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NUMERO 139
OED Preécis
Departamento de Evaluacion de Oper aciones- Boletin Marzo de 1997
Reforma del sector agricola: el Banco Mundial recurre al mercado

En € Ultimo decenio, las estrategias de crecimiento, antes impulsadas por el Estado, comenzaron
a sustentarse en el mercado y en los productores del sector privado. En vista de este cambio de
orientacion, el Banco adopt6 una nueva postura ante la reforma de politicas agricolasy

aconsg 0 a los gobiernos que adoptaran nuevas politicas, basadas no en la produccién publica 'y
la administracién estatal sino en el mercado. En un estudio reciente del Departamento de
Evaluacion de Operaciones (DEO)* se evalUa la experiencia recogida en las 50 operaciones para
ajuste del sector agricola financiadas por €l Banco desde 1979. En é sellega a la conclusion de
gue, como resultado de las nuevas politicas, las operaciones crediticias estan ahora mucho mejor
disefiadas que antes y, actualmente, la labor del Banco en los mejores programas destinados a
reformar |os sistemas de fijacion de precios, las empresas estatales y €l gasto publico es
satisfactoria. En el estudio también se sefiala que el Banco ha pasado por alto algunos aspectos
fundamentales del ajuste de las politicas agricolasy se le recomienda que prepare una
declaracion detallada sobre practicas Optimas en materia de reformas agricolas, a fin de
complementar las directrices operacionales generales sobre |os préstamos para fines de ajuste.

Primer as ensefianzas

A lolargo dd decenio de 1970, lamayoria de los paises en desarrollo adopté estrategias de
crecimiento que conferian especia importanciaala produccion publicay d control estata directo del
crédito, delas divisasy los precios. Los programas de desarrollo recurrian alas empresas estatales,
fuertemente subvencionadas, |os aranceles eevados, |as restricciones cuantitativas d comercio, y los
tipos de cambio sobreval uados eran moneda corriente. Estas medidas resultaron destructivas parala
agriculturay la produccion se resintio. En muchos casos la rentabilidad de lainversion pablicaera
negativa, las exportaciones agricolas se estancaron y se agravo la dependencia de laimportacion de
dimentos,

Con € objeto de hacer frente a estas dificultades, € Banco financio préstamos para guste del
sector agricola Los primeros se concentraron en mejorar los incentivos y la eficienciadd gasto publico
para que & modelo de produccion publicay control estata fuera mas eficiente. Los resultados
obtenidos en estas operaciones no fueron satisfactorios y pronto dieron origen a modificaciones en €
disefio de los programas.

Por g emplo, cuatro de las primeras operaciones tuvieron problemas porque se habian
g ecutado con tipos de cambio excesivamente sobreval uados. En la actudidad, € Banco tiene por
normaexigir e equilibrio macroecondmico como requisito para gpoyar las reformas de la politica
agraria.



A comienzos del decenio de 1990 se reconocio que laidentificacion” o € compromiso con la
reforma erafactor determinante del éxito del gjuste. Por €llo, hoy dia muchas veces € Banco pide que
las reformas mas radicaes se lleven a cabo antes de que un préstamo entre en vigor.

Otrade las primeras ensefianzas e refiere ala sucesion cronol ogica de las reformeas.
Normamente, |as reformas que aumentan |os costos de |os agricultores iminando las subvenciones de
los insumos solo deben llevarse a cabo después de las que provocan € dzadelos precios de la
produccion, como laeliminacion de los impuestos ala exportacidn o |os controles de precios.

L as operaciones de g uste aprobadas en |os afios ochenta rara vez trataban de corregir las
limitaciones poaliticas e ingtitucionaes basi cas que obstaculizaban la economia; por elo, muy pocas
influian reelmente en la produccion. En cambio, las "nuevas' operaciones gprobadas desde 1991
rechazan € modelo dela producciony d control publicosy procuran eliminar [os controles de precios,
crear mercados locales competitivos paralos insumos'y la produccion, liberdizar  comercio
internaciona parafacilitar laintegracion en los mercados mundiaes, mejorar |0s Sstemas normetivosy
privatizar las empresas publicas ineficientes (véase € Recuadro).

¢Semantendra € nuevo modelo?

Para estas nuevas operaciones, la prueba de fuego sera s la produccion agricola cambia segin
lo esperado. Como es demasiado pronto para juzgar |os resultados --lamayor parte de las diez nuevas
operaciones aprobadas después de 1991 estd aln en curso-- los encargados de la evauacion han
utilizado una variable sudtitutiva'y han examinado entonces estudios empiricos de la reaccion de la oferta
ante cambios en las ingtitucionesy las politicas agricolas Smilares alos que propugnan estas
operaciones.

Losresultados ddl examen avdan lateoriay sefidan lo Siguiente:

Las reformas politicas e institucionales similares a las emprendidas en el marco de las nuevas
operaciones han incrementado considerablemente la produccién agricola en muchos paises; €
aumento més espectacular tuvo lugar en Chiley China.

La reaccion de la oferta es simétrica. En paises donde se ha castigado ala agricultura (lamayoria
de los paises de ingreso bajo), laliberaizacion aumenta la produccion agricola. Pero donde la
agricultura ha gozado de fuerte proteccion (en paises de ingreso mediano como Marruecos, Turquiay
los de Europa orientd), la apertura reduce la produccion, acelerae desplazamiento de los recursos de
laagricultura hacia usos més productivos y provoca una reasignacion de recursos dentro dela
agricultura

La reaccion de la oferta depende de la credibilidad de |as reformas. Los productores necesitan
un marco normativo previsble. B sector privado no invertiras laviabilidad y la credibilidad de las
reformas estan en duda. En muchos paises, los programas de reforma han dado marcha atrésy la
produccién se ha estancado.



Lareaccion de la oferta es sinérgica. El grado de variacion de la produccion ante las reformas
depende del nivel de desarrollo agricola. Sin lainfraestructura adecuada (caminos, riego, energia
eléctrica, telecomunicaciones) y Sn investigacion, créditos, instruccion para los agricultores y una oferta
constante de insumos, € solo hecho de corregir |os precios --aun cuando las condiciones sean
propicias-- no pondra en marchalaagricultura

La préctica Optima

A raiz del cambio de paliticas, las nuevas operaciones crediticias estan mucho mejor disefiadas
gue las anteriores. En la actudidad, la practica dptima del Banco paralareformade los sistemas de
fijacidn de precios, las empresas publicas y 1os programas de gasto publico es satisfactoria

Politica de precios

Cad todas las operaciones de guste del sector agricola han incluido reformas de las politicas de
precios. Hoy en dia, la préctica Optima en esta esfera requiere que |os precios de losinsumosy
productos no estén subvencionados y sean fijados por € mercado, 1os precios locaes estén en
consonancia con los de los mercados mundiaes, no haya distorsones en € tipo de cambio, las tasas
impositivas aplicadas ala agriculturay otros sectores sean moderadas, y |a competencia dentro de los
mercados garantice precios de eficiencia. ASmismo, |as autoridades deben mantener € libre acceso a
los mercados, asegurar la difusion de una correctainformacion sobre |0s precios, crear 10s marcos
juridicos y normativos gpropiados y promover pesosy medidas exactos. La experienciaindicaque no
€es conveniente usar 1os organismos publicos parafijar e imponer precios. Entre los paises que han
gplicado buenas paliticas de precios se cuentan Chiley Nueva Zelandia.

Gasto publico

De las 50 operaciones eva uadas, 23 apoyaron lareforma de |os programas de gasto publico
en agricultura, pero pocas atacaron |os defectos basi cos de estos planes. A pesar de este resultado, €
Banco tiene criterios y técnicas bien definidos paraevaduar € gasto publico en @ sector:

L os programeas publicos deberian complementar |os gjustes de politicas. Por giemplo, es
posible que los agricultores necesiten ayuda (investigacion y extension) para producir cultivos de
exportacion que ahora podrian ser rentables pero que ellos desconocen.

Deben andizarse |as subvenciones para ver S estan judtificadas.

El gobierno no debe prestar servicios auxiliares para bienes privados, como productos
veterinarios o aquiler de tractores.

Se deben proveer fondos suficientes para financiar los gastos periddicos que surjan de los
programas de desarrallo.

Para garantizar que |os recursos se utilicen donde més se necesitan, la ayuda del exterior debe
integrarse en € proceso presupuestario. En paises de ingreso bgjo como Burkina Faso, Ghanay



Kenya, por ggemplo, més del 80% dd programa de inversiones publicas en @ sector agricola se financia
con fondos ddl exterior.

Empresas publicas

En € decenio de 1980, algunas operaciones de gjuste trataron de mejorar las empresas
agricolas publicas que generaban pérdidas, mediante contratos basados en los resultados,
reorganizaciones o privatizaciones. Muchos de estos proyectos tuvieron resultados poco satisfactorios,
aveces porque, como era frecuente en |os intentos de reforma de |as empresas estatales, las
autoridades no se "identificaban” politicamente o no se comprometian con las reformeas.

Estos resultados parecen indicar que, en lamayoria de los casos, la privatizacion eslamejor
manera de mejorar |os resultados. Cinco de las nuevas operaciones incluyen importantes medidas de
privatizacion, incluidos los ambiciosos programas de Albania, la RepublicaKirguisay Polonia Seha
observado que:

Habida cuenta de las compljas cuestiones juridicas e ingtitucionaes en juego entre diversos
sectores, es preferible emprender |a privatizacion ddl sector agricolay lareforma de las empresas
publicas (con excepcion de lareformade latenenciade latierray la privatizacion de las granjas del
Egtado) en d ambito de un programa de privatizacion més amplio.

Las reformas que respaldan alas empresas publicas en las operaciones de guste del sector
agricola deberian limitarse a las funciones que son cruciales parad progreso del sector, como la
comercidizacion y laeaboracion dd principa producto de exportacion de un pais.

Para evitar que lareforma de las empresas publicas se pardice por motivos politicos, quiza e
Banco y d prestatario deban andizar en forma conjunta queé fuerzas politicas méas ampliasinciden en las
normas e ingtituciones del sector agricola.

Cuestiones pendientes

L os programas financiados por € Banco todavia pasan por ato algunos aspectos clave del
guste de las politicas agricolas.

Seguridad alimentaria

Es de prever que los programas de gjuste del sector agricola por € hecho de modificar los
preciosy la produccion de dimentos, tengan importantes consecuencias en lamanutricion y la pobreza
(véase OED Précis No. 117). Sin embargo, 44 de los 50 programeas financiados por € Banco no
tomaron en cuenta la seguridad dimentaria.

Ello sgnificalarenuncia a un objetivo poalitico fundamentd de todo gobierno: asegurar una
provision de alimentos suficiente para su pais. Epecidmente en |os paises de ingreso bgo, donde la
mayor parte de la poblacion todavia gasta mas de lamitad de sus ingresos en dimentos, muchas de las
politicas inadecuadas y las indtituciones disfuncionaes en € campo de la agricultura se establecieron con



e fin de promover la seguridad dimentaria. Y detrés de la tenaz resi stencia de muchos gobiernos a
liberaizar la economia estd e temor de que las reformas desestabilicen los precios de los dimentosy
causen inestabilidad politica

El andigs de la seguridad aimentaria puede ayudar ameorar la cdidad y laviabilided de un
programa de reforma agricola. Quienes toman las decisiones deben saber de qué manera las diferentes
politicas de guste y compensacion afectaran los ingresos, los precios, € consumo de dimentos, los
sdariosy d estado de nutricion de grupos politicamente importantes. El andisis puede poner de
manifiesto la necesidad de crear redes de proteccion socia, asi como sefidar oportunidades de explotar
la agricultura para mgorar la seguridad dimentaria de la poblacion rurd pobre.

Los planificadores deberian comenzar a investigar las cuestiones relativas a la seguridad
alimentaria y sus consecuencias politicas en las primeras etapas de la preparacion de los
préstamos. En general, deberian idear programas de reforma que no redujeran la seguridad
alimentaria.

Mercado interno

En pocas operaciones de gjuste del sector agricola se hainvestigado como marchan los
mercados locales de productos basi cos e insumos agricolas. En la mayoria se ha supuesto que,
liberdizados |os mercados, la competencia surgird de inmediato. Sin embargo, |as publicaciones sobre
mercados disfuncionalesy las observaciones de |os agricultores, consumidores y funcionarios oficiaes
sefidan que no sempre los mercados funcionan bien.

Los préstamos para fines de ajuste son un buen instrumento para reformar el mercado.
El Banco deberia intensificar su ayuda para descubrir y eliminar |os obstacul os que impiden €l
desenvolvimiento eficaz de los mercados (fijacion colusoria de precios, escasa informacion sobre
precios, restricciones en el otorgamiento de licencias, pesos y medidas sin normalizar, controles
de desplazamiento).

Estas medidas son especid mente necesarias en aguell os paises donde la comercidizacion
estuvo en manos del Estado y todavia esta en proceso de cambio, y en aquellos donde € sector
privado hasido ilegd o se ha encontrado en una Situacion muy desventgjosay tiene escaso desarrollo.
Suelen ser también importantes donde |os mercados privados estan afianzados pero las condiciones no
son totalmente propicias, como en gran parte de Africa.

Seguimiento e indicadores del desempefio

El seguimiento de la mayoria de las operaciones de gugte llegaa su fin unavez que d
prestatario ha cumplido los requisitos paralaliberacion del tramo correspondiente. Sin embargo, la
experiencia demuestra que, aun cuando tengan fuerza de ley, las reformas agricolas pueden fracasar por
obstaculos imprevistos, como la escasa reaccion del sector privado, unacrisis en € transporte o
restricciones administrativas que limiten & acceso alos mercados. S no sefiscalizan |os resultados,
estos obstécul os persigtiran o bien llevard mucho tiempo identificarlos y diminarlos



Las normas del Banco sobre préstamos para fines de ajuste no exigen indicadores
cuantitativos del desempefio, pero vale la pena emplearlos, pues ayudan a fiscalizar las
operaciones en curso y detectar precozmente |os problemas. Asimismo, contribuyen a que tanto
el Banco como € prestatario comprendan las causas por las cuales los cambios de politicas dan
como fruto los resultados deseados.

Riesgos politicos

Sin lugar adudas, € mayor riesgo en las operaciones de guste es politico. En més de la mitad
delasllevadas a cabo en d sector agricola con resultados desfavorables, |a "identificacion” hasido
insuficiente. Las gestiones paralograr mayor apoyo de los interesados o reducir laresstenciad guste
son ahora mas frecuentes. Pero incluso en aguellas operaciones nuevas en las que & Banco ha
estudiado € riego palitico, € andisis se concentra demasiado en € compromiso de los niveles més
atos con lareforma agricola.

Desde |a preparacion misma, los planificadores de |os programas de ajuste del sector
agricola deberian estudiar también los riesgos politicos concretos de cada medida de reforma.
Deberian investigar como podrian reaccionar ante la gjecucion del programa los principales
interesados --agricultores, funcionariosy otros grupos interesados-- y como responderian las
autoridades.

| nstrumentos crediticios

El Banco cuenta con varios instrumentos para gpoyar lareformaagricola: préstamos para fines
de guste sectoria, préstamos para inversion sectoria o proyectos de inverson condicionados ala
gecucion previa de reformas de paliticas. Se estan ensayando nuevos métodos, como los préstamos
para gjuste del sector agricola en apoyo de programas de cambios de politicas e inversiones publicas en
€l sector, como en Tunez y Zambia. Pararespddar la profunday generalizada reorganizacion del sector
agricola necesaria en los paises de la antigua Unidn Soviética se han emprendido nuevos tipos de
operaciones de inverson que gpoyan lareformade paliticas, € desarrollo indtituciond y lasinversones
de capital.

Los préstamos para fines de gjuste tienen dos caracterigticas que limitan su capacidad para
llevar a cabo |las comple as reformas de paliticas que muchas veces son necesarias en laagricultura. En
primer lugar, sblo pueden acceder a €llos los paises con problemas de financiamiento externo. En
segundo término, se han disefiado para ser desembol sados répidamente --en dos afios como maximo--,
pero muchas de las reformas del sector agricolallevan mucho més tiempo.

En los paises que inician programas de ajuste estructural, el Banco deberia seguir
prestando apoyo inmediato a la balanza de pagos mediante préstamos para ajuste del sector
agricola. Pero a aquellos que no atraviesan dificultades importantes en su balanza de pagos, €l
Banco deberia ofrecerles préstamos a mas largo plazo para financiar 10s costos que entrafie la
reforma de lasinstitucionesy las politicas agricolas.



Declaracion sobre préacticas éptimas

Ladirectriz operaciond del Banco sobre |os préstamos para fines de gjuste, que llevad nimero
8.60, sHlo = refiere ala agriculturaimplicitamente.

A fin de abordar apropiadamente |os aspectos peculiares de los préstamos para ajuste del
sector agricola, el Banco deberia elaborar una declaracién sobre précticas 6ptimas que
complementara la proxima revision de esta directriz

La administracion del Banco, en respuesta al estudio, convino en que las reformas mas
dificiles respaldadas por las operaciones para fines de ajuste del sector agricola deberian
[levarse a cabo antes de |a aprobacion de los préstamos, en el caso de prestatarios que
necesitaran un rapido desembolso de divisas pero no hubieran demostrado un compromiso muy
firme con las reformas. Asimismo, la administracion menciond que la politica actual del Banco es
lo suficientemente flexible como para permitir préstamos a mas largo plazo que financien solo
los costos de las reformas. Sefial 6 ademas que se esté revisando la directriz operacional 8.60,
gue abarca las operaciones de ajuste en general. EI Departamento de Agricultura, con la
colaboracion del DEO, difundira una declaracién sobre précticas 6ptimas, con €l propdsito de
ayudar a los funcionarios del Banco a disefiar y gjecutar los programas de reforma del sector
agricola. Las practicas éptimas incluirian una evaluacion de los riesgos politicos y los
beneficiarios. Se alentaria a los prestatarios a que redactaran sus propias cartas de intenciones
sobre la politica sectorial. La administracion comparte la opinion de que debe prestarse mas
atencion a las consecuencias de los programas de reforma agraria en la seguridad alimentaria 'y,
por consiguiente, se propone mejorar la integracion de los programas agricolas en la labor del
Banco sobre consumo de alimentos y nutricion.

El Comité sobre |a eficacia en términos de desarrollo examind e estudio y la respuesta
dela administracion el 21 de febrero de 1997. Respecto del estudio, e Comité subrayo que las
cuestiones relativas a la seguridad alimentaria estan estrechamente vinculadas al desarrollo
agricolay seles debe prestar especial atencion al preparar préstamos para ajuste del sector
agricola. En los diélogos sobre politicas debe hacerse hincapi€ en la seguridad alimentaria e
insistir en que los gobiernos asuman |os proyectos como propios, pues ello aumenta las
probabilidades de éxito. EI Comité hizo notar que, en los programas para ajuste del sector
agricola financiados por el Banco, se han pasado por alto varios aspectos propios de los ajustes
de politicas sectoriales. Recomend6 que se elaborara y difundiera una declaracion sobre
précticas Optimas --en temas relacionados con la agricultura, como la fijacion de precios, la
comercializacion, las normasy la apertura del comercio-- para complementar la préxima
revision de la directriz operacional 8.60, relativa a préstamos para fines de ajuste. Ademas, en
ella se deberia resaltar 1a necesidad de demostrar flexibilidad al apoyar las reformasy al escoger
el tipo de financiamiento mas apropiado: préstamos para ajuste del sector agricola, préstamos
para inversion en este sector o proyectos de inversion condicionados a la gjecucion previa de
reformas de politicas. La declaracion también deberia recomendar que se fomentara la
identificacion de los prestatarios con las operaciones mediante servicios no crediticiosy la
participacion previa al préstamo, y exigir, ademas, que las practicas del Banco se ajusten a sus



preceptos. EI Comité recalcod que se deben elaborar indicadores del desempefio en |os préstamos
para ajuste del sector agricola. Por ultimo, el Comité sefial 6 que, para que |os paises de ingreso
bajo que no cuentan con alimentos suficientes puedan mejorar la seguridad alimentaria, es de
crucial importancia que exista un sistema comercial justo y estable.



(BOX Page 2)
Teoriaen que se basan las operaciones de aj uste del sector agricola en la actualidad

Seprevé que @ guste estructurd --lareforma de las politicas econdmicas y las ingtituciones--
producira condiciones que adentaran € desarrollo socioecondmico. Esta teoria se sustenta, en primer
lugar, en laliberdizacion de los preciosy los mercados. Si |os precios guardan relacion con los de los
mercados mundiaes, s lacomercidizacion, ladaboracion y los servicios pablicos son més eicientes, y
S semejorae acceso a unatecnologia apropiada, la composicidn de la produccion agricola se
modificarad aumentar la produccion de cultivos de precio mas elevado. El vaor de la produccidn
asciende a corto y mediano plazo debido a una asignacion més eficiente de los recursos y
(generdmente) d aumento de la produccidn para exportacion, y alargo plazo debido ainversiones mas
cuantiosasy eficientes.

Lateoria se sustenta, en segundo término, en la produccidn privaday la autonomia del
mercado. Supone que, donde € objetivo es € progreso econdmico, la produccion privada --en una
definicion ampliaque incluye @ comercio y otros servicios-- genera con més facilidad la competencia
necesaria para que la produccion y los servicios sean eficientes. Afirma que los mercados distribuyen
los recursos mejor que laadministracion publica. Este esquema implica que los gobiernos tendran
funciones completamente diferentes alas que se requieren en d modelo de produccion y control en
manos del Estado, e incluye la creacion de marcos normativos y juridicos que favorezcan |os mercados
autonomos. (Quizas en un principio |os paises con escaso persona especiaizado y sectores privados
endebles necesiten alguin gpoyo del sector publico. Pero lafuncion del gobierno serd, alalarga,
contribuir ala eficiencia de |os mercados garantizando la competenciay latransparencia de |os precios.)
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(BOX Page 1)

*Reforming Agriculture: The World Bank Goesto Market. Estudio sobre la evaluacion de
operaciones del Banco Mundial, por Jacob Meerman, abril de 1997. Los miembros del Directorio
Ejecutivo y €l personal del Banco y el publico en general pueden obtener |os estudios por medio
del Departamento de Publicaciones del Banco: teléfono 1-202/458-0616, fax 1-202/522-2627,
correo electrénico: books@worldbank.org. El presente Boletin fue redactado por Stefano
Petrucci.
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(BOX Page 4)

OED Précis es obra dd Departamento de Evauacion de Operaciones de Banco Mundid y tiene
por objeto contribuir a la difusion de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post entre los
especidistas que se ocupan dd desarrollo dentro y fuera dd Banco Mundid. Las opiniones
expresadas en este Boletin son las del persond de dicho Departamento y no deben entenderse como
las del Banco Mundid o sus indtituciones filiadas. La presente y otras publicaciones dd DEO se
pueden encontrar en Internet, http:/mwww.worldbank.org/html/oed. Sirvanse dirigir sus comentarios
y consultas d director, Departamento de Evauacion de Operaciones, teléfono 1-202/458-4497, fax
1-202/522-3200, correo eectronico: dine@worldbank.org




