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PRESENTACION

La Oficina ael IICA en Guatemala se complace en presentar este do
cumento sobre la deuda exterra del sector pGblico agricola, el cual fue ela
borado por la Lic. Beatriz Villeda de Garcia, con la orientacién técnica
asesoria de Especialistas del HCA..

Este documento constituye parte de una serie de estudios e investi
gaciones sobre las politicas monetarias 7 fiscal del pafs y sus impactos so-
bre el sector agrario, y estd dirigido a mejorar la visién sobre los proble-
' mas ¢ue presentan los instrumentos de polftica macroeconénica que se de-
sarrollan sobre el sector agrario.

La investigacién para el andlisis de politicas constituye una de las
actividades gue el IICA viene desarrollando en el contexto de su proyecto
APOYO AL DESPACHO MINISTERIAL Y A USPADA EN EL FORTALECI
MIENTO DE SU CAPACIDAD DE ANALISIS DE POLITICAS AGRICOLAS.

El documento trata sobre las relaciones que guarda el endeudamien
to externo con los organismos financieros internacionales en el sector y la
forraa en ue el pafs define, conduce, implementa y ajusta las politicas
agropecusrias.

La inversién sectorial realizada con el apoyo de recursos externos,
proveniente de los aportes de organismos internacionales y paises amigos,
muestra un comportamiento singular y no exento de problemas. En cada
etapa de la inversién se han ido sucediendo situaciones que han demora-
do el desarrollo de las inversiones, haciéndolas menos rentables al incor-

porar costos extras para el pais.



Sin embargo, el compromiso de la deuda externa del sector agrope-
cuario es relativamente bajo en relacién al conjunto de la deuda ptblica glo
. bal. As{ también la orientacién de los préstamos ha sido dirigida hacia el
crédito sectorial en su mayor porcentaje. El estudio abarca 26 aflos de cré
ditos externos del sector con organismos financieros internacionales, anali-
zéndose los destinos y montos, las condiciones financieras de contratacién,
los componentes del pago de la deuda y sus proyecciones.

El trabajo enfatiza los problemas internos en la administracién secto
rial de la deuda. Esto permite presentar elementos de anélisis que faciliten
al Uespacho Ministerial tomar decisiones que mejoren la ejecucién de este ti
po de créditos.

La investigacién realiza un anélisis de perspective de la deuda, pa-
ra mostrar que existen espectativas fundamentales de recibir financiamiento
externo al sector; sin embargo, habria que mejorar el desarrollo interno
de la inversién para lograr maximizar sus beneficios.

Esperamos que este documento sea de utilidad para aguellos que tra
bajan en el sector o que se relacionan con él. El sector agricola ha demos
trado constituir la base del desarrollo de Guatemala. A la vez, muestra un
gran potencial al incorporar la mayor cantidad de recursos humanos, del es
pacio ffsico y un gran porcentaje de recursos financieros, as{ como también,
proporcionar el alimento, el empleo y las divisas, para el normal desenvol-
vimiento econémico y social de Guatemala.

Armando Reyes Pacheco
Fepresentante
Oficina del IICA en Guatemala
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En las Gltimas tres décadas en los paises latinoamericanos, se ha de
sarrollado un proceso contfnuo de endeudamiento con entidades financieras
internacionales; muchos de estos recursos han sido orientados hacia la
agricultura o sus resultados esperados dependen de la reaccién de lo agrf
cola, lo que ha trafido como consecuencia, un compromiso del sector, por
responder a la ejecucién de las inversiones y luego a las necesidades de
pago de la deuda contraida.

Los mecanismos que han sido utilizados para conseguir la obtencién
de los créditos, sus montos comprometidos y su calendario de servicio,
forman parte de una experiencia acumulada y que no siempre ha sido in-
vestigada por las autoridades sectoriales y por aquellos niveles ejecuti-
vos, que tienen en suerte negociar préstamos para la agricultura.

Una caracterfstica que muestran estos préstamos, es el contexto
dentro del cual se realiza su negociacién y el lapso de tiempo que trans-
curre entre la idea y puesta en funcionamiento del proyecto, lo cual ha-
significado llamarla "multigeneracional”, debido a que los mecanismos uti-
lizados entre el pafs y el organismo financiero, en cada una de las fases
de la inversién, hace que la etapa de idea de proyecto nasca de una ge-
neracién, la formulacién la realice otra, la ejecucién es efectuada por
otra y la operacién del proyecto queda para ser realizada por una Gltima
generacién.

Esto significa que desde la aprobacién de la idea, dentro de un
marco de polftica, hasta las negociaciones de las sucesivas etapas en que
se desarrolla el proyecto, tanto para las fases de formulacién, ejecucién
y operacién; se originan en el pais profundos cambios en el &mbito polf
tico administrativo y también en el econémico social, los cuales afectan
de alguna manera la prioridad de la inversién.
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Al producirse los cambios de entorno, los productos esperados por
el proyecto, se ven afectados y por ello la rentabilidad global del instru-
mento sufre modificaciones, ahora, si al comportamiento del entorno poll
tico administrativo, se le suma el entorno econémico social, y a ellos las
restricciones internas de operacionalidad, que ocurren en cada una de
las fases del proyecto; la medicién expost de sus beneficios y costos,
difiere sustancialmente de la evaluacién exante realizada.

Por este motivo, es necesario revisar los mecanismos que originan
dificultades en el desarrollo de las inversiones en los pafses, donde gene
ramente hay involucradas, por cada proyecto, una serie de instituciones,
cada una conobjetivos y funciones distintas, que le dan una determinada
-carga de responsabilidad en el proceso de la inversién.

Entre las instituciones més importantes dentro de esta serie de ac-
tores, estén:

a. - Fuente financiera internacional, con sus objetivos y restricciones
para cada fase del desarrollo de la inversién.

b. Fuente receptora y distribuidora de recursos (Direcciones de finan
clamiento de los pafses), que tienen como funcién legal, determinar
¥y hacer cumplir las normativas del presupuesto .

c. Fuente de priorizacién de inversiones (Planificacién global y secto-
rial), las cuales ordenan las prioridades de inversién, segGn los
mandatos sefialados por los objetivos, entrategias y politicas de de
sarrollo nacional y sectorial.

f. Fuente de manejo sectorial de inversiones (Departamento presupues
tal del sector), encargada de elaborar y controlar la ejecucién pre-

supuestaria sectorial.
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e. Fuente receptora de cada fase del proyecto (idea, prdnversiéh. in
versién), la cual puede ser una institucién o una unidad creada al
efecto, con la responsabilidad administrativa y técnica en la ejecu-
cién.

f. Fuente de operaciones (manejo) que es la encargada de la fase ope-
rativa del proyecto, luego de completar la etapa de implementacién
fisica, para desarrollar el funcionamiento del mismo.

Cada una de estas instituciones tiene sus propios objetivos que cum
plir, sus prioridades institucionales y el darle una coincidencia a todos
ellos, en funcién de un instrumento llamado proyecto, es una tarea no del
todo fécil y que constituye una restriccién al proceso de inversién secto-
rial.

Uno de los objetivos de una investigatién, sobre los proyectos finan
ciados en el sector, por recursos internacionales de crédito que originen
la deuda externa, es tratar de explicar las razones polfticas que tiene un
pafs, para utilizar el endeudamiento, muchas veces limitada sélo a evitar
ajustes posteriores, que demandan las situaciones de desequilibrio tanto
interno como externo.

El endeudamiento, pasado unos afios tiene un nivel de acumulacién,
unas condiciones dentro de las cuales se contrat6, un determinado com-
portamiento de las condiciones externas y escasa previsién respecto a las
consecuencias futuras que podria producir el pago de amortizacién e in-
tereses, sl estos se salieran del comportamiento normal de equilibrio de
la balanza de pagos.
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Como otros paises, Guatemala ante la necesidad de complementar su
ahorro interno, demandé recursos de la banca internacional, bajo el su-
puesto de que la provisién de infraestructura productiva, era el mecanis-
mo més idéneo para acelerar el proceso de desarrollo econdémico.

En la década de los setenta, se introducen dos nuevos factores que
afectan la demanda por crédito en el pafs, el déficit fiscal y el desequili-
brio externo, producto de la evolucién de la economia internacional.

La década de los ochenta, se caracteriza por una deuda que ha so-
brepasado la capacidad normal de pago y empieza a afectar el uso de los
recursos internos y comienza una nueva necesidad, endeudarse para hacer
frente al endeudamiento.

Esta situacién es responsabilidad del sector financiero del pais, que es
el afectado directo del manejo presupuestal y necesita "hacer cuadrarlas
cuentas" para pagar prioritariamente los compromisos contraidos, en algu-
nos casos "el apretarse el cinturén", es una medida que llega tarde, 1la
situacién interna se hace critica por las necesidades de pago de compromi
sos externos. La demanda por inversiones, provocé junto a los cambios
en los términos de intercambio, un proceso de ajuste interno y con ello
la renegociacién del pago de la deuda y la basqueda del financiamiento
para hacer frente a los compromisos adquiridos.

En el sector agficola se han producido en las Gltimas décadas, una
serle de necesidades, las cuales han sido cubiertas con recursos exter-
nos, para ello se ha contado con la cooperacién financiera directa de or-
ganismos internacionales, los cuales han reaccionado ante la demanda na-
cional por medio de donaciones en especie o en dinero o bien otorgado
crédito para elaborar y/o ejecutar proyectos de fomento y desarrollo sec

torial.
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En los filtimos afios el BID ha otorgado varios préstamos a los pafses
latinoamericanos en operaciones denominadas sectoriales, ya que involucran
a un conjunto de instituciones del sector, pero sélo ahora inicia una nueva
estrategia de cooperacién financiera, como son los programas para présta-
mos de ajuste sectorial (PASA), los cuales se encuentran sujetos al cumphi
miento de algunas condicionalidades de polftica dentro del sector, pero siem
pre ejecutadas alrededor de un documento de Proyecto profundamente elabo
rado.

La Agencia Internacional para el Desarrollo (AID), ha utilizado los
créditos procedentes de las lineas PL-480 7 416, como elementos impulsado-
res de inversiones sectoriales, fltimamente ha comensado a utilizsar otra
estrategia, la llamada donacién de Apoyo Econémico para proyecto (K-603 y
K-604), las cuales se encuentran sujetas al cumplimiento de condicionalida-
des previas al desembolso y a una serie de disposiciones especiales parala
ejecucién. '

Esta Gitima modalidad puesta en funcionamiento por AID, contiene
una mescla de condicionalidades sectoriales y globales, y una parte signi-
ficativa de la donacién estéd dirigida a ser ejecutada por el sector agro-
pecuario.

El otro nivel de concertacién de préstamos, ocurre con aquellos
que tienen efectos globales, donde el sector es uno de los tantos que re-
cibe el impacto de las condicionalidades acordadas, como. de los efectos
del proyecto que se desarrolla con esos recursos, estos son los créditos
que otorgan el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, que
por estar sujetos a condicionalidades entendidas como "Politica que un
pais debe aplicar a fin de tener derecho a los recursos generales del
FMI (V. JGold, Conditionality, Washington, U.S.A. 1971), este organis-
mo los ofrece a los pafses en forma de facilidades para el financiamiento
de déficits transitorios en la cuenta corriente, entre estos se tienen aque
Ilos de facilidad ampliada, facilidad compensatoria, facilidad de existen-
cias reguladoras, etc., todos ellos tienden a restituir la confiansa de la
banca internacional en el pafs que solicita el apoyo; ellos son requeridos
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por el pafs por medio de la solicitud de un crédito contingente, con una
carta de intencién, la cual incluye un programa de estabilizacién para sal
var la situacién de coyuntura.

Por su parte el Banco Mundial, ha disefiado una estrategia comple-
mentaria de cooperacién financiera, atando sus préstamos a los programas
de ajuste que adelanta el FMI, en una asistencia financiera de rédpido de-
sembolso para un programa, distinguiéndose asi de los anteriores créditos
que eran dirigidos, hacia proyectos. Dentro de estos préstamos los més sig
nificativos son los de ajuste estructural y sectorial que el banco ha desa-
rrollado con algunos paises, y que Guatemala negocia mediante el pro-
. grama de promocién de exportaciones.

Por Gltimo estdn los créditos solicitados al FIDA para proyectos de
desarrollo agricola como Zacapa-Chiquimula y PROGETTAPS, y por gobier
nos de paises amigos, estos Gltimos muchas veces con el componente de
cooperacién técnica, incorporada tanto en la etapa de preinversién como
en la inversién.

Guatemala, ha pasado por la fase de la ejecucién de los proyectos
globales, cuya operacionalidad afecta al sector (Chixoy, CELGUSA, AGUA
CAPA, etc.), proyectos sectoriales que afectan en su implementacién a
subsectores agropecuarios (PRODESA, PROGETTAPS, CREDITOS, etc.), se
encuentra trabajando con AID, en la ejecucién de la Donacién para Pro-
yectos (K603), estd elaborando el estudio sectorial agropecuario que ser-
vird de marco de referencia para la formulacién de un programa de prés-
tamo de ajuste sectorial con el BID, se negocia el préstamo de ajsute es-
tructural con el Banco Mundial para desarrollar el programa de promocién
de exportaciones y con el FMI, se firm6 la solicitud de apoyo para un cré
dito Stand-by, para utilizar un crédito contingente y otro de facilidad
compensatoria para un lapso de 15 dias, a partir de julio de 1988, como
apoyo directo a la balanza de pagos.



Este marco de créditos, algunos de tipo proyecto para actividades del
sector ya realizados, otros en ejecucién y un paquete que se encuentra en
negociaciér: con las diversas fuentes financieras, muestran una situacién acu
mulada de deuda sectorial, la cual tiene plazos definidos, tasas de interés
del crédito, afios de gracia, comisiones de compromiso, comisiones de manejo
administrativo y otras caracteristicas financieras propias de cada negociacién
por entidad crediticla y por tipo de proyecto, lo cual implica tener un calen
dario anual de pago de compromisos muy explcito para los préximos afios.

En esta oportunidad, sélo se hace referencia a los créditos negociados
desde 1963 a 1989, directamente para proyectos ejecutados sélo dentro del
sector, quedando fuera del anélisis, aquellos proyectos financiados mediante
donaciones, o aquellos créditos solicitados y utilizados a nivel global que
afectan, por la magnitud del sector y por los impactos del proyecto, en for
ma indirecta a la agricultura, como lo son los créditos negociados con el
FMI, BM, BID, para energia, vivienda u otros.

El estudio forma parte de una serie que viene adelantando el 1ICA con
el fin de crear el espacio necesario en el sector para comprender e interpre
tar los efectos de las politicas y proyectos macroeconémicos sobre la agricul
tura. '

Entre otros documentos adelantados se encuentra:

. El Crédito Agricola y la Tasa de Interés como Instrumento de Fomento
de la Agricultura

-  Impacto del Cambio del Precio de la Divisa sobre el Sector Agricola

- Impacto de Cambios en las Tasas Arancelarias sobre el Sector Agricola
en Guatemala '

Todos ellos han sido instrumentos de negociacién con los organismos in-
ternacionales de financiamiento y han sido elegidos para estudiar los posibles
efectos de esas condicionalidades sobre el sector agropecuario de Guatemala.

Guillermo Toro Briones
Especialista en Planificacién Agricola
Oficina del IICA en Guatemala
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I. INTRODUCCION

El presente trabajo ha sido elaborado en el marco del proyecto: "APOYO
AL DESPACHO MINISTERIAL Y A USPADA EN EL FORTALECIMIENTO DE SU
CAPACIDAD DE ANALISIS DE POLITICAS". Su propésito es exponer la situa
cién de la Deuda Externa de compromisos financieros nacionales que ejecuta el
.Sector Pfiblico Agricola, tanto en lo que se refiere a los préstamos contratados
en el pasado como los que actualmente se encuentran en ejecucién y los que se
tiene previsto contratar en el corto plazo.

La descripcién e interpretacién de esta problemética tiene como fin una
concientizacién sistematizada de las autoridades del SPADA, asf como también
entregar alternativas de solucién a los problemas detectados.

En cada caso se presentan las condiciones en que dichos recursos se han
obtenido y los principales problemas que se han confrontado e incidido de ma-
nera directa en la no eficiente utilizacién de los mismos; problemas que son
repetitivos en el transcurso del tiempo, desde que se contraté el primer prés-
tamo en 1963 hasta la fecha.

Esta situacién resulta preocupante, si se toma en cuenta que: i) el en
deudamiento externo contratado para el sector, no ha obedecido a una politica
coherente y continua, lo que se ha traducido en un bajo impacto a nivel eco-
némico y social; ii) en los Gltimos 26 afios la deuda contratada para ejecutar-
la en el sector, ha sido de US$190.7 millones y para los préximos dos afios
existen en perspectiva la negociacién de US$229.9 millones, o sea el 120.6% del
monto obtenido durante un cuarto de siglo; ¥y que ello se hard, sin iniciar
las acciones que permitan resolver los problemas confrontados en el pasado, a
efecto de mejorar la baja capacidad de ejecucién que actualmente presentan las
instituciones del sector; iii) en todos los casos, las condiciones concesionarias
en que se han obtenido los préstamos, tienden a endurecerse cada vez més;
y, iv) no se encuentra explicito, el significado que en términos de costo tie
ne, para el pafs, continuar contratando préstamos, sin contar con una polfti-
ca definida de endeudamiento externo, que de alguna manera garantice que se
cuenta con capacidad de pago, sin que se sacrifiquen en el servicio de la deu
da, recursos escasos que deberfan ser canalizados a financiar actividades para

el desarrollo.



Sobre el particular, también se incluye en el documento,la situacién
del pago de la deuda en términos de sus diferentes componentes, asi co-
mo los actores que participan y las condiciones en que se manejan, tanto
los recursos de préstamo como de contrapartida.

Finalmente, a manera de conclusiones se recogen los principales pro
blemas relacionados con el tema, que fueron identificados en el desarrollo
del trabajo, asi como recomendaciones que pretenden contribuir a buscar
las soluciones a los problemas confrontados.

Es importante sefialar que el presente documento si bien constituye
un aporte en el anélisis de la situacién de la deuda externa en un sector
especi'ﬂco, no es suficiente para poder orientar la fomiulacién de la Poli-
tica de Endeudamiento Externo, ya que para ello es necesario conocer en
tre otras cosas el comportamiento que sobre el particular se ha experi-
mentado en los otros sectores econémicos y sociales, asi como las modali-
dades y caracteristicas de condicionalidad, con que operan las diferentes
fuentes financieras.

1.1, Merco Tedwico

Para mayor claridad del lector se consideré conveniente exponer
en forma sintética, el marco teérico dentro del cual se elaboré el
presente andlisis.

La deuda externa de un pafs puede ser plGblica, privada o bien
una combinacién de ambas. Esté integrada por el monto total de
las obligaciones contraida con diversas fuentes, las cuales pueden




ser: i) nmultilaterales, cuando se trata de entidades financieras in-
ternacionales, conformados por varios pafses u organismos miembros.
ii) Bilaterales, tal el caso de relaciones entre un gobierno y otro, o
bien a través de una agencia especializada; y iii) Comercial, cuan-
do se trata con empresas o bancos privados en el extranjero.

El monto total de obligaciones a ser reembolsados, incluye: 1) el
monto o capital de los préstamos internacionales que en corto, me-
disno y largo plazo hayan sido otorgados al pafs, tanto al sector p
blico como al privado; y ii) el monto de los intereses y comisiones
devengados por el préstamo, de acuerdo a las condiciones pactadas
en los respectivos contratos.

Las condiciones financieras y de plazo, obedecen por una parte &
la naturaleza de la fuente financiera; y por otra, a la calificacién
que presenta el pafs deudor. En el primero de los casos, las con-
diciones més blandas en términos de plazo, perfodos de gracia y ta
sas de interés, se obtienen con las fuentes bilaterales; en el caso
de las multilaterales, con excepcién del FIDA, si bien las condicio-
nes indicadas son concesionarias, se adicionan otrospagos, como por
ejemplo comisién por saldos no desembolsados y comisién de inspec
cién y vigilancia; por Gltimo, en cuanto a los acreedores comercia
les, también conocidos como crédito a proveedores, los mismos se ca
racterizan por tasas de interés altas, plazos de amortizacién cortos,
entre 1 y 5 afios, y el pago de seguros y comisiones.

Si bien dentro de la deuda publica externa, se incluyen los présta-
mos que con instituciones financieras internacionales hayan suscri-
to: el Gobierno Central, las Entidades Descentralizadas y el Banco
de Guatemala en su calidad de agente financiero del Estado,




para fines del presente trabajo se han tomado Gnicamente los prés-
tamos contratados para financiar en forma directa proyectos especi-
ficos ejecutados por las instituciones centralizadas y descentraliza-
das del sector pGblico agricola. Y no se han inclufdo los présta-
mos de ajuste de estructura y sectorial, financiados por algunas
agencias internacionales o producto de donacién. Estos Gltimos tie
nen modalidades distintas a las que en este documento se analizan
para financiar dreas especificas del sector agropecuario.

1.2. Hipétesis de Trabejo

Los términos de referencia y consecuentemente la elaboracién del
presente documento, se orienta en funcién de las siguientes hipéte
sis:

"Los recursos externos de préstamo canalizados al Sector Pablico
Agricola, han sido y contintian siendo utilizados en forma ineficien-
te".

"La contratacién de la deuda externa del SPADA, no ha estado
orientada por una politica integral y continua de desarrollo, que
incluya: 4reas estratégicas a financiar y herramientas claramente
definidas para orientar el endeudamiento".

1.3. Metodologia Utilizada

La comprobacién de las hipétesis se basé en el método inductivo-
deductivo.

Se revisé blibliografia sobre el tema, encontrédndose que la mayor
parte de la misma, enfoca el tema pero a nivel de Deuda Externa
Global, no a nivel especifico del Sector Agricola




Bn virtud de lo anterior, se procedié a establecer los requerimien-
tos de informacién estadistica que’ permitirdn sustentar el anélisis

correspondiente, la cual en su mayor parte fue obtenida en la Di-
reccién de Financiamiento Externo y Fideicomisos del Ministerio de
Finangzas Phiblicas.

Para efectos de establecer la problemética, se tomé en cuenta la
opinién y observaciones de personas con experiencia y relaciona-
das con el tema en funcién del trabajo que desemperian.

h



2. LA DEUDA EXTERNA CONTRATADA EN EL SECTOR AGRICOLA

En el sector agricola la contratacién del primer préstamo se reali-
£6 en 1963 y a la fecha el monto de la deuda externa contratada para el
mismo asciende a US$190.703.5 miles, la cual constituye el 7.89% del mon
to total de la deuda externa del Sector Pablico, siendo ésta de
US$2.415,688.3 miles. Esta relacién puede calificarse de conservadora si
se toma en cuenta que el sector agricola contribuye en alrededor de un
25% al PIB y en un 60% a las Exportaciones.

2.1. Proyectos Terminados com Recursos Extermos de Préstamo

Durante 26 afios el sector agricola ha ejecutado en forma completa
16 proyectos con recursos de préstamo que ascienden a un monto
de US$125,012.6 miles y cuyo financiamiento ha provenido de la
Agencia para el Desarrollo Internacional -AID-, el Banco Interame
ricano de Desarrollo -BID, el Banco Centroamericano de Integra-
cién Econémica -BCIE-, la Organizacién de Paises Exportadores de
Petréleo -OPEP- y la Agencia Canadiense para el Desarrollo Inter-
nacional -ACDI-, en las siguientes proporciones:

PARTICIPACIONES EN %

FUENTE PARCIAL ACUMULADO
BID 46.3 46.3
AlID 43.8 90.1
BCIE 8.2 98.3
OPEP 1.4 99.7
ACDI 0.3 100.0




2.1.1. Destinos y Montos

El anélisis de la estructura por montos y destinos de
los proyectos terminados, permite establecer que el 68.2%
(US$85,262.6 miles), se ha destinado al crédito para la pro-
duccién de granos bésicos, cultivos diversificados, ganade-
rifa y leche, a través de fideicomisoe constituidos en el Ban-
co Nacional de Desarrollo Agricola -BANDESA-, con condicio
nes preferenciales de crédito en lo que se refiere a tasas de
interés y tipos de garantfa fundamentalmente; el 10.9%
(US$13,650.0 miles), se orienté hacia infraestructura de co-
mercializacién, tanto para fortalecer la capacidad instalada
del Estado en materia de almacenamiento de granos bésicos
para efectos de estabilizacién de precios, como para el otor-
gamiento de crédito a cooperativas para establecimiento de
centros de comercializacién; el 10.4% (US$13,000 miles), se
canalizé a caminos de acceso, colonizacién, miniriego y con-
servacién de suelos; y llama la atencién el hecho de que
Gnicamente el 4.8% (US$5,350.0 miles), se haya utilizado pa-
ra riego, poniendo esto de manifiesto la falta de atencién
que hasta entonces se le habfa dado a este tipo de infraes-
tructura productiva, pasando por alto su efecto potencializa-
dor en la actividad econémica.




‘CUADRO 1. Estructura por Montos y Destinos de los Préstamos Externos
Ejecutados de 1963 a 1988

- DESTINOS MONTO EN MILES PARTICIPACION
US$ : $ .
- Crédito 85,262.6 68.2
- Infraestructura de
Comercializacién 13,650.0 10.9

- Caminos de acceso,
miniriego y Conservacién

de Suelos 13,000.0 10.4

- Riego 6,000.0 4.8

- Pequefia Industria y 5,350.0 4.3
Artesania

- Insumos Agricolas 1,750.0 1.4

TOTAL 125,012.6 100.0

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por
el Ministerio de Finanzas Pablicas.

2.1.2. Comndiciones Financierss

Las condiciones financieras de los préstamos obteni-
dos y ejecutados totalmente han sido favorables; en el caso
del BID se manifesté una tendencia, de flexibilizacién de po
ltica ya que si bien en 1963 se negociaron plazos de amorti
zacién de 25 afios sin perfodo de gracia y con interés de
1.25% y comisiones de compromiso y de servicio del 0.50% y
0.75% respectivamente, los mismos mejorarbn para los recur-
sos negociados en 1981 en los cuales se obtuvieron plazos de
40 afios con 10 de gracia y tasas de interés de 1.0% en di-
cho perfodo, de 2% en el resto del plazo y comisién de com
promiso del 0.5 %.




En el caso de AID contrariamente a lo que se produjo en el
BID, hasta 1976 se lograron plazos de 40 afios de amortiza-
cién con 10 de gracia y tasas de interés de 2.0%, durante el
periodo de gracia y el 3.0% durante el restante; posterior-
mente las condiciones en cuantoa plazos se han ido endure-
ciendo y en los recursos negociados en 1981 el plazo de amor
tizacién se redujo a 25 afios. Otro factor positivo, lo consti
tuye el que dentro de las condiciones de esta agencia no se
consideran comisiones adicionales 8 los intereses.

La fuente de financiamiento que muestra las condiciones me-
nos favorables es el BCIE, banco con el cual en 1972 y 1973
se negociaron recursos a 20 afios plazo con 4 de gracia, ta-
sas de interés de 5.75% y comisiones de compromiso y de ser
vicios de 0.75% en cada caso.

2.1.3. Fechas de Contratacién y Ejecucifan de los

Préstamos

Ante la ausencia de informacién sobre evaluaciones
realizadas a los proyectos terminados, se procedié a determi
nar los desfases en su ejecucién, tomando para ello las fe-
chas correspondientes al primero y Gltimo desembolso; sin
embargo, Gnicamente fue posible obtener esta informacién pa
ra algunos casos, en base a los cuales se realizé el andlisis
correspondiente.

Casi todos los proyectos, con muy raras excepciones han
confrontado desfases tanto en su inicio como en su finaliza-
cién; en cuanto al inicio, los desfases en la ejecucién van



CUADRO 2. Tsbia de Condiciones Financierss de las Principeles Fuentes
’ de Financismionto en ¢l Caso de las Proyectos Terminados
con Recursos Extermos de Préstamo
FUENTE ANO DE AMORTIZACION INTERESES (%) COMISIONES(%)
CONTRA (afios)
TACION PLAZO GRACIA GRACIA AMORTI COMPRO SERVI-
DE RE- ZACION MISO CIO
CURSOS
BID 1963 25 0 - 1.25 0.75
1968 30 4 2.25 2.2% 0.50 0.7%
1969 20 3 2.28 2.25 0.50 0.7%
1975 40 10 1.0 2.0 0.50 0.75
1976 40 10 1.0 2.0 0.50 0.75
1981 40 10 1.0 2.0 0.50 0.75
PROMEDIOS 32.5 6.2 1.46 1.95 0.50 0.75
AID 1970 40 10 2.0 3.0
: 1974 40 10 2.0 3.0
1876 40 10 2.0 3.0
1978 30 10 2.0 3.0
1979 25 10 2.0 3.0
1981 25 10 2.0 3.0
PROMEDIOS 33.3 10 2.0 3.0
BCIE 1972 20 4 5.75 5.75 0.75 0.75
1973 20 4 5.75 5.75 0.75 0.75

FUENTE: Elaboracién propia en base a documentos de Contratos de Préstamo.
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desde 9 meses hasta 55 meses (4.6 aiios), y en cuanto a su fina
lizacién, los desfases han alcanzado entre los 10 meses y los 42.5
meses (3.5 afios). Los desfases encontrados en los proyectos,
tanto en lo que se refiere al tiempo en que transcurrié desde la
idea a la formulacién, de la formulacién a la ejecucién y de la
propia ejecucién del proyecto, constituyen costos adicionales en
que incurre el pais, dado que en varias de esas etapas debe
contribuir con contrapartes nacionales o recursos de contraparti-
da y en la etapa de ejecucién pagar comisiones de compromiso,
por créditos no ocupados por los desfases seiialados.

2.1.4. Problemas Encomtrados

Los desfases en cuanto a inicio han estado influidos funda
mentalmente por el cumplimiento de condiciones previas al primer
desembolso, lo que ha encarecido el financiamiento, en especial
en el caso del BID por el pago de comisiones de compromiso por
recursos no desembolsados.

Las desfases en los periodos de ejecucién de los proyectos
que, en el peor de los casos de una estimacién programada por
5 aiios han pasado a ejecutarse en 8 afios, se ha debido a va-
rios factores, siendo entre ellos los méds importantes:

- Falta de conocimiento de las Unidades Ejecutoras de Ilos
trdmites y procedimientos a seguir, tanto dentro del sector paG-
blico como con las diferentes fuentes financieras.

- Falta de previsién, programacién, seguimiento y evalua-
cién, dentro de la ejecucién del proyecto por parte de la Uni-
dad Ejecutora.

- Procedimientos lentos y burocrédticos al interior del Sec-
tor Pablico.

- Debilidades en la formulacién de los proyectos de lo que
se derivan reglamentos o disposiciones que inviabilizan la ejecucién
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- Palta de claridad de las funciones y &mbitos de competen-
cia de los niveles y dependencias vinculadas con la programa
cién, asignacién presupuestaria y ejecucién del proyecto.

Los problemas indicados inciden de manera directa y negativa
en la rentabilidad estimada para los proyectos como se veréd
més adelante.

El Cuadro 3 permite visualizar los desfases cxperimentados en
los proyectos terminados.

2.2. Proyectos Vigentes, Financiados con Recursos de Préstamo

Actualmente, se encuentran en ejecucién, proyectos con recursos
de préstamos por un total contratado de US$62,950.0 miles, siendo
las fuentes de financiamiento el Banco Interamericano de Desarro-
llo -BID-, la Agencia para el Desarrollo Internacional -AID- y el
Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola -FIDA-, en la for-
ma que a continuacién se indica:

PARTICIPACION §%

FUENTE PARCIAL ACUMULADA
BID 70.7 70.7
AlD 21.4 92.1

FIDA . 7.9 100.0
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UADRO 3. Desfases en el Inicio y Finalizacién de Proyectos
Terwminados con Financissiento Externo

JDIGO Y DENOMINA FECHA DE INICIO INICIO DESFA FINALIZA FINALIZA DESFA

ON PRESTAMO ~  CONTRATA PRE- REAL(2) SE ~ CION ~ CION SE
CION ‘VISTO MESES PREVISTA(1) REAL(2) MESES

D-520-T-030

ymercializacién de

iwrduras y Frutas 18/5/78 18/5/79 2/84 57 18/5/84% 11/87 42

\D-520-T-032

isarrollo de Empre

8 Rurales 13/7/79 13/7/80 21/12/84 53  13/7/84 6/3/87 32

ID-520-T-034

stemas de Diversi-
cacién del Pequefio
gricultor 24/9/81 24/9/82 16/11/83 14 24/9/85 31/3/89 42

ID/162/SG-GU
bras de Pequefio
lego 15/2/68 15/8/68 22/8/69 12 15/8/71 15/8/74 36

ID-204/SF-GU
rédito Agricola 25/4/69 25/10/69 23/10/69 - 25/4/72 23/4/72 -

ID-410/SF-GU
mento Lechero 21/5/175 21/11/75 22/8/76 9 21/5/79 25/12/80 19

ID-460/SF-GU
rédito a Cooperativas 15/1/76 15/7/76  16/4/77 9 15/1/80 18/11/80 10

. Se tomé como prevista la del Contrato inicial, sin considerar prérrogas pos

teriores.
» Dadas las limitaciones de informacién se tomé la fecha del primero y Gltimo

desembolso respectivamente.

UENTE: Elaboracién propia en base a informacién de la Direccién de
Financiamiento Externo y Fideicomisos del MINFIN.
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2.2.1. Destinos y Montos

De la deuda contratada que financia proyectos actual
mente en ejecucién, el 31.8% (US$20,000.00 miles) se orien
tan a infraestructura de laboratorios y de control fronterizo
para preservar la salud animal, el 29.9% (US$18,850.0 miles)
estdn destinados al establecimiento de médulos de generacién
y transferencia de tecnologfa en granos bésicos, cultivos di-
versificados y actividades pecuarias; el 21.5% (US$13,500.0
miles) se canaliza hacia infraestructura de caminos de acceso,
crédito para miniriego y pagos sociales para conservacién de
suelos; y el 16.8% (US$10,600.00 miles) financia la obra de
infraestructura en riego, poniéndose nuevamente de manifies
to la baja importancia proporcionada al riego.

CUADRO 4. Estructura por Montos y Destinos de las Préstamos
Contratados Actusimente en Ejecucidn

DESTINOS MONTOS PARTICIPACION
' (En Miles US$) %

Sanidad Animal 20,000.0 31.8

Generacién Transferencia

de Tecnologfa 18,850.0 : 29.9

Miniriego, Conservacién

de Suelos y Caminos de

Acceso 13,500.0 21.5

Riego 10,600.0 16.8
TOTAL 62,950.0 100.0

FUENTE: Elaboracién propia en base a informacién de la Direccién de

Financiamiento Externo y Fideicomisos -MINFIN-.
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2.2.2. Condiciones Financierss

Si bien las condiciones financieras en que se han obte-
nido los recursos de préstamos continian siendo blandas, su
tendencia a ser cada vez menos favorables se evidencia, tanto
al analizar el caso de los préstamos en ejecucién como al compa
rar las de estos con las correspondientes a los préstamos ya uti
lizados, por lo que se hace cada vez més necesario utilizar con
mayor eficiencia y oportunidad este tipo de recursos, a fin de
maximizar sus beneficios.

El BID presenta los plazos més amplios de amortizacién, treinta
en promedio; con periodos de gracia promedio de 7.6 afios y
tasas de interés entre el 1.0 y 2%, debiendo reconocerse el 0.5%
de comisién de crédito por recursos no desembolsados y el 1.0%
de comisién de inspeccién y vigilancia sobre el monto total de
préstamo. Respecto a esta fuente de financiamiento, es impor-
tante indicar que a partir de 1982, la Comisién de Servicio que
era del 0.75%, fue omitida en los contratos de préstamo.

AID por su parte mantuvo desde 1979 hasta 1985 sus condicio-
nes financieras, siendo modificadas en 1986, en lo que respec-
ta a la tasa de interés durante el periodo de gracia y el resto
del plazo de amortizacién en los cuales subié en 0.5 y 2.0 pun
tos respectivamente.

Para mayor informacién, ver Cuadro 5.

2.2.3. Fechas de Contratacifm y Ejecuciin de los Préstamos

En el caso de los préstamos en ejecucién, al igual que
en los préstamos cuya ejecucién terminé, se observaron des-
fases significativos en las fechas de inicio. En el caso del



16

CUADRO 5. Condiciones Financieras segfin Fuente de Financiamiento

de los Préstamos en Ejecucién

FUENTE ANO DE ANOS AMORTI INTERESES (%) COMISIONES
CONTRA PLAZO ZACION 'GRACIA AMORTI COMPRO SERVI-
TACION GRACIA ZACION MISO Cio
BID 1982 30 10 1.0 2.0 0.5 -
1984 20 3 2.0 2.0 0.5
1989 40 10 1.0 2.0 0.5
PROMEDIO 30 7.6 1.3 2.0 0.5 -
AID 1983 25 10 2.0 3.0 -
1985 25 10 2.0 3.0 -
1986 25 10 2.5 5.0 -
PROMEDIO 25 10 2.2 3.7 - -
FIDA 1984 20 5 4.0 4.0 - -
FUENTE: Elaboracién propia en base a informacién proporcionada por la

Direccién de Financiamiento Externo y Fideicomisos -MINFIN-.

Programa de Sanidad Animal, cuya Gltima fecha de desembolso esté

préxima (3/10/89), se prevé que éste tendrd un retraso de 3 aiios

en su ejecucién, lo cual afecta considerablemente su rentabilidad

econémica y financiera. En efecto, segln el informe final de la

Evaluacién Socioeconémica realizada por IICA, puede establecerse

que:
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a) desde la identificacién de la idea del proyecto hasta la
suscripcién del contrato de préstamo, transcurrieron alrede-
dor de 8 afios (1974-1981). Es importante sefialar que sueje
cucién se inicié hasta 1884, por lo que deatro del tota! del pe-
riodo se dieron cambios de 3 Presidentes de la Repablica, 7
Ministros de Finanzas Pablicas, 4 Ministros de Agricultura y
4 Directores de DIGESEPE, con el consecuente cambio de
prioridades, lo que ha incidido en diferentes grados, en
la atencién que ha recibido el proyecto.

b) Los avances en las campaiias sanitarias luego ue ¢ aifios
no son significativos, ya que tnicamente constituyen alrede-
dor del 10% de las metas para los cuatro primeros aiflos.

¢) La justificacién econémica y social del proyecto se daba
en términos de que la tasa interna de retorno seria del 25%
y el valor actualizado neto era de US$27.0 millones con un
beneficio neto de US$146,822.000. En términos sociales: dis
minucién de causas de estas enfermedades en el humano, ma
yor oferta de alimentos, generacién de empleo, ingreso de di
visas, etc., estimando un periodo de ejecucién de cuatro
afos (1882-86).

La rentabilidad ajustada del proyecto se ha modificado por
el desfase experimentado, sufriendo la siguiente variacién:

PREVISTO ACTUAL (1)
VAN (Mill. de US$) 26.8 8.7
Relacién B/C 1.84 1.05

(1) A Diciembre, 1988.
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CUADRO 6. Desfases en log Principales Plazos Previstos de los
Préstamos en Ejecuciin

NACION-DEL ~  CONTRA- PREVIS REAL: SE” CION = CION SEGUN
PRESTAMO TACION TO MESES PREVISTA ULTIMA PRO

CODIGO Y DENQMI FECHA DE INICIO INICIO DESFA F(NALIZA FINALIZA- :3
RROGA

BiD-867-SF-GU
Programa de Sanidad
Animal 27/4/82  28/10/82 1/2/84 16  28/10/86  3/10/89

BID-473-0C-GU
Generacién, Transfe
rencia de Tecnologia

y Produccién de
Semilla 27/9/84 27/3/85 21/12/85 9 27/3/89 27/3/90 I

BID-817~-SF-GU
Segundo Programa
de Riego 3/3/89 3/9/89 - - 3/3/93 -

AID-520-T-037
Desarrollo Agricola
del Altiplano 9/9/83 9/3/84 1/85 10 30/9/89 -

AID-520-T-037-A
Desarrollo Agricola
del Altiplano 20/3/85 20/9/85 - - 30/9/89 -

AID-520-T-037-B
Desarrollo Agricola
del Altiplano 27/9/86 27/3/87 - - 30/9/90 -

FIDA-154-GM
Generacién, Trans
ferencia de Tecnolo

gia y Produccién de
Semilla 10/10/84 10/4/85 26/3/89 417 10/4/89 27/3/90 K

FUENTE: Elaboracién propia con base a informacién de la Direccién de
Financiamiento Externo y Fideicomisos del MINIFIN.
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d) Asi mismo, la baja cobertura de la accién sanitaria y la
no aplicacién de las reglamentaciones existentes hace costosa
la operacién del programa.

2.2.4. deehsmenm
Financiados con Recegpaos de Préstamo

PROGRAMA DE SANIDAD ANIMAL -PRODESA-
(Préstamo BID/667-SF-GU)

El programa contempla la construccién y equipamiento de 14
obras civiles, las cuales han finalizado casi en su totalidad
la etapa de construccién y se encuentran en la de equipa-

miento.

Segiin informacién de la Unidad Ejecutoray del Ministerio de Finan
zas,se encuentra atin en tramite un contrato ampliatorio para el

edificio de Bércena, Villanueva, el cual estd confrontando
problemas para su aprobacién, tanto de parte del Gobierno
como del Organismo Financiero y se prevee que dada la fe-
cha de Gltimo desembolso establecido para el 3/oct/89, segin
Gltima prérroga y el tiempo que se llevaria el contratista en
realizar los trabajos (5 meses), no seréd viable ponerlo en
ejecucién y seré necesario asignar recﬁrsos del Gobierno
posteriormente, para atender los problemas emergentes que
en el &mbito de ventilacién, cuartos frios, equipo de bom-
beo, etc., se determine como estrictamente necesario.

De los US$20.0 miles inicialménte contratados, se desobligd
la cantidad de US$3.4 millones, quedando como préstamo
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vigente un total de US$16,955.0 miles, de los cuales a la fecha
anicamente estdn pendientes de desembolsar US$3,400.0 miles'. Se
estima que al final del proyecto, serd necesario desobligar el mon
to de los recursos no utilizados en el contrato ampliatorio, que se
estima en US$500,000, por loscuales se ha pagado comisién de com
promiso desde abril de 1983. A

PROYECTQ DE GENERACION, TRANSFERENCIA DE

TECNOLOGIA AGROPECUARIA Y PRODUCCION DE

SEMILLAS -PROGETTAPS-

(Préstamo BID/473-0C-GU y FIDA/154-GM)

El proyecto contempla la operacién de 5 médulos agricolas y 5 pe
cuarios para transferir tecnologia a un total de 33,930 agriculto-
res y una extensién de 47,950 Ha. A la fecha se ha logrado una
cobertura de 38,205 agricultores y 36,480 Ha, lo que significa que
las metas de agriucltores atendidos se ha rebasado en un 12.6%,
en tanto que en el drea se evidencia una subejecucién del 24%; es
importante aclarar que esta situacién obedece a que cuando se ela
boré el proyecto, en el mismo se sobredimensioné el drea prome-
dio del agricultor a atender. Por otra parte llama la atencién el
hecho de que a la fecha la ejecucién financiera del proyecto re-
gistre un 38.0% de avance, lo que hace prever que serd necesa-
rio solicitar prérroga para la utilizacién de los recursos.

Si bien con el actual proyecto se ha logrado la integracién de las
etapas de generacién y transferencia de tecnologia, la cobertura
del mismo ha sido reducida, ya que los recursos del proyecto han
venido a sustituir buena parte del financiamiento interno, quecon
anterioridad el Gobierno canalizaba a la generacién de tecnologia.

DESARROLLO AGRICOLA DEL ALTIPLANO
(Préstamo AID-520-T-037)

Este proyecto persigue aumentar la produccién y rentabilidad
agricolas, a través del desarrollo de la Agricultura
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comercial diversificada en base a riego, investigacién y
transferencia de tecnologia, crédito y comercializacién, asf
como la proteccién de los recursos naturales renovables que
permiten garantizar la permanencia de las fuentes de agua y
la no degradacién del suelo.

Si bien el impacto del proyecto, en lo que va de su ejecu-
cién (5 afios), ha sido positiva, la falta de coordinacién que
se venia confrontando entre las diferentes Unidades Ejecuto
ras, tanto en la clientela objetivo como en la estrategia de
trabajo, redujo los beneficios esperados; para la segunda fa
se del proyecto, esta limitacién estd siendo solventada y da-
do que este proyecto es el que en mejor forma refleja la es
trategia de desarrollo integrada que persigue el sector, se
espera que el mismo constituya una experiencia piloto del sis
tema de trabajo que el SPADA incorpore en un futuro.

SEGUNDO PROGRAMA DE RIEGO
(Préstamo BID/817-SF-GU)

Este proyecto contempla la construccién de tres sistemas de
riego: 1) Caballo Blanco, en Retalhuleu; ii) Cuyuta en
Escuintla; y, iii) Alto Mongoy en Jutiapa para irrigar una
superficie de 5,400 Ha.

Actualmente, el proyecto se encuentra en la etapa de cumpli
miento de condiciones previas al primer desembolso, cuya fe
cha limite es el 3 de septiembre de 1989.
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2.2.5. Problemas Confromtados en los Proyectos Vigentes

Del anélisis realizado se infiere que no se han aprove
chado las lecciones de la experiencia, y que continian confron
tdndose problemas similares a los experimentados en los proyec
tos cuya' ejecucién ha sido finalizada, problemas que inician
desde la etapa de negociacién e inciden posteriormente en las
etapas restantes del proceso; para mayor ilustracién, en esta
oportunidad los mismos se presentarédn en las diferentes eta-
pas del proyecto, siendo ellas: i) negociacién, ii) puesta en
marcha, iii) ejecucién,y iv) operacién.

i, Negociacidn

En la mayoria de los casos, los proyectos no respon-

den a politicas claramente definidas, sino a la orien-
tacién particular de las autoridades. de turno, cuando las
ideas de proyecto nacen al interior del gobierno, en caso con
trario obedecen a la politica que para el pafs tienen las agen-
cias financieras que corresponda.

- Falta de apoyo a la preinversién, por lo que no se han te-
nido prioridades claramente definidas, para contar con bases
técnicamente sustentadas sobre las cuales heg‘ociar.

- Entre la identificacién de una idea de proyecto y la concre
tizacién de financiamiento transcurren entre 6 y 10 afios, por
lo que cuando se ejecutan ya no son prioritarias para el go-
bierno imperante.
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. — No existen grupos calificados y con experiencia en negocia-
cién en el pais, y en cada oportunidad se designan funciona-
rios diferentes, sin orientaciones especificas y coordinadas
dentro del gobierno.

- Por desconocimiento o negligencia se contintian aceptando
condiciones previas y contracturales que con anterioridad se
ha demostrado son dificiles de cumplir en los tiempos estipu-
lados en los contratos, lo que incide en el pago de comisio-
nes de compromiso por recursos no utilizados, y en el desfa
se del inicio del proyecto.

- No existe una polftica nacional de endeudamiento, en cuan-
to a montos, orientaciones de destino y modalidades del mis-
mo; Yya que no se dispone de proyecciones anuales sobre
montos a pagar por la deuda contraida, para establecer has-
ta donde llega la capacidad de endeudamiento y continGan
gestiondndose préstamos, que en la mayoria de los casos obe-
decen a la presién por equilibrar la balanza de pagos. Por
otra parte, el Gobierno continia contrayendo compromisos en
forma directa; cuando podria actuar Gnicamente como facilita
dor entre las fuentes de financiamiento y el Sector Privado,
cuando se trata de proyectos productivos.

ii. Puesta en Marcha

- Ausencia de integracién de un grupo de trabajo que des-

de el momento en que se han agotado las vias de negociacién
y se ha discutido y llegado a un acuerdo sobre el contrato
de préstamo, inicie las actividades preparatorias, tanto para
el cumplimiento de condiciones previas al primer desembolso
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como para la posterior contratacién de obras y servicios (avisos
de licitacién, bases de licitacién, términos de referencia, progra
maciones, etc.).

- No ha existido cooperacién entre las diferentes Unidades Ejecu
toras de proyectos incluso de una misma fuente financiera, ni
existe un sistema de capacitacién que permita a las nuevas unida
des ejecutoras, conocer las formas y procedimientos a seguir pa-
ra organizarse y ordenarse al interior, a fin de dar respuesta a
los requerimientos de la agencia financiera por una parte y del
gobierno por otra; por lo que en cada proyecto se parte de ce-
ro y se reincide en los mismos problemas y limitaciones confron-
tados y solventados con anterioridad por otras unidades ejecuto-
ras,

- Existe rigidez en los procedimientos del gobierno, para iniciar
acciones preparatorias a la ejecucién de un proyecto, ya que co
mo ejemplo no se asignan recursos para ello, en tanto no ha si-
do aprobado por el Congreso y suscrito un contrato de préstamo,
y cuando esto sucede debe recurrirse a transferencias presupues
tarias que tardan alrededor de 5 meses para asignar los recursos
y empezar a trabajar para dar cumplimiento a condiciones previes,
para lo cual en el mejor de los casos se cuenta con 6 meses de
plazo después de la suscripcién del contrato.

- Existe la posibilidad de que en esta etapa preparatoria de la eje
cucién, la institucién a la cual estaré adscrita la Unidad Ejecuto-
ra, asigne del personal con que cuenta, el indispensable para tra
bajar en las acciones necesarias para la puesta en marcha del pro
yecto, en tanto se gestiona el nombramiento del personal especffi
co para la Unidad Ejecutora, sin embargo es evidente la renuen-
cia de las instituciones para asignar personal a este tipo de ac-
ciones, ya sea por que tienen otras prioridades a que responder
0 porque temen que no les sea devuelto el personal de la Unidad
Ejecutora, al darse cuenta de que se ha cubjerto esta necesidad
con personal existente.
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iii. Ejecuciin

- Existe falta de definicibn sobre los démbitos

de competencia de los diferentes niveles y dependencias que
intervienen de una u otra manera en la ejecucién de un pro-
yecto, por ejemplo: por una parte existen compromisos con-
tractuales, tales como la asignacién de determinada naturale-
za y cantidad de personal a la Unidad Ejecutora; las institu
ciones de las cuales dependeréd la misma, en la bisqueda de
una mayor eficiencia deberia asignar personal existente que
no esté siendo dptimamente aprovechado y que amerita una
reubicacién, y solicitar aquellas plasas estrictamente necesa-
rias, situacién que no se da. La asignacién presupuestaria
deberia darse en funcién de los programas anuales de inver-
sién sin efectuar deduccciones o recortes en forma inconsul
ta que inciden negativamente no sélo en lo que corresponde
al cumplimiento de condiciones contractuales, sino lo més im-
portante en el retraso de la ejecucién del proyecto.

- No existe claridad en las reglas de juego que rigen la
asignacién presupuestaria y lo que pueden o no requerir las
Unidades Ejecutoras, lo que incide en la necesidad de repro
gramar y solicitar transferencias.

- Hasta en esta etapaes que empiezan a realizarse las actividades
preparatorias para la ejecucién efectiva, quedando comprendi
das en el perfodo de desembolsos, lo que ocasiona demora y
retraso en los mismos.

- Adicionalmente a lo burocréitico de los procedimientos, tan
to de gobierno como de los organismos financieros, las Unida
des Ejecutoras tienen desconocimiento de los mismos.
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- Existe poco conocimiento de las normas que regtilan la
ejecucién. presupuestaria y hay escasez de personal calificado
en estas materias.

- Falta de difusién de un manual de procedimientos sobre
la -ejecucién presupuestaria desglosada en lo correspondiente
a personal, compras, contratos, etc., en sus diversas moda
lidades.

- Falta de capacidad gerencial, asi como de conocimiento y
previsién de los procesos burocréticos.

- Deficiencias en la programacién de la ejecucién.

- Ha existido falta de seguimiento y evaluacién de los pro-
yectos que permita tomar acciones correctivas y deducir res
ponsabilidades para que el mismo sea efectivo.

- La modalidad actual de asignacién presupuestaria no per-
mite flexibilidad ni capacidad de maniobra a las instituciones.

iv. Operacidn

No ha existido previsién para la continuacién de los
proyectos una vez se utilicen los recursos de financiamiento
externo, y por lo tanto no se han disefiado las estrategias
adecuadas en tal sentido. Lo anterior se puede evidenciar
en los siguientes casos.
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En lo referente a riego, el Estado no sélo no recupera la in-
versién sino que, continia pagando los gastos de operacién y
mantenimiento. '

En cuanto a crédito no se ha tratado de capitalizar a los usua
rios para que lleguen a ser sujetos de crédito del sistema ban-
cario, sino que con los diferentes fideicomisos se continGa aten
diendo a la misma clientela y dado lo limitado de los recursos
la cobertura a su vez es limitada.

El més preocupante de los casos es el del Programa de Sanidad
Animal, ya que se espera que el proyecto empiece a operar en
su totalidad a inicios de 1990 y el costo que ello implica asciende
segn la Unidad Ejecutora a Q.3.000.000, recursos que ten-
drian que ser aportados por el Estado de no trabajarse y lega
lizarse una modalidad que permita que, por lo menos la opera-
cién y mantenimiento del proyecto sea autofinanciable, lo que
es viable lograr aunque sea en parte, dada la naturaleza de
los servicios que se prestarédn a los ganaderos: andlisis de la
boratorio, diagnéstico, vacunacién y otros.

2.3. Otros Préstamos Contratados

Los PL-480-Titulo I, constituyen también préstamos que desde 1984
el gobierno ha venido contratando en forma anual para la importa-
cién de productos agricolas provenientes de los Estados Unidos de
América. A 1988 el monto contratado por este concepto ascien
de a US$ 100.9 millones. Adicionales a la deuda contraida para
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financiar en forma directa proyectos de inversién del SPADA, que
como se indicé al inicio, alcanza un monto de US$190,703.5 miles.
Los recursos en quetzales obtenidos por la venta de los prodixctos
importados, son canalizados por el gobierno para financiar proyec-
tos de inversién, tanto del sector agricola como de otros sectores.

Las condiciones de este tipo de préstamo son 20 afios de plazo,
que incluyen 5 de gracia y 4% durante el resto del periodo de
amortizacién. Un pago inicial de 5% en US$ sobre el total del
prestamo, mas el 5% en délares pagadero dentro de un afio conta-
do a partir de la fecha del Gltimo desembolso.

Es importante seiialar que no obstante constituir recursos de prés
tamo incluso con condiciones menos blandas que la mayoria de prés
tamos obtenidos para el Sector Agricola, no se ha dado una asigna
cién y utilizacién eficiente a los mismos, ya que ésta no se hace
en funcién de estudios de factibilidad concluidos califi-
cados como prioritarios, sino que se han destinado en su mayoria pa-
ra financiar pequefios proyectos que con anterioridad se cubrian
con recursos internos o bien nuevos proyectos que se ejecutan sin
contar con los estudios necesarios.
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SITUACION ACTUAL DEL PAGO DE LA DEUDA EXTERNA
CORRESPONDIENTE AL SECTOR AGRICOLA

3.1. NMontos Desembolsados en Relaciin al Total de Préstamos
Contratados

Del total de préstamos contratados para proyectos especificos cuyo
monto asciende a US$190,703.5 miies, se han desobligado recursos
por US$10.043.9 miles de los cuales el 53% corresponde a présta-
mos del BID y el 47% restante a préstamos de AID. Sobre los
US$5,323.3 miles desobligados con el BID, se han pagado comisio-
nes de compromiso por recursos no utilizados, ya que estas
desobligaciones se hacen, casi siempre, hasta la finalizacién del pe-
riodo de ejecucién de los proyectos.

La desobligacién de recursos ha sido ocasionada por diversos moti
vos, siendo entre ellos los més importantes: las deficiencias en la
formulacién de los proyectos, y los desfases en los periodos de eje
cucién de los mismos, que aGn agotando el recurso de prérrogas, no
permite su utilizacién.

De lo anterior, se deriva que el monto real de los préstamos con-
tratados en el caso del sector agricola, ascienda a US$180,659.6
miles de los cuales al 31 de diciembre de 1988, se habfan desembol
sado US$135,373.9 miles que constituyen el 74.9%.

3.2. Principales Componentes del Pago de la Deuda

Al 31 de diciembre de 1988 el Gobierno habia erogado por concep-
to de pago de la Deuda del Sector Agficola US$50,971.0 miles, de
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los cuales US$24,173.6 miles (47.4%) correspondian a amortizacién de
capital; el capital amortizado a su vez constituye el 13.4% del capi-
tal total adeudado. El pago de intereses ascendia a US$23,857.4 mi
les, significando el 46.8% de los pagos efectuados, es importante ha
cer notar que atn cuando las condiciones financieras son "blandas",
los intereses casi igualan lo amortizado al capital. Las comisiones
por su parte significaron los US$2.940.9 miles, los cuales sumados a
los intereses, constituyen el 52.6% del total amortizado.

Se perseguia hacer una comparacién entre la capacidad anual de de-
sembolsos y el monto anual pagado, a fin de determinar en parte,
la racionalidad del endeudamiento; sin embargo, determinar la infor
macién de desembolsos anuales, Gnicamente es posible para los prés
tamos que financian proyectos actualmente en ejecucién, ya que en
el caso de los préstamos que ya fueron ejecutados totalmente, la in
formacién sobre desembolsos para determinar su comportamiento
anual ya no se encuentra disponible. Dada la situacién anterior, no
serfa representantivo tomar Gnicamente el caso de los préstamos vi-
gentes, ya que se tendria informacién del pago del servicio de 1la
deuda acumulada desde 1983, sin tomar en cuenta los desembolsos
de préstamos ya utilizados, contra desembolsos efectuados en rela-
cién a los préstamos vigentes; lo que daria como resultado, wuna
gréfica que ilustraria en forma bastante parcializada el comporta-
miento de dichas variables. p

A continuacién se presenta informacién detallada sobre el comporta-
miento anual del pago de la deuda externa del sector agricola, de
acuerdo a sus principales componentes.
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CUADRO 7. Momnto Pagado por Concepto de Servicio de la Dewda del
Sector Agficola por Principeles Componentes al 31/12/88
ANO AMORTIZACION INTERESES COMISIONES TOTAL
CAPITAL
1981 (a) 3.523,520 7.505,128 44,314 11.072,962
1982 (a) 5.722,745 2.765,691 723,899 9.212,335
1983 (a) 3.881,317 3.514,992 907,481 8.303,790
1984 1.879,224 1.885,693 158,632 3.923,549
1985 1.714,748 1.551,365 286,304 3.552,4117
1986 2.532,736 2.337,279 308,122 5.178,137
‘ 1987 2.618,125 2.184,080 278,219 5.080,424
1988 2.301,234 2.113,202 233,880 4.648,317
TOTAL 24.173,649 23.857,431 2.940,851 50.971,931
e o o s o i i e e T e i e e T e e e e e e B S e . —— ——— -
$ 47.4 46.8 5.8 -100.0

a. Incluye pagos acumulados.

FUENTE Elaboracién propia con base en informacién de la Direccién
de Financiamiento Externo y Fideicomisos del MINIFIN.
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Si la deuda externa contratada con destino al Sector Agricola es
relativamente baja con respecto al total (7.89%), es comprensible
que el pago de la misma en relacién a las exportaciones a su vez
sea minimo, segin se puede observar a continuacién para los afios
en los que se obtuvo la informacién para efectos de ilustracién.

CUADRO 8. Relaciin entre el Pago de la Deuda del SPADA y las
Principales Exportaciones
(En miles de US$ de cada afio)

ANOS MONTOS DE LAS PRINCIPAL MONTO PAGADO POR §

EXPORTACIONES AGRICOLAS DEUDA EXTERNA
SECTQR AGRICOLA

1983 608,351.5 8,303.8 1.4
1984 633,370.8 3,923.5 0.6
1985 645,149.2 3,552.4 0.6
1986 721,599. 6 ' 5,178.1 0.7
1987 565,918.3 5,080.4 0.9

1. Incluye algodén, azGcar, banano, café, cardamomo y carne segin
fuente: Banco de Guatemala. Principales Estadisticas de Comercio
Exterior. Abril, 1988.

FUENTE: Elaboracién propia con base a informacién del Banco de
Guatemala y de la Direccién de Financiamiento Externo y
Fideicomisos del MINFIN.

Partiendo de que la ilustracién del Cuadro 7, donde .sc pone de
manifiesto la magnitud de los recursos que el pais transfiere al ex

terior por concepto de servicio de la deuda del Sector Pablico Agri
cola, se procede a continuacién a indicar la significacién que estos
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tienen en el pago del servicio total de la deuda del Sector Pabli-
co. /s

CUADRO 9. GUATEMALA: Reisciin del Pago de la Deuds Externa
del SPADA con el Pago del Servicio de la Dewda Total,
durante el Perindo 1981-1988 (En Millones de USDélares
Y Porcientos)

ANOS PAGO DEL SERVICIO DE  PAGOS POR DEUDA %
DEUDA EXTERNA TOTAL EXTERNA DEL SPADA

1981 355.4 11.1 3.1
1982 331.4 9.2 2.8
1983 332.8 o 8.3 2.5
1984 411.1 | 3.9 0.9
1985 489.8 3.6 0.7
1986 476.9 5.2 1.1
1987 515.3 S 5.1 1.0
1988 502.9 ‘ 4.6 0.9
TOTAL 3,415.6 ' 51.0 1.5

FUENTE: Elaboracién propia en base a informacién de la Direccién
de Financiamiento Externo y Fideicomisos del MINFIN.

Como puede observarse, del pago del servicio de la Deuda Exter-
na total, lo que corresponde al sector publico agricola es minimo,
encontrindose dentro de un rango de 0.7 a 3.1%
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En funcién de lo anterior, y con el propésito de dar a conocer con
mayor propiedad el costo que tiene para el pais el endeudamiento
adquirido y el peligro que represenfa el hecho de continuar contra
yendo més obligaciones, sin que las mismas estén en funcién de una
politica nacipnal de endeudamiento externo,que parta entre otras
cosas, de las proyecciones del servicio de la deuda que el gobier-
no estaria en condiciones de soportar; se presenta seguidamentela
informacién cuantitativa que ilustra sobre el particular.

CUADRO 10. GUATEMALA: Relsaciin del Servicio de la Dewda Externa
con las Exportacionas de Biemes y Servicics durente el
Periodo 1980-1988 (En Miles de US$Délares y Porcientos)

ANOS EXPORTACION DE PAGO DEL SERVICIO/
BIENES Y SERVICIOS SERVICIO BXPO;ITACION

1980 1747.6 223.8 12.8
1981 1471.0 355.4 24.2
1982 1288.7 331.4 25.7
1983 1063.7 332.8 31.3-
1984 1231.6 411.1 33.4
1985 1059.7 489.8 46.2
1986 1043.8 - 476.9 45.7
1987 1136.4 515.3 45.3
1988 1263. 31 502.9 39.8

1. Preliminar, Fuente: Banco de Guatemala.
FUENTE: Banco de Guatemala.

Como puede verse,en 1985 el pago del servicio de la deuda absor
vié el 46.2% de la exportacién de bienes y servicios, lo que
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constituye un fuerte drenaje de los recursos que podrian destinarse
a fortalecer la inversién interna, orientada a cubrir las ne-
cesidades de la poblacién guatemalteca. La situacién anterior, es
particularmente preocupante si se toma en cuenta el comportamiento
creciente del pago del servicio de la deuda, frente al comportamien-
to irregular de la exportacién de bienes y servicios por las condicio
nalidades que presenta el mercado externo.

3.3. Proyecciones del Pago de la Deuda

Se determiné quelos organismos nacionales no disponen de estas proyec
ciones y que las mismas 1o han sido trabajadas, situacién que se con
sidera preocupante, ya que no existe pardmetro que permita estable
cer la capacidad que podria tener el Gobierno para programar su en
deudamiento, a fin de que posteriormente, el pago de la deuda utili
zada, ademéds de manera poco eficiente segln se ha demostrado, no
desvie recursos escasos que podrian dedicarse al desarrollo.

Unicamente se presenta una tabla que contiene los afios en que fina
lizard el pago de la deuda contraida para el sector agricola, tanto
de los proyectos finalizados como los en ejecucién (Cuadro 11).



36

CUADRO 11. Aidos de Finalizacién de Préstamosdel Sector Agricola
segfin Fuente de Financiamiento

ANOS BID AID BCIE FIDA

1989 X
1992 X
1993 X
1998 X
2004 X
2006
2008
2010

X§§>¢N

2011
2012 X
2014 X
2015
2016
2021

X X X X

2029

FUENTE: Ministerio de Finanzas Pablicas.
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ADMINISTRACION SECTORIAL DE LA DEUDA EXTERNA

El manejo de la deuda, propiamente.como tal, estd a cargo del Mi-

nisterio de Finanzas Pablicas y del Banco de Guatemala, en lo que corres

ponde a la programacién y erogacién de los pagos en quetzales para soli

citar su conversién a divisas. Por su parte,la comunicacién entre los or

ganismos financieros y el Ministerio de Finanzas, es directa por ser este
Gltimo el coordinador del sector publico financiero.

4.1. Condiciones de Manejo de los Recursos de Préstamo

En la administracién de los recursos de préstamo intervienen: La
Unidad Ejecutora del Proyecto, La Direccién de la Institucién den-
tro de la cual se encuentra ubicada la Unidad Ejecutora, el Despa
cho Superior del Ministerio al que 'corrésponda la Unidad Ejecutora,
la Unidad Sectorial de Planificacién, el Ministerio de Finanzas Pabli
cas a través de sus siguientes dependencias: Direccién de Finan-
ciamiento Externo y Fideicomisos, y Direccién Técnica del Presu-
puesto, Direccién de Contabilidad del Estado y Tesoreria Nacional,
la Contraloria General de Cuentas y el Banco de Guatemala. Por
su parte el organismo financiero que otorgd el préstamo también
tiene un rol importante.

En el manejo o administracién de este tipo de recursos deben to-
marse en cuenta, por una parte los procedimientos, orientaciones,
y normas de la fuente financiera, los cuales no siempre son
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convergentes ni de fécil conocimiento para las Unidades Ejecutoras;
quienes al no tener las reglas de juego claras, tienen limitaciones
en sus procesos de previsién y programacién, y consecuentemente,
confrontan problemas y desfases en la ejecucién de los recursos.

4.2. Principeales Roles de las Instituciones e Instanciss
Involucradas en el Manejo de Recursos de Préstamo

DESPACHO DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA, GANADERIA
Y ALIMENTACION

Avala gestiones presupuestarias; aprueba las bases de licita-
cién, ratifica adjudicacién de obras o servicios, conoce y suscribe
contratos de 6bras, bienes y servicios para el proyecto, previa
opinién de asesoria juridica; avala solicitudes de prérroga para
cumplimiento de condiciones contractuales.

Direccién de Institucidn dentro de la cual Opera la
Unidad Ejecutora

Avala las gestiones del proyecto, principalmente las presupues
tarias.

Unidad Ejecutora

Gestiona y ejecuta: asignacién del presupuesto, contratacién
de personal para Unidad Ejecutora, contratacién de obras, bienes
y servicios; supervisién en el cumplimiento de contratos, apertu-
ra de cartas de crédito, uso Fondo Rotativo Global, 6rdenes de
compra y pago, desembolsos y liquidaciones ante el Organismo
Financiero, cumplimiento de condiciones contractuales ante fuente
financiera y solicitud de prérroga para cumplimiento de los mismos

en caso necesario.
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Unidad Sectorial de Planificacién

Conoce y avala gestiones presupuestarias y da seguimiento al pro
yecto. Lamentablemente la debilidad mostrada por USPADA en mate-
ria de seguimiento y evaluacién de log proyectos sectoriales, como
también la baja prioridad que le asignan las unidades ejecutoras al
seguimiento y evaluacién del proyecto, no han permitido que la uni
dad sectorial ' de planificacién cumpla adecuadamente con esta fun-
cién, aunado a que debe hacer seguimiento y evaluacién de méds de
200 actividades y proyectos con financiamiento interno y externos,
que se estdn desarrollando en el sector pablico agricola.

MINISTERIO DE FINANZAS

Direccién de Financismiento Externo y Fideicomssos (DFEF)

A solicitud de la Direccién Técnica del Presupuesto, opina sobre
la elegibilidad del destino de los recursos solicitados por la Unidad
Ejecutora, coordina el proceso de suscripcién de fideicomisos, da se
guimiento a los proyectos para agilizar la inversién.

Direccién Técmica del Presupuesto (DTP)

Analiza y ajusta los anteproyectos de presupuesto, evalGa la eje
cucién presupuestaria frente a la ejecucién fisica, dictamina y tra-
mita solicitudes de ajustes presupuestarios, dictamina sobre contra-
tos a suscribirse para la adquisicién de obras, bienes y/o servicios.

Direccifn de Comntabilidad del Estado (DCE)

Recibe, analiza, aprueba, registra y libera 6rdenes de compra

Y pago.

Tesoreria Nacionsl

Hace efectivos los pagos y maneja el Fondo Rotativo Global.
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Contraloria General de Cuentas

Presta servicios de fiscalizacién, dictamina sobre contratos,
participa en comisiones de licitacién.

BANCO DE GUATEMALA

Realiza a solicitud de la Unidad Ejecutora, apertura de car-
tas de crédito, otorga divisas para pago de deudas a solicitud del
Ministerio de Finanzas.

FUENTE FINANCIERA

Conoce y da por satisfecho el cumplimiento de condiciones con-
tractuales, aprueba procedimientos de contratacién y texto de con
tratos, concede anticipos a la Unidad Ejecutora, efectGa pagos di
rectos, garantiza cartas de crédito y aprueba desembolsos y liqui
daciones, conoce y aprueba solicitudes de prérroga para cumpli-
miento de condiciones contractuales y da seguimiento al proyecto.

Los desfases y la falta de eficiencia en la utilizacién de los recur-
sos de préstamos externos, son reflejo en buena medida de las li-
mitaciones que se confrontan en el manejo de dichos recursos. Se
ha observado que las Unidades Ejecutoras que se crean para utili
zar estos recursos, parten de cero, sin avocarse a experiencias
de otras unidades y desconocen los trdmites y procedimientos tan
to de la fuente financiera como del mismo Gobierno para solicitar,
utilizar y justificar o liquidar los mismos.

El desconocimiento de los procedimientos antes sefialados también
se confronta, sino total, parcialmente, en la mayoria de las
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entidades que participan en el manejo de este tipo de recursos con
el agravante de que los objetivos y .prioridades son diferentes en
cada caso.

4.3. Condiciones de Manejo de las Recursos de Comtrapartida

En todos los préstamos, existe el compromiso contractual del Go-
bierno de otorgar recursos de contrapartida orientados en la mayo
ria de los casos a cubrir la compra de terrenos y los gastos opera
tivos del proyecto. Los montos exigidos de contrapartida por lo
reguiar oscilan entre el 20 y 40% del costo total del proyecto; sin
embargo, dada la falta de conocimiento de parte de las. Unidades
Ejecutoras, sobre los registros contables y la disponibilidad de
comprobantes que exige la fuente financiera paracorroborar la uti
lizacién de recursos de contrapartida, en la mayoria de los casos
se utilizan en el proyecto mds recursos internos que el paripaso exi
gido como contrapartida, sin que los mismos puedan ser comproba
dos como tal, lo que incide en un mayor costo no contabilizado del
proyecto, ademds que ello no se toma en cuenta para evaluar su
rentabilidad.

En el manejo de recursos de contrapartida, intervienen las mismas
instituciones que participan en la administracién de los recursos
de préstamo,con algunas variaciones en lo que a sus funciones se
refiere, particularmente en el caso del Banco de Guatemala y 1la
fuente financiera.
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5. PERSPECTIVAS DE LA DEUDA EXTERNA

Las perspectivas que se tienen en cuanto a la contratacién de prés-
tamos para el sector agricola en cl bienio 1990-91, son bastante optimistas,
méxime si se consideran dos aspectos fundamentales: i) los pasos y re-
querimientos que conlleva el proceso de gestién, negociacién y contrata-
cién de préstamos externos (para mayor ilustracién al respecto, consultar
apéndice I); y, ii) que en dos afios 1990 y 1991 se prevé contratar el
120.6% del monto contratado en 26 afios, dentro de los cuales el que re-
gistré mayor contratacién fue 1976 con un monto de US$28,362.6 miles. El
Cuadro 12 y el Gréfico 1, muestran esta situacién.

Asf mismo, se presenta el Cuadro "Proyectos del Sector Agricola en
Negociacién para ser Financiados con Recursos Externos de Préstamo", en
el cual se incluyen los destinos y montos por agencia financiera, posibles
afios de contratacién y las condiciones en que se espera obtener el citado
financiamiento (Cuadro 13).

Complementariamente, se presenta una breve descripcién de la situacién ac
tual de cada uno de los proyectos, a efecto de ilustrar con mayor precisién la
etapa del proceso en que se encuentra y las que faltan por cubrir del flu
jograma general que aparece como Apéndice I.

Crédito para el Pequeiio y Mediano Agricultor

La solicitud de financiamiento para este proyecto se presenté al BID
en mayo de 1984 y desde entonces se ha mantenido en proceso de negocia
cién, dentro del cual el BID condiciona el cumplimiento de mejoras, tanto
institucionales como en la administracién de recursos por parte del Banco
de Desarrollo Agricola -BANDESA-. En septiembre de 1988, se realizé
una consultoria del BID, con el propésito de determinar el grado de cum
plimiento de las condiciones exigidas y el informe correspondiente se en-
cuentra bajo andlisis en el organiso financiero citado.
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CUADRO 12. Deuda Anual Contratada Sector
Periodo 1963-1988. Proyeccién a 1990

ANOS* MONTO US$
1963 2.500,000.00
1968 6.000,000.00
1969 4.500,000.00
1970 23.000,000.00
1972 4.208,000.00
1973 6.042,000.00
1974 4.500,000.00
1975 4.400,000.00
1976 28.362,600.00
1977 1.750,000.00
1978 3.400,000.00
1980 6.000,000.00
1981 25.500,000.00
1982 25.500,000.00
1983 7.500,000.00
1984 13.900,000.00
1985 3.000,000.00
1986 3.000,000.00
1988 10.600,000.00
1990 80.000,000.00
1991 149.900,000.00

* Los afios que no aparecen no hubo contratacién de préstamo.

FUENTE: Elaboracién propia en base a informacién de la
Direccién de Financiamiento Externo y Fideicomisos
del MINFIN.
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mpywammnmwah
Cuenca Alta del Rio Chixoy

En 1987, se elaboréd el estudio de prefactibilidad con participacis-
de SEGEPLAN, el MAGA, el INDE y cooperacién del BID, posteriormente
fue negociada una cooperacién técnica con BID, quien contraté a la OEA,
que actualmente conv participacién de un equipo de las instituciones de go
bierno mencionadas, se encuentran trabajando en el estudio de factibili-
dad; el cual se espera tener terminado en 1989.

Forestacidn y Reforestacion

Existe un proyecto en ejecucién en esta materia, el cual esté tra-
bajando en el oriente y nororiente del pais, y es el que constituird la ba
se para formular el proyecto que serd propuesto al Gobierno de Espaiia
para su financiamiento, sin embargo a la fecha, la elaboracién del docu-
mento de proyecto no se ha iniciado.

Programa Sectorial Agricola

Se cuenta con una cooperacién técnica del BID, a través de lacual
se ha contratado una firma consultora, quien con un equipo de profesin-
-nales del MAGA, se encuentra elaborando el Estudio Sectorial Agropecua-
rio, qué se prevé dard como resultado una propuesta de solicitud de fi-
nanciamiento global sectorial.
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Riego del Valle de Monjes

Se ha elaborado el estudio de factibilidad sin incluir los disefios fi
nales, los cuales se estima necesitan de 18 meses para su elaboracién.
SEGEPLAN ha emitido el dictamen correspondiente y luego de su envio al
Ministerio de Finanzas, éste ha formulado la solicitud de financiamiento al
Gobierno del Japén. Dicha solicitud incluye los recursos estimados para
cubrir la etapa de disefio; no obstante, se ha previsto asegurar los re-
cursos indispensables a la Direccién de Riego y Avenamiento (DIRYA) del
MAGA para que adelante los disefios y pueda avanzarse en ellos en forma
paralela a la negociacién.

Desarrollo Agricola de Pequefios Productores de Zacapa y Chiquimula

Se esté trabajando por parte del MAGA y con apoyo del FIDA, en
la elaboracién del documento de proyecto, a nivel de factibilidad, el cual
atn no esté terminado y no ha iniciado su trémite oficial ante SEGEPLAN,
se espera tener concluido el estudio en septiembre del afio en curso.
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CONCLUSIONES

Del anélisis realizado se derivan a continuacién las principales con

clusiones:

1.

3.

En el sector agricola no existe una politica explfcita de endcuda-
miento externo, que oriente su ritmo de crecimiento y las condicio
nes alternativas de contratacién segGn destino.

No se dispone de una politica de inversiones prioritarias, que a
nivel global y sectorial sustente las negociaciones de financiamien
to externo.

No existe un programa sectorial de preinversién que permita a su
vez dar las bases técnicas para un programa de inversiones prio-
ritarias.

No se cuenta con grupos negociadores capacitados y experimenta-
dos, y a los que se integran en cada oportunidad no se les dan
criterios y orientaciones por parte de las autoridades superiores,
por lo que se reincide en los errores que ya se han cometido en el
pasado y que afectan posteriormente la adecuada ejecucién de los
proyectos.

Los recursos de préstamo se han manejado sin ninguna eficiencia y
durante los 26 afios que en el sector agricola se han administrado
este tipo de recursos, se han confrontado los mismos problemas,
sin que se hayan tomado medidas correctivas al respecto. Ha exis
tido desfases en el inicio y durante la ejecucién de los proyectos
que van de 9 meses a 4.6 afios en el primero de los casos y de
10 meses a 3.5 anos en la finalizacién; ' situaciéon que encdrece el
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financiamiento y afecta negativamente la rentabilidad prevista. Las
causas que han afectado la ejecucién de los proyectos son en gene
ral las siguientes:

- Falta de conocimiento de las Unidades Ejecutoras, de los tréd
mites y procedimientos tanto del sector pablico, como de las
fuentes financieras.

- Falta de previsién, programacién, seguimiento y evaluacién
por parte de la Unidad Ejecutora.

- Deficiencias en la formulacién de los proyectos, que derivan
en disposiciones y normativos que inviabilizan la ejecucién.

- Falta de claridad en las funciones y &mbitos de competencia,
de los niveles y dependencias que estdn vinculadas con la
programacién, asignacién y ejecucién presupuestaria.

No existe previsién sobre las modalidades que se utilizardn para cu
brir los costos de operacién y mantenimiento de los proyectos, una
vez haya finalizado la utilizacién de los recursos de préstamo y
concluido el periodo de ejecucién.

No se tiene conciencia de que las condiciones del financiamiento
externo cada vez tienden a ser menos blandas y que el mismo de
be ser utilizado con mayor eficiencia; y se tienen casos como el
P1-480, en que los recursos atin cuando presentan las condiciones
més duras con relacién a otras fuentes, han sido utilizados inclu-
80 para cubrir proyectos de arrastre que registran 6 o més afios
de ejecucién, que tradicionalmente han sido cubiertos con recur-
808 internos y a los cuales no se les ha realizado una evaluacién.



10.

50

De la deuda total contratada por el sector phblico (US$2,415.688.3 |
miles) el 7.8% (US$190.703.5 miles) ha sido canalizada al sector
agricola de los cuales se han desobligado US$10,043.9 miles, por
problemas dedeficiencia en la formulacién de los proyectos y des-
fases en su ejecucién. De acuerdo a las previsiones se estima que
durante 1990 y 1991 se contratardn préstamos para el sector agri-
cola por un monto de US$229.9 millones, que constituyen el 120.6%
del monto contratado durante %6 afios, situacién que es preocupan
te no sélo por la falta de capacidad de ejecucién que pueda tener
el sector, sino porque se continuarfan confrontando los mismos
problemas que en el pasado han incidido en la inadecuada adminis
tracién y manejo de los recursos de esta naturalesa.

Una de las mayores debilidades por la que atravieza un proyecto
con financiamiento internacional, es la asignacién de los recursos
de contrapartida, ya que estos involucran del 20 al 40% del costo
total. Sin embargo, las restricciones presupuestarias internas
del pais no le permiten la creacién de nuevos puestos de trabajo
y por lo tanto el pais se ve obligado a asignar estos recursos
de contrapartida en forma simbélica. Generalmente, las contra-
partidas son asignadas para varios proyectos.

El documento plantea una duda en la estrategia del financiamiento
externo por parte de los organismos internacionales, ya que éste
se dirige hacia el sector publico en gran proporcién para que sea
éste el que lo ejecute. Sin embargo, una de las condiciones del
financiamiento es que el aparato pablico no crezca, con lo cual la
ejecucién de los proyectos se hace un tanto invilida, al no contar
con los recursos humanos necesarios para su desarrolio.
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7. RECOMENDACIONES

Con el dnimo de contribuir a dar respuesta a los diferentes proble
mas encontrados, se presenta en este capitulo algunas recomendaciones que
podrian ser implementadas por el sector publico agricola.

1. Propiciar por parte del Sector Agricola que en el Ministerio de Finan
zas y Banco de Guatemala se den lineas estratégicas sobre la polftica
de endeudamiento externo, la cual deberia darse en funeién de la
evaluacién de la capacidad de endeudamiento del pais, asf como en el
marco de una politica integral de desarrollo sociceconémico que incor
pore lineamientos sobre las prioridades del Gobierno, las <ou:-...i .3
financieras aceptables segln la naturaleza del proyecto a financiar,
asf como las condiciones que deben reunir los proyectos a recibir es
te tratamiento.

2. Establecer dentro del Sector Agricola dreas estratégiocas hacia las cua
les se orientaréd el financiamiento externo y en funcién de ella crear
los mecanismos para poner en marcha un programa de preinversién,
que esté asociado al sistema nacional de proyectos y el cual permita
a su vez sustentar un plan de inversiones con los proyectos a nego
clar para captar recursos externos, para destinos coherentes con la

politica del gobierno.

3. Capacitar y formar grupos negociadores, no sélo en técnicas y he-
rramientas de negociacién, sino también en materia de politicas de
endeudamiento externo y de inversién. Esto hace necesario capaci-
tar a un grupo de técnicos del sector en el manejo de la politica
sectorial y su relacién con las posibilidades de endeudamiento y de
financiamiento externo, incorporando el conocimiento de las ventajas
y desventajas que presentan cada uno de los organismos financieros

internacionales.
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Elaborar, aprobar y difundir masivamente manuales sobre trémites y
procedimientos de ejecucién presupuestaria, desglosada en lo corres-
pondiente a personal, compras, contratos, etc., en sus diferentes mo
dalidades.

Con la experiencia de las unidades que han fungido como ejecutoras

de préstamos, élaborar y difundir manuales sobre trémites y procedi-

mientos sobre la ejecucién financiera de las fuentes que otorgan prés
tamos, en el caso del sector agricola, BID y AID, fundamentalmente

y propiciar que estos organismos promocionen en seminarios y talle-

res sus manuales de trdmites y procedimientos presupuestales.

Preparar y dar cursos de capacitacién sobre ejecucién presupuestaria
y financiera de recursos internos y de préstamo, en tanto se avanza
en la difusién de los manuales. Una modalidad de la capacitacién po
dria consistir en la preparacién de los manuales dentro de los cur-

sos, con lo cual los resultados a obtener serian dobles.

Dar capacitacién en servicio sobre técnicas de programacién presu-
puestaria, a manera de mejorar la calidad de la misma. '

Crear dentro de las unidades ejecutoras de proyectos, la fuente pri
maria de seguimiento fisico y financiero de los proyectos con finan-
ciamiento externo, para que éste sirva, en primera instancia, a los
gerentes y directores de proyectos en la toma de decisiones sobre
acciones correctivas durante la ejecucién del proyecto; y en una se
gunda instancia sean utilizados por los niveles institucionales y mi-
nisteriales para efectos de conocimiento y control. Esto mismo lleva
consigo la creacién de una unidad de seguimiento a las acciones de
los proyectos con financiamiento externo dentro de USPADA, para
lo cual el Departamento de Seguimiento y Evaluacién podria ser sub-
dividido en sus responsabilidades, segiin el origen del financiamien-

to (externo e interno).
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Fortalecer la etapa de formulacién de proyectos, inchuyendo la preinver
sién y la programacién para la ejecucién. Asf mismo, en la formula-
cién debe contemplarse la o las modalidades que se utilizarén para cu
brir los costos de operacién y mantenimiento de los proyectos, una

vez haya finalizado la utilizacién de los recursos de préstamo y con-
clufdo el perfodo de ejecucién de la obra.

Realizar auditorias externas sobre el avance fisico y financiero perié
dicamente a los proyectos financiados con recursos externos, dedu-
ciendo las responsabilidades que el caso amerite, a fin de garantizar
un uso eficiente de los recursos.

Desacelerar el proceso de negociacién de los préstamos que se tiene

previsto contratar entre 1990 y 1991, y encaminar los esfuerzos a sol
ventar los problemas‘ confrontados en la administracién y manejo de

recursos destinados a inversién, para mejorar la capacidad de ejecu-
cién de las Unidades Ejecutoras, a efecto de que las futuras contra-
taciones tengan un impacto positivo en el desarrollo que se pretende
lograr y no constituyan por el contrario, una carga més para la eco-

nomia del pafs.

Definir un nuevo rol del Sector Pablico Agricola en relacién al en-
deudamiento externo, en funcién de la naturaleza de los proyectos a
financiar. As{ podria darse el caso en que el gobierno actuara sélo
como facilitador en relacién a proyectos productivos y como prestata
rio en el caso de proyectos de beneficio social.

Con el fin de acelerar los mecanismos para ejecutar las inversiones,

seria necesario que la etapa de formulacién incluyera la llamada obra
de ingenierfa, identificando en esa etapa los instrumentos de licita-

cién y las restricciones que presentan las leyes de compra y contra
taciones nacionales.
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Por su parte, los encargados nacionales de la formulacién deberfan
incluir en el documento el sistema programado de seguimiento y eva-
luacién, como también definir el grupo. de negociacién del proyecto
encargado de realizar los contactos y ajustes con las misiones de los
organismos internacionales y con las autoridades nacionales para ade
lantar el financiamiento.

Incorporar como aporte del financiamiento externo parte o todo el per-
sonal requerido por el proyecto, incluso haciendo proyecciones més
alld de la ejecucién de lu obra fisica, para permitir la operacién del
proyecto en forma eficiente.
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