultura, con aumento de la productividad y -
disminucién de costos, asociado a la creacién de més puestos de traba
jo y el impulso a la utilizacién total del tiempo de trabajo de los mini
fundistas asi como la redistribucién de ingresos a’favor de los secto--

res méas necesitados del area rural. Estos aspéctos son interdependien

I






tes, puesto que uné«mayor estabilidad social es requisito para crear
condiciones favorables a la inversion y tecnificacién agricola, as{ co-
mo el crecimiento de la produccién es necesario para la reactivacién
econém ica y creacién de empleo.

Dentro del marco constitucional se dgotarén los esfuerzos para incor-
porar a pequefios y medianos agricultores organizados al mercado ex-
terno e interno y la transferencia de tierras a campesiﬁos junto con -
proyectos de asistencia técnica y crediticia para la puesta en marcha
de empresas de autogestion.

El grupo més pobre y numeroso de familias agricolas que carecen to-
tal. o parcialmente de tierra y sin trabajo estable que doncentra d --
‘sub-em pleo y que se encuentran en las microfincas, se beneficiard con
la transferenciﬁ prediales y con la creacién de nuevos empleos y mep
ramiento de los salarios asi como de los programas sociales.

El grupo de campesinos propietarios y arrendatarios con parcelas de
tamafio y recursos inadecuados para proporcionar sustento a su fami--
lia y que venden su fuerza de trabajo estacional, mejorardn sus ingre-
sos especialmente al contar con mas adecuadas oportunidades de empleo
remunerado, mejores salérios y por programas asistenciales.

Los pequefios y medianos agricultores que cultivan tierras potencial--
mente rentables para aumentar la produccion, la productividad y el -
ingreso constituyen un grupo de agricultores con un’ im portante poten-
cial pafa incorporarse en forma individual y especialmente organizada
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ala p_roduccic’m tecnificada e integrada al rﬁercado externo e interno.
Ente ellos se incluyen pequefios productores de cultivos tradicionales
de exportacion, cardarnomo, ajonjoli, frutas y hortalizas; as{ como -
agricultores asociados al mercado interno y productbs bagicos de con
sumo provenientes de parcelamientos agrarios, transferencias de fin-
cas dadas por el INTA, patrimonios agrarios colectivos y otras for--
mas de produccién.

Para este grupo, asi como para el anterior, el Eiego y especialmen-
te el miniriego constituyen eje primordial para la ampliacion del em-
pleo e incremento de 1a produccién y productividad.

De las fincas medianas y grandes ligadas con mayor proporcion al mer
cado externo pero también al interno que contratan asalariados estacio
nales y permanentes se espera un esfuerzo importante de tecnificacion,
mejoramiento de rentabilidad y diversificacic’m a manera de pod.er in--
crementar la demanda de empleo, el mejoramiento de salarios y con-
diciones de trabajo, asi como los servicios sociales.

Con este grupo, el Gobierno colaborara tratando de coordinar acciones
para mejorar el mercado externo y dar condiciones adecuadas para de
sarrollar el mercado interno.

Dentro de las leyes vigentes, el Estado propiciard la utilizacién de fin
cas subutilizadas o abandonadas incorporidndolas a la produccién, abrien
do oportunidades a la adquisicién de tierra por parte de los campesi--
nos sin tierra organizados;lse estable_cerén mecanismos apropiados pa-
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ra la compra y venta voluntaria; manteniendo la integridad territorial

de las unidades productivas y dindoles apoyo técnico y crediticio pa-
ra la inversién agmodo de mantener las ventajas que ofrece la organi
zacién de la prodExccié‘n en unidades a escala de tipo empresarial.

En resumen, la estrategia y la politica agricola estin dirigidas a es-
tructurar equilibrios razonables en el empleo agricola, de los sala---
rios y del ingreso ae los campesinos a mediano plazo, a la vez de c.i_e
sarrollar un proceso de reactivacién econémica que permita a su vez
~establecer las bases. de un proceso de industrializacién inicialmente -
basado en agroindustria y que permita absorber productivamente el -
excedente de mano de obra del Sector Agricola.

La estrategia también se complementa con el otorgamiento de mayores
incentivos y apoyo al incremento de la diversificacién de la agxficultura
y de las exportaciones agropecuarias, incorporando tierra potencialmen
te rentable para la produccion exportable; en concordancia y coherencia
con el programa de Seguridad Alimentaria.

Por otro lado, se destinaran programas asistenciales de desarrollo y -
fomento por parte del Estado a pequefias y medianas explotaciones con
potencial para el mercado externo, otorgidndoles una asistencia integral
de produccién-comercializacién. El instrumento para implementar la
politica requerird como requisito indispensable la reorganizacién y for

talecimiento del Sistema de Planificacién Agricola 'y' Formulacion de -

Proyectos a manera de lograr un proceso coordinado, racional, y des-
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centralizado de toma de decisiones y de mayor eficiencia de la ges--
tién piblica, 1o que repercutird en la necesidad de readecvar todas -

las unidades ejecutoras del actual Sector Publico Agricola.






ANEXO II

. EL ESTADO DE AVANCE DE LOS PROYECTOS EN EJECUCION,
POR PROGRAMA, UNIDAD EJECUCTORA Y FUENTE DE

FINANCIAMIENTO
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