





GUATEMALA
LINEAMIENTOS PARA UN
PROGRAMA SECTORIAL
AGROPECUARIO

SETIEMBRE 1991



| A
s 00003863

TTCAH

€1y
I5930



{
’ 4‘.
[y
i PRESENTACION

La importancia del sector agricola en la economfa de Guatemala, las condiciones
econbémicas y sociales del pafs y el inicio de un nuevo gobierno motivaron la elaboracién
del presente documento, cuyos objetivos basicos fueron diagnosticar las limitaciones del
sector y proponer lineamientos para un programa sectorial capaz de superar las restricciones
detectadas.

El estudio est4 dividido en ocho Capftulos que involucran los principales aspectos
econ6émicos y sociales del sector, su marco institucional y el proceso de inversién para el
desarrollo.

Asimismo, en la preparacién de este trabajo se evalu6 el desempeiio del sector
agropecuario en la Gltima década, las politicas macroecon6micas y sectoriales ejecutadas,
el marco institucional responsable del disefio ¢ implementacién de esas politicas y de las
inversiones en el sector. A tales efectos se recopilaron y analizaron las informaciones
disponibles relacionadas con las dreas estudiadas.

Acompaiia al presente documento una matriz en la cual se encuentran resumidas las
principales oportunidades de cambios que el gobierno podré utilizar para conformar un
programa sectorial agropecuario que conduzca a un desarrollo autosostenido de la
agricultura.

La elaboracién de este documento estuvo a cargo de la Oficina del Instituto
Interamericano para la Agricultura (IICA) en Guatemala y del Centro de Programas y
Proyectos de Inversién (CEPPI) de ese Instituto. Su formulacién fue coordinada por Leonel
Gonzilez y Carlos Santana, con la participacién técnica de Fernando Dall’Acqua, Geraldo
Calegar, Cesar Linares, Guillermo Toro, Eddy Palma y Blanca Iris Ramfrez (mecanografia).
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GUATEMALA

I. ASPECTOS ECONOMICOS,
POLITICOS Y SOCIALES

Después de experimentar un
crecimiento sin precedentes en los afios
sesenta y en los setenta, la economifa
guatemalteca sufri6, en los ochenta, un
retroceso importante en materia de expan-
si6n de la produccién y estabilidad politica
y econ6mica. Durante ese perfodo, el PIB
registr6 una expansi6n media anual de
0,92%, hubo cuatro cambios de gobierno
entre 1980 y 1986, fue promulgada una
nueva Constitucién en 1985 y el gobierno
electo en 1986 puso en ejecucién tres
programas de corto plazo Y, elabor6 una
estrategia de mediano plazo' con vistas a
solucionar los desequilibrios internos y
externos del pafs.

El clima de inestabilidad econémica se
intensificé al final de los ochenta; afect6 la
confianza hacia las diversas instituciones
del Estado y acentu6 la inseguridad social
y el problema del narcotréfico. La falta de
estabilidad en la politica econémica se
reflej6 también en un ambiente incierto,
que aceler6é la inflacién, la caida de los
salarios reales y aumenté6 el desempleo.

Ademi4s, los indicadores sociales
recientes continian reflejando un alto
grado de pobreza y subdesarrollo en el
pafs, particularmente en el 4rea rural. En
1989 el 85% de la poblacién del pafs vivia
por debajo de la linea de pobreza; la
mayor{a estaba concentrada en el érea
rural’. El ingreso promedio familiar
mensual fue 40% inferior al costo de
la canasta bésica de consumo en 1989.

1 Programa de Reordenamiento Econémico y Social de Cor-
to Plazo, 1986; Programa de Reorganizacién Nacional, 1987;
Estrategia Guatemala 2000, 1988; Programa de los 500 dias,
1989.

2 Cardoso y Helwege, A margen da subsistencia: pobreza na
América Latina, Pesquisa e Planejamento Econdmico, Vol. 20,
No. 1, abril de 1990.

La mortalidad infantil en 1988 fue de 99
por mil, mientras la expectativa de vida al
nacer era de 62 afios. Asimismo, Guatema-
la ocupa el segundo lugar en materia de
desnutricién vis-a-vis las demés naciones
latinoamericanas y la incidencia del anal-
fabetismo a nivel nacional alcanza el 42,4%
de la poblacién.

En ese contexto, Guatemala inicia la
década de los noventa enfrentando grandes
desafios. Para hacer frente a esos retos son
requeridos diversos esfuerzos, en particular
con respecto a la agricultura, por ser éste el
sector mis importante de la economfa.

II. COMPORTAMIENTO MACRO-
ECONOMICO

2.1 Produccién y empleo

De 1960 a 1979 Guatemala
experiment6 un alto crecimiento econé-
mico, que resulté en una mejora sostenida
del PIB per cépita y un largo perfodo de
estabilidad financiera. Ese proceso se
rompié a comienzos de la década de los
ochenta con un descenso pronunciado de la
actividad econ6émica, que dur6 hasta fines
de 1986, afo en que se inicia una leve
recuperacién de la produccién (Figura I1.1).

Figura I1.1.: TASAS DE CRECIMIENTO DEL
PIB TOTAL ¥ AGRICOLA, 1980-90
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NOTA: PIB AGRICOLA NO DISPONIBLE PARA 1990,
FUENTE: CUADRO A. 1




El descenso de la actividad econémica
en 1980 se debié a diversos factores exter-
nos e internos. La segunda crisis del
petréleo, el alza de las tasas de interés en
el mercado financiero internacional, el
deterioro del Mercado Comi(in Centroame-
ricano, la evolucién desfavorable de los
términos de intercambio de productos
tradicionales y la disminucién de las
entradas netas de capitales, impusieron una
pesada carga sobre la balanza de pagos y
exigieron un gran esfuerzo para continuar
el pago de los servicios de la deuda. A ese
desequilibrio externo se sum6 un dese-
quilibrio interno de similar gravedad,
asociado a polfticas fiscales y monetarias
expansionistas. Asimismo se redujeron las
fuentes no inflacionarias de financiamiento
del déficit piablico.

A nivel sectorial, la agricultura es el
sector productivo més importante del pafs;
genera cerca de 25% del PIB, 70% de las
exportaciones totales y absorbe méis de
50% de la poblaci6n econ6micamente acti-
va (PEA). Debido a su alta participaci6n en
las exportaciones totales, el impacto de las
bajas de los precios internacionales de los
principales productos agricolas tradicionales
de exportacién, contribuy6 de manera
significativa a una cafda mas acentuada del
PIB agricola, durante la primera mitad de
los ochenta (Figura I1.1).

En el quinquenio 1986-90 se inici6 una
leve recuperacion econ6mica, debido a una
serie de factores tales como el alza de los
precios del café (principal rubro de expor-
tacién), la afluencia de recursos externos en
apoyo a la nueva gestién gubernamental y
el inicio de las operaciones de la planta
hidroeléctrica de Chixoy, que permitié un
ahorro de divisas. Ademés el nuevo
gobierno utiliz6 varios instrumentos de
planificacién de corto y mediano plazo, que

3 Contribuyeron al deficiente comportamiento de las
exportaciones los siguientes factores: revaluacién real del
quetzal, bajos precios mundiales dei café y del azGcar y menor
produccién de algodén.

contribuyeron a revertir la tendencia
decreciente que presentaba la produccién.
Asf, entre 1987 y 1990 la tasa de creci-
miento de la economfa y del sector agro-
pecuario se recuperaron, llegando a niveles
préximos a 4%.

Como resultado del débil
comportamiento de la la economfa gua-
temalteca durante los ochenta, el PIB per
cdpita mostr6 tasas promedias de
crecimiento negativas de 2,7% y 1,4% para
los perfodos 1980-84 y 1985-89,
respectivamente; ello pone en evidencia un
fuerte retroceso del bienestar social de la
poblacién.

El nivel de empleo sigui6 casi la
misma tendencia del comportamiento del
PIB. El desempleo total aument6 de 31,2%
de la PEA en 1980 a 43,7% en 1986,
posteriormente se redu10 a 40 ,1% en 1990.
El desempleo abierto* se redujo de 14% en
1986 a 6% en 1990 y el desempleo
equivalente’ o subempleo se elevd de
29,8% a casi 35% en dicho perfodo, lo
cual sugiere que la economfa informal se
expandi6 en el pafs (Cuadro A.1).

22 Precios y salarios

Como continuacién de una tendencia
histérica iniciada en los sesenta, el
comportamiento de los precios en la
economfa guatemalteca fue relativamente
estable en los primeros afios de la
década de los ochenta. Entre 1980 y 1984
la tasa de inflaci6bn present6 una firme
tendencia decreciente y se mantuvo por
debajo de 10%, con lo cual reflej6, en

parte, una ual austeridad en 1la
conduccibn de la polftica fiscal y
monetaria.

4 Desempieo abierto: nimero de personas que no realizan
ninguna actividad econémica.

5 Desempleo equivalents: nimero de puestos de trabajo
pleno que serfa necesario crear para absorber totaiments ei
subempleo. Es eof subempleo ya traducido a desempieo



En el perfodo 1985-86 la tasa de
inflacién experiment6 una de las mayores

alzas de la historia moderna del pafs

(Figura I1.2); sus principales causas fueron:
(i) depreciacién cambiaria® (ii) excesiva
monetizacién de la economfa, (iii) falta
temporal de abasteclmlento de algunos
productos basicos’; (iv) eliminacién de los
controles de precios.

Figura I1.2.: PRECIOS AL CONSUMIDOR
1980-89
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Desde finales de 1984 se habfa
iniciado una aceleracién de la inflacién,
debido a la influencia de un alza
especulativa de precios y de la tasa de
cambio en el mercado paralelo. Para
controlar el alza de los precios las
autoridades emitieron, en 1985, la Ley de
Proteccién al Consumidor, que estableci6é
precios topes para alrededor de 450
productos y sanciones para los estableci-
mientos que no los observaran. Esas me-
didas lograron moderar la aceleraci6n infla-
cionaria durante el primer trimestre de
1985. Mientras tanto, una sostenida
expansi6n monetaria a partir de mayo pasé
a constituirse progresivamente en un fuerte

6 La elasticidad del precio del délar en relacién al indice de
inflacién se estim6 en 0,399, segin e Banco de Guatemala.

7 Los productos de origen ag

ropecuario participan con el
42% en el indice de precios al consumidor.

elemento inflacionario; lo que motiv6 que
la tasa de inflaci6én anual subiera de 0,9%
en 1984 a 18,5% en 198S.

En enero de 1986 el nuevo gobierno
puso en ejecucién un conjunto de medidas
econémicas referentes al control de la infla-
cién: (i) revisién del sistema de control de
precios, iniciado en 1985, para reducirlo a
algunos pocos productos, incluidos los ali-
mentos y las tarifas del sector pablico®; (ii)
polftica cambiaria realista, con ﬁ]aclén de
una tasa de cambio tnica en sustituciéon del
sistema miltiple de cambio; (iii) politica
monetaria austera, tanto en lo referente a
la expansién del crédito al sector pihblico
como a la disminucién de las pérdidas cam-
biarias del BANGUAT. Esos esfuerzos no
lograron los resultados esperados. En 1986
los efectos retardados de la sostenida
expansién monetaria del afio anterior y el
aumento de algunos precios y tarifas de
servicios pablicos se sumaron para producir
un fndice de costo de vida de 36,9%.

A partir del Gltimo trimestre de 1986
la implementaci6n de una polftnca econ6mi-
ca restrictiva fue conformando’ una mayor
estabilidad macroeconémica, reflejada en
una reduccién de la inflacién cercana a
10% en el perfodo 1987-88. Todavia en
1989 la inflacién volvi6 a acelerarse, en
particular como consecuencia de una libe-
ralizacién cambiaria.

Durante la década de los ochenta los
salarios reales presentaron un compor-
tamiento que puede ser dividido en cuatro
perfodos distintos (Figura I1.3). El primero
cubre hasta 1983, cuando los salarios
presentaron tasas positivas de crecimiento

8 La liberalizacién de precios fue instrumentada para frenar
ol aumento de la inflacién mediante el estimulo a la produc-
cién de bienes que tenfan costos més altos y a ciertas acti-
tudes especulativas de consumidores y productores, pero tuvo
un efecto contrario al esperado.

9 Todas las variables monetarias crecieron a tasas inferiores
al incremento de la tasa de inflacién.



Figura 11.3.: SALARIO REAL, 1980-89
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crecimiento con tendencia decreciente;
durante el perfodo 1984-86 las tasas fueron
negativas, lo cual indicaba que los in-
crementos en los salarios nominales no
consiguieron acompafiar la r4pida acele-
racién inflacionaria del perfodo; en el
perfodo 1987-89 el salario real vuelve a
aumentar pero no lo suficiente para recu-
perar las pérdidas acumuladas anterior-
mente; en 1989 la tasa vuelve a ser
negativa. Este patr6n de comportamiento
resulta bdsicamente de la ausencia de una
politica salarial que asegure el manteni-
miento del salario real frente la inflaci6n.
De hecho, en la década de los ochenta la
politica econ6mica fue pasiva respecto a los
salarios reales; permiti6 que los ajustes se
definiesen voluntariamente, por parte del
sector empresarial, o que se decidiesen en
las revisiones de los pactos colectivos, que
cubren s6lo una pequeiia parte de los
grupos laborales sindicalizados.

2.3 Finanzas pablicas

Durante los afios setenta la economfa
atemalteca mantuvo un razonable equili-
rio fiscal. Esa situaci6bn cambi6 en los
afios ochenta. En la primera mitad de esa

década, las finanzas piblicas tuvieron un
significativo deterioro debido a la cafda de
los ingresos corrientes del Gobierno, que
bajaron de 9,5% del PIB en 1980 a 7,3% en
1984 (Cuadro I1.1). Esto fue una conse-
cuencia directa de la reduccién de la activi-
dad econémica y de la disminucién de los
ingresos tributarios del comercio exterior'.
La baja de los ingresos fiscales condujo a
un déficit piblico promedio de 4,8% entre
1980 y 1984, no obstante que los gastos
gubernamentales presentaron una gradual
reduccién.

En 1983, con el propé6sito de mejorar
las finanzas piblicas, el gobierno adopt6 un
conjunto de medidas fiscales que
comprendieron: (i) la creacién del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y de un
impuesto extraordinario sobre las
exportaciones; (ii) la racionalizacién de
gastos piblicos; (iii) el inicio de un pro-
ceso de privatizacién de las empresas pabli-
cas. Como resultado de esas medidas, los
gastos totales del gobierno cayeron de
11,4% del PIB en 1983 a 9,6% en 1985,
mientras que el déficit fiscal se redujo de
-3,6% a -1,8% del PIB en el mismo
perfodo.

En 1986 el nuevo gobierno modificé
los impuestos a las ventas, al consumo y las
exportaciones. Asimismo, se aplicaron
procedimientos més eficientes de auditorfa
impositiva, con el objetivo de incrementar
el rendimiento de los impuestos existentes,
y se cre6 un impuesto a las transacciones
internacionales efectuadas por los bancos y
casas de cambio. No obstante, el impacto
de esas medidas se vio parcialmente
compensado por la gradual eliminacién de
gravimenes sobre las exportacionesy por la
reduccién del impuesto al valor agregado.
Asf los ingresos corrientes registraron
una recuperacién moderada, aumentando
de 8,9% del PIB en 1986 a 10,1% en 1988.

0 por efecto de la caida de fas exportaciones.




CUADRO I1.1 : FINANZAS PUBLICAS, 1980-89
(PORCENTAJE DEL PIB)

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

GOBIERNO CENTRAL 1980 1981 1982
I. INGRESOS CORRIENTES 9,5 86 8
I1. GASTOS TOTALES %,2 16,0 13
111. AHORRO CORRIENTE 1,2 0,2 0
IV. SUPERAVIT O DEFICIT  (4,7) (7,4) (4
V.  FINANCIAMIENTO INTERNO 3,0 5.4 4
VI. FINANCIAMIENTO EXTERNO 1,4 1,1 1

78 73 7.7 89 94 10,1 9,2
1,6 11,0 9,6 10,8 11,8 12,6 13,1
0,1 (0,8 0,2 0,0 (0,3 0,0 (0,9
(3.6) (.7) (1.8) (1.5) (1.3) (L.4) (3.2)
2,8 2,9 1.4 00 08 1,2 1.
09 02 07 06 05 07 05

FUENTE: CUADRO A.10

Esa recuperacién de los ingresos compensé
un aumento de los gastos piblicos y permi-
ti6 mantener el déficit en alrededor de
1,5% del PIB en el perfodo, excepcién
hecha de 1989, en que se elev6 a 3,2%.

La gradual reducci6n del déficit
piblico observada en los afios ochenta re-
dujo las presiones sobre las fuentes internas
y externas de financiamiento; mientras en
1980 el financiamiento interno del déficit
publico alcanz6 a 3% del PIB, en el final
de la década estaba pr6ximo a 1%. En el
mismo perfodo, el financiamiento externo
decliné de 1,4% del PIB a menos de 1%.

La contribucién fiscal del sector
agricola ha sido menor de 5% de los
ingresos fiscales directos del gobierno,
mientras que el sector participa en forma
directa con el 25% del PIB. Esa baja
recaudacion fiscal se debe a que, en su
mayorfa, las actividades del sector agricola
no son afectadas por el pago de impuestos,
o son beneficiadas por procesos de
desgravacién, lo cual representa una
renuncia fiscal.

2.4 Balanza de pagos

En la década de los ochenta, la
balanza de pagos de Guatemala present6
un déficit crénico en la cuenta corriente,
que fue compensado en parte por un saldo
positivo en la cuenta de capital. La

excepciébn fue 1980, afio en el cual la-

. cuenta de capital también registr6 un

déficit de US$ 93 millones derivado,
principalmente, de la inseguridad regional,
la baja rentabilidad de las inversiones
debido a las altas tasas de interés en los
mercados internacionales y la cancelacién
de algunos créditos externos privados al
pafs.

Figura 11.4.: FINANCIAMIENTO DEL
DEFICIT PuBLICO, 1980-89
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En el perfodo 1981-86 los déficits en
cuenta corriente tuvieron una tendencia de-
creciente; pasaron de US$ 574 millones en
1981 a US$ 36 millones en 1986 (Figura
ILS). La misma tendencia se manifesté6 en
la balanza comercial, que fue superavita-
ria en 1986 por tnica vez en la década.
Esos resultados se debieron bésicamente
a una fuerte reduccibn de 50% en las



Figura 11.5.: BALANZA DE PAGOS, 1980-83
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importaciones, mientras las exportaciones
cayeron aproximadamente en 20% en el
perfodo.

La cafda de las importaciones fue
resultado, principalmente, del decrecimien-
to de la actividad econ6émica y de la fina-
lizacién de grandes proyectos de inversién
pablica de generaci6n eléctrica (Chixoy y
Aguacapa) y de construcciones portuarias.
Por otra parte, el débil comportamiento de
las exportaciones en este perfodo puede
deberse a una serie de factores internos y
externos, tales como: (i) la revaluacién real
del quetzal; (ii) los bajos precios mundiales
del café y el azdcar; (iii) las dificultades
de comercializacién dentro del Mercado
Comiin Centroamericano (MCCA); (iv) la
menor produccién de algod6n.

En la bisqueda del incremento de las
exportaciones, el gobierno que inici6 sus
actividades en 1986 unific6 el tipo de
cambio y adopt6 varias medidas adicionales
de incentivo, tales como: (i) creacién de la
ventanilla dnica de exportaciones en el
Ministerio de Finanzas para facilitar el
trdmite burocrdtico de las exportaciones;
(ii) creacibn de un consejo asesor

denominado Consejo Nacional de Exporta-
ciones (CONAPEX); (iii) revisi6n de la ley
de incentivos a las exportaciones.

Esas medidas tuvieron efecto positivo
sobre las exportaciones, que aumentaron
aproximadamente 32% en el perfodo
1987-89 (Cuadro A.2). No obstante ese
mejor desempeiio de las exportaciones, los
déficits en cuenta corriente se mantuvieron
altos, debido al aumento de las importacio-
nes, en especial de bienes de capital'!, con
lo cual reflejaron los esfuerzos del nuevo
gobierno en la reanudaci6n del crecimiento
econ6mico'®. En ese perfodo los déficits
en cuenta corriente fueron cubiertos por
incrementos sustanciales en las
transferencias unilaterales oficiales, que
complementaron las entradas de recursos
del exterior, en particular el capital de
corto plazo.

2.5 Deuda externa

Hasta 1980 la deuda externa de
Guatemala fue moderada y tuvo una
excelente estructura, debido a que en su
gran mayorfa los préstamos fueron
contratados con fuentes oficiales de
financiamiento y en términos concesionales.
En la década de los ochenta el proceso de
endeudamiento externo del pais present6
caracterfsticas especiales que permiten
dividirlo en dos grandes periodos: 1980-85
y 1986-89.

En el perfodo 1980-85 el monto
total de la deuda pricticamente se triplicé
y la relacién servicio de la deuda/expor-
taciones de bienes y servicios aument6 més
de seis veces (Figura 11.6). En ese perfodo
el gobierno recurri6 en mayor medida a la
contratacibn de lineas de crédito en

1 Mas de 83% de las importaciones en 1987 fueron bienes
de capital y bienes intermedios necesarios para la utilizacién
de las capacidades instaladas existentes.

12 B periodo 1987-80 fue el de mayores indices de
crecimiento de la década (alrededor de 3,5%).



Figura 11.6.: ENDEUDAMIENTO EXTERNO
1980-89
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condiciones comerciales'. Algunas de esas
obligaciones comenzaron a vencer en 1982;
contribuyeron a que ese afo el servicio de
la deuda piiblica externa absorbiera alrede-
dor de 14,7% de las divisas generadas por
la exportaciébn de bienes y servicios, en
comparacién con un coeficiente de 6,9% en
de 1980. Especfficamente, en el periodo
1983-85 el Banco de Guatemala contrat6
financiamientos de corto plazo, con el
prop6sito de mantener la fluidez de las
operaciones externas, en un momento en
que el quetzal se encontraba muy sobre-
valuado; ello deterior6 en forma apreciable
el perfil de la deuda externa en cuanto a
plazo y costo.

En 1985 estallaron las dificultades
relacionadas con la deuda externa. Un ele-
vado endeudamiento contratado a corto
plazo en los afios anteriores, con el fin de
apoyar la balanza de pagos y €l tipo de
cambio, bajo el supuesto de que la crisis
econ6mica externa no se extenderfa por
mucho tiempo, determiné que el servicio de
la deuda se elevara a proporciones
pricticamente inmanejables; esa situacién
puso de relieve la inminente necesidad de
negociar nuevos vencimientos.

B En algunos casos vinculadas a proyectos de inversién
pablica de gran magnitud, tales como el disefio y la
construccién de carreteras.

En el perfodo 1986-89 la deuda
externa se estabilizé en alrededor de USS$
2.700 millones y la relacién
servicio/exportaciones de bienes y servicios
present6 una tendencia decreciente; baj6 de
42,2% en 1986 a 32,4% en 1989. Entre
1986 y 1987 el endeudamiento del
BANGUAT con el exterior se redujo esca-
samente. Por su parte, el resto del sector
piblico continué la captacién de fondos
externos' en proporcién algo superior a
los pagos; la relacién entre el servicio de
?‘ gleyuda y las exportaciones disminuy6 a

,D70.

A fines de 1987 los atrasos en los
pagos externos alcanzaban a unos US$ 700
millones: US$ 450 millones en forma de
bonos de estabilizacién, US$ 123 millones
adeudados por la Corporacién Financiera
(CORFINA), y el resto por el
BANGUAT y el sector piblico no fi-
nanciero. Como puede observarse, el
principal problema que afectaba a la
situacién de endeudamiento externo del
pafs era el vencimiento de los bonos
atrasados. En agosto de 1988 el Congreso
encar6 ese problema: autorizé al Banco de
Guatemala a renegociar los bonos emitidos
en 1983 y 1984. Esos bonos fueron
canjeados por otros denominados en
quetzales o en délares”, en condiciones
més favorables de pago. Por lo tanto, en
1988 y 1989 los atrasos se redujeron en
cierta medida, al renegociarse en 1988 los
vencimientos de gran parte de los bonos
que se convirtieron en valores a largo
plazo; de ese modo no se materializ6 la
posible presién sobre el servicio de la
deuda.

El proceso de negociacién de las
deudas externas del Ministerio de

4 En especial de fuentes multilaterales y bilaterales.

s Los bonos en quetzales tuvieron vencimiento a diez afios,
perfodos de gracia de cuatro afios y 16% de interés, mientras
que los bonos en dblar tuvieron vencimiento a diez afios,
periodos de gracia de cuatro afios y 10% de interés.



Finanzas y del BANGUAT?, conducido de
forma independiente y en una perspectiva
de corto plazo, no garantiza una solucién
satisfactoria para el problema de la deuda
externa de Guatemala. Por lo tanto, una
negociacién de los montos totales de la
deuda con los acreedores, en conjunto por
ambos organismos y dentro del marco de la

litica internacional del Ministerio de

elaciones Exteriores del pafs, permitirfa
obtener mayores beneficios en condiciones
de pago, conforme a experiencias similares
ocurridas con otros pafses'’.

De cara al futuro, la deuda externa

estard asociada a la consideracién de la ca-
pacidad de absorci6n global de recursos
externos por parte del Estado y a la capaci-
dad financiera para solicitar el pago de la
deuda morosa acumulada hasta finales de
1990. Ambos problemas son dificiles de
solucionar y estdn inscritos en una gama
que va desde el corto al mediano plazo.

III. EL SECTOR AGROPECUARIO
3.1 Caracterfsticas del Sector

3.1.1 Condiciones
ticas

edafoclimé-

Guatemala limita al Norte y Oeste con
México; al Este con el Mar Caribe (Océano
Atléantico), Belice, Honduras y El Salvador
y al Sur con el Océano Pacifico. Su terri-
torio es de 108.889 kilémetros cuadrados;
se encuentra ubicado entre las latitudes 13°
44’ y 18°30’ Norte y las longitudes 87° 24’ y
92°13’ QOeste. El meridiano continental si-
tuado sobre la Sierra Madre determina dos
regiones hidrogréficas: la del Pacificoy la

6 La deuda extema pubiica total esth constituida por la
deuda del Ministerio de Finanzas (51%) més la deuda del

BANGUAT (39%); ef porcentaje restante corresponde a la
deuda de bancos comerciales.

7 Beneficios del Plan Brady, iniciativa de las Américas,
cambio de deuda por conservacién de los recursos naturales
0 por sefvicios sociales (swap) y otros beneficios conseguidos
por paises en condiciones similares.

del Atlantico. Esta Gltima se divide, a su
vez, en otras dos: la regi6n hidrogréfica de
la Bahfa de Honduras y la del Golfo de
México.

Las temperaturas medias al nivel del
mar son de 27°C en el Océano Pacifico y
28.2°C en el Caribe. La situacién térmica
general, en el interior del pafs, es
heterogénea debido a los grandes contras-
tes producidos por las cadenas montafiosas
que atraviesan el territorio nacional, con
alturas que varfan de 1.500 a 4.000 metros
sobre el nivel del mar. El régimen de
lluvias es variado. Presenta zonas como el
Altiplano, con una precipitacién media
anual de 1.200 a 1.800 milimetros; zonas
relativamente secas, como en los llanos de
La Fragua, cuyo promedio anual alcanza de
400 a 600 milimetros, y zonas extremas,
cuyas precipitaciones medias anuales
sobrepasan los 6.000 milimetros.

La clasificacibn de los suelos de
Guatemala, de acuerdo con el esquema
FAO/UNESCO, permite identificar 13 uni-
dades, dentro de las cuales predominan los
luvisoles, cambiosoles, arenosoles y acri-
soles. La capacidad productiva de esos
suelos es limitada, ya que s6lo 4,3% pueden
ser considerados como tierras agricolas sin
limitaciones y s6lo 22,1% como tierras
agricolas con limitaciones. Si se considera
que 24,5% de los suelos estaban utilizados
plenamente a la fecha del Gltimo levanta-
miento (1979), se puede concluir que la
frontera agricola ha llegado a su lfmite en
el transcurso de la década de los ochenta.
Sin embargo, Guatemala tiene una gran
vocacién forestal, ya que alrededor de 40%
de su 4rea total estd constituida por
bosques densos, y otro 30% tiene vocacién
forestal (Cuadro IIIL.1).

Por su ubicacién geopolitica, el pafs
tiene una posicién estratégica; se constituye
en la puerta de entrada a México, Canad4,
Estados Unidos, Centro y Sudamérica. Su
acceso al Atléntico inserta a Guatemala en



CUADRO 111.1: VOCACION DE LOS SUELOS, 1979
VOCACION

HECTAREAS X
€1000)

TIERRAS AGRICOLA,
SIN LIMITACIONES 469,4 4,3

TIERRAS AGRICOLAS,
CON LIMITACIONES

TIERRAS PARA PASTOS
O BOSQUES* 266,8 2,6

TIERRAS PARA PASTOS,
CULTIVOS PERENNES O

2.406,4 22,1

FORESTALES 2.053,4 18,8
TIERRAS APTAS PARA
USO FORESTAL 4.035,4 37,1
TIERRAS APTAS PARA
PARQUES NACIONALES 1.5642,1 14,1

TIERRAS CON AGUA
Y AREAS URBANAS 15,4 1,0

10.888,9 100,0

* CON LIMITACIONES SERIAS DE DRENAJE O
PEDREGOSIDAD

TOTAL PAIS

la Cuenca del Caribe y le permite transfor-
marse en un puente entre el comercio de la
Cuenca del Pacffico y los pafses del Asia
Sudoriental. Sus fronteras con México,
Belice, Honduras y El Salvador le permiten
mantener una economfa bastante abierta y
estrechamente relacionada con los merca-

dos de esos pafses, en especial en lo rela- -

cionado con productos agricolas.
3.1.2 Tenencia y uso de la tierra

La estructura agraria del pafs se
caracteriza por una creciente heterogenei-
dad, tanto en términos del tamafio de las
unidades productivas como en lo referente
a las tecnologfas empleadas. Dos grandes
estratos socioecon6micos'® coexisten en el
medio rural del pafs: los agricultores pe-
queiios y medianos, que operan fincas me-
nores de una manzana (microfincas) y de
o Dounamunragomnl on Guatemala existen tres

categorias de agricultores en cuanto a los aspectos
econémicos: (l)ompunﬂoc (i) campesinos; y (jii) grupos de

una a 10 manzanas (subfamiliares), respec-
tivamente, y los agricultores grandes, que
producen en fincas mayores de 64 manza-
nas (multifamiliares). De acuerdo con esa
clasificaciéon, las fincas ma4s numerosas,
segin el 1ltimo censo, fueron las subfami-
liares (48,9%) y las microfincas (40,7%)
que, unidas, conformaban el 4rea nacional
del minifundismo; ocupaban 16,4% de la
extension de tierras (Cuadro II1.2). Por su
parte, las fincas multifamiliares, que cons-
tituyen los latifundios, representaron 2,3%
del total, pero concentraron el 64,8% de las
tierras. Entre 1964 y 1979, aiios en que se
realizaron los dos {ltimos censos agrope-
cuarios, los minifundios aumentaron en na-
mero de fincas, pero disminuyeron en 4rea,
en tanto que los latifundios aumentaron en
ambos aspectos.

El dualismo econémico y social
existente entre las unidades productivas
surge, en primer lugar, de la disparidad en
la distribuci6én de la tenencia de la tierra y
de la diferencia tecnolégica entre los culti-
vos de exportacién, que se sittian en la pla-
nicie costera del Pacffico, y los cultivos de
consumo interno, localizados principalmen-
te en el Occidente y el Oriente del pafs.
Los primeros se desarrollan con técnicas
modernas y en las mejores tierras, en tanto
que los segundos utilizan técnicas tradicio-
nales y ocupan las peores 4reas. En segun-
do lugar, el desigual acceso al crédito ha
favorecido a los grandes productores vis-a-
vis los demés grupos de agricultores. Suma-
da a esos aspectos, la diferencia entre
ambos tipos de agricultura se ha incremen-
tado en las Gltimas tres décadas debido a:
(i) la constante disminuci6n de la extensién
promedio de las pequefias explotaciones
agropecuarias; (ii) el aumento de la
concentracién de la tierra en las grandes
explotaciones; (iii) la reduccién del poder
adquisitivo de los pequefios y medianos
agricultores; (iv) el limitado grado de
cobertura del sector pablico al proceso de
desarrollo agricola; (v) el desarrollo no
arménico de la agroindustria.



CUADRO 111.2
EXPLOTACIONES AGROPECUARIAS POR CLASE DE FINCA
1964 Y 1979
FINCAS SUPERFICIE (1000 Ha.)
CLASE DE FINCA 1964 1979 1964 1979
NUMERO X NUMERO X MANZANAS X MANZANAS X
MICROFINCA 85.083 20,4 247.090 40,7 47 0,9 87 1,5
SUB- FAMILIAR 279.796 67,0 296.543 48,9 870 17,6 882 14,9
FAMILIAR 43.656 10,5 49.115 8,1 929 18,9 1.108 18,8
MULTIFAMILIAR :
MEDIANA 8.420 2,0 1.315 2,2 1.801 36,5 2.565 43,4
MULTIFAMILIAR
GRANDE 389 0,1 475 0,1 1.280 26,1 1.266 21,4
TOTAL 417.344 100,0  606.376 100,0 4.926 100,0 5.908 100,0
FUENTE: CENSOS DE 1964 Y 1979.

La frontera agricola del pafs ha
llegado précticamente a su limite, ya que
las &4reas del norte con existencia de
bosques tropicales han sido incorporadas en
gran parte a los programas de
colonizacién, y existe interés en el pafs
de incorporar 4reas todavfa boscosas en
el Departamento del Petén al Sistema
Nacional de Areas Protegidas. En ese
contexto, el aumento de la produccién
agropecuaria en el futuro depender4, en
buena medida, de incrementos en la
productividad en vez de la expansi6n del
drea cultivada.

3.1.3 Empleo y remuneraciones

El sector agropecuario contribuy6
aproximadamente con la mitad de la
poblacién econémicamente activa (PEA)
del pafs en 1987 y absorbi6é 37% del total
de la mano de obra empleada en ese
mismo afo. La PEA agricola involucra
basicamente a los trabajadores sin tierra
(alrededor de 500 mil) y los minifundistas
(800 mil)”, que en su mayorfa se dedican

19 Estos dos grupos suman més de 95% de las 1.373.612
personas consideradas como PEA agricola en 1987.
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a la produccién de granos bisicos para el
consumo interno.

En la década de los ochenta, el nivel
del empleo en el sector agropecuario pre-
senté comportamientos distintos en los
perfodos 1980-83 y 1984-89 (Figura IIL1).
En el primero de esos perfodos, la tasa de
empleo sufrié una fuerte cafda como conse-
cuencia de la recesién econ6mica que se
abati6 sobre el pafs. A partir de 1984, esa
tendencia se revirti6. Sin embargo, la recu-
peracién registrada no fue suficiente para
elevar el empleo a los niveles observados a
comienzos de la década®. El débil
desempeiio del sector en términos de ab-
sorcibon de mano de obra en los afios
ochenta puede ser atribuido a: (i) la
agudizaci6n del problema de la tenencia de
la tierra; (ii) la conduccién de una politica
agricola que discriminé en contra de la
agricultura, en particular del sector de
granos bésicos; gu) los inestables y bajos
precios de los productos de exportacién;
(iv) la reducida inversién piblica en el
sector.

2 En 1980 el nivel de empieo en el sector agropecuario fue
22% inferior al de 1960.



Figura I11.1.: EMPLED TOTAL Y AGRICOLA
1980-89
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Figura I11.2.: SALARIO EN LA ECONOMIA Y
EN LA AGRICULTURA, 1980-89
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Respecto a la remuneracién de la
poblacién empleada en el sector agropecua-
rio, aproximadamente 74% percibi6 en
1987 ingresos inferiores al salario mfnimo
mensual nacional, lo cual resultaba insu-
ficiente para comprar los bienes que com-
ponen la canasta bésica de supervivencia.
Adems, los trabajadores rurales en Gua-
temala, como en casi todos los pafses lati-
noamericanos, han tenido una reducida par-
ticipacién en los beneficios que son acce-
sibles a los asalariados urbanos, tales como
seguridad social asistencia médica, escuelas,
energfa eléctrica y agua potable. Esos y
otros aspectos contribuyen para que la ma-
yorfa de la poblaci6n del campo esté inmer-
sa en una situacién de pobreza absoluta, lo
cual coloca a Guatemala en el grupo de
mayor pobreza del continente.

Asimismo, la grave situacién de bajos
salarios agricolas en la década‘ de los
ochenta (Figura II1.2), asociada a la falta
de complementariedad intersectorial agri-
cultura-industria, ha impedido la moviliza-
ci6én ocupacional de la fuerza de trabajo en
sus regiones de orfgenes; eso ha provocado
migraciones internas, ha incrementado el
subempleo y ha dado origen a niicleos ur-
banos dedicados a actividades ambulantes.
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3.1.4 Niveles tecnolégicos

En lo referente al nivel tecnol6gico,
la agricultura guatemalteca se caracteriza
por: (i) una marcada diferencia tecnol6gica
entre los productos de exportacién y los de
consumo interno; (ii) bajos fndices de
mecanizacién, riego y uso de fertilizantes
en comparacibn con los patrones
internacionales. Debido a varios factores,
entre otros a su mayor rentabilidad, los
cultivos tradicionales de exportacién
(café, algodén, caiia de azicar, banano y
cardamomo) han sido producidos bajo
sistemas de produccién relativamente
modernos. En contraste, los productos de
consumo interno, por razones
estructurales y el impacto de politicas
inadecuadas, han presentado tradicional-
mente un reducido nivel tecnol6gico. Como
resultado de esa desigualdad en el orden
de la tecnologia, la productividad por
unidad de 4rea de los cultivos de
exportacién es similar y en algunos casos
mayor, que la observada en los
principales  pafses  productores  de
América Latina, mientras que los
rendimientos de los productos de consumo
inter)no son relativamente menores (Figura
111.3).



Figura I11.3
Rendimientos de los Principales Cultivos de Exportacién
de Consumo Interno de Guatemala y
Principales Pafses Productores de América Latina
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Respecto a la utilizacién de insumos
modernos en la agricultura, se observa que
el consumo nacional de fertilizantes, a pe-
sar de haber experimentado un crecimiento
importante en 1970-80, permanece bajo
comparado con lo observado en otros paf-
ses de la regi6n (Cuadro II1.3). Eso implica
que el sector agricola se benefici6 margi-
nalmente de las innovaciones tecnol6gicas
de la Revolucién Verde.

CUADRO 111.3 : UTILIZACION DE TRACTORES Y
CONSUMO DE FEITIL1129AN7J’EBSS EN CENTROAMERICA,

1970 1980 1985

TRAC. N TRAC. N TRAC. N
CENTROAMERICA 3,8 28 3,3 27 3,1 32
COSTA RICA 11,1 81 12,1 80 9,6 7
EL SALVADOR 3,3 56 4,5 70 4,6 55
NICARAGUA 6,5 19 1,4 12 1,9 30
PANAMA 3,1 26 6,9 21 7.4 22
HONDURAS 0,7 16 1,8 6 1,8 13
GUATEMALA 2,0 13 2,2 32 2,2 N

NOTA: TRACTORES POR 1.000 HA.
NITROGENO: TON/1.000 HA.
FUENTE: ELABORADO CON BASE EN LA FAO, ANUARIOS
DE PRODUCCION, VARIOS AROS.

La mecanizaci6bn agricola en
Guatemala es muy limitada: s6lo 0,6% de
las fincas usan motores de combustion;
0,2% utiliza motores eléctricos; 0,6% trac-
tores; y 0,1% usa trilladoras. Histéricamen-
te, ese bajo nivel de mecanizacién-estuvo
asociado a una significativa oferta de mano
de obra que hace descender el nivel de sa-
larios y, por lo tanto, desestimula la meca-
nizacién. Ademads, en los afios ochenta el
. proceso de mecanizaci6én de la agricultura
sufri6 los efectos negativos del deterioro de
los precios de los productos de exportaci6n.
Asf, durante el perfodo 1970-85, Guatemala
present6 un reducido niimero de tractores
por hectirea vis-a-vis los demés paises
centroamericanos.

Por Gltimo, el riego sélo es realizado
en 3,4% de las fincas, de las cuales 14,9%
son latifundios y 2,9% minifundios. Por otra
parte, s6lo 3,3% de la superficie irrigable
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es regado; ello indica un gran potencial
inexplorado para el aumento de la produc-
cién agropecuaria, pero requerird altas
inversiones en infraestructura.

32 Evolucién de la produccién

Durante la Gltima década, los principa-
les componentes del PIB agrfcola represen-
tados por los cultivos de consumo interno y
los de exportaci6n mostraron un débil com-
portamiento en términos de crecimiento de
la producci6én (Cuadro I11.4). Algunos pocos
productos, tales como el arroz, mafz, caiia
de azicar y cardamomo, crecieron a una ta-
sa anual que fluctu6é entre 3,6% y 7,2%,
mientras que los demés cultivos registraron
crecimientos marginales o una cafda. El
colapso algodonero tuvo importantes reper-
cusiones negativas en el el empleo, exporta-
ciones, uso de insumos y miquinas y sobre
todo, en las inversiones agrfcolas privadas.
Con excepcién del mafz, todos los demas
productos cuya produccién se expandi6 tu-
vieron como fuente de crecimiento el au-
mento del 4rea cultivada en vez del incre-
mento de la productividad. Esto sugiere
que los cambios tecnolégicos en el sector
agricola fueron mfnimos en los ochenta.

El débil desempeiio de los cultivos de
consumo interno en el perfodo analizado

CUADRO I11.4 PRODUCCION DE LOS PRINCIPALES
CULTIVOS DE CONSUMO INTERNO Y DE EXPORTACION,
1981-90. (000°T.M.)

PRODUCTOS 1982 1984 1986 1988 1990
CONSUMO INTERNO
ARROZ 3% 46 38 59 45
FRIJOL 93 8 18 86 91
MAIZ 998 968 1.088 1.217 1.247
SORGO 8 8 101 58 85
TRIGO 42 55 69 55 51
EXPORTACION
ALGODON ORO 78 61 54 48 40
BANANO - 387 268 430 334 365
CAFE ORO 19 183 182 193 193
CARA DE AZUCAR* 531 516 590 625 690
CARDAMOMO 5 8 6 10 8

* PRODUCCION EXPRESADA EN TERMINOS DE AZUCAR.
FUENTE: MINISTERIO DE AGRICULTURA.




puede deberse a las siguientes causas: (i)
efecto negativo de las grandes cantidades
de ayuda alimentaria sobre los precios in-
ternos; (ii) penalizacién implicita de pro-
ductos tales como frijol, arroz y mafz; (iii)
baja inversi6n ptblica y privada en genera-
ci6én, adaptacién y transferencia de tecnolo-
gfa agropecuaria.

Los subsectores de la agricultura que
presentaron mejores desempeiios en el pe-
rfodo 1980-88 fueron los cultivos no tradi-
cionales (en particular, las frutas, hortalizas,
flores, y follajes) y la explotacién avicola.
Esos subsectores crecieron S1%y 37%, res-
pectivamente, mientras que sus participa-
ciones conjuntas en la formaci6n del PIB
agricola pas6 de 14% en 1980 a 18% en
1988 (Cuadro A.3).

El subsector pecuario® experiment6
un crecimiento moderado en la década de
los ochenta; aument6 su participacién en el
valor total de la produccién agricola de
227% a 25,3%%. Ese crecimiento fue im-
pulsado, en buena medida, por la expansién
de la avicultura y de los productos pecua-
rios. En contraste, la ganaderfa se encuen-
tra en franco deterioro. Las principales
causas de esa situacién son: (i) la actual
estructura agraria; (i) la falta de orga-
nizaci6n eficiente en la produccién, proce-
samiento ﬁy distribucién de los productos;
(iii) la deficiente infraestructura productiva
en la mayor parte de las 4reas rurales del

pafs

El subsector forestal ha tenido desde
1970 una participacién constante (2%) en
el producto interno bruto del sector agrope-
cuario. El balance comercial de productos
forestales ha sido tradicionalmente
negativo; los productos que més han incidi-
do en ese déficit son el papel y el cart6n.

21 Este subsector abarca productos pecuarios (leche, huevos,
lana, miel, cera y otros), avicultura y ganado (vacuno, porcino,
ovino y caprino).

22 Eq08 datos se refieren al periodo 1960-88.
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En la década de los ochenta la
produccién pesquera del pafs registr6 una
tendencia ciclica; cay6 de 3.493 a 1911
toneladas en el perfodo 1981-86 y volvé a
crecer durante 1987-89. Como resultado de
ese comportamiento, las exportaciones de
este subsector se expandieron a partir de
1986: pasaron de 1.500 a 10.312 toneladas
en 1989. La actividad pesquera se desa-
rroll6 a nivel marftimo y continental. La
pesca marftima es responsable
aproximadamente del 85% de |la
groducclén pesquera del pafs. El camar6n

a sido el producto de mayor importancia
econ6mica.

3.3 Exportaciones e importaciones
3.3.1 Productos agropecuarios

En la década de los ochenta, las
exportaciones agropecuarias fueron la prin-
cipal fuente de divisas del pafs; participaron
en promedio con casi 64% en el valor total
de las exportaciones. Sin embargo, en com-
paraci6n con perfodos anteriores, la impor-
tancia del sector en términos de generacién
de divisas se reduce, debido a la cafda de
las cantidades exportadas y a los bajos
precios internacionales.

Durante la mayor parte de la década
de los ochenta, la estructura de exportacio-
nes se mantuvo pricticamente inalterada;
permaneci6 centrada en algunos pocos pro-
ductos tradicionales, tales como café,
algod6én, banano, aziicar, carnes y carda-
momo. Sin embargo, en el perfodo 1987-89
las exportaciones no tradicionales tuvieron
un incremento significativo (37,5%) y
llegaron a participar con 15,7% de las
exportaciones totales del sector agro-
pecuario en . 1989 (Figura IIL4). Ese
crecimiento estuvo asociado, en gran
medida, al dinamismo de las ventas de
pescado, verduras, legumbres, frutas y sus
subproductos®.

23 Las exportaciones de hortalizas y frutas fueron inducidas
por la cooperacién suiza y la AID.




Figura I11.4: EXPORTACIONES
ﬁGRDPECUﬁRIﬁS 1979-89
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MO TRADICIONALES

Los principales factores que motivaron
el incremento de las exportaciones tradicio-
nales y no tradicionales a finales de los
ochenta fueron: (i) simplificacién de los tré-
mites a la exportacién, mediante la crea-
cién de la ventanilla Gnica de exportacio-
nes; (ii) apoyo a misiones comerciales al
exterior; (iii) adopci6én de una politica cam-
biaria més realista; (iv) facilidades conce-
didas por algunos S0cios comerciales, tales
como las incluidas en la Iniciativa sobre la
Cuenca del Caribe y en los convenios de
cooperacién comercial con México. Parte
de esos factores formaron parte de la
politica de promocién de exportaciones
establecida a partir de 1987.

Los principales mercados receptores
de las exportaciones guatemaltecas en 1987
fueron Estados Unidos (40,4%), el Merca-
do Comin Centroamericano (MCCA)
(23,4%), Europa (20,2%) y Asia (7,5%). El
- MCCA, que en el pasado import6 un ma-
yor porcentaje del total de las ventas
externas del pafs, ha enfrentado problemas
de escasez de divisas, politicas arancelarias
restrictivas y conflictos armados internos.
Esos factores limitaron el comercio regional
y justificaron la bisqueda de nuevos merca-
dos para los productos guatemaltecos.

A pesar de los resultados alcanzados,
un conjunto de restricciones ha dificultado

el incremento y diversificacién de las expor-
taciones tradicionales y no tradicionales del
pafs. Entre esas restricciones figuran: (i)
mecanismo subdesarrollado de crédito in-
terno para las exportaciones; (ii) aprove-
chamiento ineficiente de las ventajas que
otorgan los programas especiales para las
exportacnones de los pafses subdesarrolla-
dos?; (iii) inexistencia de seguro de crédito
para las exportaciones.

La bisqueda del incremento de las
exportaciones incluye, entre otros factores,
la superacién de las restricciones antes
seilaladas y la conquista de nuevos
mercados. Con respecto a este Gltimo
aspecto, se deberfan considerar como
prioritarios los mercados de los pafses
vecinos, en especial México y pafses del
Mar Caribe, debido a la ventaja de su
cercanfa y la amplitud de sus mercados.
Especial atenci6n se deberfa dar a la recu-
peraci6n de las ventas hacia los pafses
asidticos. A principios de los ochenta, esas
naciones absorbfan 16% de las
exportaciones agropecuarias del pafs. Sin
embargo, esa participaciébn se redujo en
forma gradual hasta representar 7,5% en
1987.

Las importaciones de productos
agropecuarios son de pequefio valor vis-a-
vis las exportaciones del sector. Los
principales productos importados en 1987,
en términos de valor, fueron trigo, mafz,

- sorgo, arroz Y frijol. Con excepci6n del trigo
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y del sorgo, las cantidades importadas de
los deméis productos registraron una
tendencia decreciente durante la década de
los ochenta (Cuadro A.4).

3.3.2 Insumos agricolas

Guatemala importa todos los
ingredientes bésicos para la produccién de

2 Entre otros se destacan el Sistema Generalizado de
Preferencias, el Programa de la Cuenca del Caribe y los
convenios Dbilaterales suscritos con México, Panamé& y
Colombia.




fertilizantes y plaguicidas, y utiliza una
tecnologfa ineficiente y de alto costo para
procesarlos. Las importaciones menciona-
das son reguladas por un sistema de im-
puestos dlferencnados y licencias requeridas
por el goblerno Ese sistema ha contri-
buido al incremento de los costos de
importacién, ha restringido la oferta y ha
mantenido elevados los precios de los
insumos.

En ese contexto, el volumen de las
importaciones de materias primas necesa-
rias para la produccién de fertilizantes y
plaguicidas ha sido relativamente reducido
(Cuadro II1.5). Ademis, la participacién de
las importaciones de insumos y bienes de
capital para la agricultura en el valor total
de las importaciones registré una tendencia
decreciente durante el perfodo 1986-89:
cay6 de 9% a 5,6%.

CUADRO 111.5
IMPORTACIONES TOTALES Y AGRICOLAS
1985-89
(MILLONES DE USS$)

IMPORTACIONES 1985 1986 1987 1988 1989
A. TOTAL 1175 960 1.147 1.557 1.654
B.AGRICOLA 88 8 99 106 92
(8:A) - X 8 9 9 7 6
C. FERTILIZ. 35 37 40 31 41
(C:A) - X 3 4 4 2 3
(c:8) - X 0 43 40 29 45
D. PLAGUICIOAS 30 19 16 25 29
(:A) - X 3 2 2 1 2
(:8) - X % 29 17 2% AN
FUENTE: USAID.

Ademis de los aspectos mencionados,
las restricciones a las importaciones
también contibuyeron a la formaci6n de
un fuerte oligopolio en el sector
importador y de distribucién de los insumos
basicos (fertilizantes y plaguicidas). Como
2 Los impuestos diferenciados inciden sobre los fertilizantes

nitrogenados (5%); férmulas y foliares (14%); semillas (6%);
maquinaria, herbicidas y equipos (9%) y plaguicidas (19%).
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resultado, esos insumos tienen precios a
nivel de productor més elevados con res-
pecto al costo de oportunidad correspon-
diente. Ante esa situacién, el gobierno
enfrenta por lo menos dos grandes desafios
respecto al mercado de insumos: corregir
las distorsiones producidas por el sistema
de impuestos diferenciados y las licencias
de importacién y modificar la estructura de
la comercializacién de insumos.

IV. POLITICA ECONOMICA RECIENTE
La polftica econ6mica de la década de
los ochenta se caracteriz6, en términos ge-
nerales, por el desarrollo de iniciativas de
estabilizacién en coyunturas distintas. En el
perfodo 1980-8S los esfuerzos realizados tu-
vieron lugar en una coyuntura adversa ca-
racterizada entre otros aspectos por la ines-
tabilidad politico-social en el orden local y
regional; cafda de los precios internaciona-
les de la mayorfa de los productos rta-
dos por el pafs; continuo descenso del co-
mercio intracentroamericano; contraccién
de la demanda en los pafses industrializa-
dos; alza de las tasas de interés en los mer-
cados internacionales y reversién de los flu-
jos financieros con el exterior. Por otro
lado, las iniciativas realizadas durante 1986-
90 se dieron en un marco relativamente fa-
vorable vis-a-vis el anterior. A continuacién
se presentan los aspectos centrales de las
orientaciones econ6micas seguidas durante
esos dos perfodos.

4.1 Estabilizacién en una coyuntura
adversa: 1980-85

Frente a la severa crisis econémica
que se abati6 sobre el pafs a finales de los
setenta y comienzo de los ochenta, el go-
bierno puso en marcha en 1980 y 1981 pol-
ticas fiscales y monetarias expansivas en
busca de superar los efectos producidos por
la situaci6n entonces vigente. La adopcién
de esa orientacién, sin embargo, gener6
fuertes desequilibrios financieros del go-
bierno central que, aunados a la fuga de




capitales y a la cafda de los precios
internacionales de los principales
productos de exportacién, afectaron
severamente la balanza de pagos vy
produjeron déficits sin precedentes en la
cuenta corriente (ver Capitulo II).

Con el propésito de encarar los
desequilibrios interno y externo, las
autoridades nacionales firmaron, a finales
de 1981, un acuerdo con el FMI al amparo
del servicio de financiamento
compensatorio y contingente ("stand by").
En ese acuerdo, el gobierno se
comprometi6 a: (i) limitar el déficit
presupuestario mediante una reducci6én de
los gastos pablicos, en particular el
corriente; (iig) racionalizar los gastos de
inversién; (iii) reforzar el control fiscal
y mejorar los procedimientos de
recaudacién tributaria; (iv) elevar las tasas
de interés activas y pasivas en conformidad
con las tasas de interés externas; (v) limitar
el endeudamiento externo en (250
millones; (vi) no poner en vigor nuevos
controles cambiarios y comerciales, ni
intensificar los existentes; (vii) no variar el
tipo de cambio. El compromiso para la
ejecucién de esas medidas signific6 un
cambio sustancial respecto a la orientacién
econ6mica seguida anteriormente.

La inestabilidad politica del periodo
llev6 al cambio de gobierno en marzo de
1982. Las nuevas autoridades dieron
continuidad a los compromisos asumidos
con el FMI y establecieron medidas
complementarias, con el propésito de
evitar un mayor deterioro en las acti-
vidades productivas. Entre las medidas
adoptadas se destacan: aplicacién de una
reforma tributaria, combinada con una
contraccién sustancial del gasto piblico;
emision de bonos de estabilizacién
(expresados en US$) para neutralizar el
exceso de liquidez de la economfa y
establecer un registro definitivo de
pasivos en moneda:  externa;
consolidacién e institucionalizacién de un
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mercado paralelo de divisas®; y estable-
cimiento de un régimen de control cambia-
rio complementado por un sistema de cuo-
tas de importacién, con base en criterios de
esencialidad.

En lo referente a la reforma tributaria,
se estableci6 la imposicién de un impuesto
de 10% sobre el valor agregado en sustitu-
cién del impuesto de timbre de 3% a partir
del 1 de agosto de 1982. Ademis, se modi-
fic6 1a Ley de Impuesto sobre la Renta, con
el establecimiento de una tasa para las
empresas y otra para las personas; se re-
dujeron en forma gradual y progresiva los
derechos de exportacién de café, algodén,
banano, azicar, carne, cardamomo; y se
alter6 la base impositiva de varios im-
puestos al consumo. La puesta en marcha
de esa reforma, sin embargo, en vez de
aportar ingresos adicionales al gobierno-
tuvo un efecto neto negativo sobre la
recaudacion total. Por lo tanto, la reduccién
del déficit piblico en 1983 resulté exclu-
sivamente de los recortes en los gastos del
gobierno, en particular los de inversi6n.

La emisi6n de bonos de estabilizacién
cumpli6 con los objetivos para los cuales
fue establecida. Por otro lado, la consolida-
cién e institucionalizacién de hecho del
mercado paralelo de divisas implicé que la
polftica cambiaria se desarrollase en el
marco de un tipo de cambio dual: el oficial
(1 quetzal por délar) y el no oficial (fluctué
entre 1,25 y 1,5 quetzales por d6lar). Asf, a
pesar de que se dio cierta agilidad a las
transacciones en divisas, el sistema cambia-
rio contribuy6 a la aceleracién de la infla-
cién mediante el encarecimiento de las im-
portaciones, en especial las no esenciales.

A mediados de 1983, la inestabilidad
politica que caracteriz6 al primer lustro de
la década de los ochenta, produjo otro

% Como parte de esta institucionalizacion, of gobiemo per-

mitié que las empresas contabilizaran entre sus costos la

;owt:rmaambhﬂaquomabmondm«mdopanblodo
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cambio de gobierno. Las principales medi-
das adoptadas por las nuevas autoridades
durante ese afio incluyeron: la reducci6én de
la tasa del impuesto sobre' el valor agre-
gado de 10% a 7%; la ampliacién de la lis-
ta de exenciones a ese impuesto y la sus-
cripcion de un nuevo acuerdo con el FML
Mediante ese acuerdo, el gobierno se com-
prometi6 a ejecutar un programa de ajuste
relativamente més riguroso”’. En contraste
con lo ocurrido en los casos anteriores, las
autoridades no lograron cumplir con las
metas acordadas en ese Gltimo programa,
en especial las de orden fiscal. Por lo tanto,
a partir de abril de 1984 los desembolsos
del crédito contingente fueron suspendidos.
Ese hecho no sélo impidié al pafs utilizar
USS$ 115 millones, sino que entorpeci6 sus
relaciones con la comunidad financiera
internacional.

Como consecuencia de la agudizacién
de las restricciones externas reflejadas en la
escasez de divisas y en una creciente masa
de obligaciones externas, la Junta Moneta-
ria puso en vigor, a finales de 1984, el
Régimen de Emergencia en las Transferen-
cias Internacionales. Por medio de esa deci-
sién quedaron establecidos tres mercados
de divisas: el oficial, destinado a pagos del
servicio de la deuda externa y de importa-
ciones esenciales; el bancario paralelo, que
atendfa las transaciones restantes, y el de
subasta, en el cual se licitaban las divisas
para la adquisicién de insumos bésicos y
bienes de capital. Adem4s de esa medida,
el gobierno emitié bonos de estabilizacién
por valor de US$ 200 millones, a fin de
hacer frente a las obligaciones en divisas
que estaban vencidas. La colocacién de
esos bonos contribuy6 de manera signifi-
cativa a la obtenci6bn de recursos para

z Entre otros aspectos, ese programa previé: la liberalizacién
gradual de la politica cambiaria; adopcién de una politica ree-
lista de tasas de interés; mayor aprovechamiento del crédito
externo para financiar proyectos de inversién productiva y del
sector pablico; seguimiento de una politica monetaria dirigida
hacia la estabilizacién de precios y control de ias pérdidas de
reservas monetarias internacionales y reduccion del déficit del
sector pdblico no financiero.
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cubrir el déficit de la cuenta corriente. Sin
embargo, ese procedimiento constituy6 una
fuente espiria de financiamiento, pues
implic6 un aumento mayor en el valor de
los pasivos.

En materia de polftica fiscal, las
nuevas autoridades adoptaron en setiembre
de 1984 una "readecuacién impositiva”; se
redujo al mfnimo la lista de productos
exentos del impuesto al valor agregado y se
agiliz6 su cobro. Ademis, se restableci6 el
impuesto del timbre para una serie de ser-
vicios y documentos.

1985 se caracteriz6 por el
restablecimiento del proceso institucional
democratico. Se convocé a una Asamblea
Nacional Constituyente, la cual elabor6 una
nueva Constitucién Politica de la Repiiblica
y se realizaron elecciones dgenerales para
presidente y vicepresidente de la Repiblica,
diputados y otros cargos electivos.

En el orden econémico, el gobierno
continué con la orientacién de contraer el
gasto piiblico, lo cual significé un descenso
de los gastos de capital por cuarto afio con-
secutivo (Figura IV.1). Con respecto a la
politica cambiaria, las autoridades mantu-
vieron el esquema del afio anterior. Sin

Figura 1V. 1:6GASTOS DEL GOBIERNG CENTRAL
1980-85
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embargo, debido a los bajos niveles de divi-
sas, se negoci6 oro por US$ 30 millones, lo
cual result6 en una fuerte alza en el tipo de
cambio del mercado paralelo durante el
tercer trimestre del afio.

Por otro lado, la dltima parte de 1985
se caracteriz6 por un ambiente de indife-
rencia y falta de confianza en el gobierno
que conclufa su perfodo. Ese hecho, suma-
do a la violencia e inseguridad existentes,
motivé que muchas de las decisiones de
politica se trasladasen al préximo gobierno.

42 Estabilizacién en una coyuntura
relativamente favorable: 1986-90.

Contrariamente a lo observado en el
primer lustro de la década de los ochenta,
el gobierno civil que asumi6 la direccién
del pafs en enero de 1986 encontré una co-
yuntura relativamente favorable. Entre
otros factores, esa coyuntura se caracterizé
por el reinicio del proceso democrético,
mayor estabilidad politica interna y regio-
nal, recuperacién de los precios internacio-
nales del café y reduccién de la factura
petrolera, debido a la disminucién de mas
de 40% en los precios internacionales de
hidrocarburos y menores requerimientos de
importacién de petr6leo por la generaci6n
hidroeléctrica de la Planta de Chixoy. A
pesar de los aspectos seiialados, las nuevas
autoridades tenfan por delante grandes
desafios, tales como crecientes presiones
inflacionarias, debilitamiento de las
finanzas piblicas, desequilibrios en la
balanza de pagos, cafda sistemética del PIB
por habitante, incremento del desempleo y
deterioro de las condiciones de vida de la
mayorfa de la poblacién.

En ese contexto, el gobierno estableci6
el Plan de Reordenamiento Econémico y
Social de Corto Plazo (PRES). Con el
prop6sito de darle operatividad, puso en
marcha una serie de medidas, entre las
cuales se incluyeron: (i) imposicién de un
impuesto transitorio y decreciente sobre las
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ganancias extraordinarias de las
exportaciones de determinados productos
(en su mayorfa agricolas)®; (ii)
incremento de tarifas de  servicios
pablicos  (agua, energfa eléctrica y
telefonfa internacional); (iii) aumento en
las tasas maiximas de interés de las
operaciones activas y pasivas del sistema
bancario; (iv) concesion de algunos
subsidios (transporte colectivo, alimentos
escolares, fertilizantes y medicinas); (v)
ejecucién de un programa de urgencia que
generarfa 40.000 empleos; (vi) restricciones
a la ejecucibn presupuestaria; (vii)
establecimiento de tres mercados de
cambio (oficial, regulado y bancario)®.

*“La ejecuci6bn del PRES durante el
segundo semestre de 1986 tuvo un éxito
parcial. Por un lado, se detuvo el descenso
del PIB, se redujo el desajuste cambiario,
se eliminé virtualmente el déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos, se atenu6
el crecimiento de las variables monetarias
y se incrementaron los ingresos corrientes
del gobierno. Por otro lado, la inflacién
registr6 un crecimiento acentuado, se
contrajeron los salarios reales, se
profundiz6 el desequilibrio de las finanzas
publicas, aumenté6 el nivel de desempleo y
se deterioraron las condiciones de vida.

Teniendo en cuenta esos resultados,
las autoridades gubernamentales continua-
ron la ejecucién del PRES en 1987. No se
realizaron modificaciones sustanciales en la

» Blmpuostonublocidogmbmoxporhdomdom

exportados a more.doo fuera del troz centroamericana,
excepto petréleo.

2 El mercado oficial, que tenia un tipo de cambio de 21,00
igual a US$ 1,00, estaba dirigido al servicio de la deuda
publica previamente contratada. En el mercado regulado
(@2,25 = US$ 1,00) se cancelaban las importaciones y
comisiones, intereses y otros gastos derivados de
exportaciones cuyas divisas habfan ingresado a este mercado.
Por fin, el mercado bancario se dedicaba al resto de las
transaciones externas. El tipo de cambio en este (itimo
mercado vari6 entre 2,78 y 2,98 quetzales por délar en 1966.



conduccién de la politica econ6mica, excep-
to la reforma fiscal establecida a finales de
aquel afio. En lo referente a la reforma fis-
cal, ésta tuvo como propésito incrementar
los ingresos tributarios por medio de la agi-
lizacién de la estructura tributaria y me-
diante la mejora de los controles adminis-
trativos del fisco con respecto a varios im-
puestos. La puesta en marcha de esa refor-
ma no produjo un gran impacto, pues fue
implantada en los Gltimos meses del aiio.

Los esfuerzos de estabilizacién
continuaron en 1988 mediante: (i) la unifi-
caci6n del régimen cambiario y devaluacién
del tipo de cambio con vistas a incentivar
las exportaclones y eliminar las pérdidas
cambiarias®; (ii) la ~adopcién de una polf-
tica monetana restrictiva; (iii) la reduccién
de los controles de precios y elevaci6n de
las tarifas de los servicios piblicos y precios
de determinados productos bdsicos; (iv) la
aplicacién del régimen tributario definido
en 1987, el cual incrementaba la carga im-
positiva; (v) la readecuacién de la deuda
externa que vencfa y dbtencién de financia-
mientos en condiciones preferenciales; (vi)
la suscripcién de un acuerdo de Crédito
Contingente con el FMI.

En términos generales, la ejecucién de
esas medidas motivé la expansién del PIB,
reduccion de la tasa de crecimiento del de-
sempleo, estabilizacién del tipo de cambio,
alza moderada de la inflaci6n (11%), mejo-
ra de los salarios reales y mantenimiento
del déficit fiscal y de la deuda externa en
niveles iguales.a los del afio anterior. Sin
embargo, las condiciones de vida continua-
ron siendo precarias para la mayorfa de los
habitantes del pafs; las exportaciones y las
inversiones permanecieron por debajo de
los niveles registrados en 1980 y el sector
externo, a pesar de experimentar ciertas
mejoras, sigui6 mostrando debilidad.

% La ejecucién de esa medida, sumada al ingreso de crédi-
tos provenientss del FMI y de la Agencia para el Desarrolio
htomadonddo&hdoothldoc(AlD)vahnhbmndén
del tipo de cambio.
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En contraste con perfodos anteriores,
las autoridades nacionales asumieron, en la
primera mitad de 1989, una orientacién
econ6mica distinta, adoptaron polfticas fis-
cales y monetarias expansivas, en el marco
de un régimen de tipo de cambio fijo.
Como resultado de esa orientacién, se
generaron desequilibrios importantes du-
rante el primer semestre de aquel afio®.
Paralelamente a esos desequilibrios, el pafs
enfrent6 también una crisis temporal de
pagos al exterior

Ante esa situacién, en agosto de 1989
el gobierno cambi6 su orientacién de politi-
ca e implant6 medidas restrictivas. En el
drea fiscal los esfuerzos se dirigieron a
contener los gastos, mejorar la administra-
cién tributaria y elevar las tarifas de los
servicios piblicos. En el campo monetario
se establecieron lfmites para el crédito al
sector privado y, al mismo tiempo, se libe-
ralizaron las tasas de interés. Finalmente, el
tipo de cambio sufri6 una devaluacién de
3% y se intensificaron las restricciones y
controles a la venta de divisas.

La puesta en marcha de esas medidas
no resulté6 suficiente para revertir el cuadro
existente. Asf, en noviembre de 1989 el go-
bierno permiti6 la flotacién del quetzal.
Esa disposici6n, sumada a la devaluacién
de 3% implic6 que el tipo de cambio real
en 1989 fuera 80% superior al de 1985 (Fi-
gura IV.2). Las politicas seguidas en 1989
condujeron a un moderado crecimiento del
PIB (4,0%) y a la expansi6n de las exporta-
ciones ( 10%), sin embargo, tuvieron un
efecto negativo sobre la evolucién de los

31 Especificaments, los gastos corrientes y de capital se
expandian frente a una caida de la recaudacién tributaria. A
mismo tiempo se observaba una fuerte expansion de la Hqui-
dez que, al trasladarse al mercado cambiario, acentuaba la
demanda de divisas y lievaba a pérdidas de reservas interna-
cionales.

Entre otros factores, esa crisis surgié de las limitadas

establecidas en el Gitimo acuerdo firmado con ol FMi y a la
acumulacién de atrasos en el pago de la deuda externa.




Figura 1V.2: TASA DE CAMBIO
AL EFECTIVO(x), 1985-89
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precios y los salarios reales. Asimismo, el
déficit fiscal se ampli6 y el sector externo
sigui6 presionado por el déficit comercial y
una menor entrada de capitales privados.

V. POLITICA AGROPECUARIA
S5.1 Precios y comercializacién

A principios de la década de los
ochenta, la polftica de precios conducida
por el Ministerio de Agricultura, Ganaderfa
y Alimentaci6n se concentré en el fomento
de la produccién de granos bésicos. Parale-
lamente, el Ministerio de Economifa comen-
z0 a ejecutar una politica de fijacién y
control de precios a nivel de consumidor.
El nimero de productos amparados por esa
politica creci6 con rapidez, hasta que en
1986 incluy6 a més de 300; muchos de ellos
eran rubros alimentarios de origen
agropecuario.

Con el prop6sito de estimular la
competencia y evitar la escasez, el gobierno
redujo en forma gradual la lista de precios
controlados, hasta eliminarla por completo
en 1989. Como sustitucién de la politica
anterior, las autoridades pasaron a utilizar
un mecanismo de precios sugerido para la
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comercializacién. Ese mecanismo consisti6
en proveer un precio referencial que servi-
ria para orientar el mercado.

El Ministerio de Agricultura, Ganade-
ria y Alimentaci6n, sin embargo, continué
su intervencién en los mercados de granos
bésicos y de la leche por medio de la po-
lftica de precios de garantfa conducida por
el Instituto Nacional de Comercializaci6n
Agricola (INDECA) y la Planta de Produc-
tos Licteos (PROLAC), respectivamente.
Esa polftica, en vez de promover la produc-
cion doméstica y estabilizar los precios,
condujo a niveles de desproteccién relati-
vamente elevados, en particular para el
arroz y el frijol (Cuadro V.1). Entre otros
factores, ese resultado se debi6 a: (i) la
baja capacidad de almacenamiento de que
disponfa INDECA vy los limitados recursos
con que contaba para realizar las operacio-
nes de compra; (ii) la fijacién del precio de
compra igual al de venta; (iii) las grandes
donaciones de granos bésicos, harina de
trigo y leche que han deprimido los precios
internos®; (iv) la concesi6n de la exenci6n.
del pago de impuestos de 1mportac16n para
atender clatsulas de salvaguardia®.

CUADRO V.1
PROTECCION NOMINAL NETA PARA GRANOS BASICOS
1986-89

AROS

CULTIVOS
1986 1987 1988 1989
ARROZ 0,62 0,60 0,40 0,37
MAIZ 0,86 0,99 0,89 09
SORGO 1,01 1,13 1,01 0,96
TRIGO 0,97 0,98 1,15 1,22
FRIJOL 0,31 0,41 0,32 0,44

FUENTE: PAUL ALDUNATE Y OTROS.

3 Ademés de esa aspecto, las donaciones han tenido otros
efectos negativos. Por ejempio, las donaciones de malz y
leche desplazaron aproximadamente 52 mi personas al no uti-
lizar los recursos domésticos. En parte los problemas causa-
dos por la ayuda alimentaria resultan del hecho de que no
existe una politica especifica.

3 Del total de productos ingresados al pais en 1967, sblo
30% pagaron el arancel de importacién correspondiente.



En contraste con lo observado con los
demds granos bésicos, el gobierno sigui6
una politica diferente con respecto al trigo;
con el prop6sito de asegurar el abasteci-
miento interno, las autoridades complemen-
taron la produccién doméstica con grandes
volimenes de importacién (compras més
donaciones), transferidas a la industria
nacional a precios favorables. Paralela-
mente a esa medida, el precio del trigo
nacional es pactado entre los productores,
molineros y el gobierno. Como resultado de
la ejecucion de esa politica, 1a_produccién
nacional de trigo y la industria molinera
han sido subsidiadas a expensas del gobier-
no y de los consumidores. A pesar de ese
hecho, no se han observado aumentos
significativos en los niveles de produccién
doméstica de trigo (Cuadro A.S).

Ademis de la intervencién en el
mercado de los granos bésicos, el gobierno
actu6 también sobre subsectores especffi-
cos, entre los cuales se destacan los del
azicar y de las aves. Con respecto al
subsector aziicar, los 12 ingenios existentes
en el pafs se benefician con una cuota a
precios preferenciales otorgada por Estados
Unidos, una politica doméstica de precios
que establece el nivel interno por encima
de la cotizaci6n internacional (Cuadro V.2)
y la imposicién de barreras arancelarias a
la importacién de aziicar.

CUADRO V.2
PRECIOS DE AZUCAR AL CONSUMIDOR
(US $/00.) 1985-91

AROS PRECIO PRECIO
DOMESTICO INTERNACIONAL

PRECIO
CON CUOTA

1985 7,4 4,0 20,4
1986 10,6 6,0 20,6
- 1987 1,2 6,7 20,6
1988 12,9 10,1 20,9
1989 13,7 12,7 21,8
1990 14,0 12,5 21,8
1991 19,5 8,5 21,9

FUENTE: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA
CINE).

La industria avicola se encuentra en
una situaciéon similar a la del azdcar, al
estar enmarcada en una ley preferencial de
fomento que incluye una serie de privile-
gios fiscales y arancelarios que le permiten
mantener precios internos superiores a los
de frontera. Ademis, cuenta con el apoyo
del sector piiblico en el almacenamiento de
granos, lo cual disminuye sus costos opera-
cionales. En consecuencia, las pocas indus-
trias existentes en el sector avicola han
disfrutado de una proteccién significativa
a expensas del gobierno y de los
consumidores.

En relacién con la politica de precios
de insumos, el gobierno negocié con pafses
amigos la donaci6n de fertilizantes y herra-
mientas para la agricultura a partir de 1987.
Esos insumos fueron distribuidos en forma
directa por el sector piblico a los agricul-
tores, para contrarrestar los efectos del

. cartel de la industria vendedora de estos

productos. Sin embargo, esa politica de tipo
coyuntural no tuvo continuidad, en especial
debido a los costos de distribucién en que
incurrfa el Estado. Frente a esa situacién y
a la proteccién que recibe la industria de
insumos agropecuarios, los productores han
pagado precios més elevados que los exis-
tentes en el mercado internacional.

52 Crédito agricola

La politica de crédito agropecuario de

la Gltima década se caracteriz6, en términos

enerales, por tasas de interés subsidiadas,

imitada expansi6n crediticia y elevada con-

centracién de los financiamientos en pocos

productos, en ciertas 4reas geogréficas y en
operaciones de corto plazo.

Hasta finales de 1989 el gobierno
segui6 una polftica de tasas de interés
fijadas por la Junta Monetaria. Con el pro-
posito de promover la expansién de las ac-
tividades agropecuarias, la Junta adopt6 du-
rante varios afos la préctica tradicional de
establecer tasas de interés relativamente



favorables al sector. Ante esta orientaci6n,
las tasas de interés establecidas se situaron
por debajo de los niveles inflacionarios
correspondientes y representaron un impor-
tante subsidio. Ese subsidio, sin embargo,
no produjo efectos satisfactorios, pues no se
observaron cambios significativos en la pro-
duccién ni mejoras en los niveles de utili-
zacién del crédito por parte de los campe-
sinos.

En contraste con esa situacion, los pro-
ductores rurales enfrentaron una reduccién
sustancial en el volumen de crédito otorga-
do al sector, en particular después de 1984,
cuando el gobierno pas6 a restringir de for-
ma maés sistemdtica la liquidez de la econo-
mfa. Como indica la Figura V.1, el monto
total de crédito concedido por el sistema
bancario a la agricultura registré6 una ten-
dencia decreciente en términos reales du-
rante el perfodo 1980-88: cay6 de (9196
millones a (381 millones.

tos, se ha observado una mayor contribu-
cion del sistema informal de crédito al
financiamiento agropecuario, en particular
el de la industria de insumos y de los
compradores de productos para la agro-
industria y la exportacién.

Finalmente, la politica de crédito
agropecuario de los ochenta mostré6 una
tendencia hacia la concentracién de la
concesiébn de crédito en la Ciudad de
Guatemala y en la Costa del Pacffico, asf
como también hacia la realizaci6én de prés-
tamos para financiar capital de trabajo vis-
a-vis actividades de inversi6n. Un fen6meno
similar se observé con respecto a la distri-
bucién del crédito entre cultivos; més de
50% del crédito total otorgado a la agricul-
tura fue absorbido por los cultivos de café,
azicar y algodén (Figura V.2). Sin embar-
go, la concentraciébn de recursos en esos
productos registr6 un movimiento declinan-
te a lo largo del periodo 1980-89.

Figura U.1: CREDITO DEL SISTEMA
BANCARIO A LA AGRICULTURA, 1980-88
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Figura V.2:DISTRIBUCION DEL CREDITO
POR GRUPO DE CuLTIUO, 1980-89

&

s & 8

MILLONES DE QUETZALES
]

0o+. f . . . . . . . .
80 81 8 83 84 85 86 8 88 89
alos
4 cwr.0eomts [ GRS BASICOSss EXSS 0OWS CLLTIVOS

¥ AZCAR, CAFE Y ALBODON.
= MALZ, TRIGO, ARROZ Y FRIJOL.

FUENTE: BANCO OE GUATEWLA.

La orientaci6n seguida por el gobierno
en la década de los ochenta, no significé
s6lo una disminuci6én de los recursos para
el financiamiento agricola, sino también
una reduccién de la participacion del sector
en el crédito total otorgado por el sistema
bancario (Cuadro A.6). Dados esos aspec-

5.3 Tenencia de la tierra

La polftica de tierras se ha enfocado
en los tltimos afios hacia la constitucién de
patrimonios agrarios colectivos, con el
prop6sito de evitar una mayor atomizacién
en la tenencia de la tierra y, al mismo



tiempo, proporcionar ese recurso a quienes
no lo tienen. Como resultado de la ejecu-
cién de esa politica, un total de 203.940
hectdreas de tierras se entreg6 a 17.358
familias hasta fines de 1989, bajo la modali-
dad de patrimonio agrario colectivo.

El gobierno ha desarrollado otros
esfuerzos en ese campo; sin embargo, a pe-
sar de esto los resultados obtenidos fueron
escasos. Por ejemplo, en 1985 se estableci6
la politica de compra y venta voluntaria de
tierras, con el objetivo de entregar algunos
predios a grupos carentes de ellas. Pero
debido a problemas de orden institucional
y financiero no se logr6 concretar ese

propésito.

Algo similar ocurri6 con la golftica de
impuestos sobre la tierra ociosa™, pues su
efectividad estd comprometida, entre otros
factores, por la inexistencia de un catastro
actualizado de tierras. En sfintesis, a pesar
de los esfuerzos realizados, todavfa hay
mucho que hacer en materia de politica de
tierras para que ese recurso sea explorado
en forma eficiente y equitativa.

5.4 Promocién de exportaciones

Luego de experimentar un crecimiento
negativo de las exportaciones durante la
primera mitad de los ochenta, el gobierno
inici6 en 1986 un significativo esfuerzo de
promocién y diversificacién de sus ventas
externas. Como parte de ese esfuerzo, se
tomaron diversas medidas a lo largo del
segundo lustro de esa década. Entre esas
medidas se incluyen la devaluacién y unifi-
cacién de la tasa de cambio en 1986; la
concesibn de subsidios y créditos; la
ejecucién de reformas administrativas; la
provision de infraestructura para la
exportacién; la reduccién gradual de los
impuestos a las exportaciones; el
establecimiento de consejos y comisiones de

3 Esa politica tenia como propésito promover una utilizacién
racional de la tierra ociosa existents en el pals.

eﬁ)ortacién, tales como el Consejo Nacio-
nal de Promocién de Exportaciones
(CONAPEX) y la Comisi6én Nacional Coor-
dinadora de Exportaciones (CONACOEX);
la creacién de la Ventanilla Unica de
Exportacién, que simplific6 notoriamente
los tramites burocréticos para exportar, y la
reduccién de aranceles a la importacién de
insumos y herramientas.

Ademés de esas medidas de caricter
general, el Sector Piblico Agricola y de
Alimentacién (SPADA) cre6 dos programas
con el propésito de promover la produccién
de productos agropecuarios no tradiciona-
les: el Pr a de Diversificacién y
Comercializacién de Productos Agricolas
(PRODAC) y el Programa de Desarrollo
de la Fruticultura y Hortalizas. Los logros
del PRODAC han sido parciales, pero el
segundo de los programas mencionados ha
contribuido de manera sustancial al logro
de los propésitos establecidos, en particular
mediante la creacién de asociaciones de
productores de frutas en el Altiplano.

Como resultado de los esfuerzos reali-
zados, el valor total de las exportaciones
agropecuarias registr6 una recuperacién
importante en la segunda mitad de la déca-
da de los ochenta; alcanz6 en 1989 el nivel
promedio observado en 1980-82. Esta
expansién estuvo fuertemente asociada al
crecimiento de las exportaciones no tradi-
cionales, en especial al subgrupo confor-
mado por flores, plantas, rafces, frutas,
verduras y legumbres (Figura I11.4). Entre
esos productos, las frutas de clima templa-
do y los vegetales son identificadas como
cultivos tfpicos del subsector de pequefios
productores. Por lo tanto, entre otros
aspectos, la politica de promoci6én de
exportaciones tuvo un efecto positivo al
incorporar parte de la producciébn campe-
sina al mercado externo.

A pesar de los resultados alcanzados,
la politica de promocién de exportaciones
carece de una estrategia de mediano plazo




coordinada entre el Ministerio de Econo-
mfa (organismo responsable por esa polf-
tica) y los demés ministerios. Asimismo, no
existe una politica agricola dirigida de
manera especfifica a la produccién de pro-
ductos agropecuarios y agroindustriales con
potencial exportador. :

5.5 Desarrollo agroindustrial

No existe en Guatemala una politica
de desarrollo agroindustrial formulada por
el Ministerio de icultura, Ganaderia y
Alimentacién; mis bien la orientacién exis-
tente coincide con la polftica industrial que
disefia y ejecuta el Ministerio de Economfa.
En este contexto, la politica agroindustrial
reciente se ha basado en la proteccién
arancelaria y en el libre juego de las
fuerzas de mercado®. De acuerdo con el
diagnéstico del sector agroindustrial reali-
zado por la C4dmara de Industria, la protec-
cién efectiva concedida a este sector en
1990 era tan elevada que la dltima desgra-
vacién arancelaria no afect6 a la industria.

Entre los instrumentos utilizados para
la ejecuci6n de la politica agroindustrial se
destacan las Leyes de Fomento establecidas
por accién del Organismo Legislativo. Esas
leyes han favorecido con exenciones
tributarias al sector industrial del pafs
(Cuadro V.3). Aunque proporcionan un
marco propicio para el fomento de la
industria, las exenciones la protegen
frente a los otros sectores y crean
algunas distorsiones, las cuales se ha
intentado corregir en el dltimo afio al
discutirse en el Congreso la derogacién de
esas leyes.

El papel que desempeiia el Ministerio
de Agricultura en el fomento y orientacién
del sector agroindustrial se ha restringido
en forma exclusiva al control de calidad de
la producci6n, a la importacién de insumos

3 A partir de 1986 el goblerno sustituy® la politica de control
de precios por ¢l establecimiento de precios de referencia.

CUADRO V.3
LEYES DE FOMENTO, 1990
TRIBUTOS
LEY BENEFICIARIOS QUE
EXONERA
LEY DE AVICULTORES DERECHOS DE
FOMENTO IMPORTACION
AGRICOLA
MAQUINARIA  IMPORTADORES DE IMPUESTOS DE
Y MAQUINARIA DE IMPORTACION
UTENSILIOS  MAQUINARIA Y
AGRICOLAS UTENSILIOS
MECANICOS PARA
PREPARAR Y
CULTIVAR LA
TIERRA
LEY DE PRODUCTORES Y  DERECHOS
FOMENTO DE = COMERCIALI- ARANCELARIOS
LA ZADORES DE Y SOBRECARGOS
GANADERIA LECHE ADUANALES,
DE LECHE IMPUESTOS
FISCALES EN
LAS IMPORTA-
CIONES DE
PRODUCTOS E
INGREDIENTES
PARA LA
ALIMENTACION
DEL GANADO
LECHERO
LEY DE NUEVAS IMPUESTOS
FOMENTO EMPRESAS SOBRE LA
PARA LA INDUSTRIALES RENTA
DESCENTRA—
LIZACION
INDUSTRIAL
LEY AGRO- IMPORTADORES DE DERECHOS DE
QUIMICOS INSECTICIDAS, IMPORTACION Y
FUNGICIDAS, SOBRECARGA
HERBICIDAS Y
FERTILIZANTES
FUENTE: CONGRESO DE LA REPUBLICA, 1990.

y a complementar esfuerzos con el Minis-
terio de Salud, para atender los controles
de calidad de los productos agroindus-
triales. En tal sentido, se ha prestado
especial atenci6bn a la incorporacién de
algunas sustancias (sal yodada, vitaminas en
las harinas, entre otras) a los alimentos.

A pesar de que no cuenta con una
instancia de disefio de politicas especificas
para la agroindustria, el sector agrope-
cuario participa en los consejos vy



asociaciones que la empresa privada tiene
para discutir cuestiones relacionadas al
proceso agroindustrial (Consejo Nacional
~ del Algod6n, Asociacibn de Azucareros,
Gremial de Agroquimicos, entre otros). Los
principales sectores agroindustriales del
pais comprenden los ingenios azucareros, la
matanza de ganado y preparacién de car-
nes, la industria de productos alimenticios
diversos para consumo humano y animal, la
industria tabacalera, las maderas y la
industria agroquimica.

5.6 Integracién regional

La polftica de integracién regional a
nivel nacional puede ser vista desde dos
aspectos: integracién interna e integracion
externa. La integraci6n interna est4 asocia-
da al Mandato Constitucional del desarrollo
regional del pafs. De conformidad con ese
mandato, la Ley de Desconcentracién y
Descentralizacién Administrativa dio origen
en los dltimos afios al disefio de politicas
regionales, con la creacién del Ministerio
de Desarrollo (MINDES) y de los Conse-
jos Nacionales de Desarrollo.

En el SPADA fueron creados los
Consejos de Desarrollo Regional y Subre-
gional (COREDAS y COSUREDAS), con
el prop6sito de coordinar las politicas re-
gionales agricolas con las referentes a los
demais sectores. Entre los esfuerzos realiza-
dos para fortalecer la politica de desarrollo
regional, figuran: (i) la decisién de que 8%
del presupuesto nacional sea aportado a las
municipalidades®; (ii) la creaci6én de las
regiones administrativas del pafs donde
funcionan intituciones publicas; (iii) el
fortalecimiento al desarrollo del Petén,
regién que habfa estado al margen de la
accion de los servicios del sector piblico.

El disefio y ejecuci6n de politicas
sectoriales en las regiones en que se dividié

7 Estos recursos han sido utilizados prioritariamente en el
desarrolio de acciones dirigidas al sector rural,

el pafs ha sido un signo de dinamizaci6n de
la acci6n del sector piiblico en el orden re-
gional. La acci6n de las Secretarfas Técni-
cas de los COREDAS como instrumentos
de canalizacién de las necesidades identifi-
cadas en el campo hacia los entes centrales
de toma de decisi6n, ha constituido un es-
fuerzo por descentralizar la planificacién y
mejorar la coordinacién del SPADA.

El segundo aspecto de la politica de
integracién regional se relaciona con los
esfuerzos dirigidos al fortalecimiento de
las relaciones econ6micas entre los pafses
centroamericanos. Como parte de ese
esfuerzo, el sector agricola ha
participado en la definiciébn de politicas
para el desarrollo del sector
agropecuario de la regién que coordina el
Consejo Regional Agropecuario de
Centroamérica, México, Panam4 y Repi-
blica Dominicana (CORECA). A partir de
1987, luego de la reunién de Presidentes
Centroamericanos en Esquipulas, el
CORECA particip6 coordinadamente en la
formulacién de la Politica de Integraci6n
Econémica Centroamericana. Los avances
logrados con esa participacién se observan
en el campo de la armonizacién de politi-
cas para el sector agropecuario y en la
participacién del sector en el Plan de
Accién Ecomémica para Centroamérica
(PAECA).

Si bien el sector agropecuario habfa
permanecido parcialmente marginado de
los mecanismos del proceso de integraci6n,
la constitucibn del CORECA facilité su
incorporacién. Sin embargo, alin existen
problemas de legalizaci6én de los espacios
ante la Secretarfa de Integracién
Econ6émica para Centroamérica (SIECA) y
en el pafs mismo. Esos problemas surgen
de la poca participacién que tiene el sector
en materia de integracién, pues los
Ministros de Economfa han sido
designados, por acuerdo de los Presidentes
en la reunién de Antigua, como el sector
de enlace de la integracién.



Asimismo, debe considerarse que el
Ministerio de Agricultura no dispone de
mecanismos adecuados para intervenir en
el proceso de integracién. Su participacion
en los foros del CORECA no ha significado
la presentacién de propuestas sobre poli-
ticas regionales para la integracién, debido
a la débil asesorfa con que cuenta el
Despacho Ministerial para participar en
foros regionales.

8.7 Conservacién de recursos

naturales

A partir de la promulgacién de la
Constitucién de 1985, se intensifico la ac-
cién del Estado en la definici6n de politicas
dirigidas a la conservaci6n de los recursos
naturales. Sin embargo, la ejecucién de
estas polfticas ha sido relativamente defi-
ciente debido a: (i) la carencia de
reglamentos para aclararlas y ponerlas en
préctica; (ii) el bajo valor de las multas
impuestas a quienes depredan los recursos
naturales; (iii) la utilizacién de sistemas
arcaicos de licencias; (iv) la falta de
inclusién de programas educativos y evalua-
ciones de impacto ambiental en las orien-
taciones establecidas.

Las polfticas de manejo de cuencas
son ejecutadas por varias instituciones, en
especial por el Instituto Nacional de Elec-
trificaciébn (INDE); el sector agricola es
responsable de la extension de permisos
para el uso de agua por medio de la Direc-
cibn Técnica de Riego y Avenamiento
(DIRYA) de DICESA. Sin embargo, casi
88% de las tierras regadas pertenecen a
consorcios privados que operan sin regla-
mentacién gubernamental. Ademais, la ley
de es una materia que se discute en
el Congreso desde hace mas de diez aiios,
:_iin que se haya llegado a una definicién

nal.

La polftica de exenciones fiscales a las
industrias establecidas fuera del 4rea me-
tropolitana ha dafiado el medio ambiente,

sobre todo el recurso agua. Por otro lado,
el impuesto de tierras ociosas determinado
en la ley de transformaci6n agraria ha sido
poco aplicado, debido a su ambigiiedad
como ley y a la falta de catastros sobre uso
potencial del suelo.

Respecto al uso de los recursos fores-
tales, la utilizacién indiscriminada de leiia
como carburante provoca una gran defores-
tacién del pafs. Esa situacién necesita ser
abordada con polfticas sectoriales y extra-
sectoriales, pues si continuara la tendencia
actual, la eliminaci6én de los bosques serfa
inevitable.

Los resultados de las politicas de
expansién de la produccién agropecuaria,
han generado un crecimiento de entidades
gubernamentales y no gubernamentales in-
volucradas en la conservacibn de los
recursos naturales y del medio ambiente,
sin que existiera una coordinacién
es ca. La degradaciébn del medio

_ ambiente ha crecido y las politicas
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existentes no han contribuido a revertir esa
tendencia, al orientarse hacia grupos cuyo
objetivo es el aumento de sus ingresos en el
corto plazo sin preocuparse por la
conservacion de los recursos. El equilibrio
del desarrollo ambiental con el crecimiento
econémico requiere una definicién politica,
cuyo marco legal debe ser claro y preciso
para promover la agroforestacién y las
medidas de conservaci6én del suelo y del

agua.

58 Generacién y transferencia
de tecnologia

El pafs no dispone de un Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologfa que le
permita formular polfticas integrales en
este campo. En consecuencia, las acciones
realizadas no han sido en general desa-
rrolladas de forma coordinada, a pesar de
que algunas de ellas formaron parte de los
planes de desarrollo del primer lustro de la
década de los ochenta.



Por tal causa, la mayor parte de las
labores de investigacién que realiza el
- Instituto de Ciencia y Tecnologfa Agricolas
(ICTA) se han concentrado en actividades
de mejoramnento genético, en especial
granos basicos® (Cuadro V.4). Sin embar-
go, al buscar responder la demanda de los
agncultores, el ICTA ha desarrollado inves-
tigaciones en otros cultivos tales como hor-
talizas, frutales, verduras y bovinos. La
investigacion pecuaria, forestal y piscicola
es incipiente a nivel del sector piblico,
pero no sucede lo mismo en el sector
privado. Este Gltimo se abastece de
tecnologfa que ingresa al pafs por medio de
empresas vendedoras de insumos y
compradoras de productos para la
exportacion.

Las universidades muestran un grado
incipiente de investigaci6n en la agricultura
y el sector privado relacionado con las ex-
portaciones tradicionales tiene sus propios
grupos de investigacién (en banano, café y
azicar).

La polftica de investigacibn y
transferencia de tecnologfa en el sector
agricola deberfa ser definida por el
Despacho Ministerial y ejecutada por el
ICTA vy las instituciones centralizadas del
sector (DIGESA, DIGESEPE y
DIGEBOS). Sin embargo, en la realidad
cada institucién define sus acciones de
forma descoordinada, pero privilegia a
las clases mis vulnerables, que son los
pequeiios y medianos agricultores.

o a la politica de
transferencna le tecnologfa, ésta tiene en el
sector agropecuario las tres entidades
ejecutoras ya mencionadas: DIGESA,
DIGESEPE y DIGEBOS. La modalidad
operativa de esas instituciones se basa en
un esquema de extensién minorista que ha
demostrado ser ineficaz y de alto costo

B Bl énfasis dado a granos bésicos obedece al mandato
legal que tiene of MAGA de concentrar sus actividades en el
desarrolio de estos cultivos.

administrativo. Ademé4s, la articulacién
entre esas entidades y el ICTA es débil.

En 1987 se cre6 un Programa de
Representantes Agricolas, como enlace
entre los agricultores de las aldeas y el
Sector Piblico, para aumentar la cobertura
de accion del SPADA. Este programa no
ha tenido el resultado esperado y su costo
global es alto.

En vista de todos esos aspectos, la
politica de generaci6én y transferencia de
tecnologfa no ha tenido los resultados
esperados® y la credibilidad del sector
pablico como vendedor de tecnologfa ha
sido superada por la agroindustria de
insumos y productos.

59 Desarrolio rural

De conformidad con su Decreto de
creacién y con las modificaciones reglamen-
tarias establecidas en 1981, el Ministerio de
Agricultura tiene como principal funci6n
dedicarse a aspectos de produccién en el
sector; tal causa deja el desarrollo rural
como una consecuencia del desarrollo
productivo. Sin embargo, la intervencién de
algunos organismos internacionales llevé a
este Ministerio a ejecutar proyectos
dirigidos al desarrollo rural, tales como el
Programa de Desarrollo Agricola del
Altiplano y, ultimamente, los Proyectos
Zacapa-Chiquimula y el TRIFINIO. No
obstante ese hecho, el sector piblico
agropecuario no ha definido polfticas
especificas para el desarrollo rural.

En 1987 el Gobierno cre6 el Ministe-
rio de Desarrollo Urbano y Rural, que pos-
teriormente pas6 a llamarse Ministerio de
Desarrollo (MINDES). Este Ministerio,
paso a diferenciar sus actividades de las del
Ministerio de Agricultura mediante la

33 Una evidencia de este hecho es que menocs de 10% de los
productores utilizan semilla mejorada en la produccién de gra-
nos bésicos. Esto ha constituido una limitante para superar los
ron’:l‘mhmooporunldaddumhmwwadam
el pals.



CUADRO V.4
TRABAJOS DE INVESTIGACION REALIZADOS POR EL ICTA SEGUN
TIPO Y CULTIVO, 1986

CULTIVOS
T1PO DE BOVINOS OTROS TOTAL PARTICI-
INVESTIGACION GRANOS HORTA- PACION
BASICOS PAPA LIZAS FRUTAS X
(4)]
PRACTICAS AGRICULTURALES 37 5 17 19 15 a3 116 28,6
CONTROLES Y PROTECCION 9 3 12 8 0 4 152 9,9
PROTECCION POSTCOSECHA 0 1 0 0 0 0 1 0,2
SOCIOECONOMICA 33 10 4 1 1 14 &3 15,5
SEMILLAS 0 4 1 0 0 0 S 1,2
MEJORAMIENTO GENETICO 147 6 8 5 0 19 185 45,6
TOTALES 226 29 42 33 16 60 522 100,0
PARTICIPACION X 55,6 71 10,3 8,1 3,0 1,7 100 ----

1. MAIZ, TRIGO, FRIJOL, SORGO, ARROZ.
2. OLEAGINOSAS, RECURSOS FITOGENETICOS, ETC.

realizacién de acciones de organizacién y
promoci6én social en el 4mbito rural. Por
razones organizativas y financieras, los
aportes del MINDES hacia el estableci-
miento de una politica de desarrollo rural
han sido limitados. Por otro lado, este
Ministerio, a partir de enero de 1991 se
encuentra en proceso de reorganizacion.
Entre las actividades ha realizar, figura el
establecimiento de un Programa de Com-
pensacién Social a nivel nacional, con el
apoyo de los organismos que el Estado
tiene para atender las 4dreas rurales®’. Cada
uno de esos mecanismos, tanto por el ori-
gen de su financiamiento como por los ob-
jetivos de las instituciones nacionales que
los ejecutan, tienen diferentes concepciones
estratégicas sobre el desarrollo rural; ello
dificulta sobremanera la realizacién de una
Z_ocién coordinada para el apoyo de esta
ea.

La conceptualizaci6bn politica del
desarrollo rural ha impedido reconocer el

“© Entre estos mecanismos e incluyen: los recursos corres-
pondientes a 8% del presupuesto nacional que es aportado a
las municipalidades, el Fondo Especial de Solidaridad (FES),
ol instituto de Fomento Municipal (INFOM), la Comisién Espe-
cial de Ayuda a Repatriados (CEAR), el Programa de Desarro-
llo para Refugiados (PRODERE) y otros.
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potencial econémico de la masa campesina,
aunque en el pafs un alto porcentaje del
PIB agricola lo proporcionan mis de 400
mil trabajadores familiares con menos de
tres hectireas (Cuadro V.5). Las
decisiones sectoriales de politica, si bien
orientadas hacia los pequeiios productores,
no han considerado en su disefio las
caracteristicas de eficiencia microecon6-
mica en que se desarrolla la economfa
campesina.

CUADRO V.5
ESTRATIFICACION SOCIAL DE LOS HOGARES
RURALES, POR REGION Y CLASE ECONOMICA, 1988
(MILLARES DE PERSONAS)

CAMPESIND

REGION ASALA-
RIADO POBRE MEDIANO ACOMODADO

TOTAL 128 367 266 10
METROPOLITANA 7 30 12 B
NORTE 3 53 30 1
NORORIENTAL 14 28 34 1
SURORIENTAL 17 28 &b 3
CENTRAL 13 27 3 1
NOROCCIDENTAL 1 88 60 1
SUROCCIDENTAL 72 107 51 1
PETEN 1 6 12 1

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DE LA
ENCUESTA SOCIODEMOGRAFICA, 1989. (INE).




El elevado nimero de campesinos
pobres y asalariados requiere la definicién
de politicas especificas para el desarrollo
rural, que no necesariamente tienen que
ver en forma exclusiva con la produccién
agricola sino también con el apoyo subsi-
diario de otros sectores.

5.10 Seguridad alimentaria y nutri-
cién

La politica nutricional y de alimen-
tacion del pais ha sido ejecutada en forma
dispersa debido a la falta de una orienta-
cién global que coordine los esfuerzos de
las instituciones piiblicas y privadas y de los
organismos internacionales que realizan
acciones en este campo. El articulo 99 de la
Constitucién Politica del Estado sefala: "El
Estado velard para que la alimentacién y
nutricién de la poblacién retina los requi-
sitos minimos de salud. Las instituciones
especializadas del Estado deberdn coor-
dinar sus acciones entre sf y con organismos
internacionales dedicados a la salud, para
lograr un sistema alimentario nacional
efectivo”. Esta disposicibn no ha sido
cumplida por el sector piblico, aunque se
reconozcan los esfuerzos realizados por el
Programa de Reorganizaci6én Nacional con
la creacién del Consejo Nacional de Ali-
mentacién (CONALIMENTOS), el cual no
fue operativizado.

No obstante los aspectos anteriores, la
politica de seguridad alimentaria fue ejecu-
tada en forma parcial mediante la creacién,
en 1987, de un Programa Prioritario de
Seguridad Alimentaria. Este programa dio
inicio a un plan de seguridad alimentaria a
nivel nacional que inclufa orientaciones
para atacar los problemas de alimentacién
y nutricién. Sin embargo, por razones de
ubicacién organizacional y coordinaci6n, no
fue posible alcanzar todos los objetivos
establecidos. Durante sus cuatro afios de
existencia, este programa impuls6 acciones
dirigidas hacia la seguridad alimentaria,
como fueron las ferias del agricultor y las

ventas de productos a la Liga del Consu-
midor (LIDECOM).

Guatemala ha sido un pafs importador
de productos bésicos (Cuadro V.6); sin
embargo, su grado de dependencia alimen-
taria ha sido parcialmente atendido por
donaciones y créditos en alimentos. La
entrada al pafs de esos productos ha pro-
ducido una mejora en la estabilidad de los
precios para el consumidor pero, al mismo
tiempo, ha reducido la remuneraci6n recibi-
da por los productores nacionales. Ademas,
la monetizaci6n de los productos ingresados
ha creado un sistema poco fluido de inver-
sién piablica, el cual ha ayudado al presu-
puesto del Estado, perp se ha constituido
en un costo para los distribuidores de esos
productos. Las donaciones y créditos en
alimentos han reducido el coeficiente de
autosuficiencia alimentaria, con lo cual han
distorsionado los patrones de consumo e
influido en el nivel de desempleo, al ser
realizadas esas negociaciones fuera de un
contexto de polftica sectorial.

CUADRO V.6
INSUFICIENCIA ALIMENTARIA, 1987

X PRODUCTO

X
PRODUCTO INSUFICIENCIA  IMPORTADO SOBRE

ALIMENTARIA  PRODUCCION NACIONAL
ARROZ 64,5 56,4
FRIJOL 1,8 2,0
MAIZ 4,8 4,6
TRIGO 75,0 196,0
LECHE 32,7 75,6

*  NO SE CONSIDERARON LAS IMPORTACIONES
COMERCIALES.

FUENTE: BANCO DE GUATEMALA Y ELABORACION

PROPIA.

Existe en el pafs un ntimero elevado
de donantes, receptores y utilizadores de
los recursos originados por la ayuda
alimentaria, lo cual constituye una red
bastante dificil de identificar en cuanto al
manejo de las donaciones y la definici6n
de una polftica coordinada de ayuda



alimentaria, pues sus efectos inciden de
manera directa sobre el sector agricola, en
el cual instituciones ptablicas tienen una
participacién marginal.

Estudios realizados por el INCAP y
UNICEF", han demostrado que, en 1987,
alrededor de 70% de las personas a nivel
nacional tenfan un consumo menor a 75%
de la recomendacién energética mfnima
dada por los organismos internacionales; en
la dieta de las familias pobres, 80% de las
calorfas era aportada por el mafz y el
frijol. La desnutricién en nifios menores
de 5 afos ha crecido en el decenio a
36% y la desnutricibn severa aument6
en 65%.

V1. SISTEMA INSTITUCIONAL AGRO-
PECUARIO

El sistema institucional agropecuario
de Guatemala estd conformado por
instituciones piblicas y no
gubernamentales.

6.1 El sector piablico agropecuario y
de alimentacién (SPADA)

El Sector Piblico Agropecuario y de
Alimentacién es el complejo orgénico
formado por las dependencias piiblicas que
tienen competencia para realizar
actividades en el campo agropecuario del
pafs. La actual estructura organizativa del
SPADA est4 formada por el Ministerio de
Agricultura, Ganaderfa y Alimentaci6n
(MAGA) y por organismos de comer-
cializaci6n, financiamiento, generacién vy
transferencia de tecnologia, y de
politicas de tierras (Figura VI.1).

A partir de 1970 el marco legal y la
estructura operativa del SPADA se modifi-
¢6 sin guardar la congruencia necesaria con
L]

Politicas Socioeconémicas en la Situacién Alimentario-Nutri-
cional". Guatemala, mayo de 1990, y “Anélisis de Situacién®,
Guatemala, mayo de 1991.

Memorias del Seminario Talier "Efecto de las-
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el papel que debfa desempefar*. Por lo
tanto, algunos de los elementos legales que
norman la accién del SPADA no precisan:
(i) su 4mbito de injerencia, objetivos,
funciones y actividades; (ii) las 4reas de
accién a cubrir; (iii) las relaciones que debe
tener con instituciones de otros sectores
publicos, asociaciones de agricultores y
agencias de cooperacién técnica y finan-
ciera internacionales; (iv) la participacién
del SPADA en el proceso de anélisis, for-
mulacién y decisién de las politicas macro-
econ6micas y sectoriales no agropecuarias.

Un problema adicional del marco legal
vigente del SPADA es que, a partir de
1981, se le asigné participacién en el 4rea
de alimentacion. Esto gener6 cierta ambi-
giedad y confusién en relacién a los
objetivos y acciones que debe desarrollar;
se ampli6 considerablemente el campo de
accién del SPADA sin que éste dispusiera
de los mecanismos, recursos e instrumentos
necesarios para desempeiiar adecuadamen-
te nuevas tareas.

Una de las principales limitaciones del
SPADA proviene de su modalidad operati-
va, eminentemente centralizada y basada en
un esquema de prestacién de servicios de
"tipo minorista” dirigido especialmente al
pequeiio y mediano productor. Ese esque-
ma operacional no facilita el logro de
mejores resultados en términos de
efectividad y, al mismo tiempo, dificulta
una mayor participacién del sector
privado.

Por otro lado, la cantidad de recursos
asignados al sector resulta insuficiente
para financiar las actividades estratégicas
de desarrollo requeridas®. Ademés, no se

la participacién del SPADA al proceso
productivo y de comercializacién de recursos naturales, agrico-
las, pecuarios y alimenticios en su estado natural o procesado.

2 Dei presupuesto de gastos para 1991, airededor de 70%
de los recursos se destinan a funcionamiento y gastos
corrientes, y 85% de esta parte se emplean para ol pago de
sueldos y salarios.




FIGURA VI.1
SECTOR AGROPECUARIO Y DE ALIMENTACION
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dispone de una politica y de un programa
de inversiones sectoriales que prioricen el
gasto piblico del SPADA. La poca capaci-
dad de ejecucién de programas y proyectos
del SPADA aumenta sus limitaciones.

Los recursos externos han tenido un
papel determinante en el financiamiento
del SPADA. Durante 1980-86 los recursos
externos representaron alrededor de 9%
del gasto total. En 1989 esa participacién
lleg6 a més de 72%, de la cual 96% se pre-
supuest6 para inversiones (Cuadro VL1).

Con respecto a los recursos humanos,
el SPADA enfrenta las siguientes limitacio-
nes: (i) gran parte de los funcionarios no
estdn suficientemente capacitados y moti-
vados para realizar sus funciones; (ii) la
asignacién del personal no es la més ade-
cuada, lo cual ha generado una capacidad
ociosa; (iii) la inestabilidad laboral no
permite atraer y mantener un equipo
técnico y administrativo adecuado.

6.1.1 Ministerio de Agricultura,
Ganaderfa y Alimentacién

(MAGA)

El MAGA es la unidad responsable de
la direccién del SPADA y de la formula-
cibn y ejecucibn de las politicas de
desarrollo agropecuario del pafs. Ese
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Ministerio estd formado por el Despacho
Ministerial, la Unidad de Coordinacién
Administrativa, la Unidad Sectorial de
Planificaci6bn Agropecuaria y de
Alimentacién (USPADA), la Direccién
Técnica de Asuntos Jurfidicos, la
Secretarfa General, la Unidad de
Formaci6n de Recursos Humanos (UFRH),
la Oficina de Control de las Areas de
Reservas de la Nacién (OCREN) y la
Uni(;ad de Comunicacién Social (Figura
V1.2).

El Despacho Ministerial enfrenta
diversos problemas y limitantes, entre los
cuales se destacan: (i) la inexistencia de
una adecuada asesorfa en andlisis y formu-
lacibn de polfticas para el sector; (ii)
reducida articulacién a nivel técnico ope-
rativo con el resto de los sectores ptblicos
que formulan las politicas macroecon-
micas¥; (iii) ausencia de mecanismos de
segumnento y evaluacién de las dispo-
siciones establecidas por el Despacho; (iv)
deficientes mecanismos de coordinacién y
concertacién con el sector privado.

La USPADA, a pesar de ser la unidad
técnico-asesora del Despacho Ministerial en

4 Esto es resultado de una insuficiente capacidad téonica de
los cuadros asesores del y del hecho de que la
participacién del SPADA en los foros técnicos operativos no
esth institucionalizada.



CUADRO V1.1
GASTO SECTORIAL FINANCIADO CON RECURSOS EXTERNOS
(PORCENTAJE)

TIPO DE 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1969
INSTITUCION
CENTRALIZADAS
GASTOS CORRIENTES 2 2 0 3 1 7 15 5 % 37
GASTOS DE CAPITAL 25 26 38 4 37 75 63 93 99 o3
TOTAL ' 3 4 6 18 11 19 30 39 6 N
DESCENTRALIZADAS
GASTOS CORRIENTES O O O 0 6 7 1% 7 6 20
GASTOSDE CAPITAL 18 7 18 2 10 7 11 21 16 98
TOTAL 9 4 8 1% 8 7 122 1% 1NN
POR GASTO
GASTOS CORRIENTES (*) (*)  -- 1 3 7 % 1 9 28
GASTOSDE CAPITAL 18 7 19 27 13 12 19 34 51 9
TOTAL 8 & 8 15 8 9 17 2 ¥ 71
(*) MENOS DE 1X.
FUENTE: DIRECCION DE PRESUPUESTO DEL MINISTERIO DE FINANZAS.
FIGURA VI.2
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las 4dreas de estrategias, politicas y
proyectos, no tiene una calidad jerdrquica
dentro de la organizacién del SPADA que
le permita coordinar o dar seguimiento a
sus funciones. Ademés, no dispone de los
mecanismos y recursos (humanos y finan-
cieros) para realizar adecuadamente sus
tareas.

La UFRH no ha desempeiiado un
papel efectivo debido a la inexistencia de
una polfitica de desarrollo de recursos
humanos del SPADA; asimismo, debe
tenerse en consideraci6n que no cuenta con
suficiente personal técnico calificado y
dispone de limitados recursos financieros.

Para facilitar la coordinacién de las
acciones del SPADA, el MAGA cuenta con
varios comités que funcionan en el Minis-
terio, en las regiones y subregiones. Esos
comités, sin embargo, no han mostrado
articulacién debido a la inexistencia de
programas y proyectos elaborados de
manera adecuada y a la poca precisién de
los lineamientos operativos emanados de

los cuadros ejecutivos del sector; ello ha’

generado confusi6n, duplicacibn de
esfuerzos y desperdicio de recursos.

El Ministerio de Agricultura, Ganade-
ria y Alimentacién presenta en su Planta
Central un alto grado de concentracién de
los recursos del SPADA. Se estima que
més de 75% de los recursos humanos y
85% de los recursos fisicos los absorbe la

lanta central. En términos de recursos

nancieros, aproximadamente 20% del
total de los gastos corrientes en 1989
correspondieron al MAGA. En relacién a
los gastos de capital, el mayor porcentaje lo
absorbieron las dependencias y entidades
descentralizadas del SPADA (Cuadro V1.2).

Otras situaciones problematicas son: la
dispersion fisica de las entidades del sector
pablico, que aumenta la descoordinaci6én
sectorial; y la existencia de entidades

CUADRO VI.2
ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL GASTO TOTAL
(Porcentajes)
CONCEPTO 1980 1981 1963 1985 1987 1989

CENTRALIZADAS

DESP.MINIST. & & 6 7 10 13
DIGESA 6 [ 6 8 9 N
DEGESEPE 2 1 2 3 8 9
DIRENA 0 0 0 0 0 0
DIGEBOS 0 0 0 0 0 3
DIENYCA 1 1 0 0 0 0
DIDEAGRI 0 0 0 0 0 0
SUBTOTAL 1% % % 17 26 37
DESCENTRAL 1ZADAS

BANDESA 26 37 3% 33 38 35
INDECA 2 27 33 30 21 22
INTA 20 12 7 8 5 0
INAFOR 7 6 5 5 3 0
ICTA 5 3 5 5 6 5
PROLAC 2 2 2 2 2 1
SUBTOTAL 8 8 8 8 7 63
TOTAL 100 100 100 100 100 100
FUENTE: MAGA

nacidas como unidades ejecutoras de
proyectos y convenios con oOrganismos
internacionales, las cuales han operado en
forma paralela en el SPADA.

6.12 Organismos de comer-
cializacién

En el SPADA existen dos instituciones
que se vinculan con el mercadeo de pro-
ductos agropecuarios: el Instituto de
Comercializacién Agricola (INDECA) y la
Empresa de Productos Licteos de Asuncién
Mita (PROLAC).

INDECA estd encargado de
proporcionar los servicios de comerciali-
zaci6n e informacién de precios de merca-
do nacional e internacional, asf como de
aplicar polfticas de mercadeo, estabilizacién
de precios y abastecimiento de productos
alimentarios. Fue creado como entidad
descentralizada, aut6énoma, con persona-
lidad jurfdica y patrimonio propio.

Las acciones de INDECA se han
concentrado principalmente en la ejecucién



de polfticas de fijacion de precios y de
importacién de granos b4sicos. A partir de
enero de 1991, INDECA suspendi6 la
compra de granos y la fijaci6bn de
precios de garantfa, debido a que la
politica del nuevo gobierno tiene por
objeto  reducir la intervenci6én del
Estado y promover el libre comercio. Sin
embargo, el Instituto continia operando
algunos de sus programas, tales como el
desarrollo de ferias agricolas,
informacién de precios y otros servi-
cios de comercializacibn (secado, por
ejemplo).

El desempeiio de INDECA ha sido
deficiente debido a una serie de problemas
que presenta. Entre esos problemas se
incluyen: (i) inexistencia de politicas,
programas y proyectos de mercadeo; (ii)
deficiente sistema de informacién de
mercadeo; (iii) falta de participacién del
sector privado en la definicion de las
actividades que desarrolla el Instituto;
(iv) inadecuada infraestructura operativa
de apoyo al mercadeo, (v) elevados costos
de operacién®’; (vi) falta de competencia
técnica especializada.

Las nuevas autoridades ministeriales
designaron un equipo gerencial para
dirigir INDECA vy realizar una evaluacién
institucional que permita reorientarlo
y reestructurarlo de acuerdo con las
necesidades actuales del pafs.

PROLAC tiene las siguientes
atribuciones: (i) incrementar y mejorar la
roduccién lechera del Valle de Asuncién
ita, ubicado en el Departamento de
Jutiapa; (ii) contribuir al abastecimiento de
la demanda de leche fluida, en polvo y
derivados; (iii) promover y facilitar su
mercadeo.

® Actuaiments, su principal limitante es la carencia casi

absoluta de recursos pera funcionar normaimente (pago de

sueidos y salarios, gastos de funcionamiento). El presupuesto
aptobndodolNDECA pera 1991 fue de (217,0 millones, lo cual
précticaments lo tiene paralizado.
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Para el desarrollo de sus funciones,
PROLAC establece precios de adquisicién
y venta de la leche y compra el producto de
los ganaderos en la zona que atiende, para
luego venderla en el mercado®.

El desempeio de PROLAC no ha
correspondido a lo esperado, por diversas
razones: carencia de programas de acci6n;
mal estado de su equlpo, deficiente
gestion empresarial y financiera; drea de
cobertura limitada; marco legal obsoleto;
falta de personal capacitado. Ademés de
esos problemas, PROLAC ha sido
afectada por las distorsiones creadas por
la administracién de las donaciones de
leche que ingresan al pafs.

Actualmente se reconstituye 50% del
equipo de PROLAC, con el propésito de
hacer mdés eficiente a la Empresa.
Paralelamente, se realizan proyectos
orientados a mejorar la productividad y
producci6n lechera!’. Adems4s, el Despacho
Ministerial tiene interés en llevar a cabo
una evaluacibn y reorientacién de
PROLAC de acuerdo a los lineamientos
del nuevo gobierno.

6.1.3 Organismo financiero

El Banco Nacional de Desarrollo
Agricola (BANDESA) es el 6rgano
financiero del gobierno responsable de
promover y administrar la asistencia
crediticia al sector agropecuario y, en
especial, al pequefio y mediano agricultor.
Fue creado el 3 de diciembre de 1970;
tiene caricter de entidad descentralizada y
auténoma.

BANDESA realiza sus operaciones
con recursos provenientes de su capital,

46 Generaiments los precios cobrados por PROLAC son més
bajos que los del mercado.

47 PROGETTAPS, financiado por ol BID, y ol de
mejoramiento y asistencia de la produccién bovina de
doble propésito, promovido por of Centro Intemnacional
de Iinvestigaciones para el Desarrolio (CHD).



reservas, operaciones pasivas y por medio
de la administracion de fondos en
fideicomiso, constituidos con recursos del
Gobierno Central y de instituciones
financieras internacionales. En 1990 el
presupuesto de egresos del Banco
totaliz6 (169,3 millones, de los cuales 45%
fueron recursos propios, 4,4% saldos de
Caja, 40% recuperaciones por fideicomisos,
9% de la AID; el resto provino de
préstamos del BANGUAT y de una
donaci6én del Gobierno de Italia.

BANDESA cuenta con casi 1.200
empleados, de los cuales aproximadamente
la mitad se encuentran en la capital. De
éstos, solo 28 tienen grado profesional,
852 formaciébn media y 242 educacién
primaria.

La situacién econémica general del
pafs y los problemas financieros del
obierno en el pasado reciente (1985-1990)
imitaron los recursos para crédito. Por otra
parte, las tasas de interés fijadas por el
Banco de Guatemala resultaron negativas
en términos reales, razén por la cual la
banca privada se vio obligada a limitar los
préstamos al sector agropecuario®®, En ese
contexto, BANDESA aumento sus créditos
casi tres veces en términos nominales. Sin
embargo, ese aumento no result6 suficiente
para compensar la disminucién de
préstamos por parte de la banca privada
(Cuadro V1.3).

La asistencia crediticia de BANDESA
al sector agropecuario, ha sido deficiente e
inefectiva, a causa de los siguientes
factores:

(i) Inexistencia de adecuadas politicas
crediticias, cartera vencida vy
contaminada, dificiles tramites
administrativos para la concesién de
los créditos.

“° Las tasas preferenciales de interés de algunas carteras en
fideicomiso han motivado fuertes pérdidas para BANDESA,
pues los costos de manejo son bastante elevados.
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CUADRO VI.3: CREDITO AGROPECUARIO, 1980-88
(MILLONES DE 4 1960)

INSTITU-

CIONES 1980 1982 1984 1986 1988

BANCOS

PRIVADOS 133,3 122,3 134,8 76,7 34,7

BANCOS

ESTATALES 53,0 38,2 49,0 32,9 41,8

BANDESA 35,9 31,3 41,3 21,9 36,0

DEMAS

BANCOS 17,1 6,9 7,7 1,0 5,8

FINAN-

CIERAS 9,2 6,8 9,3 5,5 4,8

FUENTE: BANCO DE GUATEMALA

(ii) Marco legal desactualizado y orga-
nizacién excesivamente centralizada.

(iii) Elevados costos de operaci6n.

(iv) Baja capacidad ejecutiva y operativa
de los recursos humanos.

(v) Alta dependencia en aportes del
gobierno y de organismos
internacionales.

6.1.4 Organismos de generacién
y transferencia de tecno-

logia

Corresponden al Instituto de Ciencia
y Tecnologia (ICTA) la generaci6n y pro-
mocién de la ciencia y tecnologfa agricola,
y a las Direcciones Generales de Servicios
Agricolas (DIGESA) y de Servicios Pecua-
rios (DIGESEPE) la prestaci6n de servicios
técnicos y de extensi6bn en el campo
agricola y pecuario, respectivamente.

ICTA es la organizacién responsable
de generar y promover el uso de la ciencia
y la tecnologfa en el sector agricola. Los
programas de investigaciébn que desarrolla
contemplan trabajos en granos bésicos, hor-
talizas, frutales deciduos y oleaginosas. Sin
embargo, no abarcan todos los rubros de



importancia econ6émica en el pafs. La inves-
tigacién tecnol6gica para los cultivos de
exportaci6n tradicional y no tradicional est4
béisicamente en manos del sector privado.

El ICTA cuenta con més de 1.000
empleados®, de los cuales 13% est4n en la
sede y 87% en el interior del pafs. Del total
del personal, 17% tiene formaci6n universi-
{)aria, 13% técnica y el 62% primaria y

ésica.

En términos generales, el ICTA no ha
alcanzado un resultado satisfactorio. Entre
las principales causas de ese débil desem-
pefio se destacan las siguientes: (i) baja
capacidad de adaptacién a las nuevas ne-
cesidades de investigaci6n,; (ii) incongruen-
cia entre el marco legal y el modus
operandi; (iii) inexistencia de una visi6n
integrada de las politicas de investigacién y
transferencia de tecnologfa; (iv) falta de
coordinacién con los productores y exten-
sionistas; (v) inadecuada capacidad técnica
y administrativa de gran parte de sa perso-
nal; (vi) considerable dependencia del
financiamiento externo.

DIGESA fue creada en 18 de
diciembre de 1970, con el propésito de
prestar servicios técnicos a los agricultores.
Los principales objetivos de esa Direccién
son: (i) transferir a los agricultores, en
particular a los pequeiios y medianos, los
resultados de las investigaciones; (ii)
fomentar la diversificacion de cultivos para
el consumo interno y la exportacién; (iii)
proporcionar al agricultor asistencia técnica
y educacién extraescolar, que le permitan
adoptar tecnologfas apropiadas.

Para el logro de esos objetivos,
DIGESA cuenta con una estructura
organizativa que comprende la
Direccién General, las Unidades Adminis-
trativas, de Programaci6én, de Coordinacién
de Proyectos y Convenios, las Unidades

% ncluye los trabsjadores de campo.
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Técnicas de Produccion Vegetal, Riego y
Avenamiento, Sanidad Vegetal y Direc-
ciones Técnicas de Ejecucién Regional.

DIGESA tiene 7.500 empleados, de los
cuales alrededor de 10% esté en la ciudad
capital y el resto en el interior del pafs. Del
total, 262 cuentan con grado universitario,
1.474 tienen educacién de nivel medio y 16
nivel primario.

DIGESA no ha logrado los objetivos
esperados. Entre los principales problemas
que han contribuido a este desempeﬁo se
destacan: (i) su esquema "minorista" (al
menudeo) de operacién ha demostrado ser
inefectivo y altamente costoso™’; (ii) defi-
cientes politicas operativas; (iii) inadecuada
organizacién; (iv) descoordinacién con las
demis instituciones del SPADA; (v) exceso
de personal e insuficiente nivel de
capacitacién; (vi) poblaci6n objetivo difusa.

DIGESEPE fue creada en julio de
1978 como entidad responsable de impulsar
el desarrollo pecuario nacional, la pesca y
la acuicultura. Entre sus principales
funciones se destacan la transferencia de
tecnologfa a los efios y medianos pro-
ductores; la inspeccién sanitaria; el control
de alimentos de origen animal y la realiza-
cién de programas orientados a desarrollar
y conservar los recursos pesqueros,
marftimos y de aguas continentales del pafs.

Para la ejecucién de sus actividades,
DIGESEPE cont6 en 1990 con aproximada-
mente 1.000 funcionarios, de los cuales
alrededor de 30% se ubicaron en la ciudad
capital y 70% en el interior del pafs. Del
total de empleados, 152 tenfan grado
universitario y los deméas formacién media
y primaria.

Los principales problemas que
enfrenta DIGESEPE incluyen los siguien-
tes: (i) organizacién centralizada poco

50 Este problema a menudo se interpreta mal y se identifica
como falta de cobertura.



flexible y costosa; (ii) deficientes mecanis-
mos de planificacién, seguimiento y evalua-
ci6n; (iii) falta de integraciébn con las
aciones del ICTA y DIGESA; (iv) excesivo
nimero de programas a ejecutar; (V)
recursos humanos poco motivados y
capacitados; (vi) insuficiente atenci6n y
carencia de politicas para el desarrollo
pesquero.

6.1.5 Organismo de polfticas de
tierras

El Instituto Nacional de Transfor-
macién Agraria (INTA) es la institucién
piblica encargada de diseiiar y ejecutar las
politicas de explotaci6n del recurso tierra®.
Como parte de sus funciones, el Instituto
ha desarrollado actividades de planifica-
cién, desarrollo y ejecucibn de asenta-
mientos. Asimismo, ha dotado a los campe-
sinos carentes de tierras de ese recurso;
también los ha orientado e impulsado a
asociarse e integrar empresas campesinas
de autogestién. Ademds, ha promovido la
asistencia en educacién, salud y seguridad.

A la fecha se han entregado 271.490
hectdreas de tierras a los campesinos
(Cuadro VI14). De ese total, 75% fue
concedido en la forma de patrimonio agra-
rio colectivo. La segunda modalidad de
distribucién de tierra, que benefici6 a
mayor mimero de familias, fue la entrega
por medio de loteos (11.224 familias).

Del Presupuesto del INTA para 1990,
més de 75% (11,2 millones), fue para fun-
cionamiento y 25% para inversién (32,9
millones). El renglén de servicios perso-
nales en general represent6 alrededor de
40% del total de gastos de la institucién.
Ese presupuesto fue financiado con

5 El Acuerdo Gubernativo Nimero 105-86 dispone que el
Ministerio de Desarrollo Urbano y Rural coordinaré sus
funciones con el Instituto, a efecto de disefiar y ejecutar
politicas agrasias de desarrolio rural en forma conjunta.
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CUADRO VI.4
TIERRAS ENTREGADAS POR EL INTA A 1989
T1PO BENEFICIA-  EXTENSION
RIOS (1) (MA.)
PATRIMONIO
AGRARIO
COLECTIVO 17.358 203.940
FINCAS
COOPERATIVAS 4.309 38.250
COMUNIDADES
LEGALIZADAS 7.322 27.440
LOTIFICACIONES  11.224 1.860
TOTAL 40.213 2N .490
(1) EL NUMERO DE BENEFICIARIOS CORRESPONDE AL
NUMERO DE FAMILIAS.
FUENTE: INTA.

transferencias corrientes (38,6 millones) y
de capital (2,2 millones) y con (3,3
millones de ingresos propios y ahorros
de ejercicios anteriores.

A pesar de las acciones desarrolladas
por el INTA, atn persiste en el pafs un alto
fndice de concentracién de la tierra. El
problema de la tenencia de la tierra se ve
agravado por la falta de un mercado
establecido de tierras agricolas, la
carencia de mecanismos institucionales
para tratar los problemas de la tierra
ociosa y las  deficiencias en Ia
titulacién, particularmente para los micro
y pequeilos agricultores. Algunos
organismos no gubernamentales, con

financiamiento de AID y de otros
donantes, mantienen proyectos de
compra de tierras y su entrega a

campesinos con base en crédito. No
se cuenta con cifras sobre el
particular.

Entre los problemas actuales del
INTA, pueden mencionarse los siguien-
tes: (i) insuficiente integraciébn de sus
actividades con las otras instituciones del



SPADA®; (ii) la Ley del INTA no refleja
lo que este organismo deberfa realizar y se
encuentra desfasada con relaci6n a la reali-
dad del agro guatemalteco y la economfa
del pafs; (iii) el nimero de funcionarios
que tiene es excesivo, se concentran en la
ciudad capital (casi 39%), estdn desmo-
tivados y no tienen suficiente capacitacion.

Se tiene conocimiento de que el
Despacho Ministerial del MAGA pretende
hacer una revisién de la Ley del INTA, con
el propésito de reorientar y reorganizar el
Instituto.

62 Instituciones no pablicas
6.2.1 Cooperativas

El Movimiento Cooperativo ocupa un
espacio importante en el 4mbito econ6-
mico, social y politico del pafs.

Actualmente cuenta con 1.093
organizaciones de primer grado®> (coopera-
tivas federadas y no federadas), diez de
segundo (Federaciones) y una de tercero™
(Cuadro VL.S). Existe también la Gran
Unién de Cooperativas No Federadas
(GUCONOFE) que, a pesar de no estar re-
gistrada como una confederaci6n de coope-
rativas, realiza funciones similares.

La importancia del movimiento coo-
perativo en el pafs es significativa. En la
actualidad existen aproximadamente
250.000 afiliados, que representan casi 3%
de la poblaci6n total del pais y 5% de la

32 E) INTA ha funcionado fuera del SPADA, debido a que el
Presidente de su Junta Directiva depende de la Presidencia de
la Repablica y en algunas ocasiones ha cumplido propésitos
de naturaleza politica y no técnica.

58 De las cooperativas de primer grado, una tercera parte
esth inactiva y 86lo un poco mis de 50% opera de manera

% Una organizacién de primer grado es aquelia que agrupa
a sus sfiliados (Cooperativa); la de segundo grado integra
Cooperativas (Federacién) y la de tercer grado agrupa a
Federaciones (Confederacién).
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CUADRO VI.5
COOPERATIVAS INSCRITAS EN EL INACOP
(31 DICIEMBRE DE 1969)

COOPERATIVAS NUMERO
TOTAL 1.104
COOPERATIVAS 1.093
FEDERACIONES 10
CONFEDERACIONES 1*

* EXISTE OTRA ORGANIZACION DE TERCER GRADO -
GRAN UNION DE COOPERATIVAS NO FEDERADAS
(GUCONOFE)- QUE ESTA REGISTRADA COMO UNA
ORGANIZACION PRIVADA SIN FINES DE LUCRO.

FUENTE: SECCION DE ESTADISTICA, INACOP

poblacién econ6émicamente activa (PEA).
La mayor parte de los afiliados cuentan
con bajos a medianos ingresos y estdn
ubicados sobre todo en el &4rea rural.
Asimismo, el movimiento cuenta con una
organizaci6n piramidal que le ha permitido
constituirse en un interlocutor importante
para concertar y ejecutar acciones conjuntas
con el Gobierno y el resto del sector
privado.

El movimiento cooperativo desempeiia
un papel decisivo en la economfia del sector
agropecuario y del pafs por medio de los
servicios econ6micos y técnicos que prestan
las federaciones a las cooperativas afiliadas.
Entre esos servicios se destacan los de
comercializaci6n,financiamiento,educacién
cooperativa, asistencia técnica y asesorfa
(Cuadro VL.6).

Del total de cooperativas, 48% se
concentra en la agricultura; 19% en el
sector ahorro y crédito, y 14% en el
sector consumo. Asimismo, 24% de los
asociados se encuentra en el sector
agricola, 62% en el de ahorro y crédito, y
8% en el de consumo. Mas de 55% de
las cooperativas estdn vinculadas a la



CUADRO V1.6
SERVICIOS QUE LAS FEDERACIONES PRESTAN A SUS COOPERATIVAS AFILIADAS

FECO- FEDE- FEDECO- FECO- FEDE- FENA- FEDE- ARTEX- FENA- FEDE-
SERVICIO TOTAL MERQ COAG AGUA AR COVERA COAC CCON CO COVI PESCA

TOTAL 7 8 7 8 5 7 8 7 6 5

COMERCIA-
LIZACION 9 X X X X X X X X X

FINANCIA-
MIENTO 10 X X X X X X X X X X

EDUCACION
COOPER . 10 X X X X X X X X X X

ASIST.
TECNICA 10 X X X X X X X X X X

COMPRA DE
TIERRA PARA
PRODUCC. 1 X

ASESORIA 10 X X X X X X X X X X

CENTRALI -

ZACION DE

CONTABI -

LIDADES 5 X X X X X

SUMINIS-

TROS DE

INSUMOS

AGRICOLAS & X X X X

APEROS DE

LABRANZA

Y MATERIA

PRIMA

TRANSP . 2 X X

TRANSFOR-

MACION DE

ALGUNOS

PRODUCTOS

PRIMARIOS 1 X

AUDITORIA
INTERNA 1 X

SUPERV. 2 X X

PROTEC.

MUTUA Y

PREVISION

PERDIDAS 1 X

PLANEA-

MIENTO Y

PRODUCION

DE Viv. 1 X

SERV.
EDITORIAL 1 X

FUENTE: MEMORIAS Y DOCUMENTOS DE LAS DIFERENTES FEDERACIONES.




produccién de bienes (agricultura, produc-
cién, pesca).

El 41% de las cooperativas agricolas
se ubican en las Regiones Sur-Occidente y
Nor-Occidente; 34% de las de ahorro y cré-
dito en la Regi6én Metropolitana y 38% en
las regiones Sur-Occidente y Nor-Occiden-
te. El 22% de las cooperativas de produc-
cién en la Regién Metropolitana y el 53%
gn las Regiones Sur-Occidente y Nor-Occi-

ente.

Ademiés del movimiento cooperativo
también existen las asociaciones solidaristas
y las Empresas Campesinas Asociativas
(ECAS); ambas se enmarcan en las leyes
laborales del pafs.

Los principales problemas y limitacio-
nes que enfrenta el movimiento cooperativo
son:
(i) Los cooperativistas poseen Ginicamen-
te alrededor de 5% de la tierra; pre-
dominan entre ellos el minifundio y
cuentan con poco acceso a los recursos
y servicios.

Mais de 80% de los afiliados son indf-
genas y hablan diferentes lenguas, por
lo cual tienen dificultades para
conocer los adelantos tecnolégicos.

(ii)

(iii) La produccién de las cooperativas es
basicamente para el mercado interno
(gr;mos bésicos y productos artesana-
les).

(iv) Bajo nivel de desarrollo institucional
de las cooperativas.

(v) Insuficiente capacidad técnica de
apoyo para realizar planteamientos de
politica ante los otros sectores del
pafs y ejecutarlos.

(vi) Insuficiente apoyo por parte del sector
publico.
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6.2.2 Asociaciones de produc-
tores

Las diferentes asociaciones y cAmaras
del sector privado estdn agrupadas en una
organizacién llamada Coordinadora de C4-
maras Agricolas, Comerciales, Industriales
y Financieras (CACIF), cuya principal fun-
ciébn es la defensa de los intereses del
sector representado.

El sector privado agropecuario ha
tenido una efectiva participacién en la pro-
duccién y el mercadeo agropecuario por
medio de diferentes organismos gremiales
y asociaciones de productores que se
encuentran representadas en la Uni6n
Nacional de Asociaciones Agropecuarias
(UNAGRO). Esa organizacién estd
integrada por la Cimara del Agro y la
Asociacibn General de Agricultores
(AGA). Sus funciones han consistido en
coordinar los esfuerzos del sector
agropecuario y realizar actividades
orientadas a desarrollar y fortalecer el
bienestar gremial y nacional. Actualmente
UNAGRO esté en receso, por disposicién
de las Juntas Directivas de la AGA y de la
Camara del Agro. En consecuencia, el
sector agropecuario privado estd repre-
sentado en el CACIF por la Cédmara del
Agro y la Asociacién de Ganaderos.

La Cimara del Agro promueve la
investigacién y divulgacién pecuaria por

medio de estudios, seminarios y
conferencias. [Estd integrada por las
siguientes asociaciones: la Asociacién

Nacional del Café (ANACAFE), el Consejo
Nacional del Algod6n, la Gremial de
Huleros, la Asociacion Nacional de
Productores de Aceites Esenciales (APAE),
la Asociaciébn de Productores de Soya, la
Unién de Caiieros del Sur, Asociacién de
Ganaderos de Escuintla, del Norte, de
Oriente y del Sur.

La AGA también investiga y divulga
resultados de investigaciones. Cuenta con




las siguientes entidades asociadas: Asocia-
ciones de Ganaderos de Sur Oriente,
Productores de Banano, Productores de
Cardamomo (APROCAR), Ganaderos de
Izabal, Ganaderos de Sur Occidente,
Experimental Cafetalera, Criadores de
Ganado Registrado, Asociacién Nacional
de Avicultores (ANAVI), la Cooperativa de
Produccién Integral "Palo Verde" y la
Unién de Caiieros del Sur. Existen otras
asociaciones integradas en la Céamara
del Agro o en la AGA que, por su

importancia, se mencionan a

continuacién:

(i) Gremial de Exportadores de
Productos No Tradicionales
(GEXPRONT).

(i) Asociaci6bn Nacional de Avicultores
(ANAVI).

(iii) Asociacién Nacional de Azucareros de
Guatemala (ASAZGUA).

(iv) Consejo Nacional del Algodén (CNA).
(v) Comité General de Exportadores

de Cardamomo.

(vi) Asociacibn Nacional del Café
(ANACAFE).

(vii) Consejo Nacional de Fomento
Lechero.

(viii) Gremial Nacional de Trigueros
(GNT).

Las asociaciones de productores han
tenido un impacto importante en la econo-
mfa del pafs, particularmente en el sector
agropecuario y en el 4rea rural. Han contri-
buido al aumento del volumen y diversifica-
cién de la produccién (en especial para la
exportacién), a la generacién de empleo e
ingreso rural, al ingreso de divisas y han
estimulado el desarrollo agroindustrial.
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Los principales problemas que
enfrenta este sector son la insuficiente
interaccifn y la falta de mayor autonomfa
con respecto al apoyo estatal. Existen
rivalidades dentro del sector privado no
cooperativo que, de alguna manera, le
quitan su potencial y capacidad de accionar
de forma m4s coherente.

6.2.3 Organizaciones no guber-
namentales (ONG’s)

A partir de 1986 las ONG’s han tenido
gran importancia como medio para la
romocién de la o fanizacién social y de
intermediaci6n en el pafs, y para la obten-
cion de apoyo técnico y financiero de
agencias internacionales y gobiernos amigos
que permitan desarrollar proyectos de
desarrollo.

En Guatemala existen mis de 1.000
ONG'’s. Las principales 4dreas en que estas
organizaciones realizan la mayorfa de sus
programas y proyectos son: sanidad y
asistencia social, educacién y desarrollo
urbano. El nivel de organizaci6n interna del
movimiento no estd suficientemente
desarrollado; aunque operan tres
organizaciones de segundo grado o
federaciones, que agrupan a varias
ONG’s®, no existe una organizacién de
tercer grado o confederacién que repre-
sente a todo el movimiento de ONG’s. En
la actualidad sé6lo 106 ONG’s (menos de
15%) pertenecen a alguna de las
organizaciones de segundo grado. El
Consejo de Bienestar Social alberga el
mayor nimero de ONG’s.

La mayor parte de esas organizaciones
tienen su origen en una iniciativa o ins-
piracién religiosa (50%) y centran sus
servicios en la atencién a la poblacién

55 Actusiments funcionan las sigulentes organizaciones de
segundo grado: (i) of Consejo de Instituciones de Desarrolio
(COINDE); (i) la Asociacién de Entidades de Desarroo y de
Servicio no Gubernamentales de Guatemala (ASINDES); () el
Consejo de Bienestar Social.



pobre. Aproximadamente la mitad de las
ONG’s utiliza modalidades de entrega de
servicios por medio de organizaciones
sociales territoriales (29%) y funcionales o
gremiales (20%). El resto (51%) lo hace en
orma individual.

En su mayorfa, las ONG’s orientan sus
servicios a actividades relacionadas con el
desarrollo de los recursos humanos, tales
como informacién (34%) y salud (28%).
También atienden actividades de fomento
de la produccién, tales como crédito,
mercadeo, acceso a la tierra (7%);
tecnologfa (4%) e infraestructura bésica
(2%). Concentran sus servicios bisicamente
en las Regi6én Metropolitana (34%), con
énfasis en los barrios periféricos o
marginales.

Este tipo de organizaciones ha
contribuido a agilizar el uso de recursos
(principalmente externos) en la ejecucién
de programas y proyectos con mayor
dinamismo y control, y menores desviacio-
nes respecto a los Ob]ethOS iniciales. De
hecho, varios de los gobiernos amigos y
agencias de desarrollo prefieren ese meca-
nismo a las unidades ejecutoras del sector
piblico. Se podria decir que complementan
la polftica del SPADA.

El crecimiento y fortalecimiento del
movimiento de las ONG’s se debi6 princi-
palmente a: (i) la apertura politica que se
dio en Guatemala a partir de 1986, época
en que ingresaron considerables recursos
financieros internacionales; (ii) el aumento
de la participacibn del sector privado
empresarial, partidos politicos, asociaciones
de profesionales y movimientos
internacionales; (iii) la promoci6én de la
ejecucion de programas y de proyectos de
desarrollo por medio de instituciones
privadas, por ser consideradas mas efi-
cientes que el sector piiblico.

Los  principales problemas que
enfrentan las ONG’s son los siguientes:
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(i) alta heterogeneidad, que limita la inte-
gracién del movimiento; (ii) la desarticu-
laci6n territorial de las ONG’s, que dificul-
ta la canalizacién de recursos técnicos y
financieros al estar funcionando dispersas y
sin normas; (iii) alta dependencia en
fuentes externas de financiamiento; (iv)
insuficiencia de recursos humanos capa-
citados; (v) inadecuada capacidad de ges-
tion administrativa; (v) inexistencia de
politicas en el SPADA y en el sector pﬁbh—
co en general sobre las ONG’s®; (vi)
deficiente coordinaci6n interinstitucional.

Podrfa decirse que el potencial y las
oportunidades que ofrece la participacion
del sector no gubernamental, no s6lo en la
concertacion de las polfticas agropecuarias,
sino en su instrumentalizacién y desarrollo,
serfan altamente productivos.

VII. INVERSION AGROPECUARIA

En la década de los ochenta, la
inversién global en Guatemala registr6 una
tasa negativa de crecimiento (-8,1%), mien-
tras que en el perfodo 1970-79 la tasa ob-
servada fue de 141%. Esta dramitica con-
tracciéon de la inversion fue determinada,
béasicamente, por la caida que se registré en
el perfodo 1980-85 (Figura VIL1) debido a:
(i) la baja efectividad de los incentivos
estatales para invertir; (ii) la reducida
capacidad del sector pﬁblico en el desarro-
llo de proyectos de inversi6n; (iii) el bajo
ahorro del sector privado; (iv) la
contracciébn del mercado nacional; (v) la
fuga de capitales, estimulada por la
situaciébn de violencia e inseguridad del
pafs.

En el perfodo 1985-89 la inversi6n
global present6 una recuperacién, que
estuvo asociada con ingresos de capital
provenientes de préstamos externos, dona-
cionesy crédito interno. Aunque en ese

% No existe una entidad interlocutora en el sector péblico
para apoyar y promover el desarrolio de las ONG's.
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perfodo se careci6 de una politica de
incentivos a las inversiones ptblicas y
privadas, las condiciones polfticas y
sociales”’ fueron relativamente favorables a
la inversi6n privada.

En términos sectoriales, la agricultura
ha sido el sector con menor participacién
en la inversi6n bruta; percibi6 7% de la
inversi6bn total realizada en 1989. Los
sectores mds privilegiados en términos de
inversibn, en el mismo afo, fueron la
construccién y la industria que, juntas,
absorbieron aproximadamente 63%
(Cuadro A.7).

7.1 Inversién pablica

En los afios ochenta, la inversién
piblica agropecuaria mostr6 un
comportamiento similar al de la inversi6n
global. De 1981 hasta mediados de la
década present6 una cafda acentuada.
Luego registr6 una tendencia de
recuperacién hasta 1989. La inversi6én del
SPADA se ha financiando en un alto
porcentaje con recursos externos, sobre
todo en la segunda mitad de la

57 Expectativas de paz y democracia.

década, cuando la participacién de esos
recursos en la inversién total sectorial se
increment6 de 24% en 1986 hasta 96% en
1989. Ese crecimiento répido y sostenido
del financiamiento  externo para la
inversién sectorial compens6 con creces la
dramética cafda del aporte de recursos
internos de inversibn en 1989 (Figura
VIL.2).

La escasez de recursos propios del
gobierno ha impedido el financiamiento de
las contrapartidas de varios proyectos del
SPADA. Se estima que aproximadamente
15% del presupuesto del SPADA para 1990
se financi6 con recursos provenientes de los
programas PL 480 y PL 416 de la AID,
destinados a la ejecuciébn de pequeiios
proyectos de desarrollo. Los fondos genera-
dos por esos programas también han
financiado las contrapartidas nacionales
para otros proyectos que son ejecutados en
el pafs con recursos externos. Por lo tanto,
debido a la fuerte reducci6én de los recursos
piablicos de inversién, se utilizan recursos

externos para complementar el
financiamiento de las contrapartidas
nacionales.

Fiqura UI1.2: ORIGEN DE LOS RECURSOS
INVERSION DEL SPADA, 1980-89
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Otro aspecto relacionado con la
elevada utilizacién de recursos externos en
el financiamiento de la inversi6n del sector
es la reducida capacidad y agilidad de ges-
tién por parte de las unidades ejecutoras en
el proceso de ejecucién de proyectos finan-
ciados con recursos externos. Esto ha lleva-
do al pafs a pagar altos montos por concep-
t\(’)II de)comisiones de compromiso (Cuadro

1)

CUADRO VI1.1
SERVICIO DE DEUDA DEL SECTOR AGRICOLA
AL 31/12/88 (EN MILES DE USS$)

ARO  AMORTIZA- INTERE-
™) ZACION SES  COMISIONES TOTAL
CAPITAL

1961 3.524 7.505 &b 11.073
1982 5.723 2.766 724 9.212
1983 3.881 3.515 907 8.304
1984 1.879 1.886 159 3.924
1985 1.715 1.551 286 3.552
1986 2.533 2.337 308 5.178
1987 2.618 2.184 278 5.080
1988 2.301 2.113 234 4.648
TOTAL 24.174 23.857  2.941 50.972

(*) 1981-83 INCLUYE PAGOS ACUMULADOS.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN
INFORMACION DE LA DIRECCION DE FINANCIAMIENTO
EXTERNO Y FIDEICOMISOS DEL MINIFIN.

7.1.1 Cartera de proyectos y
resultados alcanzados

Seglin estimaciones recientes, en abril
de 1991 existfan cerca de 350 "proyectos” en
diferentes etapas de desarrollo en el 4mbito
del SPADA™, Aproximadamente 4,5% de
ellos correspondfan a estudios bésicos,
36,7% se encontraban a nivel de perfil y
44% habfan iniciado sus ejecuciones (Cua-
dro VIL2). Esos datos sugieren que el
sistema de proyectos del SPADA es poco
desarrollado, pues no existe suficiente
dinamismo en la generaci6n de ideas de
proyectos y el proceso de formulaci6n,

58 Esta informacién proveniene del trabajo realizado recien-
tements por USPADA, CIPREDA y Unidad Técnica para el
Desarrolio Agropecuario (RUTA) del Banco Mundial.
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CUADRO VII.2
SITUACION DE LOS PROYECTOS DE INVERSION DEL
SPADA A ABRIL DE 1991 (EN X)

ETAPA INICIADOS FINALIZADOS TOTAL
ESTUDIOS BASICOS* 4,5 0,9 5,4
PERFIL 26,3 10,4 36,7
PREFACTIBILIDAD 5,1 0,6 5,7
FACTIBILIDAD 0,9 1,5 2,4
EJECUCION 43,8 3,0 46,8
SUSPEND1DOS 3,0 -- 3,0
TOTAL -- 100,0

* INVENTARIOS, DIAGNOSTICOS, ETC.

FUENTE: USPADA

aprobacién y ejecucién de los mismos es
lento. Cabe indicar también que los pro-
yectos no son el resultado del desarrollo de
un programa de inversiones del MAGA,
sino que han sido generados por los dife-
rentes programas de accibn que ha
ejecutado el SPADA y corresponden
también a planteamientos de organismos de
cooperacién técnica y financiera
internacional.

La mayor proporcién de la inversi6n
del SPADA se concentra en un numero re-
ducido de grandes proyectos financiados
con recursos externos>. Actualmente exis-
ten cuatro proyectos de "arrastre” en ejecu-
cién: (i) Investigacién y Transferencia de
Tecnologifa Agricola y Produccién de
Semillas (PROGETTAPS); (ii) Sanidad
Animal (PRODESA); (iii) Desarrollo Rural
(Zacapa-Chiquimula); (iv) Proyecto de
Desarrollo Agricola (PDA). En conjunto,
esos proyectos representan mis de 75% de
presupuesto del SPADA.

Hasta hoy, los resultados del
desarrollo de algunos de los grandes
proyectos del sector no se han
establecido de manera concreta y
pareciera que no han aportado los que se

59 Esos proyectos se ejecutan con la asistencia de los
sigulentes donantes: USAID, USAID/Ralia, USAID/BID,
USAID/Jap6n/htalla, BID, BID/FIDA, RKalia, kalia/Holanda,
Holanda, México, PNUD, FAO/BID/GTZ/USAID.



esperaba. PROGETTAPS, a cargo del
ICTA, DIGESE y DIGESEPE, se encuen-
tra atrasado; ain no se puede establecer el
impacto de las inversiones realizadas por el
ICTA y DIGESE. Entre tanto, hay consen-
so en el sentido de que los efectos de lo
invertido (construcciébn de infraestructura
fisica y edificios para el complejo Central
del ICTA) han sido positivos.

El Proyecto de Salud Animal
(PRODESA), bajo la responsabilidad de
DIGESEPE, concluy6 en 1990y se desarro-
lla con los remanentes de la contrapartida
nacional. La infraestructura para labora-
torios de dia &néstnco y sanidad animal de
DIGESEPE™, se terminé de construir hace
4 aiios. Sin embargo esa infraestructura no
es utilizada en forma adecuada por falta de
recursos para su funcionamiento.

El Proyecto de Desarrollo Rural
Zacapa-Chiquimula est4 en su fase inicial,
razén por la cual no se pueden apreciar
atn los resultados. Finalmente, el Proyecto
de Desarrollo Agricola (PDA) se inici6
hace 8 afios; su financiamiento concluye en
1993. A la fecha, el Proyecto ha provisto de
facilidades de minirriego a 3.500 hectireas
en el Altiplano del pais y ha realizado
acciones de capacitacion. Actualmente estd
siendo redisefiado para plantear su amplia-
cién por $ afos adicionales. A pesar de los
resultados obtenidos por ese proyecto, se
considera que sus resultados debieron
haber producido mayor impacto.

7.1.2 Restricciones al proceso de
inversién pablica

El proceso de inversi6n piiblica en el
sector agropecuario ha sido afectado por
dos conjuntos de problemas, uno de caric-
ter global y otro especifico del sector.
Respecto al primero, se destacan las
siguientes limitaciones: (i) baja capacidad

8 Un Laboratorio Central de Diagnéstico, 17 regionales y §
fronterizos fueron terminados con cuatro afios de atraso.

de generaci6n de recursos financieros inter-
nos para llevar a cabo los proyectos de in-
versi6n; (i) inexistencia de una politica de
gasto piblico y de un 1programa de inversio-
nes a nivel nacional®’; (iii) falta de utiliza-
cién de criterios de priorizacién de
proyectos congruentes con los ObjethOS de
las " polfticas del Gobierno®; (iv) baja
capacidad gerencial de las unidades
responsables por los proyectos de inversi6n;
(v) atraso en la ejecucién de los proyectos
financiados con recursos externos debido a
la obh%tonedad de cumplir leyes
obsoletas™; (vi) limitada capacidad de
negociacién de las instituciones del sector
piblico con organismos financieros
internacionales.

Las limitantes especificas dentro del
sector plblico agropecuario consisten en:
(i) ausencia de una politica de inversién
de un sistema sectorial de proyectos; (ii%
inexistencia de un portafolio de proyectos
priorizado de acuerdo con los objetivos del
SPADA,; (iii) problemas administrativos en
la iniciacién y ejecucién de proyectos con
recursos externos; (iv) incertidumbre sobre
la obtencién de recursos externos®.

7.2 Inversién privada

La inversi6n privada agropecuaria
present6 un comportamiento similar al de
la inversién privada total en los ocho
primeros afios de la década pasada. Sin
embargo, durante el perfodo 1987-90,
en vez de dar continuidad al crecimiento
observado en 1983-87 registr6 una
tendencia decreciente (Figura VIL3).

61 Esta limitacién ha ocasionado la ejecucion de proyectos no

, de alto costo, elevado components importado y
atomizacién de la inversién,

52 | as decisiones sobre la inversion se han fundamentado en
consideraciones coyunturales y politicas més que econémicas.

63 Como, por sjemplo, la ley de compras y contrataciones
vigente.
64 Los programas de servicios e inversiones pGblicas del

MAGA no parecen ser sostenidos si se disminuye la
disponibilidad de los recursos externos.



Fiqgura VII1.3: INVERSION PRIVADA
AGROPECUARIA, 1980-30
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La contracién de la inversién privada
agropecuaria al principio de los ochenta es-
tuvo asociada a la crisis internacional que
afect6 a 1a mayorfa de los pafses, a la cafda
de los precios de los principales productos
de exportaci6én de Guatemala, a la situa-
cién de inseguridad y violencia en el pafs,
y a la desarticulaciéon del Mercado Comim
Centroamericano. En los dltimos aiios, la
inversi6n privada fue afectada por la infla-
cién, el aumento de las tasas de interés,
insuficiente capacidad empresarial local
para competir en el exterior y la situacién
de inseguridad.

Las fuentes regulares de financia-
miento de la inversi6n privada agropecuaria
han sido tradicionalmente préstamos banca-
rios, capital propio, reinversién de utilida-
des y, recientemente, la emisién de valores.
En general, el financiamiento que se obtie-
ne es de corto plazo, lo cual dificulta la
ejecucién de proyectos de larga duracion.

Los recursos para financiar las
inversiones privadas agropecuarias son bési-
camente de origen interno. Los recursos ex-
ternos utilizados por los inversionistas pri-
vados han sido insignificantes y, en su ma-
yor parte contratados por medio de la Ban-
ca Central con organismos internacionales
para financiar otros sectores. Al inicio y al
final de la década de los ochenta se
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observé cierto dinamismo en la utilizacién
de recursos del exterior. Eso ocurri6
porque en 1981 el endeudamiento de la
Banca Central en apoyo a la balanza de pa-
gos estuvo condicionado a ese tipo de cré-
dito; en 1988 y 1989 el Banco de Guatema-
la estableci6 con el BID y BCIE una polti-
ca de contratacién de lfneas de crédito en
apoyo al sector agropecuario.

La subactividad que absorbe la mayor
proporcién de la inversi6n privada en el
sector agropecuario es la agricultura. Du-
rante el quinquenio 1985-90, ésta utiliz6
aproximadamente 93% del total de la in-
versién privada en el sector. Le siguen en
importancia la ganaderfa (0,2%-6,0%) y
avicultura (2%-5%). Finalmente, la apicul-
tura y la pesca han tenido una participacién
muy baja en comparacién con las demis
(Cuadro A.8).

Los principales problemas vy
limitaciones para la expansién de la inver-
si6n sectorial privada son: (i) la inexistencia
de una polftica integral orientada a promo-
ver la inversi6n privada; (ii) insuficiente
infraestructura de apoyo a la produccién y
comercializacién opecuaria; (iii) la
situacién de inseguridad y violencia, princi-
palmente en el interior del pafs.

VIII. ELEMENTOS PARA UN PROGRA-
MA SECTORIAL AGROPECUARIO

El éxito de las polfticas sectoriales
depende de las medidas que se establezcan
a nivel macroecon6mico. Al asumir el po-
der, en enero de 1991, el nuevo gobierno
encontr6 un escenario macroeconémico ca-
racterizado por un conjunto de desequili-
brios internos y externos®. Entre los

65 Los principales indicadores macroeconémicos para 1980
fueron: (i) déficit fiscal del sector piblico de 3,4% y del
BANGUAT de 1,8%; (i) crecimiento del M1 de 34% y tasa no-
minal de interés de 30%; (iii) indice de inflacién de 50,8%; (iv)
desempleo equivalente de 40% y caida de las remuneraciones
de 16,4%; (v) déficit de la balanza comercial de US$ 380 millo-
nes; (vi) disminucién de reservas internacionales de US$ 85
millones; (vii) atrasos en US$ 75 millones de pago de la deuda
publica; (viii) pago de US$ 596,7 millones de la deuda externa.




g eros se destacaban: (i) abultado déficit
scal del sector piiblico y del BANGUAT;
(ii) expansibn monetaria excesiva; (iii)
elevado fndice de inflaci6n; (iv) alta y
creciente tasa de desempleo, (v) caida de
las remuneraciones reales.

Los desequilibrios externos inclufan:
(i) sustancial déficit en la cuenta corriente
y balanza comercial negativa; (ii) reduccién
de reservas internacionales; (iii) deuda ex-
terna abultada y morosa; (iv) reduccién de
las transferencias internacionales para apo-
yo a la balanza de pagos; (v) tipo de cam-
bio depreciado; (vi) elevadas pérdidas
cambiarias del BANGUAT.

Para corregir esa situacién, el gobierno
puso en prictica un programa de estabiliza-
cién conformado por un conjunto de medi-
das de politica en las 4reas fiscal, moneta-
ria, cambiaria, comercial y social.

Area fiscal: (i) reduccién del déficit
del sector piblico por medio de amnistfa
fiscal, emision de "bonos de emergencia"
(hasta @700 mlllones) y disminucién del
gasto pablico%; (ii) reforma tnbntana para
modernizar la recaudacién fiscal®’.

Areas monetaria, cambiaria y
crediticia: (i) limitaciobn de la emisién
monetaria hasta 15% de la oferta moneta-
ria, mediante: financiamiento de crédito
neto cero del BANGUAT al sector piiblico;
financiamiento al sistema bancario por
medio de adelanto y redescuentos igual a
cero; supresion de pérdidas cambiarias y
operacionales del BANGUAT; estableci-
miento de una inversién obligatoria y gra-
dual de los bancos; encaje unificado de
20%; tasa de interés libre y utilizacién de
operaciones de mercado abierto para
recoger exceso de liquidez; (ii) depreciacién

8 Reduccion de 10% del presupuesto mediante reduccién de
los gastos confidenciales, subsidios a los servicios piblicos y
privatizacién de empresas.

57 Incluida la modificacién de las leyes del VA, impuesto
sobre la renta, timbre, aranceles y territorial.
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del tipo de cambio real i a cero
medio de subasta pﬁbhmgl:itldmsas z)o )
estimulo de retorno de capitales y
renegociacién de la deuda pablica externa
de corto plazo.

Area comercial: (i) polfticas de
apoyo a las exportaciones como, por
ejemplo, la dinamizacién del CONAPEX;
(ii) reduccién de barreras
arancelarias y no  arancelarias al
comercno exterior; (iii) tratamiento

itivo neutral de las exportaciones;
(w aprovechamiento eficiente de los
acuaejrdos comerciales bilaterales y multila-
terales.

Area social: (i) negociaciébn por
intermedio del Pacto Social de un ajuste
salarial, programas de empleo, inversi6n
publica intensiva en el uso de mano de
obra, mejoramiento de los servicios
sociales  bésicos y ejecucibn de un
programa de crédito popular.

Las medidas de polftica
macroeconémica puestas en marcha por el
gobierno si bien parecieran apuntar en
la direcién correcta, todavia se podrian
mostrar insuficientes para restablecer los
equilibrios interno y externo. Por lo tanto,
serfa recomendable adoptar medidas
adicionales, incluida la definicién de
una estrategia de largo plazo. Esa
estrategia deberfa contemplar el estimulo
a la modernizaci6n del sistema
productivo, la concepcién y ejecucién de
programas que tiendan al mejorar los
indicadores sociales y la negociacién de
las deudas interna y externa.

8.1 Medidas de politica sectorial

El ajuste de los principales
desequilibrios del sector agropecuario
diagnosticados en el presente estudio
podrd ser alcanzado mediante la
ejecucion del  siguiente conjunto de
medidas de polfticas:



8.1.1 Precios y comercializacién

Las ineficiencias en el funcionamiento
de los sistemas de precios y comercializa-
cién de insumos y productos agropecuarios
pueden ser superadas con las siguientes
acciones de politica:

Correcién de las distorsiones de
precios: (i) compatibilizacién de los niveles
tarifarios domésticos con los de Centroamé-
rica y México; (ii) definicién por parte del
sector piiblico agropecuario y el sector pro-
ductor de los precios en el mercado interno
de los productos provenientes de la ayuda
alimentaria (donaciones y préstamos conce-
sionarios); (iii) liberalizacién de los precios
de trigo importado y doméstico, con utiliza-
ciébn de un sistema de banda de precios;
(iv) reduccién gradual de la barrera aran-
celaria en la importacién de azicar; (v)
revisién y compatibilizacién de las leyes y
regulaciones que afectan la politica de
precios de productos e insumos agropecua-
rios®; (vi) eliminacién de las leyes de
fomento creadas para impulsar determina-
das producciones bajo un sistema protector
de mediano plazo®.

Generacién de informacién y previsién
de precios: (i) creacién de un mecanismo
de informaci6n y previsién de precios de
insumos y productos agropecuarios en el
orden nacional y departamental; (ii)
establecimiento de una bolsa de productos
agropecuarios y desarrollo de mercados de
futuros.

Dinamizacién de la distribucién de
productos y insumeos: (i) estimular las aso-
ciaciones de productores y cooperativas que
comercialicen insumos agropecuarios
exentos de cualquier tributacién; (ii)
creacién de centros de acopio de productos

bt Las principales leyes a considerar serian: Ley de Granos
Bésicos, Ley de Precios y Ley Constitutiva del INDECA.

89 La eliminacion de esas leyes protectoras supondria para
ol sector una ganancia en competitividad y aceleraria su
reconversion.
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y distribucibn de insumos en
concertacibn con las municipalidades
del pafs.

Control de calidad de productos y
insumos: (i) creacién de un sistema eficien-
te de control de calidad de productos e
insumos agropecuarios; (ii) evaluacién de
la posibilidad de creaci6bn de una
industria nacional privada de equipo y
herramientas y otra de mezcla de agro-
qufmicos para atender a los pequeiios pro-
ductores; (iii) evaluacién de la
posibilidad de incorporar al sector
privado en el control fito y zoo-
sanitario, con involucramiento de los
colegios profesionales en el otorgamiento
de licencias de calidad para productos e
insumos utilizados por el mercado interno
y la exportaci6n.

8.1.2 Crédito

El financiamiento orientado hacia
el sector agropecuario ha mostrado una
alta concentracién y escasa orientacién a
la inversion. Un bajo porcentaje de los
recursos crediticios totales del pafs se
destina hacia el sector. La banca de
desarrollo sectorial enfrenta problemas
financieros y administrativos. El crédito
informal se ha constituido en una
organizacién paralela y complementaria
del sistema formal. Para cambiar esa
situacién se podrfan ejecutar las siguientes
medidas:

Actualizacién del marco legal
e institucional: (i) revisibn de la Ley
Constitutiva del BANDESA  para
enfatizar su papel como banca de
desarrollo y orientarla hacia un banco
de segundo piso, dirigido a cooperativas
y otras organizaciones de productores;
(ii) concertacién con la banca privada
nacional, con el fin que ésta cree
una cartera de crédito diferenciado
para inversibn en el sector agrope-
cuario.



Redireccionamiento del crédito e
incremento de la eficiencia del sistema: (i)
priorizacién del crédito para inversi6n y
diversificaciébn de productos exportables,
incluidas las inversiones forestales, que
requieren mayor tiempo de maduraci6n;
(ii) concentracién del crédito de operacién
en los granos basicos; (iii) creacion de un
sistema de ahorro capaz de estimular las
inversiones en el sector agropecuario.

8.1.3 Tenencia de la tierra

La concentracién de la tierra es un
problema sensible e histérico en Guatema-
la. No se ha desarrollado un mercado de
tierras en el pafs, el impuesto a las tierras
ociosas ha presentado dificultades de
recaudacion, la legalizacién de la tenencia
es precaria y la debilidad del sistema
catastral ha dificultado el uso eficiente de
la tierra. Esas restricciones pueden ser
superadas mediante las siguientes medidas:

Legalizacién de tierras y tributacién:
(i) priorizacién del programa de
legalizacibn de tierras que ejecuta el
INTA; (ii) creaci6bn de un sistema de
impuestos sobre la renta presunta de la
tierra.

Incremento en la eficiencia del uso de
la tierra: (i) elaboracién de un catastro
agroecolégico que incluya todas las propie-
dades rurales del pafs, con una evaluacién
del estatus de titulacién legal, uso actual y
potencial de los suelos; (ii) evaluacién de
alternativas para intensificar el uso de las
tierras de mejor calidad por medio de la
utilizacibn de tecnologfas modernas,
asistencia técnica adecuada y facilidades de
crédito agricola; (iii) evaluaciébn de la
posibilidad de creacién de un Banco de
Tierras y de su financiamiento; (iv) desa-
rrollo de proyectos productivos para aten-
der preferencialmente a los repatriados™.

7 Esta accién deberd involucrar a la Comision Especial para
Ayuda a Repatriados (CEAR) y al Ministerio de Desarrollo.
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8.1.4 Promocién de expor-
taciones

El esfuerzo de insercién del pafs en los
mercados mundiales se ha concentrado en
pocos productos, con escasa participacién
del sector piblico agropecuario; asimismo,
ha mostrado debilidades tecnolégicas, uso
de recursos humanos con baja calificaci6n,
sensibilidad a las fluctuaciones de los

recios internacionales y poca respuesta de
os productores a los estimulos de la polfti-
ca piblica. Para corregir esas limitaciones,
se pueden adoptar las siguientes medidas:

Formulacién de una polftica de
exportacién y apoyo institucional: (i)
formulacién de una polftica sectorial de
estimulo a la produccién y diversificacién
de los productos exportables, tomando en
consideracién las facilidades conferidas por
los acuerdos regionales™; (ii) creacién de
una Unidad Técnica dentro de la estructura
del sector piiblico agropecuario que apoye
con informaci6bn a los icipantes del
SPADA en el CONAPEX y CONACOEX.

Tributacién correctiva: (i) creacién de
un impuesto especifico para reintegrar al
Estado parte de los beneficios que recibe el
sector agroexportador, en especial en aque-
llos productos que reciben cuotas preferen-
ciales de exportacibn de pafses
importadores.

8.1.5 Desarrollo agroindustrial

El sector piiblico no ha desarrollado
una politica especffica para la
agroindustria nacional. Los esfuerzos para
competir en el mercado internacional no
han considerado la reconversi6n del parque
industrial y las facilidades que otorgan los
convenios internacionales. Para corregir
esta situacién y estimular el desarrollo
agroindustrial, podrfan adoptarse las
siguientes medidas:

n Cuenca del Caribe, Sistema Generalizado de
Preferencias, Acuerdo General de Aranceles y Comercio.



Evaluacién del sector y apoyo institu-
cional: (i) evaluaci6n del sector agroindus-
trial en términos de su situacién actual y su
potencialidad para suplir al mercado inter-
no 7¥ competir en el mercado internacio-

; (ii) elaboracién de un Plan de Desa-
rrollo Agroindustrial; (iii) creacién de una
Unidad Técnica en el Despacho Ministerial
para el diseiio de politicas agroindustriales.

8.1.6 Integracién regional dentro
del pafs

La integracién regional en Guatemala
se ha caracterizado por la concentracién de
las decisiones y acciones en el 4rea de la
capital, mientras que en el interior del pafs
se ha privilegiado el desarrollo de pocas co-
munidades. Eso gener6 un crecimiento
inarménico de las regiones y debilit6 las
acciones de integracién regional. Las medi-
das para la superacién de estos obst4dculos
podrian ser las siguientes:

Formulacién de una polftica de inte-
gracion y estimulo a las inversiones: (i) for-
mulacién de una politica de desarrollo re-
gional agropecuario, con énfasis en el forta-
lecimiento de las Unidades de Planificacién
Regional; (ii) revisién de la Ley de Descen-
tralizacién y Desconcentracién Administra-
tiva y de la Ley de Fomento Industrial,
para hacerlas operativas y complementarias
respecto al desarrollo regional; (iii) iden-
tificacién de inversiones y su encauzamien-
to hacia el sector agropecuario, en concer-
tacién entre el MAGA y las municipalida-
des, para hacer uso de los recursos origina-
dos por el 8% constitucional.

8.1.7 Integracién regional en
Centroamérica

La participacion del sector agropecua-
rio guatemalteco en la integracién

7 En especial el Mercado Centroamericano, para hacer uso
de las preferencias del Mercado de la Cuenca del Caribe y
del que se origina en el Tratado de Libre Comercio México-
Estados Unidos-Canad4.
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regional™ muestra debilidades en la coordi-
nacién con otros sectores del pafs, en la or-
ganizacion para la participaciébn en el
CORECA vy otros foros regionales, en la
identificacién de demandas por inversiones
y apoyo de organismos internacionales de
cooperaci6n técnica y financiera. Para supe-
rar esas limitaciones y estimular la inte-
gracion de Guatemala en la comunidad
Centroamericana, se sugieren las siguientes
medidas:

Fortalecimiento del SPADA y diseiio
de polfticas en el campo de la integracién'
(i) formulacién de una polftica de inte-
gracién regional armonizada entre los di-
versos organismos del gobierno y reforza-
miento del poder del SPADA en el proceso
de toma de decisiones en foros regionales
como CORECA; (ii) incorporaci6n del sec-
tor agropecuario en los consejos de polftica
arancelaria, de endeudamiento, inversién y
manejo de donaciones; (iii) fortalecimiento
de las relaciones con los organismos técni-
cos regionales y subregionales en el proceso
de integraci6n econ6mica centroamericana;
(iv) identificacibn de fuentes de
financiamiento y mecanismos operativos
que hagan posible el desarrollo de
proyectos de inversién en el pafs; (V)
fortalecimiento de las comisiones técnicas
nacionales, como el mecanismo que
permitirfa al pafs una participacién activa
en las negociaciones regionales y la
ejecucién del PAC.

8.1.8 Conservacién de recursos
naturales

La aplicaci6n de las leyes conser-
vacionistas en el pafs ha resultado dificil.
Las limitadas acciones dirigidas a la conser-
vacién de los recursos naturales han sido
dificultadas por la debilidad del esfuerzo de
coordinacién del sector pablico con el
sector privado, y por la falta de poder de

n memhmddordwmm.nde‘mpodoh
armonizacién de politicas y la incorporacién del sector
agropecuario al PAECA.



decisi6n de las comisiones asesoras creadas
para acompaiiar las acciones de las institu-
ciones ejecutoras. La superacién de esos
problemas podrfa lograrse mediante las
siguientes medidas:

Formulacién de polfticas y actualiza-
cién del marco legal: (i) formulacién de
una polftica de conservacién de los recursos
naturales; (ii) revision de leyes,
reglamentos y acuerdos gubernativos
orientados hacia la definicibn de
criterios que permitan regular la
participacion de las entidades ejecutoras
en el proceso de manejo de los recursos
naturales.

8.1.9 Generaci6n y transferencia
de tecnologfa

Los cambios tecnolégicos para la
modernizacién del sector agropecuario se
han visto dificultados por la debilidad de la
politica sectorial de generaciébn y
transferencia de tecnologfa, el escaso
financiamiento de esas actividades, la falta
de complementariedad entre el sector
piblico y el privado, el inadecuado sistema
de capacitacién y de remuneracién de los
recursos humanos y la falta de
priorizacibn de la actividad de
transferencia de tecnologfa a los grupos
objetivo. Para superar esos problemas
se hacen necesarias las siguientes
medidas:

(i) Formulacién de una politica de
mediano plazo de generaciébn vy
transferencia de tecnologfa
agropecuaria, con énfasis en poblaciones
objetivo, para concentrar la acci6én del
Estado; (ii) revisién del marco legal del
ICTA, DIGESA y DIGESEPE; (iii) de-
finicibn de un sistema de programacion
de las investigaciones dentro del marco de
politicas sectoriales, con incorporacién
del sector privado a los niveles y
mecanismos de investigacién y financia-
miento.
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8.1.10 Desarrollo rural

Guatemala es esencialmente un pafs
rural, y es en ese sector donde se concentra
gran parte de sus problemas sociales. No
obstante los aportes financieros
internacionales al sector rural, el
mejoramiento del patrén de vida de la
poblacién ha sido casi nulo debido a la
falta de una estrategia de desarrollo, la
desarticulacién entre las acciones de los
organismos piblicos y la debilidad en la
organizacibn de la poblacién rural. Para
hacer frente a esas limitaciones se sugieren
las siguientes medidas:

Formulacién de una estrategia de
desarrollo y reorientacion de los proyectos
en ejecucién: (i) formulacién de una estra-
tegia nacional de desarrollo rural; (ii) reo-
rientacién de los proyectos de desarrollo
rural hacia un sistema organizado que per-
mita apoyar la demanda general del pafs
con acciones coordinadas entre los sectores
sociales, ptiblicos y privados, y haga posible
transferir recursos hacia las dreas margina-
das del campo.

8.1.11 Seguridad alimen-
taria y nutricién
Las estadfsticas internacionales

sefialan a Guatemala como el segundo pafs
en condiciones de desnutricibn en
América Latina. Los  esfuerzos del
gobierno para ejecutar una polftica de
seguridad alimentaria han sido dispersos
e insuficientes ante la gravedad de la
situaciébn. Para superar esos problemas
se sugiere la formulacibn de una
politica de seguridad alimentaria para el
pafs. Ademés, se deberfan adoptar las
siguientes medidas:

Evaluacién de los programas en
ejecuciéon y constitucién de un grupo de
andlisis: (i) evaluacién de los programas
de ayuda alimentaria y nutricionales que
se ejecutan actualmente; (ii) creacién de



un grupo de andlisis de politica
alimentaria y nutricional dentro de la
Unidad de Planificacién del MAGA. Entre
otras actividades, ese grupo participarfa
en el diseio de la estrategia de
seguridad alimentaria nacional.

8.2 Reformas institucionales

El nuevo gobierno asigna la més
alta prioridad al fortalecimiento
institucional del Estado; con tal motivo,
cre6 el cargo de Comisionado de la
Administracién Publica, cuya funcién es
coordinar la ejecuciébn del Proyecto
Racionalizacién de la Administracién
Publica, con apoyo de INAP, ONSEC y
SEGEPLAN.

El propésito fundamental del Proyecto
consiste en ‘“lograr una adecuada
articulacibn entre las funciones del
Estado y la Sociedad, de manera que se
eliminen las duplicidades, interferencias o
vacfos institucionales en la conduccién
del pafs, buscando el miximo de
productividad del trabajo en el Estado y
el sector privado, a través de la eficacia
de las funciones estatales en complemento
de las actividades privadas, dentro del
marco de la democracia, la participacién
y solidaridad humana".

Las  primeras acciones de este
proyecto han consistido en un diagnéstico
institucional y en readecuaciones estructu-
rales de algunas de las instituciones exis-
tentes. Se ha dado prioridad al sector eco-
némico financiero y al 4rea de desarrollo.
En lo que respecta al SPADA, se han
iniciado reuniones de trabajo con grupos
institucionales para discutir el alcance y la
modalidad de la reestructuracién. En ese
contexto, se presentan a continuacién
algunas sugerencias que podrfan  ser
consideradas por el Despacho Ministerial.

53

8.2.1 Objetivos institucionales y
acciones propuestas

Con el ©propésito de reducir
la problemitica expuesta en el Capitulo
VI, se sugiere como objetivo general
mejorar el desempeiio institucional del
SPADA; para ello, se considera
indispensable realizar ajustes en su
estructura legal, organizativa y operativa.
Con ese fin se proponen las siguientes
medidas:

MAGA. Mejorar su capacidad
institucional y operativa en: (i) andlisis
formulacibn de politicas; (ii)
planificacién agropecuaria; (iii) manejo
(formulacién, seguimiento y evaluacién)
de proyectos de inversion; (iv) servicios
de apoyo a la produccién y mercadeo
agropecuario; (v) coordinacién con los
sectores publico y privado. Dado lo
anterior se  sugieren las siguientes
acciones:

1. Crear un grupo técnico asesor
directo del Despacho Ministerial,
responsable del andlisis y asesorfa
en politicas, estrategias y acciones
relacionados con el SPADA. Estarfa
integrado por técnicos con formacién
y experiencia envarios campos, con
el fin de atender las 4reas de las
politicas macroeconémicas y sectoria-
les para la agricultura;

Reestructurar fortalecer a
USPADA y las unidades de Pla-
nificacién y Programacién del SPADA
(UPPI), a fin de mejorar los
subsistemas de planificacién sec-
torial™, de manejo de proyectos y de
administraciéon de la cooperaci6n
técnica y financiera;

74 De manera preliminar, mientras

so eovalian y
reorganizan el SPADA y el MAGA.



3. Fortalecer el Departamento de

Asesorfa Juridica del MAGA con
personal y recursos para tareas
inmediatas (recopilacién y revisién de
leyes y reglamentos); y

4. Readecuar la organizacién legal y
operativa del MAGA y del SPADA en
general, considerando el contenido
de la nueva Constitucibn de la
Repiiblica y las necesidades del pafs
y del sector agropecuario.

INDECA. Reorientarlo en 1la
direccibn de una institucibn de apoyo
y promocién en el campo del mercadeo
agricola, con énfasis en los pequeiios y
medianos agricultores. En el nuevo
esquema debe dar atencién no s6lo al
mercado interno sino al externo y
ampliar sus servicios a otras actividades
(tales como la promocién de productos
agricolas no tradicionales de exportacién y
la intermediacién comercial). Deben ser
consideradas las siguientes acciones:

1. Continuar con la ejecucién del
programa de reestructuracién de
INDECA; y

2. Realizar evaluaciones sobre la marcha
para introducir los ajustes necesarios.

PROLAC. Reevaluar sus objetivos,
funciones y actividades en el marco de la
polftica del gobierno y del SPADA, con
participacién del sector privado.

BANDESA. Llevar a cabo un
programa de desarrollo institucional, con
la finalidad de que el Banco opere
efectivamente como un 6rgano financiero
del sector agropecuario (en especial del
pequeio y mediano agricultor), en
coordinacién con el sector  privado
(cooperativas, asociaciones, ONG’s, etc.).
Deberan ser consideradas las siguientes
acciones:

1. Mejorar la gestibn empresarial de
BANDESA, con el fin de lograr mayor
efectividad en su desempeiio. (Reducir
los trdmites administrativos, gastos y
procedimientos operativos);

2. Formular una polftica crediticia en
el contexto de la polftica presi-
dencial "del crédito popular”; debe
realizarse con la modalidad de
"mayorista” y con la participacién de
los agentes privados de intermediacién
financiera, tales como el movimiento
cooperativo, asociaciones, cémaras,
ONG’s, entre otros;

3. Formular un programa de recu-
peracibn de la cartera vencida y
morosa;

4. Ejecutar una politica de emergencia
para captar recursos financieros;

S. Elaborar una propuesta para la
utilizacion de los recursos de
fideicomisos. Podrfa establecerse un
fondo de recursos, al cual tendrfan
acceso otros intermediarios financie-
ros, tales como el movimiento
cooperativo, ONG’s y asociaciones del
sector privado; y

6. Elaborar un programa de desarrollo
institucional de BANDESA, evaluando
las posibilidades de convertirlo en un
banco de segundo piso.

ICTA, DIGESA y DIGESEPE. Disefiar
un sistema nacional de generacién y
transferencia de tecnologfa agropecuaria
que integre al ICTA, DIGESA vy
DIGESEPE. El sistema tendrfa una
organizacién y un mecanismo operativo
basados en una modalidad al "mayoreo”.
El sector privado agropecuario tendrfa una
participacién directa en la reorganizacién y
desarrollo del sistema. Deberfan ser consi-
deradas las siguientes acciones:



1. Analizar los diferentes programas
que se ejecutan (PRODAC,
PROGETTAPS, PDA, entre otros.) e
integrarlos administrativamente;

Promover las siguientes acciones a ser
realizadas junto con el sector privado:
(i) actividades conjuntas para
establecer un sistema integrado de
investigacibn que descanse en la
asignaciéon de responsabilidades, de
acuerdo con el producto, regién o tipo
de agricultor; (ii) transferir algunos de
los servicios técnicos de DIGESA vy
DIGESEPE al sector privado para que
asistan directamente a los agricultores;
(iii) trasladar las actividades de
difusibn de tecnologfa a grupos
privados intermediarios, tales como el
movimiento  cooperativo, ONG's,
asociaciones gremiales, entre otros; y

3. Formular una propuesta para el dise-
fio, estructura organizativa, mecanismo
operativo, leyes y reglamentos de un
sistema sectorial agropecuario de
generacibn y transferencia de
tecnologfa. Esa propuesta deberfa
incluir el papel de los sectores piblico
y no gubernamental.

INTA. Reorientarlo y reestructurarlo
con la finalidad de disponer de una institu-
cién responsable de disefiar y ejecutar la
politica nacional de tierras, dentro del
marco institucional y de politicas del
SPADA. Con tal prop6sito se deberfan
revisar los objetivos, funciones y actividades
del Instituto, y su actual estructura
organizativa y legal en el contexto de la
polftica del actual gobierno y del SPADA.

Cooperativas, asociaciones de
productores, ONG’s. Establecer un perfil
completo de este sector, para determinar la
participacién e importancia relativa que el
movimiento cooperativo, las asociaciones
de agricultores y las ONG’s han tenido en
la produccibn y en el mercadeo
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agropecuario. Deberfan ser consideradas las
siguientes acciones adicionales:

1. Crear los mecanismos operativos y
legales por medio de los cuales el
sector no gubernamental, en particular
el movimiento cooperativo y las
asociaciones de agricultores, pueda
asumir responsabilidades especfficas
en la ejecucibn de algunas de las

politicas del SPADA, tales como la

politica de tierras, crédito, generacién

y transferencia de tecnologfa, y

capacitacién;

Definir los mecanismos legales
para que el movimiento cooperativo y
las asociaciones de productores
participen en las juntas directivas de
INDECA, INTA, PROLAC, ICTA y
BANDESA; y

Dar participacibn al sector no
gubernamental en la formulacién y
ejecuciébn de las polfticas, planes y
programas de desarrollo nacional y
sectorial agropecuario.

Desarrollo de los recursos humanos.
Capacitar al personal del MAGA en las
dreas de anélisis de politicas, planificacion
agropecuaria, manejo de proyectos y
cooperaci6n técnica. Con ese fin, se sugiere
el desarrollo de un programa de entrena-
miento formal y en servicio para capacitar
al personal de la Unidad de Anilisis y
Asesorfa del Despacho que se crearfa y a
los técnicos de las Unidades del Sistema de
Planificacibn Sectorial y Manejo de
Proyectos (USPADA y UPPIS del
SPADA), en las 4reas de politicas, planifi-
cacién, manejo de proyectos y cooperacién
técnica. Ademds, se deberfa formular un
programa de desarrollo de los recursos
humanos del SPADA, de acuerdo con las
prioridades y necesidades del Despacho y
los resultados de la evaluacién institucional
del MAGA, INDECA, PROLAC, ICTA,
DIGESA, DIGESEPE e INTA.



8.3 Inversiones agropecuarias

El desarrollo del sector agropecuario
estd asociado al establecimiento de un
marco orientador de las inversiones nacio-
nales. Bajo ese marco se definirfa un
programa sectorial de inversiones piblicas
y de promocién de la inversi6én privada. En
términos generales, el marco orientador
deberia contemplar un equilibrio entre los
aspectos sociales y productivos, el fortale-
cimiento y dinamizacién de los vinculos
intersectoriales, una mejor utilizacién de la
mano de obra disponible y mayor aprove-
chamiento de las oportunidades que
ofrecen los mercados externos.

Respecto al programa sectorial de
inversiones agropecuarias, serfa conveniente
que privilegiase: (i) el fortalecimiento de la
produccién de cultivos tradicionales y
bésicos; (ii) la modernizacién productiva y
comercial dentro de principios de equidad;
(iii) la conservacién y desarrollo de los
recursos naturales y el medio ambiente; (iv)
la inversibn en infraestructura fisica e
institucional y en recursos humanos.

8.3.1. Inversién piblica

Las inversiones estratégicas del
SPADA deberfan generar condiciones ade-
cuadas para el aumento de la produccién y
la diversificacién agropecuaria, del empleo
y el ingreso rural, y el mejoramiento de las
necesidades bésicas de la poblacién
Teniendo en consideracién esos aspectos y
las orientaciones globales establecidas en el
programa econémico del gobierno, las
dreas estratégicas de inversién que servirfan
de contexto al programa de inversién del
SPADA podrfan ser, entre otras, las
siguientes:

Desarrollo cientffico y tecnolégico. En
esta 4rea se deberfan considerar inversiones
en generacién y transferencia de tecnologia
para productos agropecuarios y del mar.
Asimismo, deberfa darse especial atencién
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a aquellos productos que sirven de insumos
para la agroindustria nacional.

Promocién campesina y desarrollo
rural. Deberfan considerarse inversiones
en: (i) capacitacibn de agricultores en
técnicas de produccién y mercadeo; (ii)
fortalecimiento y desarrollo de la
organizacién campesina; (iii) desarrollo de
la mujer y de los jévenes.

Crédito agropecuario. El SPADA
financiarfa programas de crédito para culti-
vos y articulos estratégicos de pequeiios y
medianos productores, principalmente en
las regiones del Altiplano y Oriental y en
las costas del pafs. Deberfa prestarse
especial atencibn a la concesién de
préstamos conducentes al establecimiento
de centros de acopio para la leche
producida por la ganaderfa de doble

propésito.

Riego y minirriego. Deberfan
completarse los esfuerzos iniciados, con
la concrecién de inversiones en proyectos
de riego mediano y minirriego en las
regiones del pafs que todavfa no han sido
atendidas.

Desarrollo y conservacién de los
recursos naturales. Serfa conveniente
reforzar las inversiones en forestaci6n,
reforestacién, conservacién de suelos y
manejo de cuencas. Ademés, deberfan
realizarse proyectos estratégicos
complementarios, tales como la ensefianza
forestal y el desarrollo de manglares.

Operacién de un fondo de
preinversi6én agropecuaria. Una de las
inversiones estratégicas importantes para
la generacibn de proyectos serfa la
asignacion de los recursos necesarios
para la operacibn de un fondo de
preinversi6n.

Agroindustria rural. Serfa conveniente
invertir en el establecimiento de nuevas



industrias, en la reconversién agroindustrial
y en plantas de congelamiento de frutas y
hortalizas.

Modernizacion y desarrollo institucio-
nal. Para complementar los esfuerzos de ra-
cionalizacién de la administracién puablica,
es deseable que se invierta en la reestructu-
raciéon del SPADA y en la capacitacién de
los recursos humanos.

El proceso de inversi6bn piblica
agropecuaria enfrenta una serie de limita-
ciones que se resumen del siguiente modo:
(i) inexistencia de un programa de inver-
si6n; (ii) limitada capacidad para generar,
formular y ejecutar proyectos; (iii) defi-
ciente competencia para negociar présta-
mos externos dirigidos al financiamiento de
inversiones; (iv) obsolescencia de las nor-
mas legales de contratacién de compra de
bienes y servicios. Con el propésito de
contribuir a la solucién de esas restric-
ciones se sugieren las siguientes medidas:

Programa de inversiones puablicas
sectoriales: Formular una polftica de inver-
siones sectoriales y elaborar un programa
de inversi6n piblica sectorial agropecuaria.

Generacién, formulacién y ejecucién
de proyectos: Disefiar y poner en marcha
un sistema de manejo que incluya la gene-
racién, formulacién, administracién, segui-
miento y evaluacién de proyectos. Estable-
cer y mantener actualizado un inventario de
proyectos del SPADA. Capacitar a los fun-
cionarios de la USPADA y de las unidades
de programacién del SPADA en las
actividades de manejo de proyectos.

Obsolescencia de las normas legales
de contratacién de compra de bienes y ser-
vicios: Deben revisarse las leyes relaciona-
das con la acci6én del SPADA y proponerse
ajustes.

Unidades ejecutoras de proyectos con
recursos externos: Establecer una unidad
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que dependa del Despacho Ministerial, con
el fin de coordinar las unidades ejecutoras
de proyectos con recursos externos. Asimis-
mo, deben regularse las actividades de las
unidades ejecutoras por medio de un regla-
mento especifico.

Negociacién de préstamos externos.
Legalizar la unidad de cooperacién externa
que opera en la USPADA. Organizar y ca-
pacitar a un grupo interinstitucional que
negocie préstamos externos; estarfa integra-
do por técnicos del MAGA, MIFIN,
BANGUAT vy de las instituciones que se
considere conveniente.

Estimular la inversibn privada.
Revisar los incentivos para la inversién
privada y su efectividad. Establecer una
polftica de desarrollo de la inversi6n
privada agropecuaria que especifique los
productos, regiones y productores a
promover.

8.3.2. Inversién privada

Guatemala tiene un alto potencial
para la produccibn y exportacibn de
diversos productos agropecuarios, pues
cuenta con condiciones ecol6gicas
favorables, diversidad de climas y una
estratégica ubicacién geogréfica. Se han
aprovechado hasta hoy las ventajas que
ofrece el pafs. Sin embargo, es necesario
promover nuevas iniciativas de inversién. A
continuacién se mencionan a manera de
informacién las principales 4reas vy
productos que podrfan ser objeto de
inversién por parte del sector privado; sin
embargo, los mecanismos e instrumentos
estarfan contemplados en la politica de
promocién de la inversién privada, de y
para la agricultura, que se formularfa
posteriormente:

Regién Occidental y Meseta Central:
Café, verduras, legumbres, flores,
frutales (principalmente reciduos) y
plantas ornamentales.



Costa Norte: Banano, palma africana,
cacao, arroz, frutas tropicales, ganado
y productos del mar.

Costa Sur: Azicar, ganado, hule,
caucho, algodén, frutas tropicales,
ajonjolf, cacao y productos del mar.

Regién Norte: Cardamomo, chicle,
madera y plantas ornamentales.

Regién Oriental: Tabaco en rama y
frutas.

8.4 Instrumentalizacién de las Suge-
rencias.

Este documento propone un conjunto
de sugerencias, las cuales tienen el propé6-
sito de atenuar los principales problemas y
limitantes en las 4reas de politicas,
reformas institucionales e inversion.

La instrumentalizacién de esas suge-
rencias contribuiria a mejorar el desempleo
del sector agropecuario. Esas propuestas
deberfan ser consideradas como un conjun-
to, en el cual las acciones particulares se
armonizarfan y complementarfan entre
ellas. Sin embargo, no serfa realista esperar
que las acciones propuestas se desarrollen
con rapidez en todos los casos y que sus
efectos sean visualizados de inmediato. En
consecuencia, serfa recomendable estable-
cer un orden de prioridades desde una
perspectiva global.

Desde el punto de vista especifico de
la asignacién de recursos, las recomenda-
ciones mas significativas se refieren a la
liberalizacién comercial, reduccién de la
intervenci6n y regulacién del Estado en el
sector agropecuario y dentro del marco de
la integracién centroamericana. Serfa con-
veniente asignar la debida importancia a
aquellas propuestas que apoyan medidas de
crecimiento del sector agropecuario en el
largo plazo. En ese contexto, la reorienta-
ci6én de las inversiones piblicas y privadas,
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asf como la modernizacién del sistema de
investigaci6én, asistencia técnica, capacita-
cién y educacién rural y el fortalecimiento
institucional del SPADA, son elementos
decisivos.

Las inversiones en capital humano
representan un 4rea estratégica en Guate-
mala para lograr un progreso significativo
en el desarrollo econémico y social del
sector.



APENDICE ESTADISTICO
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