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I. INTRODUCCION

ABIENDO llegado al final de la «Década perdida» los paises de

América Latina y el Caribe confrontan serios desafios. Uno de
los mds importantes es concebir y poner en practica un estilo de
desarrollo viable en un escenario internacional de turbulencia y com-
petencia y un ambito doméstico de presion social, pobreza y debili-
tamiento de las organizaciones piblicas. Para poner en prictica un
estilo de desarrollo viable y sostenido resultara fundamental una pre-
sién sobre el papel del estado y sobre los mecanismos de moviliza-
cién de la sociedad hacia el logro de objetivos comunes.

En cuanto al estilo de desarrollo econémico es indudable que
existe un vacio. No se ha consolidado atn un paradigma que reem-
place al modelo de sustitucién de importaciones. Por otro lado los
esfuerzos de construir un modelo alrededor de la exportacién no tra-
dicional no son enteramente aceptables por la vulnerabilidad que
ello representa y por las dudas sobre sus efectos reactivadores de la
economia doméstica. Se hace necesario un modelo econémico con el
mejor balance entre la participacion en los mercados internacionales
y la reactivacién de la estructura econdmica doméstica potenciali-
zando al maximo la relaciones intersectoriales.
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En cualquier modelo econémico que se adopte serd fundamental
la recuperacién de la consideracién sobre el tiempo; es decir preten-
der que ¢l desarrollo se logre al corto plazo, ni que se evidencie por
indicadores de bonanza econdmica transitoria. Se requiere una valo-
racion de la necesidad de cambio de las condiciones estructurales
que determinan la pobreza; las que permitirfan la mejora de la cali-
dad de los recursos naturales y las que hacen una sociedad y una
economia mds fuerte y més capaces de tolerar el ambiente de tensién
e inestabilidad y eventualmente, a largo plazo, mejorar dicho
ambiente.

Estos cambios requieren inversion de recursos financieros en la
forma mds adecuada posible. Esta inversién debe darse como resul-
tado de una reflexién profunda del 4mbito de accion del estado y por
tanto, de una priorizacién adecuada de las inversiones piblicas. En
cuanto a la inversién privada, ésta deberd guiarse y estimularse con
fines de desarrollo y de compromiso social con criterios de rentabili-
dad privada.

El desafio para esta presentacion es sustantivo y no se pretende
hacer nuevas propuestas. Se plantea més bien el contexto en el que
debemos considerar la gran tarea para el sistema financiero y para la
banca de fomento que sirve a la agricultura en particular.

Se hace cada vez mis obvio que no podemos aceptar mas un
modelo de desarrollo que parta de propuestas generalizadas que no
identifican las unidades decisorias en el sistema productivo, que
ignore las diferencias sectoriales y que menosprecie el papel de la
agricultura. El papel potencial de la Agricultura es sustantivo si se
plantea una estrategia que reconozca que una modernizacién del sec-
tor con seria consideracién de los aspectos de equidad, es una de las
formas mds viables de contribuir al crecimiento y el desarrollo de la
economia en su conjunto. Esta propuesta, que viene tomando forma,
reconoce la naturaleza de los encadenamientos industria-agricultura-
agroindustria (IAAI), asi como la participacién de todos los estratos
y organizaciones sociales dentro del propio sector rural.

Aungue en una forma muy répida, es necesario, hacer referencia
al contexto internacional en el que se desarrollaran los paifses de la
regién y las implicaciones para la agricultura. En este sentido es
relevante destacar que no solo son importantes los mercados de pro-
ductos, sino también los mercados financieros, de tecnologia y de
material genético, cuya evolucién trae consigo serios desaffos para
viabilizar la modernizacién de la agricultura de ALC dentro de un
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marco de equidad. Asimismo, se hace referencia a la realidad social
de los paises de América Latina y el Caribe por cuanto ignorarla
haria inviable cualquier propuesta de modelo de desarrollo econdmi-
co. La realidad social de la region es compleja y aqui se hace refe-
rencia solo a algunos de los elementos mds importantes vinculados
al deterioro de las relaciones estado-sociedad y a la crisis del sistema
institucional asi como a la inestabilidad, los riesgos y la inseguridad.

A continuacién se reconoce explicitamente que si se logra definir
un rumbo para el complejo IAAI serd mds dificil pero mas estructu-
rada la propuesta, disefio y manejo de politicas macroecondmicas y
sectoriales. La coherencia entre las politicas sectoriales es funda-
mental, para que con base en ello la politica macroecondmica procu-
re el crecimiento de los sectores productivos como base del desarro-
llo y no que, como hasta ahora, se oriente hacia el «manejo de la
economia», con medidas cuestionadas de ajuste recesivo. Dentro del
conjunto de politicas para la reactivacion del complejo TAAL resulta
Gtil en aquellas que constituyen incentivos y las que estdn mds aso-
ciadas con inversiones piblicas. En cuanto a las politicas de incenti-
vos cada vez resulta mas dificil separar los llamados incentivos sec-
toriales de los macroeconémicos, por cuanto los primeros estdn en
muchos casos condicionados por los segundos y resulta mds conve-
niente analizarlos en conjunto.

En cuanto a las inversiones no resulta facil identificar cuando
una inversién piblica en agricultura o alrededor de ésta tiene efectos
multiplicadores mds significativos; de alli la necesidad de plantear
las inversiones publicas para la modernizaci6n del complejo IAAT y
no para la agricultura de forma aislada. En la seccion 4 se discuten
aspectos relacionados con la inversion publica y privada. Se destaca
que el crecimiento de ALC requiere una reactivacion del proceso de
inversién privada. Lograr esta inversién, ademas de incentivos,
requiere los mecanismos ad-hoc para la movilizacién de recursos
financieros en los mercados domésticos de modo que se restablezca
el ahorro y la inversion con fines productivos.

Finalmente, se plantea que el manejo de incentivos, la prioriza-
cién y manejo de la inversién piiblica y la movilizacién de recursos
domésticos con fines productivos requiere un marco institucional
renovado. Es preciso, en esencia, reconocer que existe un sistema
institucional en el que se concerta entre el sector publico y el priva-
do y que ambos sectores requieren renovadas formas de organiza-
cién y manejo.
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II. LA MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA
II.1. El papel potencial de la agricultura

En la crisis econémico-financiera de los ultimos afios, se ha
puesto de manifiesto que la visién tradicional del sector agropecua-
rio como proveedor de divisas, alimentos baratos y mano de obra
para la operacién de sectores industriales orientados a la sustitucién
de importaciones, no responde ya a la realidad y necesidades de las
economias de América Latina y el Caribe. El énfasis en nuevas poli-
ticas de industrializacién via incrementos de exportaciones de manu-
facturas no ha cambiado esta visién tradicional en medida significa-
tiva. En la actualidad no existe un modelo general de desarrollo que
permita compatibilizar las necesidades de crecimiento con la actual
situacion nacional e internacional y que sirva de guia a los progra-
mas econdmicos nacionales. Ello plantea la necesidad urgente de
precisar una estrategia de desarrollo y dentro de ella definir politicas
para la reactivacién y el desarrollo de la agricultura y de la economia
en general. Blio a su vez plantea la necesidad urgente de definir poli-
ticas para la reactivacion y el desarrollo de la economia que se apo-
yen fuertemente en una redefinicién del papel de cada uno de los
sectores y en particular de la agricultura.

Se viene trabajando una corriente ideoldgica que se base en el
hecho de que la agricultura representa en la regién un vasto poten-
cial de recursos productivos que deben ser dinamizados convenien-
temente para que puedan aportar nuevas formas viables de creci-
miento y desarrollo. para que ello se logre es necesario que se pro-
fundice su modernizacién, se definan estrategias, opciones y politi-
cas econdémico-sociales orientadas a mejorar la eficiencia e incre-
mentar la diversificacién. Esto serd viable en 1a medida que se logre
renovar los procesos de inversion y orientarlos a la reestructuracion
productiva sectorial, de modo que potencien a nivel nacional los
efectos multiplicadores que generan los crecientes vinculos entre la
agricultura y otros sectores de la economia.

Al emplear los indicadores corrientemente utilizados, la agricul-
tura de algunos paises parece relativamente poco importante como
sector productor, pero al tomar en cuenta sus efectos sobre otros sec-
tores y viceversa, pasan a ser relativamente mds importantes (Mand-
ler, 1987). De aqui la relevancia de instaurar una nueva forma de
pensar y actuar que reoriente las politicas macroeconomica,
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agropecuaria y de otros sectores afines, con el propésito de asegurar
que sean coherenies con esta propuesta de dinamizaci6n de la agri-
cultura, como vehiculo para el desarrollo. Ello requiere como punto
de partida una concertacién permanente entre los responsables de la
politica macroecondmica y de planificacion global con los responsa-
bles de las politicas especificas, en particular la agricola e industrial
en los paises. Es esencial ademas fortalecer los vinculos entre las
autoridades del sector agricola y autoridades de otros sectores como
industria-comercio.

Con el propésito de potencializar el papel de la agricultura, debe
abandonarse ¢l antiguo concepto de «agricultura como sector prima-
rio»; es preciso asumir el concepto de «complejo agroindustrial inte-
grado y tecnificado» (Pifiero 1987). Es necesario entonces analizar
la viabilidad, implicaciones y resultados probables de una estrategia
de crecimiento y desarrollo que se apoye en el sector agropecuario
como motor dinamizador. Lo antes expuesto requiere que se prevea
evidencia empirica respecto a los vinculos que relacionan a la agri-
cultura con el resto de la estructura productiva en sus distintas areas
y funciones, y en relacién a las diferentes clases de agentes econé-
micos, asi como la viabilidad de un desarrollo econémico global con
base en la reactivacion de la agricultura y del complejo IAAL En
este sentido, crecimiento con equidad y desarrollo estdn intimamente
relacionados con temas tales como industrializacién y moderniza-
cién de la agricultura. Habrd entonces que revisar el grado de ade-
cuacién de conceptos, definiciones e indicadores que se utilizan
corrientemente, al cuantificar dichas vinculaciones, y evaluar el
papel que desempeiia la agricultura vis a vis el de otros sectores en
los aludidos procesos de crecimiento y desarrollo. Es preciso anotar
que esta relacién intersectorial, que se considera fundamental en
gran parte de los paises de América Latina, no lo es tan importante
en varios de los pequefios paises del Caribe, en donde las relaciones
potenciales agricultura-turismo-importacién de alimentos pueden
tener importantes implicaciones.

Se plantea como hipétesis que una estrategia de desarrollo que se
apoye en la modernizacién de la agricultura y la articulacién de las
relaciones TAAI puede ayudar a solucionar, a través del desarrollo
del complejo agroindustrial, parte de los problemas generados por la
excesiva emigracién de las zonas rurales. Por ejemplo ello seria
posible localizando industrias livianas que tengan altos coeficientes
técnicos de insumos agricolas de origen nacional en zonas rurales lo
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que permitird reducir el flujo migratorio a las ciudades e incluso
cambiar su sentido, al ofrecer nuevas oportunidades de trabajo,
mayor demanda por bienes agricolas intermedios por parte de la
industria, y mayores demandas finales a raiz del incremento del
ingreso disponible en la zona. En adiccién a ello se disminuirian los
costos en que incurren los gobiernos para expandir infraestructura
urbana.

Como se sugiere en la Figura 1 los efectos multiplicadores del
proceso de modernizacién de la agricultura, pueden ser significati-
vos principalmente cuando se incrementa la demanda por insumos
industriales; cuando se generan mayores volimenes de produccién a
ser comercializados y cuando el volumen de atimentos puede resul-
tar en menores precios y ain en ese caso, en mejores ingresos para
los productores si se logra producir con menores costos marginales,
(Ver Pomareda, 1987).

I1.2.  La empresa privada vy la modernizacion de la agricultura

Se ha propuesto que la modernizacién de la agricultura se puede
convertir en una fuerza de reactivacién econémica. Esta moderniza-
cién se identifica como aquél proceso a través del cual se han logra-
do aumentos sostenidos de la productividad y los ingresos netos a
nivel de unidades empresariales (1), sin que haya sido una condicién
necesaria para ello la existencia de «proteccién significativa y cre-
ciente» por parte del Estado. En este contexto el proceso de moder-
nizacion debe interpretarse como el desarrollo de la capacidad de las
empresas para lograr autosostenerse, incrementar su produccion y
crecer en nimero, bajo condiciones de riesgo en ¢l mercado de pro-
ductos, de factores y financiero, y bajo condiciones de cambio en la
generacion de tecnologia (Pomareda 1989).

En el contexto politico y social es necesario que el proceso de
modernizacién de la agricultura se a logrado dentro de un marco de
equidad, es decir que contribuya también a una mejor distribucién
del ingreso dentro del sector, Es importante sefialar al respecto, sin
embargo, que esto puede lograr en por io menos tres formas aunque

(1) Lareferencia a «unidades empresariales» se hace para dar cabida en el andlisis no sélo a fin-
cas ¢ predios agricolas sino también —cuanto el caso lo amerita— a complejos agroindustriales o siste-
mas con algin grado de integracion vertical
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Figwran®l

MECANISMOS A TRAVES DE LOS CUALES SE EJERCEN LOS EFECTOS
MULTIPLICADORES DE LA MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA

Modernizacién de la agricultura

Incremento de la I— Productividad Aumento del
demanda de insumeos, || agropecuana Ingreso Rural
maguinaria y servicios

Mayor Aumento de la pro- Transformacién { { I[ncremento de la demanda
desarrollo duccién agropecuaria — agroindustrial de productos industriales
industrial a Menor costo y transporte y servicios

]

Disminucién de
los precios de
los alimentos

Incremento del consumo de
alimentos en el drea rural

Generacién

de empleos
€ ingresos

Menor propercitn del
ingreso urbanoa ser
| gastado en alimentos

Expansién de
mercados urbanos
de alimentos

Mayor proporcion del
L_ ingreso urbano a ser
gastado en productos
industriales y servicios

Fuente: (Pomareda, 1987).
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no necesariamente mutuamente excluyentes. Primero, que la moder-
nizacién ocurra en todas las unidades de produccidn, recurriendo
cada una de ellas al manejo (gerencia), inversores y a la combina-
cién mds conveniente de factores de acuerdo con su estructura y
estrategia de manejo de riesgos. Segundo, que a través del proceso
de modernizacion se forje el incremento de la productividad de la
mano de obra y que ello se refleje en los salarios y en niveles cre-
cientes de manejo e ingresos de quienes trabajan como asalariados.
Y tercero, que como resultado de un proceso de modernizacién se
pueden crear efectos multiplicadores y principalmente creacién de
empleo a través de los encadenamientos hacia atrds y hacia adelante.

Estas observaciones se hacen para dejar en claro que si bien pro-
ceso de modernizacién puede ser notablemente favorecido por uno
previo de reforma agraria o uno simultdneo de educacion rural, estos
procesos como tales no deberian ser incluidos en el concepto expli-
cito de modernizacién. Sin embargo, deja también aclarado que lo
que se busca es un proceso de modernizacién con equidad.

En el Cuadro n.° 1 se muestran las tasas de crecimiento de ocho
subsectores de la agricultura de paises seleccionados de América
Latina y el Caribe en donde se encontro evidencia de un proceso
sostenido de modernizacién. Puede observarse que durante un perio-
do de severa crisis econdmica, estos subsectores crecieron en forma
mucho mds acelerada y estable que el conjunto de la agricultura; la
cual a su vez fue menos afectada que el resto de l1a economia.

Estos procesos de modernizacion han sido analizados con deteni-
miento (IICA, 1989) y se explican por varios factores. En forma pre-
via es oportuno sefialar que la modernizacién se da a nivel de la uni-
dad empresarial y es a ese nivel al que se requiere iniciar el andlisis
de lo observado en iiltima instancia a nivel de un subsector. Los fac-
tores que se conjugan para lograr la modemizacién son: la tecnolo-
gia y la capacidad de manejo o gerencia. Este (ltimo a su vez es
indispensable para las estrategias de inversion y comercializacion.
El desarrollo de las empresas en un marco arménico de competitivi-
dad y su capacidad de presién por las politicas requeridas esta dada
fundamentalmente por la organizacion gremial. Las politicas de
incentivos y la estructura del mercado son factores decisivos y esta-
blecen condiciones necesarias mas no suficientes para lograr la
modernizacidn.

En la medida que el logro de estas condiciones a nivel de unida-
des empresariales y de subsector son necesarias, se plantean impor-




FINANCIACION DEL DESARROLLO AGRICOLA Y RURAL... 235

tantes desafios para la orientaci6n del la accion del estado y de sus
instituciones. En particular se reconoce que se requiere robustecer la
politica de asignacién de recursos para la generacién y transferencia
de tecnologia y para el desarrollo de la capacidad de manejo geren-
cial. Este dltimo ha sido un renglon por demds olvidado en la politi-
ca piiblica y en la acci6n de la banca de fomento. El tema requiere
una atencién especial con una anotacion particular y es que la geren-
cia es la capacidad de conduccion, de logro de objetivos y fines, y
que de ninguna manera debe estar asociada a la intensidad de capital
y por tanto, al capitalismo o atribuirse a estructuras industriales.

Cuadron?l

MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA EN OCHO PAISES
LATINOAMERICANOS: DINAMISMO DE LA PRODUCCION Y LA EXPORTACION

Tasa anual de

Tasa anual de crecimien imi
lasa an ecimiento crecimiento de

de produccion (%) exportacién (%)
Subsector Sector Agricultura Economia

Frutas (Chile) 12,2 33 2,2 1,7
Hortalizas (México) 5,1 2,8 1,1 5,6
Granos (Argentina) 39 1,7 0,7 10,3
Aves (Perd) 6,7 09 0,7 —

Licteos (Costa Rica) 37 23 2,0 —

Soya (Brasil) 15,0 3.9 27 16,0
Flores (Colombia) 18,3 34 4,0 18,3
Camarén (Ecuador) 18,8 30 2,1 24.9

Fuente: Las tasas de crecimiento de la produccion y la exportacién del subsector se obtienen de los
estudios del caso del proyecto sabre Modernizacion de la Agricultura y se refieren, bdsicamente, al
periodo 1970-1987 (IICA, 1989). Las tasas de crecimiento de la agricultura de los paises se obtienen
del Banco de Datos Estadisticos del IICA y se refieren al perfodo 1970-1986. Las tasas de crecimiento
de las economias se obtienen de CEPAL La evolucion econdmica reciente de América Latina y el
Caribe. LC/L. 492 (CEG. 15/3). 30 de enero de 1989, correspondientes al periodo 1981-1988.

[I. EL ESCENARIO INTERNACIONAL
Y LAS CONDICIONES DOMESTICAS

Ha sido usual que en nuestro andlisis del escenario internacional
en el que se desempeiia la agricultura, nos limitemos a describir la
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situacion y perspectivas del mercado de productos, tanto los que
importamos como los que exportamos. Ello es importante y asi se
verd a continuacién; sin embargo podemos apreciar que por lo ocu-
rrido en los ultimos afios; v lo que se anticipa para los préximos;
serd de extrema importancia otorgar una atencién especial al merca-
do financiero, al de tecnologia y el de material genético; asi como al
contexto politico de las relaciones internacionales.

II.1. El comercio internacional de productos

Hasta hace unos meses se pronosticaba que el precio de los ce-
reales podria bajar durante uno o dos afios antes de iniciarse un pro-
ceso de recuperacion. La sequia que azotd los Estados Unidos en
1988 y el déficit fiscal de dicho pais (que repercutird en el programa
de subsidios en la agricultura) sugieren que se ha iniciado un proce-
so de recuperacion del mercado de cereales. Para los pafses exporta-
dores de trigo como Argentina y Uruguay o de soya como Brasil,
estas son buenas noticias; sin embargo para la mayoria de los paises
importadores de cereales, esto agravard su ya deteriorada situacion
de balanza comercial. En cuanto a los productos de clima templado
y tropical como el café y el banano, las perspectivas son aun buenas,
sin embargo estd latente la amenaza de que los descubrimientos bio-
tecnoldgicos pueden dar origen en cualquier momento a productos
sustitutos. De hecho esta situacion ya se presentd en el caso del azi-
car, producto que tiende a desaparecer del mercado internacional
ante la utilizacién de la fructosa.

En términos generales no podemos tener mucha confianza en el
mercado internacional de productos por cuanto las inestabilidades de
precios ocurridas en el pasado, van a continuar. Por otro lado, a
pesar de las expectativas sobre el GATT, las barreras no arancelarias
podrian seguir siendo un mecanismo de distorsién en el mercado
internacional. En todo caso lo importante para cada pais es el poder
estructurar una cartera diversificada de exportaciones que le permita
manejar los riesgos qaue se anticipan en los mercados externos. En
el afdn por diversificar dicha cartera es muy importante considerar
que el mercado para algunos productos como frutas tropicales esta-
cionales y flores, es frigil, reducido y de alta competitividad. Por
otro lado la produccién de estos cultivos requiere de altas inversio-
nes, que en algunos paises s¢ estan privilegiando sin un claro cono-
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cimiento del efecto que estas inversiones tendrdn en la economia en
su conjunto.

Hay numerosas razones para ser cauto en relacién con el comer-
cio internacional de productos. Si bien es deseable y necesario
exportar productos con mayor valor agregado, debe estar claro que
en muchos casos las barreras proteccionistas son superiores para
productos con mayores grados de procesamiento. Por ejemplo, des-
pués de la Ronda Tokio en 10 mercados industriales los aranceles
para frutas frescas o secas, conservadas temporalmente y preparadas
era 4.8, 12.2 y 16.6%, respectivamente; para €acao en grano, cacao
elaborado y chocolates, los aranceles eran 2.6, 4.3 y 11.8% respecti-
vamente (CEPAL, 1987). Por otro lado, las barreras no arancelarias
en los pafses industrializados no han disminuido. En los paises mas
industrializados el 92% de las importaciones totales de alimentos
estaban sujetas a barreras no arancelarias, en 1986, en comparacion
al 56% en 1966 (Laird y Yeats, 1989).

HUL2. La transferencia internacional de tecnologia

En el escenario internacional ha cobrado un gran espacio el
comercio de tecnologia y material genético y es probable que este
comercio aumente a medida que se perciba como un negocio de
alto lucro. De hecho las mismas empresas transnacionales comer-
cializadoras de grano y aquellas dedicadas a la promocién y
comercio internacional de agroquimicos, estan haciendo cuantio-
sas inversiones en el campo de la biotecnologia. La lucha por
patentizar material genético y tecnologia es creciente y no esta-
mos lejos de ver agresivas batallas en el mercado internacional de
estos insumos. Este material de por si valioso, no deja de signifi-
car un peligro cuando el proceso de patentizacién aunado a la
apropiacién de conocimiento puede conducir hacia una dependen-
cia tecnolégica y de material genético, que ni siquiera los centros
internacionales miebros del CGIAR estdn preparados para afron-
tar. El reto para los paises de la region es, por tanto, de enormes
implicaciones.

La transferencia internacional de tecnologfa se torna cada dia en
uno de los temas centrales del debate Norte-Sur y es de particular
relevancia para la modernizacién de la agricultura en ALC. Sin
embargo, la experiencia de la transferencia ocurrida durante el perio-
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do de la llamada Revolucién Verde ha dejade en muchos el sinsabor
de haber adoptado patrones tecnolégicos no necesariamente consis-
tentes con la disponibilidad de maquinaria e insumos quimicos y la
incapacidad para generarlos en una forma que permitiera su uso a
precios competitivos.

Existe una visidn distinta de ALC y en los paises desarrollados
sobre el proceso de transferencia. En la regién se ve como un com-
promiso que los paises desarrollados (PD) deben adquirir como una
forma de compensar por la ausencia de equidad, particularmente en
los mercados de productos v de capital. En los PD, sin embargo, se
ve por un lado como un medio de ayuda, principalmente a través de
las contribuciones que hacen al CGIAR. Pero, por otro lado, ha cre-
cido el interés por ver esta transferencia asociada a procesos comer-
ciales y a nuevas modalidades de transnacionalizacién. El punto cen-
tral es que cualquiera sea la forma que tome este proceso debera ser
visto como uno de interdependencia y no de dependencia; particular-
mente si consideramos que la tecnologia es un recurso (conocimien-
to, material genético, equipos, etc.) que se maneja internacionalmen-
te a través de complejos procesos y que cada pais tiene que estar pre-
parado para extraer el maximo beneficio, desarrollando sus propias
instituciones y capacidades piblicas y privadas (ver McClintock,
1986; Dolman, 1981).

La incursién de empresas transnacionales comercializadoras de
granos en el mercado de tecnologia es creciente. Estas empresas sin
embargo son sélo uno de los muchos grupos de interés en la arena
internacional en la que se da el intercambio tecnoldgico. Los centros
internacionales, las instituciones ptblicas de los paises en desarrollo,
los agricultores y los industriales son otros de los participantes en
este escenario.

Quizds a manera de resumen y conclusién se puede plantear que
si bien la transferencia internacional de tecnologia para la moderni-
zacién de la agricultura se dard de todas maneras, las preguntas cen-
trales que debemos estar preparados para responder en los proximos
afios conciernen a cudles tecnologias son econémica social y
ambientalmente apropiadas, bajo qué bases financieras y de coparti-
cipacién debe ocurrir la transferencia y bajo que fundamentos insti-
tucionales se puede lograr el maximo beneficio social de este proce-
so de transferencia. Sobre este dltimo punto el esfuerzo del IICA y
de los paises de la regién es creciente para forjar la base institucional
mds adecuada a los desaffos del futuro.
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11.3. El mercado internacional de capitales

Aunque los mercados de productos y tecnologia son los mas
facilmente perceptibles por quienes estdn de alguna forma relaciona-
dos con la agricultura, es en el mercado financiero donde se han
dado los procesos de mayor trascendencia. Estos procesos han toma-
do varias formas y de alguna manera han estado asociados. En cuan-
to a cifras, dos pueden damos una idea de la magnitud. Primero la
fuga de capitales de América Latina hacia los paises desarrollados
mieniras ocurria el proceso de endeudamiento externo mas acelerado
(1978-1983) ha sido tan cuantioso como el monto de la deuda exter-
na (Williamson y Lesard, 1987). Segundo, en los tltimos tres afios el
monto de las transacciones financieras legitimas y resultantes del
cambio relativo del valor de 1as monedas, transferencia internacional
de valores, amortizaciones de deuda, etc., ha superado en 20 veces el
valor de las transacciones comerciales de mercancias (Schuh, 1987).

La evolucién de este mercado, aunado al proceso interno de
especulacién financiera en muchos de los paises representa una ame-
naza para la canalizacién de recursos con fines productivos. De
hecho se asevera que gran parte de la fuga de capitales se ha dado
por razones de falta de seguridad interna en lo politico, mas que por
buscar alternativas mds rentables en el exterior. Desde luego que
esta apreciacién no toma en cuenta la fuga de capitales asociada con
la corrupcién en el manejo de recursos externos y domésticos, la
cual no es facilmente registrable en las estadisticas financieras inter-
nacionales. Sin embargo, en la fuga de capitales no termina el
drama. Rodriguez (1987) ha planteado que en muchos casos sacar el
capital es el primer paso de una serie que incluye sacar a la familia y
finalmente emigrar para convertirse en empresario, muchas veces
exitoso, en los paises desarrollados, agravando el problema de capa-
cidad gerencial en los pafses en desarrollo.

En muchos paises estin dando pasos importantes para la conver-
sién de la deuda. Una de las formas utilizadas es que el pais deudor
compre en el mercado secundario los pagarés que respaldan su deu-
dad con un descuento variable entre paises. En diciembre de 1988
los precios en el mercado de pagarés de la deudad externa de Améri-
ca Latina y el Caribe, fluctuaban entre 5% para Nicaragua y Peri y
59% para Uruguay (Rosenthal, 1988). Existe una gran expectativa
por la conversién de la deuda; sin embargo, también deben estable-
cerse los mecanismos adecuados para evitar la salida de divisas en
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forma asociada a la subfacturacién de la agroexportacion; principal-
mente cuanto las empresas han desarrollado organizaciones transna-
cionales que facilitan dicho proceso.

Es obvio que si este proceso va a continuar con buenas o malas
perspectivas para el comercio de productos y con o sin soluciones
para el pago de la deuda, poco se puede hacer por la recuperacién
econdmica de la regién y menos adn para viabilizar cualquier pro-
puesta de estrategia para la agricultura. De alli que el desarrollo del
sistema financiero de los paises con la mdxima preocupacion ¢
incentivos para el ahorro y las inversiones productivas es prioritario.

IL4. Las condiciones domésticas

La década de los ochenta ha sido uno de los periodos mas criti-
cos de la historia de ALC; pero también ha sido un periodo que ha
permitido atestiguar la capacidad de los pueblos de la regién para
reaccionar y retomar un cambio conducente al desarrollo.

Los paises de la regién se encuentran debilitados por la crisis
economica agravada a a partir de 1982, cuando se revierte el flujo de
recursos financieros hacia fuera de la regién. Los usuales indicado-
res de desempeiio econémico no revelan la profundida y compleji-
dad de los problemas estructurales, como tampoco revelan el cambio
en la estructura econémico-social. El andlisis de estos factores es
fundamental para advertir las condiciones en las que los agricultores
y otras unidades decisorias haran inversiones que todos descamos
que tengan como propdsito el aumento de la produccién y los ingre-
sos en una forma sostenida.

Los aspectos centrales que definen el entorno para la toma de
decisiones sobre inversiones productivas conciernen a las perspecti-
vas y actitud hacia el futuro; los riesgos y condiciones de seguridad,
la corrupcion y los otros flagelos que afectan las relaciones sociales.
En busca de una superacion de la tendencia que han mostrado estas
condiciones, hay un evidente compromiso politico pero también un
gran desafio sobre el papel del estado y la tarea para las instituciones
publicas. Lamentablemente el estado se ha debilitado a pesar del
acrecentamiento del nimero y tamarios de las instituciones piiblicas.

En cuanto a las perspectivas, es necesario cambiar las actitudes
para recuperar la visién de mediano y largo plazo. No es posible
tener expectativas sobre una sociedad mejor, un medio ambiente
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mds sano y sobre un desarrollo sostenido sino hay un compromiso
con las generaciones futuras. Esta es una condicién sine qua non
para cambiar el destindo de la familia y de las unidades empresaria-
les como base del sustento de la sociedad y de la economia. Es cierto
que mal se puede pensar en el futuro sin no se puede sobrevivir el
presente; pero si tan solo se sacrifacara algo del presente sera mas
viable contruir el futuro.

En relacién con este tema, es preciso un cambio de actitud para
reducir la propensién marginal al consumo y para aumentar la pro-
pensién marginal a ahorro. Esto requiere ademds de los incentivos
econémicos, un apoyo del estado para inducir estos cambios. Sera el
aumento del ahorro doméstico lo que revele que la sociedad tiene
confianza en su gobierno y en ¢l futuro de su pais.

Como se planteard mds adelante, cuanto se discute la moderniza-
cién de la agricultura, es oportuno reconocer que los tiempos moder-
nos son tiempos de inestabilidad, riesgos e inseguridad. La inesta-
bilidad, usualmente de naturaleza econémica, es el resultado de fre-
cuentes cambios en las decisiones en funcion de la informacion que
se recibe y sobre la cual se formardn las expectativas del futuro. A
medida que se genera mds informacién hay una tendencia a acrecen-
tar la inestabilidad y solo a medida que se aprende a usar esa infor-
macién se pueden tomar mejores decisiones en un ambiente de ines-
tabilidad.

Los riesgos son inherentes al medio en que vivimos en ALC y
son particularmente tipicas del medio en que se desarrolla la activi-
dad agropecuaria. Los riesgos de origen climatico y sus consecuen-
tes secuelas en el deterioro de los recursos naturales, han aumentado
y se convierten en una de las preocupaciones centrales para motivar
un esfuerzo global que pretende conservar el medio ambiente. Los
mecanismos tradicionales de seguros como forma compensatoria de
las pérdidas resultantes de la ocurrencia de desastres corren el peli-
gro de volverse financieramente no viables. Ya hace algunos afios
(Pomareda, 1985) se hizo la seria recomendacion de que se iniciara
un esfuerzo orientado hacia estimular las inversiones a nivel de finca
y las inversiones publicas para aminorar el efecto negativo de la ocu-
rencia de desastres. Por otra parte existe abundante evidencia de
que si la rentabilidad esperada es alta y si hay confianza en el mane-
jo de un pafs, los productores agropecuarios estdn dispuestos a
arriesgar y a hacer inversiones.

La inseguridad tiene una connotacién mds compleja, mas alla de
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la inestabilidad econdémica y de los riesgos. Esta inseguridad se
refiere al peligro de pérdida de la vida y de los bienes como resulta-
do del crimen, la delincuencia y el terrorismo. Este es uno de los
factores que en forma dramdtica ha venido creciendo en los pafses
—en el medio urbano y rural— y que no solo afecta directamente a
los ricos y a los empresarios industriales sino a los pobres, a los pro-
ductores rurales y a las autoridades y funcionarios publicos. El pro-
blema no estd extendido ni generalizado en todos los paises y es
urgente la adopcién de medidas severas de justicia para castigarlo; y
medidas educacionales y de naturaleza econdémica para prevenirlo.
La repatriacién de divisas v la inversién doméstica en los paises de
la regién no sélo estd limitada por las condiciones econdmicas, sino
por la inseguridad aqui referida.

Finalmente, la bisqueda de alternativas de inversiones producti-
vas se plantea como una necesidad para el desarrollo pero en un
medio en el que la corrupcién y la existencia de negocios ilicitos
atentan cada vez més en contra de la sociedad. Estas condiciones
adversas requieren superarse a través de un compromiso de la socie-
dad en un pafs de la voluntad de todos los paises.

Alin cuanto el escenario descrito puede ser preocupante, debe-
mos reconocerlo como una realidad y confrontarlo. La prosperidad y
el desarrollo estdn al alcance de la sociedad de ALC y es posible
lograrlos si se adopta una actitud positiva y un compromiso social.
La actitud positiva y optimista es fudamental mientras se proceda
con cautela y el compromiso social es ineludible si se desea vivir en
democracia y libertad.

Un tema de particular atencién en el escenario doméstico para
los proximos afios debe ser el manejo de la politica econémica en el
constexto de las relaciones intersectoriales. En relacién con los pre-
cios debe destacarse que el estilo de desarrollo de la comunidad
internacional y las politicas de otros paises han sido determinantes v
continuarén siendo fundamentales para el logro de objetivos a nivel
de la regién, de los paises individualmente y de los diferentes gZrupos
poblacionales dentro de los paises. Por ello, las politicas internas
para lIa agricultura de los paises de la regién deberan considerar
seriamente las condiciones prevalecientes en los mercados interna-
cionales y las politicas macroeconémicas para la agricultura y para
la alimentaci6n en los paises industriales. En los préximos afios serd
fundamental que el estilo de desarrollo se adopte en los paises de
América Latina y el Caribe esté cada vez mds consciente de la enor-
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me interdependencia internacional, y que definan una posicién pro-
picia para relacionarse comercialmente entre si, con los paises indus-
triales y con los més pobres en otros continentes.

Tal como ha sucedido en el pasado, ahora con mayor razén ante
la intencién de incrementar el comercio internacional, serd funda-
mental que las politicas de precios anticipen las tendencias de las
politicas de los paises industriales respecto de las tarifas a las
importaciones y a las cuotas de comercio exterior; los subsidios a la
exportacion; los subsidios directos e indirectos al ingreso de los
agricultores; el manejo de los programas alimenticios domésticos,
los programas de ayuda alimenticia internacional y la cooperacion
técnico-financiera bilateral y multilateral. En esta seccién se anali-
zan algunas de las lecciones que se derivan de la experiencia mas
reciente en estos aspectos y sus implicaciones futuras para las poli-
ticas internas de los paises y para propuestas de acuerdos globales y
regionales.

IV. LA ORIENTACION DE LA INVERSION
IV.1. La inversion publica

La actual situacién de endeudamiento externo de los paises de la
regién tuvo su origen en un momento en el cual el sistema bancario
de los paises desarrollados cont6 con abundantes recursos prove-
nientes del «<boom petrolero» {petroddlares) y, en bisqueda de renta-
bilidad financiera, dio facilidades para colocar sus recursos en los
paises en desarrollo y en particular en Latinoamérica y el Caribe.
Ello fue reforzado por el hecho de que la banca internacional de
fomento, con toda su experiencia, y conocimiento de la region, siem-
pre desarrollé mecanismos de cooperacion con los paises que permi-
tieran apoyarlos en el uso adecuado de las nuevas lineas de crédito.
Esto fue reforzado por la salida de capitales privados desde ALC
hacia los paises desarrollados y se agravo por la caida de los precios
internacionales de los productos exportados y por la elevacion de las
tasas de interés, cuando ya los paises de la regién habian acumulado
un débito sustantivo.

La inversion publica en la regién y particularmente la correspon-
diente a la agricultura, obedecié a una concepcion del papel del
Estado como inversionista en nombre de los agricultores, a través
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de proyectos que eventualmente beneficiaban a dichos agricultores
¥ a la sociedad. Los mecanismos para la recuperacién de esa inver-
sion no fueron a menudo considerados suficientemente. En un anali-
sis critico de la inversion piiblica en el pasado debe reconocerse, sin
embargo, que sélo en los tltimos afios se ha iniciado la maduracién
Yy puesta en operacién de muchos proyectos de inversién que toma-
ron ingentes cantidades de recursos (en proporcién a la economia de
los paises), y que estos proyectos estdn dando origen a condiciones
favorables para el desarrollo rural. Para citar sélo algunos ejemplos
se pueden mencionar la Represa de Itaipi en Brasil-Uruguay, el con-
junto de represas del Plan Hidrdulico del Noroeste de México, la
Carretera Marginal de la Selva en el Perd, el proyecto de la Represa
de Arenal en Costa Rica, etc. Sin embargo, proyectos de grandes
dimensiones y largos procesos de maduracién como los menciona-
dos ya no son factibles en las condiciones actuales, y deben buscarse
con urgencia otras posibilidades.

En los préximos afios, guardando coherencia con las politicas
que se adopten, se requierc un disefio y manejo muy acucioso de la
inversién pdblica, para que el Estado cumpla sus funciones en lo
que compete al desarrollo de la agricultura. Un andlisis exhaustivo
del manejo de la inversién piblica para la reactivacién de la agri-
cultura en los pafses de la regién tiene muchos aspectos; pueden
destacarse los criterios para la priorizacién de las inversiones del
Estado, y las estrechas relaciones entre la inversién piiblica y la pri-
vada.

Al destacar s6lo estos aspectos, tratados con mds detalle a conti-
nuacién, queda pendiente una muy necesaria discusion del dimensio-
namiento de la inversién publica en agricultura en relacién con lo
que se realiza en otros sectores afines o no a la agricultura o que
indirectamente contribuyen con el desarrollo de este sector. Sin
embargo, comprender cabalmente el papel de la agricultura en la
economia nacional serd un factor que lleva hacia la mayor asigna-
cién de recursos para este sector y para los componentes de los otros
sectores que interactian con la agricultura; que en otras palabras via-
bilizan el desarrollo de la agricultura como las inversiones en infra-
estructura rural, educacién rural, educacion alimentaria, etc. En cual-
quier caso, antes que plantear simples y drasticas reducciones en el
gasto puiblico, es fundamental la identificacién de las inversiones y
el gasto que el Estado requiere hacer para poder cumplir més efi-
cientemente sus funciones.
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IV.2. Seleccién y priorizacion de las inversiones del Estado

Hasta ahora los proyectos de inversién piblica han sido evalua-
dos fundamentalmente con base en criterios econémicos e indicado-
res financieros y una medida de los efectos directos: La generacion
de empleo en el sector rural, los aumentos de produccién agropecua-
ria, la generacién bruta de divisas y el aumento de los ingresos de
los productores han sido los indicadores tradicionales. Si se espera
que el sector agropecuario juege un papel dinamizador de la econo-
mia, otros factores cobrardn en el futuro mucha mas importancia y
deberdn ser tomados en cuenta en el disefio de una estrategia de
inversiones y en la preparacién de los proyectos. En cuanto a la
inversién piblica para el desarrollo agropecuario es importante
sefialar que ésta debe ser fundamentalmente inductora de inversion
privada. La inversién publica; financiada con recursos fiscales y con
endeudamiento externo, debe ser, sin lugar a dudas, de tipo orienta-
dor y debe realizarse en dreas en las que el sector privado no inverti-
rd por no poder apropiar los beneficios.

Antes se han ofrecido algunas consideraciones sobre politica de
precios como incentivos para la produccion y requerimientos de par-
ticipacién del Estado para operativizar dichos incentivos. Es decir,
que se ha reconocido el estrecho vinculo entre la politica de precios
y la politica de comercializacitn. El grado de participacion directa
del Estado en los mercados de productos e insumos es un factor
determinante del presupuesto sectorial. Por un lado, si el Estado se
propone adquirir y vender productos, participando asi en forma acti-
va en la comercializacion; efectuard una inversién publica necesaria
en infraestructura para el manejo de los productos ; en los salarios y
otros costos de las empresas comercializadoras; en los costos resul-
tantes de las mermas y las pérdidas de los productos durante la
comercializacién:en los costos de los diferenciales de precios; y en
los costos financieros del manejo de los inventarios. Por otro lado, si
el Estado busca la formacién menos distorsionada del sistema de
precios sectoriales, serd necesario que invierta en sistemas de infor-
macién de mercados; en infraestructura para la comercializacién
puesta al servicio de agentes privados; y en generar y agenciar los
recursos financieros para inversiones privadas en agroindustrias,
cadenas de comercializacién, almacenamiento y manipuleo de pro-
ductos. Serdn este tipo de inversiones publicas y privadas las que,
actuando en forma complementaria, faciliten el comportamiento agil
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de los mercados, lo cual contribuird a reducir las pérdidas y los mdr-
genes de comercializacion.

Una consideracion importante para guiar la inversién publica
es el papel del Estado como orientador del mercado. El Estado
puede tener participacién en los programas de informacién publica
(radio y tv) y de educacidn que ofrezcan orientacién sobre consumo
y salud, y que estimulen la demanda de determinados productos
agropecuarios de origen nacional; en los de valor nutricional para la
nifiez y en aquellos productos que en determinadas épocas del afio se
encuentran en mayor abundancia. Esta labor de orientacién del con-
sumo que cumple el Estado puede constituirse en una de las formas
mds efectivas de contribuir a dar valor agregado a la produccién
agropecuaria creando habitos de consumo consistentes con las politi-
cas de fomento de la producién. Por ejemplo, incentivar el consumo
de leche y jugos tiene un efecto multiplicador mayor en la actividad
agropecuaria y en el ingreso de los productores que estimular el con-
sumo de bebidas gaseosas.

La inversion publica orientada hacia el desarrollo tecnolégico
agropecuario estd ampliamente justificada por sus elevados retor-
nos econémicos y sociales, y sus efectos multiplicadores; no obstan-
te, los niveles actuales de asignacion de recursos piiblicos para este
fin estdn muy por debajo de lo deseable. Aunque esta inversién es
altamente justificada, es muy importante que cada pais lo haga en
funcion de su estado actual de disponibilidad de tecnologfa y de
recursos humanos, con especial consideracién a la existencia de los
Centros Internacionales de Investigacién, de un sistema internacio-
nal de empresas privadas para la comercializacién de tecnologia y de
una red de cooperacidn e intercambio de conocimientos ya estableci-
da y que, en conjunto, permite la captacion de conocimiento y de
material genético. Por tanto, aunque es muy importante asignar los
montos adecuados para esta actividad es mds importante aiin la prio-
rizacion y seleccion de proyectos y actividades dentro de esta gran
drea. También en este caso la inversién realizada en el fortalecimien-
to de los procesos gerenciales de las instituciones publicas responsa-
bles de la investigacion proveera importantes beneficios de elevado
efecto multiplicador.

Con algunas variantes importantes entre los paises de la regién, y
habiendo encontrado una asociaci6n directa entre gastos de Investiga-
cion, Extension y Educacién (IEE) y desarrollo relativo, en 1980, los
paises de la regién invirtieron en IEE entre 0,20 y 1,64% del PIB
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agropecuario. Las cifras han mejorado considerablemente entre 1975
y 1985, pero estd alin muy lejos de las inversiones hechas en los paises
desarrollados. No sélo serd necesario contar con mayores recursos,
sino que esta inversi6n se oriente hacia la generacion de material
genético de alto potencial y de conocimiento tecnoldgico, que permite
la utilizacién eficiente de los recursos con un espiritu conservacionis-
tas y la aplicacién de insumos industriales con responsabilidad por la
ecologia y la salud. Por otro lado, esta inversion publica debe también
tomar muy en cuenta el efecto inductivo que tenga sobre la inversion
privada, tanto para la producién de material genético como para la
provisién de servicios de asistencia técnica privada (Pomareda, 1987).

Los proyectos de desarrollo rural han sido, sin lugar a duda, el
rubro mds importante en el presupuesto de inversién publica en
agricultura, al cual se han hecho las mayores contribuciones a este
sector por parte de la Banca Internacional de Fomento. Bajo este
gran titulo, y en nombre de los campesinos de América Latina y el
Caribe, se a dedicado la mayor proporcion de recursos para construir
grandes proyectos para incorporar nuevas tierras, proyectos que en
su tiempo fueron factibles por la disponibilidad de recursos y quizds
justificados, dada la percepcion existente segin la cual ampliar la
frontera agricola se fundamenta en un concepto distinto, que es ¢l de
incrementar la productividad de la tierra via inversiones privadas (de
los productores) en las unidades de produccion para lograr un mane-
jo mas eficiente del riego, evitar la erosidn, recuperar tierras afecta-
das por drenaje y salinidad, y pequefias obras de riego para produc-
tores organizados. Estas y otras inversiones que ejecutan los produc-
tores en forma individual y organizada se convierten en una fuerza
importante para el desarrollo rural y, por tanto, deberén ser favoreci-
das por el Estado, mediante el apoyo a la organizacién de los pro-
ductores y la movilizacién de recursos financieros que hagan posible
su gestién. Por otro lado, en muchos paises con los adecuados incen-
tivos estatales, la empresa privada, y no el Estado, estd haciendo
importantes inversiones para la incorporcién al riego de tierras con
potencial agricola, o para el establecimiento de criaderos de camaro-
nes y peces. Es posible, por tanto, que €n el futuro inmediato el
desarrollo rural pueda verse sustancialmente fortalecido por progra-
mas estatales de gestion, reestructuracion de la propiedad y titula-
cién de tierras, educacién, motivacion y apoyo directo para la orga-
nizacién y participacién, que fortalezcan y complementen las gran-
des obras de infraestructura fisica que el Estado ha construido.
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Un drea en la cual la inversion publica es prioritaria es el esta-
blecimiento de programas nacionales e internacionales de sanidad
animal y control integrado de plagas y enfermedades. Estas inver-
siones son de la mds alta rentabilidad econémico-social, desde
muchos puntos de vista, aunque sus efectos no sean facilmente per-
ceptibles, esto iltimo es una de las causas de la baja atencién que
han recibido en el presupuesto publico. La presencia de pardsitos ¥
enfermedades en el ganado es el factor de mayor importancia relati-
va que limita el incremento de la productividad, y motiva altas tasas
de mortalidad y bajas tasas de natalidad. Ademas, la prevencién de
enfermedades de tipo epidémico puede tener consecuencias de tanta
repercusion que justifican inversiones publicas mucho mayores que
las que los gobiernos de la regi6én hacen actualmente en este campo.
Una vez mas, en este caso no se pretende que la inversién piiblica
sea sustitutiva de la privada, sino que coadyuve a la realizacién de
esta tltima.

El campo del control integrado de plagas y enfermedades de los
cultivos requiere una inversién piblica de caricter prioritario,
ampliamente justificada por los retornos econémico-sociales de
corto plazo y la preservacion ecoldgica al largo plazo. La peligrosa
dependencia de la agroquimica, inducida por un sector privado con
una actitud eminentemente comercial, ha contribuido a que los cos-
tos en agroquimicos para control de plagas y enfermedades represen-
ten dia a dia una proporcién creciente de los costos de produccion de
los cultivos, sin que exista evidencia significativa de que con ellos
los rendimientos sean m4s estables a través del tiempo, y con clara
evidencia de que la dependencia de los agroquimicos aumenta a una
lasa geométrica. La enorme responsabilidad del Estado se sitda en
dos dreas: 1) invertir recursos en el sector publico agrario, para que
se forjen los recursos humanos y se genere la tecnologia que haga
posible un proceso de modernizacién agropecuaria compatible con
una filosoffa de manejo ecolégico de largo plazo; y 2) normar la
actividad del sector industrial privado para que la produccion de
agroquimicos sea compatible con los principos antes descritos. Es
importante y necesario enfatizar que dados los fuertes vinculos inter-
nacionales en el campo del desarrollo tecnoldgico y la produccién y
comercio de agroquimicos, esto constituye una responsabilidad a
nivel internacional que debe apoyarse.

Ante los serios déficits fiscales, los gobiernos se ven urgidos a
usar més eficiente a los recursos presupuestarios. El manejo de pre-
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supuesto publico debe asi calibrarse cuidadosamente entre simple
gasto e inversion. El primero, que estd constituido bdsicamente por
salarios, debe ser motivo de un andlisis muy cuidadoso de las institu-
ciones del Estado en funcién de los servicios que prestan a la socie-
dad. En el caso particular del sector pablico agricola parece aconse-
Jable examinar con detenimiento los componentes del gasto que no
ofrecen servicios sociales que justifique su existencia, del modo de
reubicar este recurso, ya sea en actividades de apoyo directo a los
productores o en la actividad privada. Dentro del presupuesto para
inversiones indudablemente las opciones son muiltiples; sin embar-
go, se deben identificar aquellas que en las circunstancias y contexto
actual merecen el mayor énfasis y atencién del Estado.

La priorizacién de la inversidn piiblica conlleva una correspon-
sabilidad de la banca internacional de fomento para revisar la
vigencia de politicas que en el pasado promovieron proyectos pibli-
cos de larga maduracion. Los grandes proyectos de infraestructura
de riego son solo un ejemplo v, sin embargo, el BIRF dedicé 32,1 y
30,6% del total de préstamos para agricultura en estas lineas, entre
1975/79 v 1980-1985 contra 5,1 v 4,3% para investigacion y exten-
sién durante los mismos periodos (Pomareda, 1987). En forma simi-
lar, el BID entre 1961 y 1985 ha proporcionado crédito a la agricul-
tura, principalmente para grandes proyectos de riego y de desarrollo
rural, por un total de 6.671 millones de délares, lo cual representa un
promedio del 21,2% del crédito total otorgado por el BID. En 1985
el aporte para la agricultura de 320.5 millones representa tan sélo el
10,5% del total prestado. En el mismo afio, el aporte para investigar
y extensidén (sin contar las contribuciones al CGIAR) representé el
2% del total (BID, 1985). Los criterios de priorizacion de la banca
internacional de fomento deben guardar relacién con los requeri-
mientos actuales en los paises. En tal sentido, la asignacion de fon-
dos a grandes proyectos de infraestructura, que fue un elemento
prioritario en otras épocas, debe ser revisada.

Es posible que en cada pafs se adopten esquemas distintos para
priorizar la inversién publica, por ejemplo para infraestructura y pro-
gramas de apoyo, o que cobre mucho mds peso relativo el criterio de
la seleccidén entre regiones. En este caso se ha hecho referencia a
dreas prioritarias en las cuales la evidencia empirica demuestra que
existen altas tasas de retorno e importantes efectos multiplicadores,
y que los beneficios se perciban al mds corto plazo. El estableci-
miento de politicas de incentivos econémicos consistentes con la
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inversién publica en las dreas sefialadas, constituye el elemento cen-
tral de una estrategia para la reactivacién de la actividad agropecua-
ria. Para ello resulta necesario una revisién del papel del sector
publico agrario y de su eficiencia y capacidad para la gestién de acti-
vidades, acordes con los propésitos de las politicas de incentivos y
con la orientacién de las inversiones piblicas.

IV.3. Relaciones entre las inversiones pitblica v privada
y el papel del sector financiero nacional

La inversion realizada por los productores puede ser hecha en
sus propias unidades de produccién, procurando una integracién ver-
tical y en proyectos de servicio comunitario con otros productores a
través de asociaciones de productores. Las inversiones que se efec-
tian en asociacién con otros productores deben procurar el acceso
mas eficiente al crédito y a los insumos, y deben constituir una
forma eficaz para la comercializacién de los productos y para la
agroindustria que usualmente requiere ciertas economias de escala
no factibles para todos los productos individuales. Por otra parte, es
importante mencionar que las contribuciones econémicas de los pro-
ductores a asociaciones gremiales son acertadas cuando por medio
de dichas asociaciones se negocian precios competitivos, se adquiere
asistencia técnica especializada o inclusive se hace investigacién
para productos o condiciones agroecoldgicas especificas.

Las inversiones en las unidades de produccién deben responder a
planes de desarrollo predial v deben buscar incrementar la eficiencia
productiva y la capacidad de las unidades agropecuarias para mane-
jarse ante la inestabilidad de los mercados, los riesgos de produccion
de origen climético y otros factores. Con este fin, es necesario crear
capacidad en los organismos piiblicos de extensioén agropecuaria y
en los grupos de asistencia técnica privada para apoyar a los agricul-
tores, no s6lo en aspectos agronémicos sino en las necesidades
gerenciales y de manejo financiero de las unidades agropecuarias.

Las inversiones efectuadas en agricultura por parte de grupos
industriales establecidos en el sector urbano estdn surgiendo con
buenas perspectivas y como una forma efectiva de integracion multi-
sectorial interpretada como un proceso de integracién vertical de las
empresas. La participacién de estos grupos requiere ser guiada por el
Estado, con el propésito de que en el proceso se extraigan los benefi-
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cios deseados para los agricultores y asalariados y se produzca la
conjuncion de la capacidad gerencial con la habilidad de cultivar la
tierra.

Las inversiones efectuadas por el sector agricola privado son
financiadas con recursos propios, con préstamos de la banca de
fomento agropecuario y de la banca comercial, o mads recientemente
con mayor énfasis, por grupos agroindustriales o agroexplotadores
que persiguen «joint ventures» con los productores. Las politicas
gubernamentales deberdn procurar una mayor motivacién y conse-
cuente participacion de la banca comercial en el financiamiento de
la agricultura. Al interior de las instituciones financieras nacionales
que financian a los productores, es imperativo el incremento en su
eficiencia y la utilizacién de politicas que permitan que el crédito
llegue a mas agricultores. Por otra parte, el aporte de la banca inter-
nacional de fomento y privada hacia instituciones nacionales de cré-
dito para productores y comerciantes de productos agropecuarios
puede incrementarse notablemente como una alternativa al apoyo a
los gobiernos para proyectos estatales de infraestructura y otros que,
en la experiencia bien documentada de los organismos financieros
internacionales, han probado no ser tan exitosos como se anticipaba.

Por otro lado, la inversion hecha por el sector industrial con el
fin de producir insumos para la agricultura, dentro de una acertada
estrategia de reorientacién industrial, serd una de las formas mds
efectivas de coadyuvar al desarrollo agrario, respondiendo a las
demandas de ese sector y al mismo tiempo generar oportunidades de
trabajo en el sector urbano. Por ello, la banca de desarrollo y la
banca comercial pueden también jugar un papel muy importante
manteniendo una actitud de observacion de los lineamientos de poli-
tica de desarrollo del compleo TAAL, de modo que pueda orientar
recursos hacia este sector,

El proceso de modemizacién y la recapitalizacin de las unidades
agropecuarias no seran posibles sin las condiciones adecuadas de
financiamiento, reflejadas en la calidad del servicio crediticio y otros
servicios bancarios, los montos necesarios, la duracién (amortiza-
cién) de los créditos consistentes con las caracteristicas de la inver-
sién y el precio del crédito (tasa de interés) en relacién con los pre-
cios pagados por los insumos y recibidos por productos y al ingreso
neto real. Con el propdsito de orientar medidas que incrementen la
eficiencia de los mecanismos de financiamiento de la inversion priva-
da en el completo IAAL surgen por lo menos cuatro comentarios:
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* Primero, que el crédito subsidiado tiene fines de fomento y
por tanto de induccién de la inversién para capitalizacién, pero
lamentablemente el mayor porcentaje del crédito agricola no
es para este fin, sino para crédito de avio.

» Segundo, si el crédito es de fomento de la inversién no puede
concentrarse siempre en los mismos agricultores, muchos de
los cuales han recibido este crédito por mas de treinta o cua-
renta afos, con el resultado de que sélo el 10% de los agricul-
tores de la regién se beneficia de estos programas.

¢ Tercero, la continuidad de los programas de subsidio a la agri-
cultura via la tasa de interés debe analizarse en términos de su
alcance distributivo en comparacién con otras politicas, como
los precios de garantia v los subsidios.

« Cuarto, la especializacién unisectorial en la actividad crediti-
cia de la banda de desarrollo agropecuario limita su capacidad
para contribuir a la movilizacién financiera y le impide el
financiamiento de actividades empresariales de tipo multisec-
torial y con elevados grados de integracién vertical, en los cua-
les se localiza un importante potencial para la integracion de la
agricultura a los sectores.

La partipacion del sistema bancario acorde con la estrategia glo-
bal de desarrollo y en particular de desarrollo agrario, la moderniza-
cion de la banca de desarrollo y la motivacion a la banca comercial
para participar en el financiamiento de la agricultura, se convierten
asi en significativas responsabilidades politicas y técnicas de gran
trascendencia en las condiciones actuales y para los proximos afios.

V. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

Con el proposito de lograr la modernizacién de la agricultura con
el maximo de equidad, se requiere en principio una reorientacion del
papel del Estado. Esto a su vez conducird a un manejo diferente de
las politicas, reformas y modernizacién de las instituciones y una
reorientacion de la inversion. Se hace evidente que la modemizacién
institucional se convierte en un esfuerzo central para lograr politicas
acorde con el modelo planteado y para orientar la inversion privada
y manejar la inversién publica.
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V.1. El sistema institucional y las politicas para la agricultura

En la seccidn previa se ha discutido la necesidad de revisar y
reorientar la politica macroeconémica a fin de asegurar que la
misma sea coherente con la propuesta de dinamizacién de la agricul-
tura. Ello requiere como punto de partida una concertacion perma-
nente entre los responsables de la politica macroeconémica y de
planificacién global y los responsables de la politica agricola e
industrial. Esto permitird lograr una mayor congruencia de la politi-
ca macroecondmica con las politicas sectoriales, asi como potenciar
las interrelaciones entre distintos sectores economicos.

Lograr esta armonizacion requiere, por un lado, la necesidad de
que existan mecanismos de coordinacion en la toma de decisiones
en el drea econémica y, por el otro contar con suficiente informa-
cion sobre las vinculaciones macrosectoriales ¢ intersectoriales a fin
de poder evaluar los impactos de los cambios que se introduzcan en
las politicas econémicas. Adicionalmente, resulta necesario encon-
trar nuevas formas de organizacién institucional del sector piblico
que aseguren una adecuada participacién de las autoridades del drea
agropecuaria en la formulacion de las politicas que influyen sobre el
sector agropecuarios.

La generacién de andlisis de la informacién sobre vinculacio-
nes macrosectoriales e intersectoriales demanda que los organis-
mos responsables de la agricultura a nivel nacional refuercen el
area de andlisis de politicas, los sistemas de informacién sobre
mercados y el seguimiento de la evolucién de las variables signifi-
cativas.

Los organismos de cooperacién técnica internacional pueden
contribuir con los paises en la solucién de estos problemas mediante:
la realizacioén de debates a nivel regional sobre los temas mas sustan-
tivos en relacién con los incentivos para la dinamizacion de la agri-
cultura, con participaci6n de los responsables de las decisiones y eje-
cucién de politicas macroecondmicas sectoriales y de planificacion
global; y estudios sobre los obstaculos y tendencias del sector agro-
pecuario y la dindmica de sus relaciones con otros sectores, y de las
necesidades que surgen a medida que la agricultura se convierte en
el sector estratégico y dinamizador de la economia de los paises de
la regién. La discusion de estos estudios requerird mecanismos de
intercambio permanente de experiencias y de los resultados de la
aplicacién de las diversas politicas.
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La necesidad de asegurar la coherencia de la politica de incenti-
vos se ve dificultada por el heche de que frecuentemente el manejo
de la misma se encuentra disperso dentro del mismo sector piblico
agropecuario. En muchos paises el crédito agricola, la comercializa-
cién de insumos y productos, la inversién puablica agropecuaria y la
determinaci6n de los impuestos, se orientan y administran desde
diversos organismos (Ministerios de Agricultura; empresas del Esta-
do, organismos auténomos) que tiene entre si grados de independen-
cia a menudo elevados. La existencia de un sistema institucional
descentralizado para la administracién de los intrumentos de la poli-
tica de incentivos y sus programas debe balancearse con un adecua-
do sistema de coordinacién general de esta politica, que asegure su
coherencia interna y fije los lineamientos para las acciones que se
conduzcan descentralizadamente.

Anidlogamente a lo sefialado en el caso de las vinculaciones
macrosectoriales e intersectoriales, la posibilidad de mejorar la cohe-
rencia de las politicas de incentivos puede ser incrementada a través
de la creacion de nuevos mecanismos institucionales del sector
ptiblico agropecuario y el apoyo adecuado de unidades de analisis e
informacion sobre los efectos «netos» de las politicas de incentivos.
Tal como se han seflalado procedentemente, estas alternativas y
necesidades deben recibir mayor atencién en los programas de ajuste
sectorial que impulsan actualmente los organismos financieros inter-
nacionales. Asimismo, la asistencia a los paises en estas dreas apare-
ce como un tema relevante para los organismos regionales de coope-
racion técnica.

Es oportuno acatar que ¢l Estado en la mayoria de los paises de
ALC, es ademads de rector de las politicas, uno de los principales
agentes econémicos en la produccién agropecuaria. El sector publi-
co presta servicios, administra bienes, opera en los mercados y
cumple una multitud de otras actividades que tienen relevancia en
la economia y el desarrollo rural. Uno de los papeles tradicionales
del sector publico ha sido el de hacerse cargo de actividades social-
mente necesarias pero que no habian sido desarrolladas por el sec-
tor privado. Asi, han sido frecuentes en las ultimas décadas la crea-
cién de empresas estales destinadas a distribuir crédito, comerciali-
zar productos, generar y transferir tecnologia, proveer insumos, etc.
Este rol de iniciador de actividades ha sido un «camino comiin»
tanto en los paises de ALC como en otros paises en desarrollo y
desarrollados.
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El papel protagénico del sector publico en el proceso de desarro-
llo, incluyendo su participacién directa en actividades econdmicas,
ha sido cuestionado en afios recientes. Se ha mencionado preceden-
temente que, por ejemplo, los organismos financieros internaciona-
les impulsan en sus programas de ajuste estructural y sectorial, una
reduccién de la participacion del Estado en la actividad econémica.
Esta propuesta, sin embargo, debe aclararse por cuanto lo que se
requiere es en esencia un estado més fuerte que juegue un papel mas
rector y que sea respetado y un aparato publico quizd de menores
dimensiones pero mas eficiente.

En cuanto a la participacién directa en actividades econdmicas,
existen dreas en las que la accidn inicial del Estado ha permitido el
desarrollo posterior de empresas privadas y cooperativas que prestan
servicios equivalentes, por lo cual la presencia del sector publico
podria obviarse. Ello permitirfa, ademds, liberar recursos para otras
actividades en las cuales el papel del Estado sea indispensable.

Otro aspecto importante de analizar es el potencial para activida-
des conjuntas entre el sector publico y privado, alternativa que en
muchos casos no se han explotado debidamente en el pasado. Hay
diversas 4reas (por ejemplo, comercializacion, generacién y transfe-
rencia de tecnologia) en las cuales podrian obtenerse claras ventajas,
a través de acciones conjuntas gue potencien las complementarieda-
des entre ambos sectores. Para que ello sea posible serd necesario
revisar las regulaciones juridicas que a menudo entorpecen estas
acciones y buscar mecanismos més agiles y flexibles de vinculacion.

Otro aspecto importante pero que ha recibido menor atencion es
el de la modernizacion del sector piublico, 1a cual resulta clave en la
bisqueda de mayor eficiencia. Los esfuerzos por modernizar y dina-
mizar la agricultura tienen un correlator directo en la actividad del
sector piiblico, pues de nada vale mejorar la eficiencia productiva si
un serie de actividades del sector publico que afectan los costos agri-
colas (provisién de insumos, transportes, puertos, comercializacion
etc.) no tienen niveles de competitividad internacional. Esta moder-
nizacion abarca distintos aspectos, que van desde los cambios en su
organizacién institucional hasta las técnicas gerenciales utilizadas en
su administracion.

En cuanto a la organizacién institucional, resulta necesario bus-
car nuevas formas que faciliten una mayor participacion de los usua-
rios en la direccién de empresas estatales y una mejor eficiencia ope-
rativa. Finalmente, 1a gerencia («management») de la actividad del
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sector piblico ofrece en la mayoria de los paises de ALC enormes
perspectivas de mejora. En la era de la informdtica y de la revolu-
cién de las comunicaciones, es necesario que el sector publico agro-
pecuario incorpore sistemas de informacién, procesamiento de datos
y conocimientos de moderna técnica empresarial. Este es un aspecto
fundamental tanto para la administracion eficiente de las actividades
econdmicas desarrolladas por el sector piblico como para el ejerci-
cio de la funcién estatal reguladora y orientadora de la actividad
econdmica.

Dado el impacto y la influencia en la actividad agropecuaria, la
modernizacién del sector piblico es un aspecto clave para asegurar
una mayor eficiencia de la agricultura y su reactivacion. Constituye
un drea en la cual la cooperacién internacional, tanto técnica como
de los organismos financieros, podria efectuar una importante contri-
bucioén.

V.2 El sistema institucional para el financiamiento
de la agricultura

Habiéndose destacado la importancia que los mercados financie-
ros tienen como medio para movilizar recursos para la inversién en
agricultura; existe un gran desafio par el sistema institucional respon-
sable de esta movilizacion de recursos. Este sistema lo componen en
principio la banca central, la banca comercial, la banca de fomento y
otras organizaciones como las cajas y cooperativas de ahorro y crédi-
to. Este sistema institucional requiere un esfuerzo integral y concerta-
do con el fin de coadyuvar en la canalizacién de recursos.

El informe sobre el Desarrollo Mundial, publicado recientemente
por el Banco Mundial (World Bank, 1989) ofrece un analisis amplio
de los problemas institucionales alrededor del tema financiero. Si la
tendencia fuera la de uniformizar las tasas de interés en un pais, eli-
minando gradualmente los subsidios que han prevalecido; surge la
preocupacién de cudl serfa el papel de la banca nacional de fomento.
Se ha insinuado (Wordl Bank, 1989) que la banca de fomento nacio-
nal podria fusionarse a la banca comercial; lo cual niega el que haya
propositos y fines especificos para la banca de fomento ante los
desafios para el desarrollo en los proximos afios.

Sobre este tema se requiere un esfuerzo singular de reflexion al
interior de los sistemas e instituciones de financiamiento y al interior
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de las propias instituciones para evaluar las necesidades de cambio.
Es posible que si las necesidades del desarrollo y la modernizacion
requieren mejor calidad de los recursos humanos, mayor y mejor
informacién, tecnologia y capacidad de gerencia; la banca nacional
de fomento es un esfuerzo complementario con otras partes del siste-
ma institucional, podria reorientar sus funciones. Estas deberian
estar mds dirigidas hacia la formacién de capital (humano, fisico,
tecnoldgico, etc.), para lo cual se requiere inversién y menos hacia el
financiamiento de avios o gastos.

El desafio es importante y requiere a su vez reconsiderar la
orientacion de la capacitacion y las estrategias de desarrollo institu-
cional. Un esfuerzo interamericano en este campo serd de una gran
utilidad para todos los paises.

V1. NUEVOS MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO
Y EL PAPEL DE LA BANCA INTERNACIONAL

Los mecanismos de financiacién a la agricultura utilizados por
los organismos Financieros Multilaterales han ido evolucionando
desde los préstamos para proyectos de inversion especificos con que
iniciara sus actividades el Banco Mundial, hasta la experiencia de
los Préstamos de Ajuste Estructural y Sectoriales Agropecuarios de
los ochenta. La situacién econémica de ALC y el importante rol que
le cabe a la agricultura en la reactivacion econémica de la region ha
interesado al TICA para disefiar conjuntamente con Organismos de
Financiamiento, nuevas modalidades que contemplen las necesida-
des de los paises y de sus agricultores en particular,

Con el propdsito de presentar estas ideas, el presente capitulo
incluye un andlisis de la experiencia del financiamento con base en
proyectos, asi como de los préstamos basados en condicionalidad de
politicas a los Programas Sectoriales Agropecuarios Como una nueva
modalidad para encarar el financiamiento en los afios noventa.

A. La experiencia del financiamiento con base en proyectos
El Financiamiento de la agricultura por parte de Organismos

Financieros Internacionales (OFI), durante las décadas de los sesenta
y los setenta se realizé a través de proyectos, en los que el financia-
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miento es dirigido especificamente para la realizacién de inversio-
nes.

El concepto de préstamos con base en proyectos aparece simulta-
neamente con la creacién del BM a los efectos de asegurar que el
capital prestado fuera invertido con prop6sitos productivos. Los
mediocres resultados de los préstamos internacionales de los afios
veinte y treinta trajeron como resultado que a partir de la creacion
del BM, se pusiera especial énfasis en el concepto de que los présta-
mos debieran ser concedidos para proyectos especificos, admitién-
dose solamente en circunstancias excepcionales otros tipos de prés-
tamos a la guerra.

A pesar de que ya en 1948 el BM otorgd un préstamo de crédito
agropecuario a Chile para la compra de maquinaria agricola, el grue-
so de la experiencia de financiamiento agricola con base en proyec-
tos se incrementa a partir de 1960 cuando inicia sus operaciones el
BID. Recién a principios de los ochenta, los OFI comienzan a apar-
tarse parcialmente del financiamiento con base en proyectos para
comenzar con los préstamos de ajuste estructural.

Aitin hoy en dia, la mayor parte de los recursos movilizados por
MB y BID hacia la agricultura de ALC se canalizan con base en pro-
yectos de inversion.

Es posible establecer diferentes periodos en el financiamiento inter-
nacional de la agricultura de ALC entre 1960 y 1980. En sus origenes,
los préstamos del BID fueron dirigidos a proyectos de colonizacion,.
reforma agraria y otros proyectos de infraestructura en camineria, pro-
visién de agua y vivienda a poblaciones rurales. Con el correr del tiem-
po y hacia fines de los sesenta, el énfasis fue orientado a la produccion
agraria y el apoyo de proyectos tendentes al aumento de la productivi-
dad, destacdndose la estrategia de «desarrollo agricola integrado» en
que, un mismo proyecto financia una serie de diferentes actividades
(riego, comercializacion, tecnologia, camineria, crédito, etc.), todas
ellas centradas en el objetivo de crecimiento de la produccion.

A partir de 1974-1975 comienza a tomar cuerpo una nueva
modalidad de financiamiento cuyo énfasis va dirigido a la infraes-
tructura social, con particular atencién en pobreza rural y con un
enfoque de «desarrollo rural integrado» en donde al objetivo de
aumento de produccién se le agrega el de mejorar la calidad de vida
de la poblacion rural de bajos ingresos.

En forma coherente en las teorias del desarrollo prevalecientes
en la época, durante los primeros afios de financiamiento del BM se
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puso el énfasis en la acumulacién de capital fisico a través de pro-
yectos de inversién con fuerte énfasis en lograr aumentos de la pro-
duccién y atribuyendo escasa importancia a la problematica de la
pobreza rural.

Este enfoque original sufre un cambio significativo en 1973
cuando el entonces presidente del BM anuncia una nueva estrategia
de desarrollo rural fuertemente comprometida a atacar la pobreza
rural, por medio de proyectos dirigidos a financiar un amplio rango
de actividades con el objetivo de incrementar la productividad,
aumentar el nivel de empleo y de ingresos de grupos definidos como
de pobreza rural y proporcionarles aceptables niveles de alimenta-
cién, vivienda, educacién y salud.

Entre 1961 y 1978, el BID aprobé un total de 345 préstamos para
el desarrollo rural, por un monto de 4.000 millones de délares, lo
que representa un tercio del total de fondos prestados por la institu-
cion para dicho perfodo. Este total de préstamo se compone de 233
préstamos de carécter agricola especificamente y 112 préstamos no
agricolas destinados a dreas rurales. El destino de los recursos en
aquellos de caracter agricola, ya fueran multisectoriales o unisecto-
riales, se concentra en riego, crédito agricola, comercializacién,
agroindustrias, desarrollo ganadero, desarrollo de la investigacion y
extension, sanidad animal, pesca y produccion forestal. En el caso de
los préstamos no agricolas destinados a dreas rurales, los recursos se
destinaron a actividades complementarias a la produccién tales
como camineria y electrificaciéon y en menor grado salud, provision
de agua, vivienda y educacion.

Entre 1965 y 1973 el BM aprobé un total de 219 proyectos agrico-
las por un monto de 3.200 millones de délares. Entre 1974 y 1979, el
nimero de proyectos agricolas aprobados ascendié a 446 con un monto
de 12.500 millones de délares. Lo que habla a las claras de un impor-
tante incremento en el volumen del financiamiento a la agricultura des-
pués de la aprobacion de la estrategia de desarolio rural. Los principa-
les componentes del financiamiento para el primer periodo fueron el
riego (33%), crédito agricola (25%) y el desarrollo ganadero (13%).
Los proyectos destinados al desarrollo de éreas geograficas localizadas
s6lo alcanzaron el 5% del total. A partir de 1974, esta composicion
cambia significativamente, pasando a ser el desarrollo de dreas locali-
zadas el componente con mayor nimero de proyectos (26%), seguido
por riego (23%), crédito (9%), plantacién de drboles (8%), investiga-
cién y extension (7%), ganaderia (6%) y agroindustria (6%).




260 C. POMAREDA BENEL - R. VAZQUEZ PLATERO

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

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

* Dudas sobre la permanencia de los beneficios a través del
tiempo.

* Problemas de coordinacién entre agencias ejecutivas a nivel
local.

+ Carencia de paquetes tecnoldgicos adaptados y escasos resul-
tados de la investigacién.

* Dificultades del personal internacional para cumplir con sus
funciones de capacitacion, a técnicos locales.

« Falta de experiencia y capacitacién en los paises y en los pro-
pios bancos para manejar proyectos complejos y las necesida-
des que de ellos se derivan.

+ Largas demoras en todas las etapas del proyecto, desde la pre-
paracion hasta la finalizacién de su ejecucion.

¢ Carencia de directivas de una politica definida sobre el desa-
rrollo rural, en el caso del BID.

* Comunicacién discontinua y esporadica entre los bancos y las
agencias responsables de los paises.

+ Insuficiente cantidad y calidad de estudios de base sobre las
politicas sectoriales para apoyar el ciclo de los proyectos.
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+ Falta de conciencia por parte de los bancos sobre el hecho de
que en el afdn de cumplir con metas en cuanto a desembolsos
se impulsan proyectos deficientemente preparados y analiza-
dos y en donde el costo de los fracasos es, en definitiva, paga-
do por los paises y no por los bancos.

Entre las recomendaciones que surgen de la evaluacion de la
operativa de ambos bancos merecen destacarse:

» Capacitar al personal técnico de los bancos en un enfoque
multisectorial del desarrollo rural.

» Mejorar los mecanismos cualitativos de seguimiento y evalua-
cién continua de los proyectos, evitando el uso de mecanismos
cuantitativos simples y de escasa utilidad.

« Mejorar la realizacién de estudios basicos a efectos de obtener
un mejor conocimiento de los beneficiarios y del entorno de
politica de los proyectos.

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

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

+ Revalorizar la formacién de recursos humanos, el fortaleci-
miento de instituciones y la capacidad de investigacion de los
paises como forma de dar permanencia del proceso de desa-
rrollo rural.

« Desarrollo de politicas claras de desarrollo rural para orientar
las operaciones en el caso del BID.

« Fortalecer los mecanismos de comunicacién y didlogo entre
los bancos y los paises miembros.

« Enfatizar la necesidad de realizacion de estudios de evalua-
cién.,

« Coordinar el trabajo de las diferentes misiones (orientacion y
andlisis) y prestar particular atencién a la integracion de las
mismas.
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» Fortalecer ¢l desarrollo de mecanismos de pre-inversién a
nivel de los paises.

« Fomentar la cooperacién de los bancos con otros organismos
técnicos especializados para la preparacién y supervision de
los proyectos.

¢ Mejorar la coordinacién entre las dreas de operacicnes, técni-
cas, de preparacion, de administracion.

« Flexibilizar las normas y procedimientos de los bancos para
atender a las necesidades de diferentes tipos de proyectos.

Finalmente y quiza de la mayor importancia para este trabajo, tanto
el BID como el BM reconocen que, en ausencia de un marco de politica
general y sectorial adecuadas, resulta muy dificil desarrollar proyectos
exitosos. En general, la experiencia indica que la ausencia de politicas
macroecondmicas y sectoriales conducentes al crecimiento es la princi-
pal causa de fracasos en los proyectos y que tan importante como cana-
lizar recursos al sector resulta aumentar la eficiencia en la utilizacién de
los mismos a través de la implementacién de politicas acertadas.

Tal como se establece ya en 1978 en un trabajo de evaluacion de
préstamos para desarrollo rural del BID: «los paises atacan sus pro-
blemas rurales a través de programas de jure o de facto que incluyen
muchos elementos y politicas, no solamente a través de proyectos de
inversion fisica. El BID y otras instituciones financieras, por otro
lado, operan exclusivamente a través de préstamos para proyectos.
Esto pone un limite a cuanto estas instituciones pueden hacer para
ayudar a los pafses a resolver sus problemas...» (Inter-American
Development Bank, Evaluation Report on Rural Development and
IBD Multi-Sector Lending).

Es en buena medida, por el reconocimiento de esta problemadtica
que a partir de las crisis de principios de los 80 comienza a tomar
cuerpo una nueva modalidad de financiamiento que incorpora la
condicionalidad politica como elemento central.

B. El surgimiento de los préstamos basados
en condicionalidad politica

El surgimiento de los Préstamos basados en Condicionalidad
Politica (PCP) tiene lugar hacia fines de la década de los setenta y
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presenta como actor principal al Banco Mundial (BM) que inicia las
operaciones de Préstamos de Ajuste Estructural (PAE), durante
1980. En efecto, el BM responde con agilidad al rdpido deterioro de
la situacién internacional y las consecuentes dificultades que enfren-
tan los paises en desarrollo. Tal como ocurre con la gran mayoria de
las innovaciones, los PCP son la resultante de un conjunto de facto-
res que al actuar simultdneamente producen un cambio sustancial en
las modalidades tradicionales de financiamiento.

En primer lugar, existia a la fecha el convencimiento por parte
de las OFI, que los paises en desarrollo requerian cambios importan-
tes en las politicas macroeconémicas y sectoriales a las que se les
atribuia buena parte de la responsabilidad de la crisis. A lo largo de
los afios, el BM habia llegado a la conclusién de que resultaba vir-
tualmente imposible desarrollar «buenos proyectos» en un medio de
politicas equivocadas de acuerdo con lo que ¢l BM consideraba
deberian ser «buenas politicas» conducentes al crecimiento. El
marco conceptual para estas posiciones, aun cuando responde a una
linea de pensamiento econdmico de profundas raices, en lo inmedia-
to puede atribuirse a los trabajos de Bhagwati, Krueger y Balassa
sobre la necesidad de reforma en el sistema de incentivos en los pai-
ses en desarrollo, realizados en vinculacién con el BM a principios y
mediados de los setenta. (Véanse, por ejemplo, la serie de trabajos
publicados por el BM en 1975, 76 y 77 con la autoria de Bela Balas-
sa sobre la necesidad de reformas en el sistema de incentivos).

El segundo factor que confluye en el anterior para precipitar la
aparicién de los PCP, son los fuertes desequilibrios en la cuenta
corriente externa de los paises en desarrollo. Era, por lo tanto, nece-
sario que la estrategia de financiamiento contemplara estos dos obje-
tivos, el de apoyar la realizacién de reformas macroecondmicas y
sectoriales, a la vez de asistir a los paises a cumplir con sus urgentes
requerimientos de divisas para atender sus necesidades de importa-
ciones y el servicio de la deuda.

El instrumento que resulta como consecuencia de las necesida-
des descritas son los PAE. El propio BM define en sus manuales de
operacion a los PAE como «préstamos sin proyecto, para asistir a los
programas de reformas de politica e institucionales, necesarios para
modificar la estructura de una economia de manera de mantener su
ritmo de crecimiento y la viabilidad de su balanza de pagos con un
horizonte de mediano plazo». Con el objetivo de otorgar fondos de
rdpido desembolso y de provecar los necesarios cambios de las poli-
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ticas a través de la condicionalidad, en 1980 se comienza la operati-
va de esta nueva modalidad de financiamiento con dos préstamos
aprobados para Turquia y Kenya. La primera experiencia de ALC se
aprueba en junio de 1980 a Bolivia. Aun cuando la reforma de politi-
cas constituye el elemento central de los PCP, en la gran mayoria de
las operaciones se incluye un componente de reforma institucional,
completando de esta manera un paquete de reformas que en forma
complementaria tiendan al logro de los objetivos del préstamo.

Varios de los primeros PAE, inclufan condicionalidad politica
destinada a revertir el sesgo anti agrario de las politicas, ya fuera
directa o indirectamente a través de politicas dirigidas a otros secto-
res, tales como la reduccion de la proteccién al sector industrial. A
partir de 1983 comienza la operativa de los Préstamos de Ajuste
Sectorial Agropecuario (PASA) que incluye reformas especifica-
mente sectoriales pero que conceptualmente no difieren mayormente
de los PAE y a los que genéricamente se los incluye en los PCP.

Desde sus origenes, los PAE fueron concebidos para constituir
un instrumento fundamental de didlogo entre el BM y los paises,
sobre varios aspectos de las politicas de desarrollo, sobre la naturale-
za y alcances de los cambios requeridos y sobre las necesidades de
financiamiento continuo, de largo plazo, destinado a apuntalar el
proceso de reformas. Asimismo, debfa constituir un mecanismo de
ripido desembolso de fondos para financiar importaciones no liga-
das a proyectos. Tales objetivos especificos se enmarcaban en otro
més general que refiere al incremento de Ia eficiencia en el uso de
los recursos y el mejoramiento de la capacidad de respuesta de la
economia a cambios en las condiciones econémicas,

Aun cuando un préstamo especifico implica desembolsos durante
periodos de 12 a 18 meses, el concepto de los PCP se concibe como una
asociacion con el prestatario para llevar a cabo un programa de reforma
estructural con una duracién de tres a cinco arios, plazo durante el cual
recibe apoyo financiero y asistencia técnica. Los PAE son considerados
como complementarios de los programas de estabilizacién del Fondo
Monetario Internacional, de los que se diferencian por la cobertura de
instrumentos de politica y por el tipo, alcance y maduracién del periodo
de tiempo requerido para que las reformas produzcan su impacto.

Resulta obvio destacar que los PCP no han reemplazado a los pro-
yectos como forma de financiamiento. De hecho, atin en 1988 la mayo-
ria de los recursos contratados por el BM lo son bajo la forma de pro-
yectos. El cuadro que sigue muestra la evolucién de los diferentes ins-
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trumentos de préstamo, notandose un marcado incremento del porcen-
taje de recursos destinados a los préstamos con base en condicionalidad
politica, que alcanzan en 1986 una cifra cercana al 20%. Durante el
periodo comprendido entre 1976 y 1988 el BM destiné un 26,8% de
sus recursos a la agricultura. Para el afio fiscal 1988, del total de recur-
sos destinados a la agricultura, el 18,4% de los fondos fue destinado a
préstamos sectoriales agropecuarios (PASA). En monto, el volumen
total de financiamiento a la agricultura alcanzé en 1988 a 4.493 millo-
nes de délares, correspondiendo 825 millones a PASA.

El total de PAE, con algiin contenido de condicionalidad de poli-
tica agraria y de PASA, concedidos por el BM entre 1980 y 1987 fue
de 79 préstamos otorgados a un total de 43 paises. De estos, 22 prés-
tamos fueron concedidos a 12 paises latinoamericanos (Jamaica, 5;
Brasil, 3; Colombia, 2; Costa Rica, 2; Panamd, 2; Chile, 2 y Argenti-
na, México, Ecuador, Bolivia, Uruguay y Guyana uno cada uno).

Durante el afio fiscal 1988 el BM otorgé 3 PASA, a México,
Marruecos y China, por 300, 225 y 300 millones de ddlares respecti-
vamente.

C. Andlisis de la experiencia de préstamos de condicionalidad
politica

1. Componentes de la condicionalidad

Con el objetivo de lograr los cambios estructurales que posibili-
ten el crecimiento, los PCP han enfatizado la necesidad de proceder
a reformas de politica. Aun cuando las mismas presentan una apre-
ciable diversidad entre las operaciones de diferentes paises, se pue-
den realizar ciertas generalizaciones.

En primer lugar, se ha pretendido actuar en forma complementaria
al FMI, habiendo dejado al Fondo el manejo casi exclusivo de ciertas
greas de politica macroeconémica, en particular, politica monetaria y
de tipo de cambio. Las siguientes dreas han sido objeto de atencidon
prioritaria en més de setenta préstamos otorgados entre 1980 y 1987.

1.1. Politica comercial

La reforma del sistema de incentivos a las exportaciones €
importaciones ha sido un elemento clave de los PAE y PASA, parti-
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Cuadron.f2

DISTRIBUCION DE CREDITOS Y PRESTAMOS DEL BANCO MUNDIAL
DE ACUERDO CON LOS INSTRUMENTOS DE CREDITO
(ANOS FISCALES 1975/86 - PORCENTAJES)

TIPO DE PRESTAMO 79/80 81/82 1983 1984 1985 1986
Inversién sectorial

y especifica 81,0 71,0 64,0 67,5 76,6 64,2
Intermediarios

financieros 13,1 18,6 20,6 13,3 9.6 124
Ajuste Sectorial (a) 0,5 0,5 4.4 8.5 10,3 14,0
Ajuste Estructural (b) (1) 3,3 8,0 9,6 8.4 1,1 5,0
(A+B) 3,8 8,5 14,0 16,9 11,4 19,0
Asistencia Técnica

y otros 2,1 1,9 1.4 2.3 24 4.4

(1) Incluye los préstamos por programas junto con los de ajuste estructural,
Fuente: Elaborado con base en informacion de Michelopoulos C., World Bank Lending for Structural
Adjustement, Finance and Development, june, 1987,

cularmente a partir de 1984. El 64% de los préstamos otorgados
incluyen algiin componente relacionado con la politica mundial.

El sentido general de la reforma en esta drea es hacia la liberali-
zacién del comercio y la eliminacién de aquellos factores que deter-
minan diferencias marcadas entre los precios internos e internacio-
nales de productos agropecuarios. En cuanto a la promocién de
exportaciones se ha enfatizado la reduccién de impuestos a la expor-
tacién de productos y a la importacién de productos agropecuarios,
lo que ha aumentado el sesgo antiagrario al no haberse procedido
simultdneamente a desmantelar la elevada proteccién industrial.

Una segunda drea de accién ha sido la reforma de los procedi-
mientos administrativos y la reduccién de las restricciones no aran-
celarias al comercio. Un buen ejemplo de ello lo constituye la condi-
cionalidad contenida en un nuevo préstamo a Argentina para el afio
fiscal 1989, cuya reforma principal radica en la eliminacién de los
requerimientos de consulta previa para la importacién de una gran
cantidad de bienes.

Los resultados de las reformas en esta drea no han sido homogé-
neos. Mientras algunos paises como Turquifa (casi un ejemplo a nivel
de operaciones del BM), Chile y Ecuador han logrado importantes
avances en las reformas de los incentivos en general, la experiencia
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indica que los cambios no han llegado a la profundidad pretendida
originalmente y en algunos casos han mostrado un cierto retroceso.

1.2. Politicas de precios

El objetivo general de los cambios en este caso va destinado a
mejorar los precios al productor aproximéndolos al precio interna-
cional de los productos. Para cllo, se ha recurrido a diferentes meca-
nismos que van desde el establecimiento de precios de referencia a
la utilizacién de bandas de precios ligados a precios internacionales.
En general, sin embargo, el progreso en este sentido se ha enfrenta-
do a serias dificultades para institucionalizar mecanismos tendentes
a reducir el grado de control de precios ejercido por el Estado.
Varios proyectos han incluido condiciones relativas a los precios de
los insumos, aun cuando en ningtin caso se ha requerido la elimina-
cién del control estatal o el retiro de empresas estatales de este mer-
cado.

1.3. Reformas institucionales

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

« Racionalizacién de la inversién publica cuyo objetivo es el
establecimiento de prioridades y la definicion de acciones
complementarias requeridas para garantizar la eficiencia de
los programas de inversién. Paralelamente, en el trabajo de
andlisis de las inversiones realizado por el BM y el FMI, se
trata de fortalecer la capacidad institucional de los paises para
llevar a cabo procedimientos permanentes de andlisis de la efi-
ciencia de las inversiones.

+ Mejoramiento del desempefio de empresas ptblicas, tanto a
través del mejoramiento gerencial como a través de la modifi-
cacién de mecanismos de fijacion de precios para los servi-
cios. Cabe destacar la importancia del aporte que realizan los
déficits de las empresas publicas al déficit global del Estado y
su correspondiente impacto sobre la inflacion.
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* Redimensionamiento del tamafio del sector piiblico incluyen-
do la privatizacién de empresas piiblicas paraestatales que pre-
sentan dos tipos de problemas que afectan al sector rural. Por
un lado, se trata de empresas que actdan frecuentemente como
monopolios legales, lo que induce a una operacién ineficiente
y a fuertes pérdidas financieras. Por otro lado, constituyen la
herramienta a través de la cual el Estado ejerce la regulacion
de precios en contra del potencial del sector agropecuario. La
condicionalidad contenida en los PCP en muchos casos ha
pretendido atacar el primer problema, ya sea a través de la
erradicacién del poder monopdlico de las empresas o bien a
través de la privatizacion de las mismas. La segunda de las
dreas problema planteada, practicamente, ha sido ignorada en
los PCP.

1.4. Movilizacion de recursos domésticos

En esta drea, las principales reformas han ido dirigidas al mejo-
ramiento de las cuentas ptblicas y la reduccién de los déficits fisca-
les, ya sea por incremento en la recaudacién como por disminucién
de gastos. Ademads de la reforma fiscal, los préstamos han enfatizado
la necesidad de eliminar distorsiones al sistema financiero, la libera-
lizacién de las tasas de interés y la eliminacién de los subsidios a las
mismas.

Otras politicas macroeconémicas fundamentalmente destinadas
al manejo del tipo de cambio, han sido implementadas en varios pro-
gramas, aun cuando las mismas han sido instrumentadas a través del
FMI o de los PAE del BM y sélo muy excepcionalmente a través de
PASA.

1.5, Otros componentes de la condicionalidad

La problemdtica ambiental figura en un 10% de los préstamos
concedidos de 1980-87. En el mismo perfodo, muy poco se ha hecho
en programas para el alivio de la pobreza. No obstante, esta proble-
matica tiende a adquirir mayor relevancia v en 1988, de los tres
PASA concedidos por el BM, dos de ellos (México y Marruecos)
incluyen acciones especificamente destinadas a compensar a los
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estratos de poblacién de menores ingresos, por las pérdidas de poder
adquisitivo resultantes de la disminucién de subsidios. Asimismo, en
el caso de México se plantea ¢l desarrollo de un programa piloto
para asistir a la poblacién de bajos ingresos en dreas rurales, quienes
dificilmente tienen acceso a otros programas a pesar de su pobreza
relativa.

Finalmente, es de destacarse que de un total de 600 condiciones
de politicas incluidas en 73 préstamos analizados, el 13% son estu-
dios de muy variada indole, cuya realizacién y la correspondiente
implementacién de sus recomendaciones, se constituyen en parte
integrante de la condicionalidad del préstamo.

2. Disefio e implementacion de préstamos de condicionalidad
politica agropecuaria

Con referencia a la secuencia de identificacion, preparacion,
negociacién y metodologias de formulacién de los PASA y PAE
Agropecuario, existen estudios que analizan en detalle la experiencia
de varios préstamos otorgados a paises de ALC (ver IICA, Serie
Documentos de Programas 1 y Diaz Bonilla). Por tal motivo, la pre-
sente seccién pretende agregar a los referidos estudios algunos
comentarios complementarios que parecen relevantes a la luz de la
propuesta a realizarse en el capitulo siguiente:

La estrategia originalmentc planteada para la implementacién de
los PASA, se basaba en que el primer objetivo del ajuste s la nivela-
cién de la cuenta corriente externa, o sea, un objetivo de estabiliza-
cién. Una vez atacado este problema a través de acuerdos con el FMLI,
el ajuste se convierte en esencia en un proceso de reasignacion de
recursos, de acumulacién de factores y de adecuacion de la estructura
a la nueva situacion externa. A nivel macroecondmico, este proceso
se realiza a través de los programas dirigidos por el FMI (structural
adjustment facility) y por PAE del BM. Esto significa que los présta-
mos sectoriales vienen, tedricamente, precedidos del ajuste macro y
sus objetivos consisten genéricamente en profundizar las reformas y
en ampliar el alcance de campos abarcados por las mismas. A estos
efectos, se prevé que a través de una serie de PASA secuencialmente
ordenados en el tiempo, se procede a dar un apoyo financiero conti-
nuo al proceso de reforma. En la prictica, esta estrategia de acciones
a instrumentar secuencialmente, sélo se ha respetado parcialmente.
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La implementacion de los préstamos se inicia con la preparacion
de un memorandum de iniciacién en donde se sintetizan los objeti-
vos del mediano plazo para el programa de ajuste estructural y el
tipo de medidas que se pretenden implementar para lograrlas. A par-
tir de esta instancia, se comienza una etapa de preparacién y nego-
ciaciones cuya duracién, en promedio, es de un afio y que requieren
un importante esfuerzo de dedicacion de técnicos a la tarea. La expe-
riencia de los primeros préstamos evaluados indican que se requie-
ren mas de 100 semanas/hombre de técnicos especializados para lle-
gar a la formulacién del documento de préstamo. Dada la creciente
complejidad de los préstamos, se registra una tendencia a alargar los
tiempos de preparacién que para los préstamos de 1988 se ubican
entre los 18 y 24 meses.

En particular, la capacidad de los gobiernos para disefiar, legislar
y ejecutar reformas ha sido sobrevaluada a la luz de las dificultades,
no sélo de orden técnico sino fundamentalmente de orden politico.
Tales problemas han sido particularmente agravados por la condicio-
nalidad muy amplia y compleja que caracterizo los primeros PAE y
PASA, tal como ocurrié con los dos primeros préstamos otorgados
en ALC a Bolivia y Guyana, cuyo progreso en las reformas fue
minimo.

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

2.1. El diagnéstico sectorial en la formulacién de los PCP

Es de destacar que adquiere particular relevancia el trabajo reali-
zado a nivel de pais, sobre temas econdmicos y sectoriales (country
Economic and Sector Work-CESW), cuyo aporte ha demostrado ser
invalorable en el disefio de los programas de ajuste, por cuanto la
formulacién de los mismos requiere de un acabado diagndstico
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general y sectorial en cuya elaboracion resulta imprescindible el tra-
bajo del CESW. Aun a pesar de estos aportes, una de las criticas mas
frecuentemente realizadas a los programas, se refiere a la carencia de
informacién detallada de evaluacién del impacto de las reformas
propuestas, aun en aquellos casos en que se realizan estudios especi-
ficos durante la preparacion.

En general, la experiencia muestra que el BM ha desarrollado un
marco general que pauta la direccion deseable de las politicas
(aumento de exportaciones, fortalecimiento de mecanismos de mer-
cado, sinceramiento de mecanismos de establecimiento de precios,
aumento de eficiencia y competitividad del sector privado y publico,
etc.), pero no ha existido un mecanismo de ajuste fino a la realidad
de cada pais que permita priorizar las reformas. En funcién de la cre-
ciente complejidad de los préstamos y de la necesidad de un analisis
profundo del impacto de las reformas de politica, aparece como
necesario el trabajo de los organismos técnicos en la preparacién del
diagndstico y la evaluacién ex-ante de los proyectos. En este senti-
do, se abre una interesante posibilidad de cooperacion del IICA con
los OFI como organismo con presencia permanente en los paises,
capaz de contribuir a la realizacién de los diagnosticos y a la prepa-
racién y seguimiento de los proyectos.

3. Andlisis del impacto de los préstamos
de condicionalidad politica

En un reciente informe publicado por el BM sobre los PCP se
concluye que la experiencia ha sido «moderadamente exitosa». El
anélisis comparativo de los treinta paises que recibieron PCP hasta
1984 tuvieron un desempefio econémico algo superior al de otros 63
paises que no tuvieron préstamos. Estos resultados fueron ain mejo-
res en los doce paises que tuvieron programas intensivos de ajuste
estructural, habiendo recibido al menos tres PCP antes de 1986. Asi-
mismo, se aprecia que la tasa de crecimiento de la produccion
agricola se duplicé en el periodo post-préstamo para los pafses reci-
pientes y fue significativamente mayor en el grupo de los asistidos
en relacion con el de no asistidos por programas de ajuste, aun cuan-
do los resultados individuales presentan una apreciable variacion.

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

Estadisticamente se estima que entre un 60 y un 70% de las
reformas incluidas en PCP fueron efectivamente llevadas a cabo y
que en un 84% de los casos se han logrado avances significativos.
No obstante estos datos, lo relevante del andlisis no es el aspecto
meramente cuantitativo, sino fundamentalmente el grado de profun-
didad alcanzado por las reformas; la institucionalizacién o perma-
nencia de las mismas.

En este sentido, no se puede hablar del éxito de los PCP ya que
en muchos casos las reformas fueron meramente superficiales. El
caso de las politicas de precios de productos e insumos constituye
un buen ejemplo, ya que en ciertos programas solamente el efecto
de inflacién fue suficiente para diluir el efecto de los cambios. En
muchos casos las reformas, lejos de institucionalizarse, son objeto
de decisiones discrecionales que afio a afio se toma sin lograr esta-
blecer un marco de politicas, que al ser percibido como permanen-
te por los agentes econdmicos, promueva efectivamente la inver-
sién.

Los resultados de las reformas institucionales planteadas en la
PCP han sido relativamente superficiales en dreas muy sensitivas
como las privatizaciones y casi inexistentes en otros como la desre-
gulacion. En otras dreas, tales como el mejoramiento de la capacidad
gerencial, el manejo de la inversién publica y el aumento de la efi-
ciencia de las empresas estatales, se han logrado resultados acepta-
bles, habiéndose logrado que a raiz de las reformas incluidas en el
PCP se haya internalizado la necesidad de profundizar las reformas
en dreas tales como la educacion, la capacitacion y el desarrollo ins-
titucional, tal como sucede en el caso de Jamaica, que constituye,
con cinco préstamos otorgados, el pais de ALC con mayor continui-
dad en operaciones de ajuste estructural.
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En lo que se refiere a la difusién de las reformas a otras dreas no
necesariamente vinculadas al sistema de incentives y precios, el
impacto ha sido menor. Los aspectos de tenencia de la tierra y de
politica impositiva agraria han sido incluidos s6lo excepcionalmente
en los préstamos. Otras dreas que requieren atencién por su efecto
complementario a las reformas del sistema de incentivos, son la
investigacién y extension, el desarrollo de infraestructura de trans-
porte y puertos y la irrigacion, factores cuyas carencias pueden frus-
trar cualquier esfuerzo de mejora en otras dreas de politica. En
varios proyectos de condicionalidad se incluye la necesidad de revi-
sar los presupuestos publicos del sector agricola, lo que deberia ser
una parte indispensable de futuros préstamos, por cuanto ante la
necesidad de reducir el gasto piiblico, los gobiernos con frecuencia
optan por sacrificar las inversiones en estas dreas, cuyas carencias en
el largo plazo condicionan las posibilidades de crecimiento sectorial.

Sélo en los préstamos mds recientes se ha comenzado a prestar
atencién a la problemadtica ambiental, aun cuando los propios pro-
yectos del BM han contribuido a grandes desastres ecoldgicos, tales
como el desarrollo de la selva amazo6nica del Brasil. Aun cuando son
los proyectos los que frecuentemente atentan contra la conservacion
del medio ambiente, los PCP pueden cumplir un importante rol en
garantizar acciones de politica tendentes a reducir los efectos negati-
VOs.

El disefio de mecanismos para combatir la pobreza y en particu-
lar los efectos de los programas de ajuste sobre los sectores de
menores ingresos, parece haber logrado un espacio importante en los
Giltimos afios de acciones del BM. Existe una marcada preocupacion
en todas las esferas del BM de considerar aspectos relativos a la
pobreza en futuras operaciones por dos tipos de consideracién. Por
una parte, para contribuir a aliviar el problema en si mismo y, por
otra, para facilitar el éxito de los programas de reforma disminuyen-
do la resistencia al cambio.

No hay duda, en la actualidad, de que muchas de las medidas de
politica propuestas en los PCP tienen importantes implicaciones de
tipo social. Las reducciones presupuestarias y demas medidas de
manejo de la demanda afectan marcadamente el nivel de empleo y
del salario real de determinados sectores, al menos friccional o tran-
sitoriamente. La debida atencién de esta problematica requiere estu-
dios que permitan integrar orgénicamente los programas de alivio de
la pobreza con los de ajuste estructural.
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4. Lecciones para el future

El objetivo de desembolsar fondos en forma rdpida fue cumplido
en forma adecuada y ha demostrado ser una valiosa herramienta para
reducir los desequilibrios de cuenta corriente externa. Debe enfati-
zarse, sin embargo, que se trata de un objetivo de corto plazo y que
si bien la estabilizacién puede ser una condicidn necesaria, su logro
no constituye de por si una garantia o condicién suficiente para el
crecimiento. Por otra parte, también resulta obvio que los PCP no
han sido efectivos para solucionar el problema del endeudamiento
que en 1988 todavia tiene plena vigencia.

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

La razén de ser del ajuste estructural se resume en el concepto de
que no puede haber proyectos de inversién «buenos» en un ambiente
de politica equivocada. La experiencia de los PCP también permite
asegurar que no puede haber reformas de politica o de estructuras
exitosas (conducentes al crecimiento) sin el complemento necesario
de realizacion de inversiones. Precisamente en esta drea, los PCP
muestran una marcada carencia por cuanto ¢l aumento de las tasas
de inversion ha sido casi ignorado por los PCP. El asegurar el
aumento de las tasas de inversion y plantear las reformas de politica
e institucionales en funcién de maximizar la eficiencia de las mis-
mas debe ser el enfoque de futuros programas de ajuste estructural.

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

La condicionalidad debe ser viable desde el punto de vista eco-
némico y fundamentalmente politico, es decir, que debe lograr un
alto grado de compromiso en el gobierno y eventualmente un mini-
mo grado de adhesién en los sectores opositores. Las condiciones
deben ser modificadas si ello resulta necesario para lograr esta facti-
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bilidad politica, aun a riesgo de sacrificios en su efectividad econd-
mica.

La experiencia muestra una correlacién marcada entre la com-
plejidad de las condiciones y ¢l incumplimiento de las mismas. Los
programas deben priorizar cuidadosamente las reformas a imple-
mentar y limitarse a incluir pocas condiciones, claras y de fdcil eva-
luacién en cuanto a su cumplimiento.

Particular atencién debe prestarse con respecto a eventuales con-
flictos, contradiciones o incompatibilidades entre las politicas, espe-
cialmente con las politicas macroecondémicas acordadas a través de
otras instituciones como el FMI. A modo de ejemplo, puede citarse
el efecto de las devaluaciones que resulta positivo para el sector
exportador, pero que puede acarrear un importante aumento del
gasto piiblico para un pais endeudado. De la misma forma, Ia reduc-
cion de los déficits piiblicos atentan con frecuencia contra el nivel de
inversién global del sector agrario en dreas prioritarias para el creci-
miento de largo plazo como la educacién y la investigacion. La coo-
peracién entre los organismos técnicos, los bancos y el FMI debe
asegurar la necesaria «consistencia» de las recomendaciones de poli-
tica.

Uno de los comentarios favorables de la experiencia sefiala que
el mecanismo de los PCP se ha constituido en un promotor de «did-
logo» entre los bancos y los gobiernos sobre las necesidades de cam-
bios. Para fortalecer este didlogo y contribuir al éxito de los progra-
mas, las condiciones deben surgir de un andlisis profundo de la reali-
dad llevado a cabo conjuntamente entre el gobierno y los bancos
involucrados. La condicionalidad no puede establecerse en funcion
de un marco conceptual rigido, sino que debe surgir como necesaria
a raiz de un andlisis critico de la realidad.

Aun cuando todo programa de reformas supone una mejora a
nivel global de la economia del pais, es frecuente que ciertos grupos
o sectores resulten perjudicados por ¢l proceso de ajuste. La identifi-
cacién de tales grupos ya sean afectados en forma transitoria o per-
manente, asi como la determinacién cualitativa cuantitativa de los
perjuicios de que son objeto, debe ser parte inseparable de los prés-
tamos. Ello posibilitara la incorporacién del concepto de «compen-
sacién por efecto del programa de ajuste» 1o que agregard mucho a
la viabilidad politica de los mismos, ya sea que s¢ trate de grupos de
pobreza o de empresarios cCuyos intereses sean afectados por los
cambios.
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Las reformas deben seguir una secuencia sistematicamente orde-
nada hacia el logro de los objetivos. En muchos casos se ha compro-
bado que el orden en que las reformas son implementadas tienen
gran influencia sobre el éxito del programa de ajuste (Edward, S.).

Una reciente evaluacién del BM de su propia experiencia en
PCP (Banco Mundial), establece los siguientes prerrequisitos como
necesarios para la aprobacién de los préstamos: a) existencia de un
acuerdo con el gobierno sobre la estructura global del programa de
ajuste estructural incluyendo su marco de politica macroecondmica,
b) debe tratarse esencialmente de un programa del propio gobierno y
no de un programa del banco o impuesto por el banco y ¢) la finan-
ciacién debe ser adecuada. Los tres prerrequisitos parecen relevantes
y en particular el segundo en lo que hace el compromiso del gobier-
no en la necesidad de ajuste. El concepto de adecuada financiacién
no se limita solamente al financiamiento previsto en el préstamo
sino también a la necesaria flexibilidad que debe de mostrar el banco
ante eventuales necesidades de financiamiento adicionales que sur-
jan durante la implementacién de un programa en el que el gobierno
compromete su esfuerzo. Un cuarto prerrequisito que se podria agre-
gar se refiere al énfasis que el programa de ajuste debiera dar al
aumento de la inversion y la necesidad de canalizar fondos con ese
objetivo, como parte intimamente ligada al éxito del programa de
ajuste.

Existe, asimismo, acuerdo en que la condicionalidad de los prés-
tamos debe estar relacionada a cambios de politica y reformas insti-
tucionales y no a criterios de desempefio econdémico como es el caso
de los acuerdos del FMI. Esto garantiza que el cumplimiento de la
condicionalidad se encuentra estrictamente bajo control del gobierno
y no dependiendo de factores externos no controlables.

Con el objeto de dotar de flexibilidad a los programas se reco-
mienda el uso de condicionalidad de dos pisos. Esto implica la exis-
tencia de condiciones criticas (cuyo cumplimiento es requerido para
la efectivizacion de los desembolsos) y de condiciones deseables, 1o
que requiere de un importante trabajo de priorizacién durante la pre-
paracion del programa.

El BM ha establecido un limite indicativo del 25% como techo
de 1a proporcién de fondos de PCP en el total del financiamiento del
banco. Este porcentaje por otra parte coincide con la proporcién
actual de utilizacién de préstamos aun cuando el establecimiento de
tal proporcién es solamente indicativo.
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De cuanto se ha expuesto anteriormente se concluye que el tra-
bajo de preparacion y supervisién de préstamos requiere mejoras
sustanciales en el futuro. El proceso de ajuste estructural es de caréc-
ter continuo. Cada préstamo constituye un eslabén de un proceso
que debe constituirse en un mecanismo permanente de didlogo entre
el organismo financiero y ¢l pais en busca de armonizar la disponibi-
lidad de financiamiento, el ajuste de las politicas y las reformas de
instituciones en un programa global cuyo objetivo central ya no es el
equilibrio el sector externo sino fundamentalmente el crecimiento de
la economia. Parece obvio que ¢l éxito de los programas, mds alld de
los comentarios realizados arriba, depende de la «bondad» de las
politicas y reformas propuestas, o sea, de la seguridad de que como
consecuencia de las politicas aplicadas, mejorard el desempefio de la
economfia. Ello requiere un importante esfuerzo de estudios e inves-
tigacién en el terreno para formular programas sélidos, a la vez de
requerir un afinado proceso de supervisién para corregir los progra-
mas en la medida que la evaluacién de su desarrollo asi lo requiera.
Este esfuerzo no parece posible de realizar a través de misiones de
técnicos cuyo grado de conocimiento de la realidad de los paises no
es el necesario. El didlogo entre banco y gobierno, el apoyo al logro
del consenso a nivel de pais, la seguridad de coherencia entre politi-
ca macro y sectoriales son sélo algunos de los campos en que un
gran esfuerzo y dedicacién de técnicos altamente especializados se
requiere para garantizar el éxito en la implementacion de los progra-
mas. En lo institucional, esta rcalidad convoca a una activa partici-
pacién de los organismos especializados a efectos de colaborar con
los pafses en la preparacion, ejecucion y supervision de los progra-
mas.

D. Hacia nuevas modalidades de financiamiento
ala agricultura de ALC

1. Bases para mejorar la eficiencia de los mecanismos financieros.
El énfasis en ¢l crecimiento

El proceso de ajuste de las economias de ALC estd proximo a
cumplir 10 afios. Al entrar en la iltima década del siglo existe el
convencimiento de que este perfodo serd trascendente para la region.
De cuanto suceda en los préximos diez afios depende de que ALC
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entre en ¢l siglo XXI en un proceso de crecimiento dindmico, miran-
do al futuro con el convencimiento de haber superado un pasado de
atraso relativo, de problemas sin solucién y sin ofrecer la esperanza
de un futuro mejor a los 535 millones de personas que habitaran el
continente hacia el aio 2000.

En este afdn de poner al continente en el camino del desarrollo y
la modernizacién, son muchos los factores sobre los que se deberd
tomar decisiones. Algunos de ellos escapan al dmbito latinoamerica-
no, mientras que otros son resortes de decisiones estrictamente
regionales. Dentro de las muchas 4reas de accién conjunta que serd
necesario encarar en lo inmediato, la movilizacién de recursos finan-
cieros hacia la agricultura constituye un elemento de enorme rele-
vancia por las caracteristicas propias de la regién y por el impacto
que el desarrollo agropecuario puede tener sobre la economia regio-
nal.

A diferencia de lo ocurrido durante la década de los 80 en que el
énfasis estuvo en lograr el ajuste a los problemas externos, en el
futuro, la movilizacion de recursos financieros debe ir progresiva-
mente transfiriendo el énfasis del ajuste al crecimiento. A medida
que los problemas de balanza de pagos se van solucionando, el obje-
tivo de desembolsar fondos rapidamente deberad dejar paso paulati-
namente a un tipo de financiamiento dirigido a lograr los cambios
estructurales imprescindibles para el crecimiento de la regién en el
largo plazo. El objetivo de este capitulo es el de elaborar algunas
propuestas tendentes a facilitar la movilizacion de recursos hacia la
agricultura de la region y a hacer mas eficiente la utilizacién de tales
recursos.

La propuesta de movilizacion de recursos tiene dos componentes
esenciales. En primer lugar es necesario un incremento significativo
en el volumen de recursos transferibles a la regién. Coincidente con
este enfoque, las necesidades de ALC han sido estimadas por varias
fuentes en el orden de los 20.000 millones de délares anuales (Balas-
sa y otros) a través de bancos comerciales, organismos multilatera-
les, inversiones externas, financiamiento bilateral y eventualmente
repatriacion de capitales. Loos OFI deben continuar liderando el pro-
ceso de inversion en la agricultura, incrementando el volumen de
recursos destinados a tal fin, con el objetivo de revertir la caida en
inversién que se ha registrado durante los ochenta.

En segundo lugar y tan importante como el primero, se debe
incrementar la eficiencia de la inversidn. Tal como se mencioné
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anteriormente, las diferencias en la eficiencia de la inversién expli-
can en mucho mayor grado las diferencias en las tasas de crecimien-
to econdémico entre ALC y el Lejano Oriente que los respectivos
niveles de ahorro interno. Precisamente, ¢l objetivo especifico de las
nuevas modalidades de financiamiento es eszimular la inversion del
sector privado y aumentar la eficiencia de la inversién publica y pri-
vada a través de modificaciones politicas y reformas institucionales.
Tal como fuera explicitamente contemplado por los ministros de
Agricultura a través de la declaracion de Ottawa, en la necesidad de
aumentar la eficiencia de la inversién, esta radicada la justificacion
del rol que deben cumplir los nuevos mecanismos de financiamien-
to, particularmente en una regién que ain hoy requiere realizar
importantes reformas de politicas ¢ institucionales, a efectos de crear
una nueva estructura econémica capaz de proyectar al continente
hacia un periodo de crecimiento sostenido.

Tal vez la mas importante de las lecciones que se extraen de la
experiencia inmediata en préstamos de ajuste estructural, se refiere a
que no debe concebirse a los préstamos como instrumentos de con-
dicionamiento por parte de los bancos, si no que los préstamos
deben constituirse en el necesario apoyo financiero que los OFI
otorgan a un programa de inversion y reforma estructural que los
propios paises deciden impulsar, con una perspectiva de largo plazo
y en que las reformas de politica e institucionales surgen como un
elemento decisivo para estimular la inversién y aumentar su eficien-
cia.

El programa de inversion y reforma es «decidido por y de pro-
piedad de los paises». Los bancos Multilaterales deben aportar los
recursos financieros para apoyar y viabilizar el programa. Tanto el
organismo financiero como aquellos técnicos especializados, como
IICA, deben asimismo aportar sus recursos humanos y financieros
para colaborar con los paises en la preparacién, ejecucion y supervi-
sién de los programas, en funcién de las dificultades que los paises
puedan tener en este sentido debido a la creciente complejidad de los
mismos.

Los bancos de desarrollo deben dejar en manos del FMI la ins-
trumentaci6n de programas de estabilizacién de corto plazo. No obs-
tante, resulta imprescindible un alto grado de complementariedad
entre los bancos y el FMI. Los mecanismos adecuados para garanti-
zar la coherencia en operativa de ambas instituciones deben ser
motivo de un estudio detenido. El BM ha sugerido que el documento
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denominado «Policy Framework Paper» utilizado «Structural
Adjustment Facilities», debieran ser enriquecidos con una perspecti-
va de mds largo plazo para su utilizacién como documento de refe-
rencia en la operativa de los bancos. Sea a través de este mecanismo
0 a través de otros mecanismos a implementar, la colaboracion entre
instituciones a este nivel parece indispensable. La discusion de esta
problemitica deberia ser parte de un didlogo tripartito juntamente
con los gobiernos, de forma de respetar la filosofia expuesta ante-
riormente en cuanto a la «propiedad» de los programas por parte de
los paises. A pesar de la necesidad de colaboracién, los bancos
debieran mantener la individualidad de sus programas en funcién de
los diferentes objetivos de estos, respecto del FMI. En este sentido
se recomienda evitar la llamada «condicionalidad cruzada» (cross
conditionality) como forma de no perder la perspectiva de desarrollo
en la operativa de los bancos.

Las nuevas modalidades de financiamiento deben seguir enfati-
zando su rol como promotores de didlogo en los paises sobre la
estrategia de desarrollo sectorial agropecuario. El éxito de los pro-
gramas dependerd en buena medida de la «calidad» del aporte técni-
co y politico de los paises asi como de los recursos humanos, finan-
cieros y experiencias que los organismos financieros y técnicos
especializados destinen a la realizacion de este «didlogo».

A través del esfuerzo conjunto de bancos y gobiernos debe
lograrse disefiar programas de largo plazo de ajuste estructural agro-
pecuario caracterizado por su continuidad y flexibilidad. Debe
incluirse a los préstamos como los instrumentos puntuales de un pro-
grama de més largo plazo que contemple la implementacién progre-
siva de un conjunto de operaciones que paulatinamente van profun-
dizando el proceso de reformas. Por otra parte, la continuidad en la
evaluacion de los programas requiere que «dentro» de cada préstamo
y «entre» diferentes operaciones se posea la flexibilidad necesaria
para realizar ajustes de acuerdo con la variabilidad de las condicio-
nes externas y a los desvios observados respecto de las metas origi-
nalmente planteadas.

Dado que los beneficios globales generados por un programa de
ajuste estructural puede implicar que los costos recaigan sobre cier-
tos sectores, es importante que tales sectores sean claramente identi-
ficados y que los préstamos incluyan previsiones para compensar
tales costos, especialmente cuando los mismos castigan sobre todo a
los sectores de menores ingresos. El concepto de «compensar los
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costos de Reformas» debiera ser parte inseparable de todo programa
en el futuro.

La necesidad de mejorar el entorno de politicas en ALC y el
potencial que tienen los mecanismos propuestos para lograr el cam-
bio dificilmente pueda discutirse, al menos como esquema tedrico.
Sin embargo, la experiencia indica que el potencial de los PCP para
provocar los cambios y, sobre todo, para que estos adquieran carac-
ter permanente no ha sido plenamente realizado. Es por ello que hoy
en dia la operativa de los mismos estd siendo objeto de un debate
amplio sobre los cambios necesarios para el futuro. Es asf que s¢
plantean programas de ajuste con desembolsos lentos como forma de
dar mayor permanencia a los mismos, o bien se plantea el otorga-
miento de préstamos de ajuste de largo plazo con desembolsos anua-
les como apoyo del presupuesto piiblico anual de inversiones, con
revisiones periédicas conjuntas de este tltimo por parte del banco y
el gabierno.

El IICA, como organismo técnico especializado en la agricultura
ha propuesto al BID la utilizacién de Programas Sectoriales Agrope-
cuarios como mecanismos de base para encarar refinanciamiento de
largo plazo al sector.

2. Los programas sectoriales agropecuarios (PSA)

Quiza la conclusién més clara que surge de casi una década de
experiencia en préstamos sectoriales, es que si no existe un alto
grado de compromiso y de conviceion por parte del gobiemno acerca
de las reformas a implementar, resulta casi imposible que el progra-
ma tenga éxito. En ese sentido, el IICA, en la bisqueda de nuevas
modalidades de financiamiento para la agricultura de ALC parte de
la base que, por un lado, se requiere un importante esfuerzo en mate-
ria de movilizar recursos financieros para la inversién sectorial y,
por otro lado, debe reconocerse la necesidad de proceder a reformar
politicas y a modernizar el sistema institucional vinculado al sector,
ordenando estos tres elementos dentro de una estrategia de desarro-
llo agropecuario.

Un Programa Sectorial Agropecuario consiste en la definicion de
una estrategia de desarrollo sectorial (o subsectorial), entendiendo
por ello la definicién de uno o varios objetivos de desarrollo de
mediano plazo y la explicitacién de un conjunto de medidas tenden-
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tes a lograrlo. Estas medidas se agrupan, a su vez, en tres tipos de
componentes: identificacion de inversiones prioritarias a nivel pibli-
co y privado, las reformas de politicas que resulten criticas a la luz
del andlisis de la realidad sectorial y los cambios institucionales
prioritarios para la ejecucién del programa. Finalmente, el PSA no
se agota en la formulacién de recomendaciones sino que establece
las bases instrumentales para el financiamiento de cada uno de los
componentes, de donde se deriva una estrategia financiera que ase-
gura al pais la disposicién de los fondos necesarios para atender las
necesidades derivadas de la ejecucién del Programa.

La funcién del IICA es de colaborar con los paises en realizar el
diagnéstico sectorial y definir los elementos centrales de la estrate-
gia, objetivos y componentes en términos de necesidades de inver-
sién, reformas de politicas e institucionales, estableciendo las bases
para que los OFI procedan al financiamiento del Programa a través
de operaciones sectoriales que combinen financiamiento de rdpido
desembolso con recursos para inversiones.

El financiamiento de las inversiones, cuya factibilidad debera
demostrarse a través de los correspondientes proyectos, ird destinado
tanto al sector piblico como el privado. En el primero se incluyen
aquellos componentes de la inversién que son directamente ejecuta-
dos por el gobierno central, o los entes piiblicos descentralizados
(tecnologia, infraestructura, formacion de recursos humanos, etc.)
que, por sus caracteristicas, no entran en la esfera de acciones del
sector privado. En el segundo caso se trata de inversiones propias
del sector privado cuyo financiamiento se canaliza por medio de los
respectivos proyectos de crédito. Cabe destacar dentro del compo-
nente de inversién, la importancia que adquiere, tanto a nivel publi-
co como privado, la modermnizacion de las instituciones cuyos servi-
cios son esenciales para el desarrollo sectorial (bancarias, tecnoldgi-
cas, educativas, etc.).

En el caso de las reformas de politicas e institucionales, el finan-
ciamiento ird dirigido especificamente a cubrir los costos de transi-
cién que el pafs incurre al implementarlas, haciendo posible de esta
manera su efectiva ejecucion. Cualquier reforma incluida en un PS
deberfa arrojar beneficios superiores a sus costos, pero es posible
que temporalmente los costos sean superiores y, por lo tanto, se
requiera un financiamiento durante la transicion.

Asimismo, es posible que los costos recaigan sobre determinados
sectores, en cuyo caso el financiamiento ird dirigido a viabilizar la
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reconversién de los mismos o eventualmente, a compensarlos transi-
toriamente por los costos que les supone la ejecucion del Programa.

En cualquier caso, el objetivo del Financiamiento es el de viabi-
lizar la implementacién de las reformas y no la simple transferencia
de recursos para cubrir déficits de balanza de pagos.

El establecimiento de condiciones politicas como requisito para
el financiamiento de la agricultura por parte de los OFI parece ser un
criterio que tiende a generalizarse, as{ como también tiende a elimi-
narse la segmentacion sectorial del crédito.

Estos fenémenos nos obligan a pensar que en el futuro el finan-
ciamiento de la agricultura no se reducird a la preparacion de pro-
yectos sino que se hace necesario que tanto inversién como las prio-
ridades de reforma de politicas y de cambios institucionales surjan
como prioritarios de un detenido estudio de la realidad de cada pais.
En ese sentido, adquiere gran relevancia en las nuevas modalidades
de financiamiento, la realizacién de estudios de base en que la esira-
tegia de financiamiento aparezca como la resultante de una estrate-
gia sectorial de desarrollo que contemple la financiacién de todos los
componentes que la definen.
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