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1 paso de la agricultura desde un sistema de economia planifica-

da a otro de economia de mercado, en la Europa Central y del
Este y en la antigua Unidén Soviética, se presenta, a menudo como
una «transicidon» (Braverman, et al., 1993). El término es a la vez
apropiado y desorientador. Es literalmente apto para referirse, como
es el caso, a un periodo temporal de cambio entre dos situaciones
estables y duraderas. Implica, ademds, la asuncién optimista de que
las dificultades actuales en la regién son transitorias y que estd asu-
mido el recurso al subsidio entre los dos puntos extremos en la
medida deseable.

El término es, no obstante, desorientador, desde el punto en que
supone una evolucién ordenada con una secuencia, unos indicado-
res, y una metodologia para medir la distancia entre el antes y el des-
pués. En lugar de ello, los dos tltimos afios, en la mayoria de las
regiones, han significado un periodo de sensible ajuste en determina-
das dreas, mientras que en otras se han registrado notables lagunas y
cuellos de botella. La produccién y el consumo de alimentos han
descendido aunque no drasticamente.

(*) Banco Muadial.
— Revista de Estudios Agro-Sociales. Niim, 165 (julio-septiernbre 1993).
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La comprensién creciente de la importancia de la tarea y de la
magnitud de las dificultades es ¢l motivo de haber utilizado en el
titulo el término «reconstruccién». Nuestro propésito es perfilar un
esquema de estrategia de ayuda, que implique tanto a las institucio-
nes internacionales como a los donantes bilaterales, e investigar si
esta estrategia refleja adecuadamente nuestra idea de las dificultades
de la transicién y de las necesidades de la reconstruccién.

I. PROBLEMAS

Algunos problemas se han manifestado con especial intensidad
durante los dos afios del proceso de cambio.

L1. Subsidios y estabilizacién macroeconémica

Un entorno macroeconémico estable es la clave del ajuste secto-
rial. En un contexto de inflacion y devaluacién acelerada de las
monedas, los gobiernos son reacios a relajar los controles sobre los
precios de los productos y a permitir que los precios agrarios al pro-
ductor alcancen determinados limites. Muchos practican algun con-
trol sobre los precios de los consumos intermedios tales como los
productos quimicos y los combustibles. La inflacién y el control de
precios tienden, de esta forma, a exarcerbar el deterioro de la rela-
ci6n de intercambio en la agricultura. Al mismo tiempo los sectores
agrarios se encuentran entre los que mas éxitos han cosechado en sus
presiones para conseguir subsidios y el impacto de estos, tanto en el
propio sector agrario como en otros sectores, ha consistido en retar-
dar el avance hacia la estabilizacién macroeconémica. Los subsidios
no compensan plenamente el efecto de la caida de los precios al pro-
ductor y ademds no remedian las distorsiones de los precios. La
inflacién, ademas, deteriora el clima necesario para estimular la con-
fianza de los inversores privados.

En los paises mds présperos, donde estdan mds introducidas las
précticas del mercado, tales como Hungria y Polonia, los producto-
res agrarios demandan programas de apoyo de tipo europeo que,
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tanto los presupuestos nacionales como los consumidores pueden
dificilmente soportar. En la mayor parte de la antigua URSS y de los
paises comunistas de los Balcanes, los gobiernos estdn subsidiando
los inputs y el crédito en un esfuerzo por mantener la produccion sin
que los precios de los productos crezcan mds alld de ciertos limites.
Las distorsiones de los precios convierten en antieconémica para los
productores la adopcién de tecnologfa, importada, de més alta pro-
ductividad.

Los subsidios causan un dafo adicional al apuntalar la vieja
estructura colectiva. Este efecto resalta con notable claridad en una
encuesta, realizada en noviembre y diciembre de 1992, sobre una
muestra de empresas agrarias en Rusia (ver Brooks y Lerman, 1994).

La mayoria de las empresas encuestadas se ha reorganizado,
como una nueva forma de explotacién colectiva, de conformidad con
los decretos sobre reforma agraria y reestructuracién de explotacio-
nes. Los gestores, sin embargo, experimentan una muy ligera presion
econdmica para comportarse en forma diferente a como lo han hecho
en el pasado. El 80 por ciento obtuvieron beneficios contables (sobre
la base de unos flujos de caja no deflactados) en 1992 y manifestaron
un escaso interés en realizar mayores cambios estructurales, incluso
cambios de direccién, diversificacién de la produccion y tecnologia.

Los beneficios, en muchos casos, se han derivado de una estrate-
gia consistente en tomar préstamos a corto plazo a tipos de interés
muy negativos. El crédito se utilizé para comprar inputs durante la
primavera en el sector agricola y alimentos junto con otros inputs en
el sector ganadero a lo largo de todo el afio. La venta de una cosecha
escasa permitié a las empresas atender al pago de la deuda, para
entonces devaluada, y cubrir pérdidas en el sector ganadero. Incluso
con subvenciones considerables en los piensos y primas a los precios
de los productos, buena parte de la produccién de carne y leche es
antiecondémica en las condiciones actuales. Los préstamos a tipos de
interés positivos no hubiesen generado beneficios (contables) inter-
namente transferidos a la explotacién del ganado.

En contraste con las explotaciones colectivas reestructuradas, los agri-
cultores privados mostraron una clara tendencia a reforzar las produccio-
nes agricolas en detrimento de las ganaderas. Los productores privados,
no condicionados por pasadas inversiones, se mueven mas rapidamente
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hacia una mayor especializacién en producciones agricolas rentables. Las
pérdidas de las explotaciones colectivas son las mayores que se registran
en el subsector ganadero, todavia los gestores agobiados por grandes
inversiones en activo fijo, edificaciones y equipo, son reticentes a reducir
la dimensién de las explotaciones en la medida que exigirian las nuevas
circunstancias economicas.

El estudio de las explotaciones reestructuradas llevado a cabo en
Rusia, sugiere que la reorganizacién de las explotaciones colectivas
significard escasos cambios en su comportamiento a menos que ten-
gan que hacer frente a las consecuencias econémicas de las pautas
de produccién y de la tecnologia heredadas. Mientras estas conse-
cuencias recaigan sobre el gobierno en virtud de los subsidios, un
sector colectivo reorganizado continuard comportdndose como en el
pasado. Un programa creible de estabilizacion macroeconémica que
transmitiese el ajuste a los sectores sin excluir la agricultura, estimu-
larfa sobremanera la reestructuracion y crearfa un entorno econémi-
co proclive a la inversi6n privada en la nueva estructura agraria. La
reduccion de los subsidios a la agricultura originarfa también costes
sociales que repercutirian en las jubilaciones y en las medidas puibli-
cas de cardcter asistencial. Una mds intensa reestructuracién agraria
en Rusia no conduciria a crear un mayor desempleo adicional ni
tampoco en los paises que llevasen a cabo una reforma agraria simi-
lar a la rusa, toda vez que los que cesen como trabajadores agrarios
pueden legalmente explotar la tierra como agricultores privados. Por
el contrario, se crearfan explotaciones intensivas en trabajo debido al
bajo coste de oportunidad de la mano de obra a corto plazo.

1.2. El sector ganadero

Se sabe que los problemas en el sector ganadero han sido importantes
al principio de la transici6n, no obstante, el mayor impacto de este subsec-
tor sobre el proceso general de la reforma solamente llegara a clarificarse
en forma gradual. El mimero de animales ha descendido en respuesta a la
caida de la demanda debida a la eliminacién o reduccion de los subsidios
al consumo. La reduccion de los efectivos ganaderos en el sector colecti-
vo, sin embargo, no ha sido suficiente para mantener el ya bajo nivel de
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eficiencia de las explotaciones. En Rusia, como en la mayor parte de la
antigua URSS, la produccién de leche ha caido aproximadamente un 20
por ciento desde los ya notablemente bajos niveles de 1990 y también ha
descendido la produccién de came por animal.

La mayor parte de las grandes explotaciones de la era comunista diver-
sificaban su produccién entre granos, alimentos para el ganado y productos
ganaderos. Contintian autoabasteciéndose con sus propias producciones de
granos y siguen disfrutando de subsidios para la adquisicién de alimentos
para el ganado, energia y préstamos.

La apelacién a los subsidios y la resistencia a las nuevas politicas
de precios y préstamos se deriva de los problemas del sector ganadero
y del retraso en el ajuste de dicho sector. Los productores de granos y
semillas oleaginosas podrian beneficiarse sustancialmente del cambio
hacia los precios mundiales, pero esto no ha sido posible a causa de la
repercusién de dicho cambio en las explotaciones ganaderas.

1.3. Problemas del sector financiero

Estos problemas eran, en teoria, conocidos al principio de la
transicién pero solamente con el paso del tiempo ha quedado claro
c6mo estos problemas limitan el camino hacia posibles soluciones.
La mayor parte de la ayuda internacional para facilitar el cambio
estructural y la reconversion se ofrece a través de préstamos mds que
de subvenciones. En circunstancias normales el crédito se transfiere
desde el prestamista hasta el prestatario final a través del sistema
crediticio doméstico.

Los mercados crediticios en muchos paises del mundo son
imperfectos y numerosas experiencias ponen de manifiesto los obs-
taculos a la actividad prestamista que ofrecen los sistemas distorsio-
nados de crédito. El mensaje central de esta experiencia es que los
programas de gobierno fracasan a menudo cuando intentan controlar
o dirigir el crédito subsidiado a determinados receptores, que no
pueden beneficiarse del sistema de crédito existente. La ensefianza
de este mensaje es que los beneficiarios del crédito, de los grupos
objetivo, obtendrian mayores beneficios a largo plazo si el crédito no
estuviese subsidiado, toda vez que la oferta de crédito serfa méds per-




160 MICHEL PETIT - KAREN BROOKS

manente y por consiguiente més segura. En general los esfuerzos
para remediar las distorsiones del sistema crediticios son mds efecti-
vos que los programas especiales instrumentados al margen de dicho
sistema,

Esta conclusi6n ha sido entendida, desde hace relativamente poco,
por las organizaciones internacionales y ha tenido como consecuencia
una fuerte oposici6n a sostener actividades que impliquen préstamos
dirigidos. Todo esto es aplicable a la mayor parte del mundo y los
esfuerzos para utilizar y reforzar los sistemas financieros existentes
deben incluir una mayor movilizacién del ahorro rural. Modificaciones
innovadoras para seleccionar a los demandantes y para garantizar los
préstamos pueden ser también beneficiosas.

En la antigua Unidn Soviética y parte de la Europa Central y del
Este el sistema financiero privado no esti excesivamente distorsio-
nado, puesto que es casi inexistente. En este contexto la falta de
voluntad para trabajar con créditos dirigidos limita a las instituciones
internacionales para trivializar los argumentos acerca de la importan-
cia de establecer instituciones financieras competitivas y tipos de
interés positivos. En la antigua Unién Soviética la financiacién agra-
ria estd todavia dominada por la banca especializada con tipos de
interés real tan bajo como —1.000 por ciento. Los Ministros de Agri-
cultura tienen poco que decir sobre cémo las reformas drésticas
influyen en el sector financiero. Dichos Ministros participan en deci-
siones sobre ¢l volumen total de crédito disponible para la agricuitu-
ra y el nivel de subsidiaci6n sectorial en los tipos de interés.

Su tarea mds dificil consiste en determinar, juntamente con los
bancos agrarios, qué empresas deben recibir créditos y para qué
fines. Los Ministerios estdn ain profundamente implicados en la
orientacién de los créditos, pero con frecuencia, carecen de criterios
apropiados para realizarla; con demasiada frecuencia dirigen la
mayor parte del crédito hacia empresas y actividades que generan las
pérdidas mds elevadas.

La llamada de las instituciones internacionales para detener la
orientacion del crédito y permitir que lo haga el mercado refuerza la
sospecha, por parte de muchos expertos ministeriales de los paises
receptores, de que los expertos extranjeros no entienden sus «espe-
ciales circunstancias». Quizds estdn en lo cierto si pensamos en la
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gran diferencia entre las instituciones financieras. Las instituciones
internacionales han ofrecido asistencia técnica y econémica para
organizar un nuevo sistema bancario pero han aportado pocas orien-
taciones sobre qué hacer hasta que esto suceda. Los problemas se
refieren, al mismo tiempo, a la distribucién intersectorial del crédito
¥ a su reparto entre empresas y actividades concretas.

La agricultura no es el tnico sector que necesita directrices para
la distribucién del crédito durante la fase transitoria, pero es uno de
los mds importantes en muchos paises de la regién, por su influencia
en el equilibrio macroeconémico. Las discusiones sobre el crédito
agrario, a nivel nacional, se desarrollan, a menudo, en una atmdsfera
de crisis, en la que el asunto a decidir es el volumen de crédito adi-
cional necesario para mantener el sector a flote hasta la cosecha
siguiente. La cuestién mds constructiva serfa cémo puede articular-
se, para ¢l periodo transitorio, criterios de distribucién del crédito
que faciliten el ajuste sectorial y, en verdad, todavia carecemos de
respuesta para esta cuestién.

L4. Reestructuracion de las explotaciones

Cada pais a seguido diferentes caminos para reformar la propie-
dad de la tierra y la estructura de las explotaciones. Dos de las solu-
ciones, generalmente adoptadas, han sido restituir sus derechos a los
propietarios que poseian la tierra inmediatamente antes de la colecti-
vizacion como en Rumania y Bulgaria, o bien asignar las tierras, en
calidad de propietarios, a los trabajadores actuales que, residan en el
medio rural, como en la mayor parte de la FSU. A pesar de que los
objetivos econdmicos han sido semejantes en todos los paises de la
regién (por ejemplo, la creacién de un régimen de propiedad privada
y una estructura de las explotaciones para la recuperacién y el creci-
miento), las medidas de politica han diferido considerablemente de
unos paises a otros y afectado, en consecuencia, a los resultados.

Se esperaba que el crecimiento del sector privado y la reestructu-
racién de las tradicionales explotaciones colectivas condujese al
incremento de la productividad. Un amplio conjunto de literatura
tedrica y empirica apoya la expectativa de que, a largo plazo, el sec-
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tor privado serd més eficiente que el sector colectivo y de que el cre-
cimiento se acelerard en la medida en que la agricultura privada esté
firmemente consolidada (ver Deiminger, 1993). La caida continuada
de la produccidn, incluso en los paises en que la privatizacién ha
sido vigorosamente impulsada, como en Rumanfa por ejemplo, no
apoya las expectativas de algunos observadores basada en que la pri-
vatizacién constituird un fuerte estimulo para la produccién total al
estilo de China. Tampoco ocurrird esto con la corporatizacién del
sector colectivo mediante su transformacion en explotaciones corpo-
rativas de estilo americano.

La evolucion del sector privado se esta caracterizando por la
caida del volumen de inputs adquiridos fuera de la explotacién, parti-
cularmente fertilizantes y pesticidas, incluso inputs mecdnicos, como
respuesta al aumento de los precios relativos. Los agricultores priva-
dos estdn empleando técnicas més intensivas en trabajo, en el sector
agricola, que las explotaciones colectivas. A medida que los produc-
tores actian en el sector privado diversifican la produccién en res-
puesta a las expectativas de beneficio inmediato y menos condiciona-
dos por las pautas inversoras del pasado como ocurre en las explota-
ciones colectivas. La principal ventaja, a corto plazo, del incremento
de la agricultura privada no parece que serd el incremento de los ren-
dimientos de las producciones como en China, sino mas bien el ajuste
acelerado de la diversificacién productiva y de la tecnologia para
reflejar los nuevos precios relativos. La necesidad del ajuste en la
Europa Cenitral y del Este y en la antigna Unién Soviética es proba-
blemente mdas acusada que en China, simplemente por la importancia
de la ganaderia en la regién y por la escasa viabilidad de la mayor
parte de las explotaciones ganaderas con su heredada configuracién.

A medida que los precios se mueven hacia niveles mundiales y
los obsticulos de las explotaciones ganaderas heredadas se remon-
tan, la adopcién de nueva tecnologia y los mejores incentivos a los
productores pueden acelerar el crecimiento de la productividad.
Ademds, si coexisten los sectores colectivo y privado, es previsible
que este nltimo sea mas dindmico. Desde el punto en que la mayor
parte del incremento de la productividad en este sector procedera de
las inversiones mas que de la mejora inmediata de los incentivos al
trabajo, son relevantes los factores que afectan a la inversién.
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Particularmente importante entre €stos es la seguridad del dere-
cho de propiedad que incluya el derecho a hipotecar y vender la tie-
rra. El derecho a comprar y vender libremente la tierra no existe,
casi con generalidad, en las sociedades postcomunistas. Ademas, las
inversiones publicas en investigacion agraria y en la creacioén de un
activo servicio de extensién, serin también importantes para los
agricultores privados.

L.5. Distribucion

Desde el punto en que la agricultura de la regién depende de los
inputs adquiridos fuera de las explotaciones y que ademads transfor-
ma una elevada proporcién de las producciones, la mejora de los sis-
temas de distribucién son consecuentemente importantes. El aumen-
to de la productividad exige el suministro de bienes y servicios de
mejor calidad que los proporcionados habitualmente en forma para-
estatal. Se ha extendido ampliamente la idea de que, incluso si las
explotaciones se reestructuraran a una velocidad conveniente, las
ganancias de productividad pueden ser absorbidas por intermediarios
monopolisticos y monopsonisticos.

La estructura de la oferta del mercado de inputs, juntamente con
los escasos cambios experimentados en este campo, avalan la citada
creencia. La privatizacién de los procesos de transformacién y distri-
bucién, que simultdneamente no incremente la competencia, no
aporta a las explotaciones proteccién frente al ejercicio de poderes
monopolisticos. Mds ain, el ejercicio real del poder monopolistico
puede, de alguna forma, ser menor que el corrientemente admitido y
varia con cada uno de los bienes. La mayor parte del deterioro de la
relacién de intercambio en la agricultura se atribuye con frecuencia
al ejercicio del poder monopolistico en la cadena de comercializa-
cién. En un primer perfodo, sin embargo, la mayor parte de este
deterioro estuvo ocasionada por las politicas de precios de los
gobiernos: permanencia en parte del control del precio de los pro-
ductos mientras que los precios de los inputs adquiridos fuera de la
explotacion, tales como fertilizantes, productos quimicos y combus-
tibles, se aproximaban a los niveles mundiales. Ni los altos precios
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de los fertilizantes, productos quimicos y combustibles ni tampoco
los bajos precios de los productos son exclusiva o principalmente
debidos al ejercicio del poder monopolistico.

Si la mayor parte del deterioro de la relacién de intercambio se
atribuye a los monopolios, serdn exagerados los beneficios que pue-
dan esperarse de la desmonopolizacién. Esta no acarreara en muchos
casos ventajas durante el proceso de privatizacién. Un cierto incre-
mento de la competencia en la distribucién puede conseguirse
mediante la liberalizacién del mercado, principalmente en los paises
mds pequefios, asi como con la reestructuracién durante el proceso de
privatizacion. La mayor parte de la mejora, sin embargo, se percibird
solamente a largo plazo con la entrada de nuevos agentes y nuevas
inversiones mds que con la privatizacién de las empresas actuales.

1.6. Comercio exterior

En la congestionada economia agraria de la Europa Central y del
Este y de la antigua Uni6n Soviética el comercio intrarregional ha
sido siempre m4ds importante que los intercambios con el resto del
mundo. Las importaciones, incluso en su nivel més alto durante 1989
y 1990 (casi 20.000 millones de ddlares) en la URSS, no significaron
mas que el 10-15 por ciento del consumo doméstico de la mayor
parte de los productos agrarios. Las importaciones de granos en los
afios en que fueron mds elevadas no constituyeron mas del 20 por
ciento de las disponibilidades. En muchos paises pequefios de la
region, sin embargo, particularmente en la Europa Central y del Este
y en los Balcanes, se exporta una gran proporcion de la produccién
agraria. El acceso a los mercados del antiguo bloque del Este y del
resto del mundo es esencial para la recuperacion. La caida del comer-
cio intrarregional desde 1990 ha sido perjudicial para todas las partes
¢ ilustra la importancia de la liberalizacién del comercio tanto dentro
de la regién como a través del GATT.

La liberalizacion de los intercambios multilaterales es esencial-
mente importante para el éxito de las reformas y esta idea debe infor-
mar un renovado compromiso de alcanzar una mayor influencia del
mercado en la liberalizacion de los intercambios agrarios a través del
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GATT. Si la politica doméstica de reformas, urgida por la comunidad
internacional, ha de tener éxito, las economias en transicién necesita-
ban incrementar el acceso a los dificiles mercados actuales y reducir
el exceso de oferta de bienes clave que estdn presionando sobre los
mercados y deprimiendo los precios. En el pasado los exportadores
netos estaban en cierto modo discriminados por las barreras a los
intercambios agrarios en las economias desarroliadas, y los importa-
dores netos, particularmente la Unién Soviética, se beneficiaban del
exceso de oferta. Paraddjicamente, ahora, tanto los exportadores tra-
dicionales como los mayores importadores del pasado podrian bene-
ficiarse de la liberalizacién del mercado.

El futuro de las economias de mercado rusa y ucraniana se deri-
vard de la revalorizacién y de la mejor utilizacién del potencial de sus
sectores productores de granos y ambas economias junto con las tra-
dicionales exportadores de la Europa Central se beneficiardn de la
liberalizacién del mercado y de los mds altos precios de dichos pro-
ductos. En el inmediato futuro la permanencia del exceso de oferta y
los avatares de los intercambios bélicos deformarin el apoyo a la
agricultura forzando mayores dotaciones y desplazando los intercam-
bios tradicionales basados en las ventajas comparativas a largo plazo.
El cambio hacia un comercio agrario mds libre globalmente, y no
sélo con la Europa Occidental, mejoraria los incentivos al productor
y facilitaria la solucién de los problemas de la balanza de pagos, ace-
lerando, de este modo, las reinversiones en una agricultura mds pro-
ductiva en toda la regién.

Polonia, Checoslovaquia y Hungria han reforzado sus lazos politicos
y econdmicos con la Europa Occidental y han firmado acuerdos de aso-
ciacién con la Comunidad Europea. Hungria y Polonia han tenido algu-
nos éxitos en la mejora de su acceso a los mercados de Europa Occiden-
tal en compensacion de la pérdida del mercado agrario soviético. El éxito
es un indicador importante de que los consumidores de Europa Occiden-
tal aceptardn los productos de Polonia y Hungria cuando se les ofrezca la
oportunidad, pero no constituye una prueba concluyente de competitivi-
dad o de la existencia de ventajas comparativas, sino mas bien un artilu-
gio de favoritismo politico. Otros pafses de la regién no han resultado tan
favorecidos v ni siquiera el favoritismo citado puede resultar tan conve-
niente como una genuina integracién basada en el mercado libre.
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II. ESTRATEGIAS DE INTERVENCION:
APOYO FINANCIERO, ASISTENCIA TECNICA
Y LIBERALIZACION DEL MERCADO

(Coémo puede el Oeste apoyar la reconstruccion de la agricultura
del Este y Centro de Europa y de la antigua URSS? Para los fines de
este trabajo bastara una definicién vaga y amplia del Oeste. El térmi-
no incluye basicamente los pafses de la OCDE, Europa Occidental,
Norte de Africa, Oceanfa y Japén, asi como las organizaciones inter-
nacionales con influencia dominante en dichos paises.

El apoyo financiero y la asistencia técnica son habitualmente
considerados como los principales componentes de los programas de
ayuda, pero por si solos no abarcan la responsabilidad fundamental
del Oeste que consiste en la liberalizacidn del mercado. El mercado
es un complemento critico del apoyo financicro y de la asistencia
técnica del Oeste. En un momento de restricciones presupuestarias
cuando la mayor parte del apoyo financiero reviste la forma de prés-
tamos en lugar de subvenciones la importancia de la liberalizacién
del mercado es fundamental,

Al margen del mercado la ayuda del Oeste incluye la ayuda ali-
mentaria, el apoyo financiero y la asistencia técnica. Los mds signi-
ficativos donantes bilaterales y las instituciones internacionales con-
timdan reuniéndose periédicamente, usualmente en los encuentros
del G7, y comparten informacién sobre las necesidades del cambio
y las estrategias de intervencion. Sin embargo, ha habido una coordi-
nacion relativamente escasa en el campo de la agricultura. El dife-
rente enfoque de los programas unilaterales y multilaterales asi
como la incapacidad de alguno de los bilaterales para generar finan-
ciacion han impedido una coordinacion eficaz. No obstante, ha sur-
gido una cierta divisién del trabajo.

IL1 Los programas bilaterales
Los donantes bilaterales han ofrecido apoyo en forma de bienes

para sostener el consumo, y han suministrado asistencia técnica de
muchas clases.
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El apoyo en forma de bienes se ofrece mediante los programas
de ayuda alimentaria, ordinariamente bajo un aspecto concesional
y raramente como una subvencién pura y simple. Esta ayuda fue
especialmente importante al principio del periodo de transicion;
por ejemplo, al final de 1991 y principios de 1992 en la antigua
URSS vy antes en la Europa Central y del Este. La ruptura del siste-
ma de comercializacién alimentaria, al final del perfodo de precios
controlados, significé que la liberalizacién de precios, en un cierto
nimero de pafses, hubo de ser establecida en un contexto de gran
incertidumbre sobre la oferta total y la distribucién interna. La pre-
sencia de alimentos del exterior ayudé a calmar los temores de
escasez.

No obstante, han cundido las dudas acerca de quién ha recibido
realmente la ayuda alimentaria, y estas dudas menoscaban parte de la
importancia de la ayuda. Se intenté ayudar a la poblacion mas desfa-
vorecida durante un periodo de dificultades y al ampliarse a otros
grupos se erro el tiro.

Su mds importante finalidad, sin embargo, consistié en facili-
tar la introduccién de un sistema basado en una mayor flexibili-
dad de los precios de los alimentos y en una distribucién interna
mas responsable. La liberalizacién de los precios, al evitar el
colapso de la produccién y distribucién, contribuyo a proteger a
los més débiles en mayor medida que la ayuda alimentaria.

La liberalizacién de los precios se ha introducido en grados dife-
rentes segin paises. En la antigua URSS, Rumania y Bulgaria han
permanecido algunos controles en forma mas o0 menos explicita. La
primera evidencia rusa, sin embargo, indica que incluso con la libe-
ralizacién parcial finalizada en enero y marzo de 1992y en ausencia
de instituciones de mercado privadas, los mercados alimentarios
empezaron a responder al nuevo régimen de precios en los ocho
meses que siguieron a la liberalizacién (ver Gardner y Brooks,
1993). La introduccién de un sistema de precios de la alimentacién
mis flexible puede considerarse como el mayor logro del primer
periodo de la transicién y ello fue facilitado por la presencia de la
ayuda alimentaria.

Ademds, la ayuda alimentaria ha supuesto una contribucién posi-
tiva en paises afectados por desastres naturales, tales como sequia en
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Moldavia o la guerra de Armenia. En otros paises, la influencia
beneficiosa de la ayuda alimentaria, instrumentada al margen del
periodo inmediatamente anterior a la liberalizacién de precios, es
mds cuestionable. Los gobiernos tuvieron, en principio, la posibili-
dad de utilizar la ayuda alimentaria para sostener una continuada
liberalizaci6n de los precios y ajustar tanto las cantidades de bienes
como sus valores monetarios en el marco de programas de la ayuda,
pero no lo hicieron asi. Los donantes bilaterales no han impuesto
excesivas condiciones en cuanto a la utilizacién de la ayuda alimen-
taria. Al mismo tiempo los donantes bilaterales y las organizaciones
multilaterales han asesorado a los pafses para facilitar que los pre-
cios al productor alcancen niveles mundiales, la ayuda alimentaria,
pues, ha llegado a las economias domésticas a precios altamente
subvencionados.

Las subvenciones a la cebada, al mafz y trigo forrajero han redu-
cido el coste para las explotaciones y los gobiernos de mantener
numerosos e improductivos efectivos ganaderos y, en consecuencia,
han retrasado el ajuste en dicho sector.

En el periodo actual la ayuda alimentaria no est4 siendo utilizada
para apoyar la etapa siguiente de la reforma econdmica. Sin embar-
£0, las importaciones de productos para la alimentacién humana ¥
animal compiten cada vez mds con las exportaciones comerciales de
otros pafses dentro de la zona, desde el punto en que estos no pueden
ofrecer sus productos a crédito.

El nivel y la composicién de los bienes proporcionados por la
ayuda alimentaria deberian ser cuidadosamente revisados y modifi-
cados si se comprueba que dicha ayuda estd desplazando al mercado
entre los paises de la regién. La ayuda en forma de bienes sélo debe-
ria continuar cuando se haya establecido un calendario preciso para
que los productores domésticos alcancen los precios mundiales,
excepto en los casos de ayuda humanitaria para aliviar las conse-
cuencias de catdstrofes naturales o civiles.

Los programas bilaterales han comportado compromisos impor-
tantes de asistencia técnica en la agricultura, a menudo basados en
subvenciones. Estos fondos han sido utilizados para los trabajos ana-
liticos de apoyo institucional de la reforma, tales como los trabajos
catastrales y de titulacién de tierras y también para la capacitacién a
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corto plazo. La formacién econdémica, a escala significativa, ha esta-
do ausente de los programas. Es muy escaso el niimero de economis-
tas de los antiguos paises comunistas (excepto China) subvenciona-
dos para formarse en Norteamérica o Europa.

La asistencia técnica procede de muy diversas fuentes poco o
nada coordinadas. En su mayoria es suministrada por expertos
extranjeros que carecen de conocimientos sobre la regién y descono-
cen el idioma local, lo que probablemente limita su valor. Es mas,
grava la limitada capacidad de las instituciones homélogas de los
paises receptores. En ausencia de una clara visién del proceso de
reconstruccion, incluida la secuencia de las reformas, es ciertamente
dificil para todas las partes implicadas a optimizar el uso de los
recursos invertidos en actividades de asistencia técnica.

II.2. Las instituciones multilaterales

La ayuda procedente de las instituciones financieras multilatera-
les se centra en los recursos financieros que dichas instituciones pue-
den suministrar. A causa de la importancia de esta funcién estas ins-
tituciones se encuentran profundamente inmersas en el debate inter-
no de politica econémica.

El apoyo de estas instituciones se ha orientado a mantener la pro-
duccién a corto y a largo plazo, facilitar el ajuste a los nuevos para-
metros economicos, desarrollar las instituciones propias de una eco-
nomia de mercado y promover un crecimiento sostenible.

La tarea del IMF es fundamental para la agricultura puesto que el
IMF organiza el didlogo con los paises miembros con vistas a la
estabilizacién macroeconémica. El Banco Mundial asume el lideraz-
go de los trabajos sectoriales en agricultura. El EBRD es también
activo y a veces ambos trabajan conjuntamente en especial cuando
se trata de tareas de andlisis.

Ultimamente el grueso de los recursos financieros externos
deben ser aportados por el sector privado; el EBRD y el IFC desem-
peitan un papel impulsor de algunos sectores.

Un programa de estabilizacién acordado con el IMF es la base
del liderazgo del Banco Mundial en apoyo del ajuste en la agricultu-
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ra, no obstante el acuerdo ha sido dificil de alcanzar, Durante las
complicadas discusiones la produccién agraria continia descendien-
do. Una serie de préstamos coyunturales han sido establecidos para
detener la caida de la produccién. Estos incluyen préstamos para
sostener la balanza de pagos, rehabilitar las industrias clave y miti-
gar desastres naturales como la sequia. Las ayudas se han orientado
hacia las importaciones de inputs estratégicos para sostener la pro-
duccién en los subsectores que representen ventajas comparativas de
cada pais a corto plazo.

Desde el momento en que un pais logra el acuerdo sobre un pro-
grama de estabilizacién macroecondmica, los préstamos del Banco
Mundial pueden utilizarse para establecer los nuevos pardmetros a
nivel sectorial y facilitar el ajuste al nuevo entorno. Los paises se
comprometen a instrumentar politicas sectoriales tales como la
reduccion de los subsidios, la reforma agraria y los cambios en la
politica de intercambios, y los fondos prestados se sitian a disposi-
cion de los agentes econémicos que quieren invertir bajo las nuevas
condiciones.

El volumen de préstamos disponible después de adoptar un pro-
grama de estabilizacién es superior al disponible en un periodo
transitorio. Esta politica entrafia el gran riesgo para ¢l pais prestata-
rio de que el crédito se desvie hacia un entorno inestable ¢ inflacio-
nario y, consecuentemente, un mayor riesgo para las posibilidades
del Banco de recuperar sus préstamos. Ademads, la inflacion viene
generalmente acompafiada de créditos domésticos a la agricultura a
tipos subsidiados y estos créditos reducen la demanda de fondos
disponibles bajo las condiciones mds estrictas de las operaciones de
préstamo del BIRD. Hasta que los programas de estabilizacién se
instrumentan es dificil establecer operaciones de préstamo viables a
los sectores, mientras que el clima politico internacional del
momento crea presiones para prestar con benevolencia. Los proyec-
tos de programas multilaterales normalmente incluyen una volumi-
nosa asistencia técnica para promover el aprendizaje en el perfec-
cionamiento institucional. La mayor parte de la asistencia técnica
incluida en los proyectos multilaterales reviste la forma de présta-
mos mientras que en el caso de los programas bilaterales dicha asis-
tencia técnica consiste en subvenciones. Es obvio que los gobiernos
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prefieren subvenciones a préstamos. Las oportunidades surgen por
la complementariedad entre los préstamos y el entramado politico
disefiado en conjuncién con las organizaciones multilaterales y la
asistencia técnica de los programas bilaterales.

La clave para explotar estas complementariedades est4 en los
gobiernos y su capacidad para coordinar la asistencia disponible. Si
los gobiernos asumen plenamente y apoyan el conjunto de reformas
que las organizaciones multilaterales consideran apoyables, pueden
requerir de dichas instituciones apoyos especificos de asistencia
técnica. Frecuentemente los gobiernos acuerdan reformar los
paquetes de medidas que no pueden asumir plenamente y en estos
casos vuelven los ojos a la asistencia técnica para el disefio de pro-
gramas de inversion que carecen de fuentes de financiacién. Cierta-
mente debe mejorarse la conexidn entre programas multilaterales y
bilaterales pero e€s en definitiva competencia de los gobiernos ges-
tionar sus propios paquetes de reformas y coordinar las ayudas con
efectividad.

1. CONCLUSION

La reestructuracion de la agricultura en la Europa Central y del
Este, altamente ligada al conjunto del proceso de reformas de estas
economias, presenta numerosos desafios. Los principales actores
son los ciudadanos de estos paises que deben enfrentarse a dificiles
alternativas politicas. El Oeste s6lo puede jugar un papel de apoyo.
Aunque de importancia secundaria, este papel puede ser muy signi-
ficativo. Esta tarea requerird una colaboracién estrecha y permanen-
te con los gobiernos para llegar a la mutua conviccion de la necesi-
dad de un entorno politico adecuado y de las dificultades para su
desarrollo. A largo plazo la capacidad interna para analizar politicas
puede proceder de una nueva generacion de economistas agrarios
entrenados en los métodos técnicos y empiricos de las economias
de mercado. Hasta que estén disponibles especialistas locales,
entrenados en la moderna economia agraria, para proporcionar and-
lisis a sus propios gobiernos, los programas bilaterales y las organi-
zaciones multilaterales tendrin que trabajar con sus homoélogos
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locales con objeto de suministrar un soporte empirico estable a la
discusién politica.

En el momento presente este soporte es débil y esta debilidad es
muy costosa, ralentiza el disefio de operaciones de préstamo e
incrementa los costes puesto que la mayor parte del trabajo debe ser
realizado por misiones que han de viajar desde Washington o desde
la Europa Occidental para cortas estancias. Se pierde demasiado
tiempo entre los viajes de las misiones. Mediante el logro de la
posibilidad para sostener un didlogo regular sobre politica agraria,
fundamentado sobre una sélida base empirica, podria conseguirse el
refuerzo del papel de las misiones residentes de las instituciones
occidentales hasta que pudiera llenarse la brecha en la formacién
econOmica-agraria. Pero tal procedimiento sélo puede aceptarse
como una estabilizacion del bache existente, con caricter de solu-
cion provisional. El desarrollo de las capacidades locales se necesi-
ta con urgencia. Este puede constituir un objetivo itil para las acti-
vidades de asistencia técnica. También justifica la mayor atencién
que ha sido prestada al desarrollo de la formacion agraria y de las
instituciones de investigacién particularmente en el campo de la
economia agraria.
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RESUMEN

Ante el paso de la agricultura desde un sistema de economia planificada a otro
de economia de mercado, en la Europa Central y del Este y en la antigua Union
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Soviética, se intenta perfilar un esquema de estrategia de ayuda e investigar si
dicha estrategia se adecia a la idea de las dificultades de la transicién y de las
necesidades de reconstruccién.

Durante los dos afios del proceso del cambio, han surgido diversos problemas
que se analizan y para los que se apuntan posibles soluciones.

Hay que partir de 1a base de que un entorno macroeconémico estable es la
clave del ajuste sectorial. El avance hacia esta estabilizacién se ha visto retardado
por la subvencién al sector agrario, que apuntala la antigua explotacién colectiva.
Sin embargo, un programa que contemplase el conjunto de los sectores, incluido el
de la agricultura, estimularfa la inversién privada que, al no estar condicionada por
pasadas estructuras colectivas, tiende hacia una mayor especializacién en produc-
ciones agricolas mds rentables, En cuanto al sector financiero, la mayor parte de la
ayuda internacional se ofrecc a través de préstamos mds que de subvenciones.
Esto choca con los programas de gobierno que intentan controlar el crédito
mediante préstamos dirigidos. La financiacion privada es casi inexistente; los pro-
blemas se refieren a la distribucion intersectorial de los créditos, ya que ello influ-
ye en ¢l equilibrio macroeconémico y habria que alcanzar criterios de distribucién
que facilitasen el ajuste secterial. En los diferentes pafses analizados, los objetivos
econdmicos para la reestructuracién de las explotaciones han sido semejantes,
pero las medidas politicas han diferido de tal manera que han afectado a los resul-
tados. Con referencia a la distribucién se observa un deterioro comercial causado
en gran parte por los menopolios, por lo que convendrfa alcanzar un incremento
de la competencia en dicha distribucién mediante la liberalizacién del mercado.

Asimismo, la liberalizacién de los intercambios agrarios a través del GATT es
fundamental para el éxito de las reformas, ya que un comercio agrario mds libre
globalmente, mejoraria los incentivos al productor y solucionarfa los problemas de
la balanza de pagos.

Los paises del Oeste pueden ayudar en esta reconstruccién de la agricultura
por medio del apoyo financiero, la asistencia técnica y sobre todo la liberalizacién
del mercado. En esta ayuda, hasta ahora, ha habido una coordinacién escasa, aun-
que ha surgido en estos momentos una divisién del trabajo entre los programas
unilaterales, bilaterales y multilaterales.

La reestructuracion agricola en los paises del Este, Centro Europa y en la anti-
gua Unidén Soviética, presenta numerosos desafios ante los cuales el Oeste sélo
puede limitarse a prestar un apoyo, aunque sea muy significativo, ya que quien
verdaderamente tiene que solucionar los problemas planteados es cada pais con su
prepio personal especializado.

RESUME

L'agriculture étant passée d'un systtme d'économie planifiée & un systéme d'é-
conomie de marché dans I'Europe centrales et de l'est et dans l'ancienne Unién
Soviétique, il s'avere nécessaire d'ébaucher un schéma de stratégie d'aide et d'étu-
dier si cette stratégie s'adapte aux difficultés de la transition et aux nécessités de la
reconstruction.
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Au cours des deux années du processus de transformation, divers problémes
sont apparus dont il est fait ici I'analyse et auxquels il est donné d'éventuelles solu-
tions.

L'idée de base en est qu'un milieu macroéconomique stable constitue la clef de
I'ajustement sectoriel. Cette stabilisation a été retardée par les subventions au sec-
teur agricole, qui ont étayé l'ancienne exploitation collective. Cependant, un pro-
gramme qui envisagerait I'ensemble des secteurs, y compris celui d l'agriculture,
encouragerait l'investissement privé qui, libre des conditionnements des anciennes
structures collectives, tend a se spécialiser davantage dans des productions agrico-
les plus rentables. Quant au secteur financier, la plupart de l'aide internationale est
offerte a travers des préts plutdt que par des subventions. Cette tendance se heurte
aux programmes de gouvernement qui s'efforcent de contrdler le crédit par le biais
des préts dirigi€s. Le financement privé n'existe pratiquement pas; pour résoudre
les probléemes de distribution intersectorielle des crédits, qui intéressent I'équilibre
macroéconomique, il faudrait établir des critéres de distribution facilitant 1'ajuste-
ment sectoriel. Dans les différents pays analysés, les objectifs économiques ten-
dant 2 la restructuration des exploitations ont été semblables, alors que les mesures
politiques ont différé a tel point que les résultats en ont été affectés. Pour ce qui
est de la distribution, il est observé une détérioration commerciale provoquée, en
grande partie, par les monopoles. Pour y remédier, il conviendrait d'atteindre & une
plus grande concurrence dans cette distribution 2 travers la libération du marché.

Par ailleurs, la libération des échanges agricoles a travers le GATT est fonda-
mentale pour le succés de la réforme, compte tenu gu'un commerce agricole plus
libre globalement encouragerait davantage le producteur et résoudrait les problé-
mes de la balance des paiements.

Les pays de 'ouest peuvent aider & ceite reconstruction de I'agriculture grice a
I'appui financier, & l'assistance technique et, en particulier, 2 libération du marché.
Dans cette aide, la coordination a été jusqu'a présent insuffisante, bien qu'il y est
apparu récemment une division du travail entre les programmes unilatéraux, bila-
téraux et multilatéraux.

La restructuration agricole dans les pays de I'est, du centre de I'Europe et dans
I'ancienne Union Soviétique présente de nombreux défis, et 'ouest ne peut que se
berner A y apporter son appui, aussi important soit-il, du moment qu'il en revient &
chanque pays, et & son propre personnel spécialisé, de résoudre réellement ses
problémes.

SUMMARY

In face of the transition of agriculture from a planned to a market economy in
Central and Eastern Europe and in the former Soviet Union, the authors aim to
outline an aid strategy and examine whether such a strategy is suitable considering
the difficulties of the transition and the needs for reconstruction.

Various problems have arisen over the two-year process of change; these are
analysed and possible solutions are set out.

The basic assumption is that a stable macroeconomic environment is the key to
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sectoral adjustment. Progress towards such stabilization has been delayed by sub-
sidization of the agricultural sector, founded on the former collective farming Sys-
tem. However, a programme encompassing all sectors, including agriculture,
would promote private investment which, unconditioned by the former collective
structures, tends towards greater specialization in more profitable agricultural pro-
duction. As far as the financial sector is concerned, international aid is usually
provided an loans rather than subsidies. This is contrary to government schemes
that attempt to control credit by means of targeted loans, Private financing is
almost non existent; the problems are related with intersectorial credit distribution,
as this affects the macroeconomic balance, and distribution criteria need to be
established to facilitate sectoral adjustment. The economic objectives for farm res-
tructuring were similar in the different countries analysed, but the political measu-
res differed and thus influenced the results. As regards distribution, there was
found to be commercial decline caused largely by the monopolies. This means that
it would be recommendable to make distribution more competitive by deregula-
ting the market.

A GATT-based deregulation of agricultural trade is crucial for the success of
the reforms, as freer trade in agricultural products as a whole would provide grea-
ter incentives for producers and solve balance of payments problems.

The Western countries can assist in this agricultural reconstruction process by
providing financial aid, technical assistance and especially through market deregu-
lation. There has been little coordination in aid provision to date, although a divi-
sion of labour is now emerging among unilateral, bilateral and multilateral pro-
grammes.

Agricultural restructuring in the Eastern and Central European countries and in
the former Soviet Union involves numerous challenges, in face of which the West
must content itself with merely lending support, albeit very important support,
because it is up to the specialized personnel in each country to solve the problems
it faces.




