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Resumen

Lasituacion agraria en Guatemalaha sido subrayada porlos Acuerdos de Paz,
la Conferencia Episcopal de la Iglesia catélica, asi como por organizaciones
empresariales, agroindustriales, indigenas y campesinas, centros de
investigacion y la cooperacion internacional. El denominador comuin que
los vincula es la preocupacion por encontrar rutas suficientemente eficaces
para mejorar las condiciones de vida de miles de familias que viven de la
economia agraria. Asi, uno de los principales desafios del Estado como
garante del bien comun, es la busqueda de una visiéon compartida sobre
cudl es la mejor politica agraria requerida para el pais. Este trabajo ofrece
informacion y analisis sobre la capacidad del sector empresarial para influir
en el disefio y ejecuciéon de la politica agraria formulada a finales de la
década de 1990 y que atun prevalece.

*  Economista por la Universidad Nacional Auténoma de Nicaragua, con maestria en Economia

y Planificacién del Desarrollo por la Universidad Nacional Auténoma de Honduras. Ha
publicado en Nicaragua sobre los pequefios caficultores y sobre las estrategias de sobrevivencia
campesina en Guatemala. Su expetiencia profesional abatca los campos de investigacién (sobre
las economias campesinas y el desarrollo rural), la gestién publica y la docencia. Actualmente
se desempefia como asesor de la Vicerrectotfa de Investigacion y Proyecciéon de la Universidad
Rafael Landivar.
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Palabras clave: politicas publicas, gobernanza, ruralidad, mercado de
tierras, Estado de derecho.

The influence of agri-business in postwar Guatemalan agrarian policy

Abstract

The agrarian situation in Guatemala has been underscored by the Peace Agreements and
by several organizations such as the Episcopal Conference of the Catholic Church, agro-
industrial business organizations, peasant’s indigenous organizations, research centers
and international cooperation agencies. The common bond they share is their concern
with finding sufficiently effective ways to improve the living conditions of thousands of
Sfamilies that make their lives through the agricultural economy. Thus, one of the main
challenges facing the State, as guarantor of the common good, is to pursue a common
and shared vision of the best agricultural policy for the country. This article offers
information and analysis about the business and corporative sectors’ capacity to influence
the design and implementation of the agricultural policy that was developed in the late
19905 and that still prevails.

Keywords: public policies, governance, rurality, land marfkets, rule of law.
Introduccion

Este trabajo muestra que la premisa de que las politicas publicas —en este
caso la politica agraria— resultan de un proceso complejo que involucra
a diferentes actores, niveles y redes para la toma de decisiones se ha
cumplido muy poco —por no decir nada— en Guatemala. Para este fin, se
analizan los fundamentos de la politica agraria surgida dos afios después de
la firma de los Acuerdos de Paz. Lo relevante de esta politica, convertida en
politica sectorial, es que llegaria a ser un faro orientador para los sucesivos
gobiernos. En otras palabras, se convertiria en politica de Estado.

Ademas, se ofrece informacién que revela el estrecho vinculo entre el
Estado y los planteamientos de los grandes empresarios, aglutinados en la
Camara del Agro. Se destaca el sesgo sectorial y no nacional de la politica
agraria, lo cual contribuye en restarle eficacia en cuanto no responde
a las necesidades sentidas de los distintos sectores, organizaciones y
comunidades que habitan los territorios rurales. También se cuestiona la
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mirada dominante sobre la ruralidad y se introduce la nociéon de economia
campesina.

A partir de variables claves (tierra, seguridad alimentaria, gasto publico
agropecuario, estructura de la produccién, créditos, importancia de la
economia campesina), en la secciéon 1 se ofrece una vision critica sobre
cémo ha sido definida la ruralidad desde los censos poblacionales y dar
cuenta de las caracteristicas estructurales de la agricultura guatemalteca.
El principal mensaje que pretende exponer es el enorme desafio que
tiene el Estado para transformar las condiciones econémicas y sociales
que prevalecen en la ruralidad guatemalteca, siendo la politica agraria un
instrumento clave para tal proposito.

En la seccién 2 se busca revelar el fuerte vinculo e influencia de los
grandes empresarios agroindustriales organizados en la Camara del
Agro, en el Gobierno de Guatemala presidido por Alvaro Arzd (1996-
2000). Asimismo, se precisan los criterios requeridos para que las politicas
publicas aseguren eficiencia y legitimidad. El analisis comparativo entre la
seccion 1y 2 permite identificar el enfoque y las ausencias u omisiones de la
politica agraria y, por consiguiente, sus limitantes para ser un instrumento,
entre otros, que transforme la situacién agraria y el desarrollo rural. En
la seccién 3 se examinan los programas de compraventa de tierras y de
subsidio parcial de arrendamiento de tierras ejecutados por el Fondo de
Tierras. Por dltimo, a modo de conclusion, se compilan los principales
hallazgos.

Este estudio tuvo su origen en la existencia de dos documentos similares en
su contenido: uno susctito por una entidad gremial' y otro por una entidad
publica®. Examinar comparativamente los dos documentos constituyé
uno de los primeros momentos del trabajo. Sin embargo, se consider6
que el analisis comparativo por si solo era insuficiente para comprender
el alcance de este vinculo tan estrecho entre ambas entidades. Se decidio

entonces, compilar informaciéon econémica y sectorial que permitiera

1 Camara del Agro y Consejo Agroindustrial, Propuesta de politica agraria (Guatemala: Camara del
Agro, 1998).

2 Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Alimentacion (MAGA), Politica agraria_y sectorial (1998-
2030). Instrumento para la revalorizacion de la ruralidad y el desarrollo de Guatemala (Guatemala: MAGA,
1998).
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indagar sobre el estado de la agricultura nacional y de este modo situar los
retos de la politica agraria en Guatemala. Para demostrar su inefectividad,
fue necesario recoger, ordenar y analizar la informacién sobre uno de los
programas insignes derivados de ella: el Fondo de Tierras.

1. Un bosquejo de lo rural

La distinciéon entre lo urbano y lo rural quedé claramente delimitada a
partir de las categorias creadas por la administracién de Jorge Ubico, y
cuya influencia ha marcado la confecciéon de las boletas de los censos
nacionales de poblacion aplicados en las dltimas tres décadas. Al examinar
los ultimos tres censos (1981, 1994 y 2002) se constata el uso de cinco
categorias para distinguir entre lo urbano y lo rural. Asf el area urbana se
distingue de las areas rurales por: 1) concentrar poblacion, ii) contar con
al menos un 30 % de alfabetos, iii) disponer de calles y avenidas, iv) tener

casas de buena construccién y v) poseer drenajes sanitarios subterraneos
(cuadro 1).

1.1 La descripcion de lo rural desde los censos poblacionales

Como lo recordé el Informe nacional de desarrollo humano. Guatemala: el rostro
rural del desarrollo humano, auspiciado por el Sistema de las Naciones Unidas
en Guatemala, la ruralidad® es entendida —al menos en el sector publico—
como dispersion de poblacion y de viviendas; ausencia de formacion escolar
y de instruccion; falta de acceso a servicios como salud, energfa eléctrica,
agua potable y alcantarillado; y nula presencia de comercio y de servicios
bancarios*. Asimismo, se presupone que laactividad econémica predominante
esta relacionada con la produccion agricola, pecuaria y forestal.

Enlo concerniente alaimportancia de la ruralidad en Guatemala, el reporte
de los tres censos poblacionales realizados en el pais y las proyecciones
elaboradas por el Instituto Nacional de Estadistica INE) muestran que
Guatemala es el pafs mas rural de Centroamérica (cuadro 2).

3 Para fines de este trabajo solo se hace referencia al concepto de ruralidad construido por la
entidad encargada de diseflar y ejecutar los censos de poblacién, sin contrastarla con otras
definiciones construidas por distintos sectores sociales.

4 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe nacional de desarrollo humano. Guatemala:
el rostro rural del desarrollo humano (Guatemala: Sistema de Naciones Unidas, 1999), 17.
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Cuadro 1. Criterios contenidos en el Acuerdo Gubernativo de 1938 para
distinguir entre lo urbano y lo rural

Categoria Caracteristicas/Criterios

Poblacién minima: 8000 habitantes.

Nivel de instruccién: 30 % de alfabetos.

Vivienda: casas de buena construccion.

Calles y avenidas: formando calles bien dispuestas, adoquina-

das, empedradas o pavimentadas con cualquier otro sistema.

Drenaje sanitario: subterraneo.

Agua potable: distribuida por cafierfa, bafios y lavaderos.
Ciudad Infraestructura: mercado publico, alumbrado eléctrico, parque

o plazas, oficina postal, telegrafica y telefonica, hospital, sala

de curacién, consultorio médico, farmacia de primera clase,

cementerio autorizado, almacenes para ventas de articulos al

por mayor, banco o agencia bancaria, escuela de ensefianza pri-

maria, rastro y crematorio, edificios propios para el asiento de

las autoridades civiles y militares, autovias para los principales

centros comerciales servidas por faciles medios de transporte.

Aplican los mismos criterios que definen a la ciudad, salvo la
Villa poblaciéon minima que se reduce a 5000 habitantes y el nivel de
instruccion que se establece es de un 20 % de alfabetos.

En general se aplican casi todos los criterios que definen a la ciu-
Pueblo dad, salvo la poblacién minima que se reduce a 1000 habitantes
y el nivel de instruccién se establece en un 10 % de alfabetos.

La aldea esta definida por tener una poblacién minima de 1000
habitantes. Las viviendas pueden estar construidas con cualquier
material, formando o no calles. El cementerio se autoriza segun

Aldea . . . L o
la distancia con la cabecera municipal (no se indica a qué dis-
tancia amerita que se construya el cementerio). Las autoridades
civiles y militares estan subordinadas a las del municipio.

Caserd Se considera caserio a la poblacion rural agrupada en un paraje
aserio

cualquiera que no reune las condiciones de una aldea.

Fuente: elaboracion propia con base en el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, Informe nacional de desarrollo humano. Guatemala: el rostro rural del desarrollo humano
(Guatemala: Sistema de Naciones Unidas, 1999), 17.
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Cuadro 2. Porcentaje de personas que residen en zonas rurales con respecto a la
poblacién total del pafs, en 2013

Pais Porcentaje
Belice 47.3
Costa Rica 27.2
El Salvador 37.8
Guatemala 51.0
Honduras 47.3
Nicaragua 42.7
Panama 24.0

Fuente: Belice: Statistical Institute of Belize (SIB); Costa Rica: Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC); El Salvador: Direccién General de Estadistica y Censos
(Digestyc); Guatemala: Instituto Nacional de Estadistica (INE); Honduras: Instituto
Nacional de Estadistica (INE); Nicaragua: Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INEC); Panama: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC).

Al interior de la Republica, el censo de poblacion de 2002 encontrd que los
departamentos mas rurales del pais son Alta Verapaz (79 %), San Marcos
(78.2 %), Huehuetenango (77.3 %) y Quiché (75.3 %).

En términos étnicos, el 50.04 % de la poblacién rural se definié como
indigena (censo de 2002). Con respecto a los niveles de escolaridad, en el
transcurso de mas de tres décadas, en las areas rurales solo el 0.5 % de la
poblacién alcanzé estudios universitarios. En tanto, la Encuesta nacional de
condiciones de vida (Encovi), publicada en 2011, ofrece informacion detallada
sobre la poblacién que alcanzé estudios universitarios (4 %), formacion
escolar primaria (53 %) y sin ningun nivel educativo (23 %). Graficamente,
las cifras anteriores reflejan un «embudo escolar», es decir, a medida que
se avanza en los distintos niveles comprendidos en el sistema educativo, la
poblacién disminuye considerablemente.

En términos ocupacionales, esta poblacién rural, indigena y con bajos
niveles de formacion escolar se desempena en actividades vinculadas con la
agricultura. Esta informacién fue confirmada en el censo de poblacion de
2002, el cual reporto que el 42 % de la poblacion desempefiaba actividades
vinculadas con la agricultura, caza, silvicultura y pesca. En 2015, los calculos
de la Encovi reportaban que el 32.1 % de la fuerza de trabajo se ocupaba
en actividades agricolas. En la década de los ochenta, el porcentaje era de
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un 64 %, o sea el porcentaje de poblacion que cambi6 de area de trabajo
fue de un 31 %, el cual se concentra en actividades comerciales, situacion
que sugiere indicios de procesos de reconversion productiva.

En términos de salubridad y contaminacion del ambiente, cerca del 60 % de
los hogares rurales cuenta con letrinas y pozos ciegos, el 11.5 % dispone
de inodoros y cerca del 24 % no tiene ningun tipo de servicio sanitario.
En las areas urbanas, el 80 % de los hogares posee letrinas e inodoros y un
14.5 % no tiene servicio sanitario.

A nivel general, en el perfodo comprendido entre 1981-2002, se increment6
(2.1 veces) el porcentaje de hogares que se conectaron al servicio de
electricidad, pasando de un 37 % a un 79.6 %. En menor medida, también
experimenté un crecimiento el nimero de hogares con acceso a los
servicios de agua entubada, pasando de 52.3 % a un 74.6 %, esto es, un
aumento de 1.4 veces. A nivel de las areas rurales, el 59.6 % de los hogares
utiliza el servicio de agua entubada, y el 64.4 %, alumbrado eléctrico.

Este recorrido estadistico que ofrecen los censos poblacionales muestra
una configuracion de lo rural a partir de los indicadores propuestos por el
Acuerdo Gubernativo de abril de 1938, emitido por la administracion de
Ubico. Asf, lo rural es indigena, sin instruccién, con escasez de servicios
como electricidad, agua potable, saneamiento ambiental y posee una
poblaciéon que se ocupa principalmente en la agricultura. Implicitamente,
se afianza la idea de que lo rural es atraso y con saberes y practicas que
poco pueden aportar para potenciar la competitividad del pafs en el mundo.
Por otra parte, la informaciéon que se ha presentado evidencia el enorme
reto que tiene el Estado para coadyuvar en generar condiciones y procesos
encaminados a lograr mejores niveles de bienestar.

1.2 Una vision general de la agricultura en Guatemala

La agricultura guatemalteca exhibe dos dimensiones que son contrapuestas.
Por un lado, genera riqueza para unos pocos, especialmente para
aquellos productores de cultivos de exportaciéon, que poseen grandes
extensiones de tierra; y por otro, un vasto sector de trabajadores agricolas
y microproductores que tienen como horizonte de vida la sobrevivencia en
condiciones de precariedad, obligados a subarrendar pequefias extensiones
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de tierra o migrar a las principales cabeceras departamentales del pais o al
exterior (México y Estados Unidos de Norteamérica).

Asimismo, entre la orientacién hacia los mercados externos de la
economia (vinculo altamente vulnerable ante los cambios en la economia
norteamericana, japonesa, europea y centroamericana, principales destinos
de las exportaciones guatemaltecas) y la creciente dependencia alimentaria
resultante de un relativo estancamiento del area destinada a la produccion
alimentaria y el sostenido crecimiento demografico.

En el cuadro 3 se muestran, entre otros aspectos, la importancia de la
agricultura en la economia nacional y, como contrapunto, el escaso nivel
del gasto agropecuario, la poca proteccion social de los trabajadores del
campo, los bajos salarios y la disminuciéon del crédito para la agricultura.

Con matices y particularidades, las administraciones gubernamentales de
la transicion y de la posguerra han seguido las orientaciones del Consenso de
Washington:

a. Flexibilizar elmercado de trabajo contraviniendo el rol de tutelaridad de
los derechos laborales reconocidos por la Constitucion guatemalteca.

b. Reducir el gasto publico agropecuario y rural, afectando a miles de
campesinos y campesinas.

c. Neutralizar el efecto distributivo via ingresos que producen los cultivos
no tradicionales, cuya produccién esta en manos de minifundios
intensivos en capital y trabajo, al alentar la intermediaciéon comercial
via «maquila agricolay.

d. Permitir el aumento progresivo de la dependencia alimentaria,
principalmente en maiz y arroz.

e. Ser extremadamente pasivo ante el impacto del cambio climatico y
de las crisis econémicas y financieras.

f. No tomar acciones para desarrollar un sistema financiero de apoyo
al sector rural.

5 El Consenso de Washington definié las siguientes medidas para enfrentar la crisis generada por
los altos niveles de endeudamiento externo: disciplina fiscal, reorientacién del gasto publico,
reforma tributaria, liberalizacién financiera, tasas de cambios unificadas y competitivas,
liberacién del comercio, apertura a la inversién extranjera directa, privatizacién, desregulaciéon y
asegurar los derechos de propiedad.
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Cuadro 3. Variables seleccionadas: economia y agricultura en el perfodo de
transiciéon democratica y la posguerra

Transicion Posguerra
Variables 1985-  1990-  1995- 2000 2004-
1989 1994 1999 2003 2007
Tasa de crecimiento promedio del 219 391 422 261

Producto Interno Bruto (PIB) (%)
Tasa de crecimiento PIB agticola (%) 2.20 2.97 2.97 2.18

PIB medido por la distribucion del
ingreso (%)

Ganancia 58.50  60.3
Salarios 33.40  31.60
Impuestos 8.10 8.10
Valor agregado agricola en el PIB (%) 23.00 20.00
Gasto agropecuatio/Gasto total (%) 4.25 3.31 2.74 3.88 4.20
Dependencia alimentaria maiz (%) 2.62 10.76  23.42 3590 37.77
Dependencia alimentaria frijol (%) 1.98 1.92 0.18 4.88 7.10
Dependencia alimentaria arroz (%) 9.74 36.70 4742 8096 91.57

Bvolucién del drea sembrada de cafiade )5 (o103 35 53117 25205 280,00
azucar, en miles de manzanas
Evolucion del area sembrada de banano,

X 11.0 12.7 13.3 41.2 58.1
en miles de manzanas

Evolucién del area sembrada de granos
basicos (frijol, maiz, sorgo, arroz, trigo),  1336.0 1236.4 1080.8 1152.2 1223.9
en miles de manzanas

Particiopacién del PIB agricola en el PIB 257 253 237 230 230
total (%o)

PEA agricola/Poblacién total (%o) 57.00 52.00 46

Porcentaje de ocupados indigenas en la
agricultura (2002)

Prqporcién de las importaciones 13.0 13.6 12.8 132
agricolas en las importaciones totales

56.00

Proporcion de las exportaciones 63.0

; . 57.1 48.3 55.3
agricolas en las exportaciones totales

Fuente: Banco de Guatemala, http://www.banguat.gob.gt/inc/main.aspy; Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estadisticas e indicadores agricolas.
Apnuario Estadistico de la Organizacion de las Naciones Unidas para Alimentacion y la Agricnltura
—FEAO, Base de datos CEPALSTAT, http://estadisticas.cepal.otg/ cepalstat/.
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1.2.1 Aprovechamiento de la tierra y la seguridad alimentaria

Como se aprecia en el cuadro 4, la relacién promedio de tierras para cultivos
de granos basicos en las ultimas cuatro décadas ha disminuido en forma
sostenida: desde 0.72 hectareas (ha) por persona econémicamente activa en
1970 hasta 0.44 ha en el ano 2000. Mientras que para ese mismo periodo,
la relacién promedio de tierras para cultivos de exportacion tradicional se
mantuvo aproximadamente en 0.27 ha por persona econémicamente activa.

Cuadro 4. Evolucion del coeficiente de relacion entre el uso de la tierra y la
poblacién econémicamente activa por rubro (granos bdsicos y exportacién

tradicional).
Granos basicos* Exportacion tradicionalt
Variable
1970 1980 1990 2000 1970 1980 1990 2000
Poblacion

econdémicamente  0.72  0.70 0.53 044 027 027 026 0.252
activa (agricola)

Fuente: Base de datos FAOSTAT, http://faostat3.fao.org/home/E. "Granos basicos:
maiz, frijol, arroz, trigo. T Exportacion tradicional: banano, café y cafia de aztcatr.

De acuerdo a parametros establecidos por la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agticultura y la Alimentacién (FAO)®, entre 1.2 y 1.8 ha por
persona son necesarias para una agricultura productiva, lo cual permite
generar una dieta variada de productos vegetales y animales. Si bien a
nivel per capita se observa una disminucioén general en la disponibilidad
de tierras (cuadro 5), en una trayectoria de 50 afios se pasé de 713 000 ha
cultivadas (granos basicos, café, cafia de azucar, banano, hortalizas, frutas,
papa) a 1 466 200 ha, en donde los cultivos destinados para la exportacion
(café, cafia de azucar, banano), y al mercado interno y regional (hortalizas,
papa y frutas) son los que muestran incrementos sustanciales.

6 Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), «Indicadores
de la calidad de la tierra y su uso para la agricultura sostenible y el desarrollo rurals, Boletin de
tierras y agnas de la FAO, nim. 5 (1996): 111, 200.
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Cabe destacar que los cultivos para exportacion pasaron de 24 600 ha en
el quinquenio 1954-1958, a 489 200 ha en el quinquenio 2004-2007, es
decir, un aumento de 19.8 veces. Estos datos contrastan notablemente con
la superficie destinada para la produccion de granos basicos, que apenas
represent6 un incremento de 1.27 veces.

Cuadro 5. Evolucién de la superficie cosechada de granos basicos, exportacion,
hortalizas, papa y frutas (miles de hectareas)

Quinquenios tirs’i‘;’: Exportaciont  Hortalizast ~ Papa  FrutasS Total

1954/1958 687.8 24.6 0 1 0 713.4
1959/1963 798 224.6 48 2 1029.40
1964/1968 905.9 272.5 11.6 49 32 1198.00
1969/1973 838.6 278.8 15.1 6.3 71 1146.00
1974/1978 760.2 325.6 16.4 11.1 82 112150
1979/1983 803.9 333.5 13.7 136 172 1181.90
1984/1988 954.3 334.9 12.1 106 238  1335.60
1989/1993 883.1 396.8 12.9 79 321 133290
1994/1998 772 429.8 14.4 92 407 1266.00
1999/2003 823 476.9 22,6 115 51.8  1385.70
2004/2007 874.2 489.2 22.4 161 643  1466.20

Fuente: elaboracion propia con base en estadisticas e indicadores agricolas de la Base de
datos FAOSTAT, http://faostat3.fac.org/home/E. * Granos bésicos: maiz, ftijol, arroz,
trigo. T Exportacion: banano, café y cafia de azicar. ¥ Hortalizas: ajo, cebolla, col, lechuga,
pimiento, tomate. § Frutas: aguacate, fresa, limén, mango, manzana, meldn, naranja,
papaya, pifia, platano, sandfa, uva.

La reduccion significativa de tierras cultivables se asocia al crecimiento
poblacional (urbanizacién), la pérdida de fertilidad del suelo (erosion,
salinizacién, anegamiento y uso excesivo de quimicos), la construccion
de redes de transporte y la industrializacién. Los anteriores son aspectos
claves para evaluar y redisefiar los patrones de produccién vy, en términos
generales, las politicas de desarrollo.
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1.2.2 Gasto publico agropecuario (GAP) y rural (GPR) bajos y
enfocados en la infraestructura

Como se puede observar en la figura 1, el GPR no logra superar el 3 %
del gasto total durante el periodo de la posguerra, no obstante la firma de
los Acuerdos de Paz y el reconocimiento de que la mayor parte, de mas de
siete millones de pobtes y pobres extremos se encuentra en las areas rurales’.

Tanto en el perfodo de transiciéon como en la posguerra, los componentes
priorizados en el GPR son el gasto social y la infraestructura, mientras que
el fomento productivo disminuye de un 25 % en el quinquenio 1985-1989
aun 12.1 % en el periodo 2005-2006.

Figura 1. Comportamiento del gasto publico rural (GPR) entre 1985 y 2006
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Fuente: elaboracién propia con base en Ottoniel Monterroso-Rivas, «Institucionalidad
publica para el impulso de politicas de desarrollo rural en Guatemala», Revista CEPAL,
num. 97 (2009): 155-170.

7 Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta nacional de condiciones de vida (Guatemala:
INE, 2006), consultado el 8 de agosto de 2014, https://wwwine.gob.gt/sistema/
uploads/2014/01/16/ToW94hMmUnfPw6hGAnGmb2AA7iGw5R8a.pdf; Instituto Nacional
de Estadistica, Encuesta nacional de condiciones de vida. Pobreza en Guatemala (Guatemala: INE, 2011),
consultado el 8 de agosto de 2014, https://www.ine.gob.gt/sistema/uploads/2014/01/16/
ToW94hMmUnfPw6hGAnGmb2AA7iGw5R8a.pdf.
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Con relacién al GAP, desde finales de la década de 1970 inicia una tendencia
declinante, prologandose hasta finales de la década de 1990. Este periodo
abarca cinco gobiernos militares y tres civiles. A mediados del periodo del
expresidente Alvaro Arzi la tendencia cambié, pero sin llegar a recuperar
el nivel de gasto experimentado en las décadas de 1970 y 1980.

Como puede apreciarse en el cuadro 6, en el periodo de 2000-2015, el gasto
promedio del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion
(MAGA) representd el 3.3 % del gasto total del Gobierno y el 0.4 del PIB.
Con la firma de los Acuerdos de Paz, especificamente el Acuerdo sobre
Situacion Agraria y Aspectos Socioeconémicos (ASESA), se esperaba
un cambio significativo del gasto agropecuario con relaciéon al PIB; sin
embargo, el nivel del gasto no aumentd, alcanzando un promedio del
0.6 % en el periodo 2000-2007 y en el periodo 2008-2015 bajé al 0.3 %.

Cuadro 6. Importancia del presupuesto del MAGA en relacién al PIB y al gasto
nacional (porcentaje)

Relacion .,
e esto Relacién presupuesto
Periodo p N:ZI();X; MAGA/presupuesto de
PIB(promedios) gasto nacional (promedios)
2000/2003 0.6 4.4
2004/2007 0.6 4.2
2008/2011 0.3 2.1
2012/2015 0.3 2.6
Promedio 0.4 3.3

Fuente: Ministerio de Finanzas Publica, Presupuesto Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacion, http:/ /www.minfin.gob.gt/images/downloads/ presupuesto_aprobados.pdf.

Ahora bien, este analisis requiere completarse con los principales
componentes del gasto del MAGA. Siguiendo los postulados planteados
por la politica agraria y rural del Gobierno de Alvaro Arzg, el presupuesto
de la cartera de agricultura se ha gastado en cuatro componentes (sin
incluir los gastos de funcionamiento y las partidas asignadas a entidades
descentralizadas):
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a. Acceso a tierra: durante el periodo 1998-2007 al Fondo de Tierras
se le destin un monto de Q660 623 018.61.

b. Certeza juridica (catastro regularizacion): con asignaciones
] y regu g
promedio anuales de 150 millones de quetzales.

c. Distribuciéon de fertilizantes: con asignaciones promedio anuales
cercanas a los 150 millones de quetzales, durante el periodo 2002-
2007.

d. Desayunos y almuerzos escolares: con asignaciones promedio
anuales de 328 millones de quetzales, durante el periodo 2002-2007.

e. Apoyo financiero al sector cafetalero: con asignaciones promedio
anuales de 213 millones de quetzales, durante el periodo 2002-2007.

f. Programas de asistencia alimentaria (crisis del café y afectados por la
tormenta Stan): con asignaciones promedio anuales de 50 millones
de quetzales.

Visto en términos porcentuales, en el periodo 2002-2008 el MAGA
destiné en promedio el 41 % de su presupuesto para cubrir tres programas:
i) Fondo de Tierras, ii) Fertilizantes y iii) Catastro®. Durante este petiodo, el
Gobierno de Alfonso Portillo (2000-2003) priorizé transferir recursos en
especie (fertilizantes, silos metalicos, alimentos), mientras que el Gobierno
de Oscar Berger (2004-2007) dio continuidad a los programas de la
administracion anterior, de Alfonso Portillo, y cre6 un nuevo programa de
asistencia financiera para apoyar diversas actividades econémicas’.

En lo concerniente al Programa de Fertilizantes, en el afio 2003, el Centro
de Investigaciones Econémicas Nacionales (CIEN) elabor6 el Informe sobre
¢l Programa de Fertilizantes”. Entre las conclusiones enumeradas destaca
la ausencia de una evaluacién del impacto del programa que permita
observar sus efectos sobre la seguridad alimentaria de los beneficiarios o
los aumentos en los volumenes de produccion.

8 En este trabajo no es objeto de analisis.

9 Richard Anson et al., Evaluaciin y marco estratégico del gasto piiblico para el desarrollo agricola guatemalteco:
hacia una mayor eficiencia, eficacia y equidad (documento inédito) (Guatemala, 2009), 12y 13.

10 Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales (CIEN), Informe sobre e/ Programa de Fertilizantes
(Guatemala: CIEN, 2003), 13.
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Transcurrida una década, el Instituto de Agricultura, Recursos Naturales
y Ambiente (Iarna) de la Universidad Rafael Landivar (URL) publico
en 2013 los resultados de la Ewvaluacion del Programa de Fertilizantes del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion". La evaluaciéon presenta
cuestionamientos ctiticos en tres variables clave:

a. En términos de beneficio/costo: la inversién de un quetzal ocasiona
la pérdida de 1.28 quetzales para la sociedad guatemalteca.

b. En términos de mejorar el ingreso per capita familiar y la seguridad
alimentaria: el programa no produce ningin efecto positivo o
negativo.

c. En términos de transparencia y rendicion de cuentas: el programa
no reune los requisitos para realizar una evaluaciéon de impacto y
para identificar hallazgos pertinentes.

Frente a lo anterior, queda por dilucidar el rol del Programa de Fertilizantes
en el marco de la politica agricola y qué funcién cumple en términos de
las alianzas politicas partidarias con las corporaciones municipales y las
organizaciones sociales aglutinadas en diferentes expresiones (cooperativas
indigenas y campesinas, y sindicatos agricolas).

1.2.3 Un sistema financiero a espaldas de la agricultura

Segin el Banco de Guatemala (cuadro 3), la agricultura guatemalteca
contribuyo, en promedio, con el 24.14 % (afio base 1958) de la produccion
de bienes y servicios (PIB) durante el periodo 1985-2007; sin embargo, esta
contribucién no es consecuente con relacién al gasto publico y al sistema
financiero. Segtin los reportes de la Superintendencia de Bancos de Guatemala
(SIB) (cuadro 7), el sector agropecuario recibié cada vez menos préstamos.
En un periodo de casi treinta afos, el crédito para el sector agropecuario se

redujo del 15.2 % en el periodo 1985-1989 al 5.3 % en 2012.

11 Instituto de Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente (Iarna), Universidad Rafael Landivar
(URL), Evalnacién del Programa de Fertilizantes del Ministerio de Agricnltura, Ganaderia y Alimentacion
(Guatemala: Iarna-URL, 2013), 120-121.
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Cuadro 7. Participacién del crédito agropecuario en el crédito total durante el
periodo 1985-2012 (en porcentaje)

Ao/ 1985/ 1990/ 1995/ 2000/

periodo 1989 1994 1999 2003 2004 2006 2008 2010 2012

Porcentaje  15.2 12.8 8.1 9.6 76 57 43 45 5.3

Fuente: elaboracién propia con base en Superintendencia de Bancos de Guatemala, Bo/etin
annal de estadistica, http:/ /www.sib.gob.gt/web/sib/Boletin-Anual-de-estadisticas.

Segun los reportes de la SIB (cuadro 8), en el periodo 1985-2012 el
crédito para granos basicos se redujo del 14.1 % a un 7.2 % y para los
tradicionales, de un 34.8 % a un 17.2 %. Las instituciones financieras de
desarrollo tampoco lograron una cobertura significativa, logrando alcanzar
un 19 %". La Red Centroamericana de Microfinanzas (Redcamif) reporta
que en Guatemala, el 54 % de la cartera de crédito tiene como destino

actividades econdmicas (principalmente comercio) en las areas rurales®.

Cuadro 8. Distribucion del crédito agropecuario segin los principales cultivos

1985/ 1990/ 1995/ 2000/

Rubros 1989 1994 1999 2003

2004 2006 2008 2010 2012

Granos basicos* 14.1 204 127 73 38 26 44 88 72
Tradicionales? 348 308 40.1 4277 391 214 186 141 172

Ganaderia 187 215 149 9.5 173 4034 34.6 35 31

Fuente: Superintendencia de Bancos de Guatemala, Boletin annal de estadistica, http:/ /www.
sib.gob.gt/web/sib/Boletin-Anual-de-estadisticas. "Granos bdsicos: arroz, maiz, frijol,
trigo. T Tradicionales: café, cafia de aztcar.

Por otra parte, con base en el cuadro 9, existe un alto nivel de concentracion
de los préstamos en el estrato superior (100 mil y mas) que absorbio
en promedio mas del 85 % del total de préstamos destinados para la
agricultura durante el periodo 2001-2012. En contrapartida, para el
mismo periodo, el estrato inferior (menos de 10 mil) apenas absorbi6 en
promedio el 2.82 %, situacion que requiere ser estudiada.

12 Carolina Trivelli y Hildegardi Venero, Banca de desarrollo para el agro: experiencias en curso en Amiérica
Latina (Lima: Instituto de Estudios Peruanos, 2007), 33.

13 Martin Pifiero, ed., La institucionalidad agropecnaria en América Latina: Estado actual y nuevos desafios
(Chile: Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, 2009), 45.

Revista Eutopia, afo 1, num. 2, julio-diciembre 2016, pp. 51-109, ISSN 2518-8674


http://www.sib.gob.gt/web/sib/Boletin-Anual-de
http://www.sib.gob.gt/web/sib/Boletin-Anual-de
http://www.sib.gob.gt/web/sib/Boletin-Anual-de

Javier Eucenio INcER Munguia
LA INFLUENCIA EMPRESARIAL EN LA POLITICA AGRARIA EN LA GUATEMALA DE LA POSGUERRA

Cuadro 9. Destino de los préstamos segin estratos
(miles de quetzales y porcentaje)

Aios 2001 2003 2006 2009 2012

Estratos Monto % Monto % Monto % Monto % Monto %

Hasta 10 000 41 724 2.0 29969 1.0 30844 1.4 39861 22 226433 75
De 100 000

v mis 1825357 881 2868927 935 1849984 86.8 1526811 855 2398511 79.2
Monto

destinado

para la

agricultura’

2072903 30068 185 2130 990 1785 266 3026 906

Fuente: elaboracion propia con base en la Superintendencia de Bancos de Guatemala, Boletin
anual de estadistica, http:/ /wwwisib.gob.gt/web/sib/Boletin-Anual-de-estadisticas, 46-48 y 56.

" Este monto total incluye los estratos de: 1) 10 001 a 20 000; ii) 20 001 a 50 000; iii) 50 001
a 100 000, que han sido omitidos en el cuadro.

1.2.4 La sobrevivencia como horizonte de vida

La ultima Encuesta Nacional de Condiciones de Vida'* reporta una
poblacién de alrededor de 15.8 millones de personas para el 2014, de los
cuales 9 millones tienen acceso insuficiente a la canasta basica de alimentos
y de servicios, es decir, el 59 % vive en condiciones de pobreza y pobreza
extrema. En comparacién con el ano 2000, hay un incremento de la
pobreza del 2.9 %. Por otra parte, segin el cuadro 10, en el periodo 2000-
2012, el ingreso promedio anual por habitante en Guatemala fue de 2697
ddlares; ese mismo ingreso, Costa Rica lo supera en 2.6 veces, y la region
de América Latina y el Caribe en casi 3 veces. Por otra parte, un peodn
agricola en Costa Rica casi duplica su salario si se compara con el que
recibirfa en Guatemala.

Segun datos del INE, en el perfodo 1995-2010, el promedio del salario
minimo agricola presenté una cobertura del 0.7 del costo de la canasta
basica de alimentos (CBA) para una familia promedio de 5.38 miembros
(cuadro 11).

14 Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta nacional de condiciones de vida. Pobreza en Guatemala
(Guatemala: INE, 2014), 67.
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Cuadro 10. PIB por habitante promedio (délares por habitante, a precios
contantes de 2010) y salario promedio de un pedn agricola (délar por jornal)

1993/2010
Paises y region ~ 1990/1999  2000/2012  (salario promedio de un peén
agricola en doélares por jornal)*

Costa Rica 5211 7163 7.89
El Salvador 2583 3336 2.8
Guatemala 2335 2697 3.98
Honduras 1631 1963 2.3

América Latina y

el Caribe 6565 7871 --

Fuente: Cepalstad, http://interwp.cepal.org/cepalstat/engine/index.html,  http://
estadisticas.cepal.org/cepalstat. ‘Consejo Regional de Cooperaciéon Agtricola para
Centroamérica, México y Republica Dominicana (Coreca), precios de productos e
insumos agropecuarios. Sistema de informacion de precios.

Cuadro 11. Evolucién de la capacidad de cobertura del salario agricola y no
agricola de las canastas alimentarias y vitales (porcentaje de cobertura)

Concepto” 1995/1999  2000/2003  2004/2007  2008/2010
Salatio agricola/Canasta
basica de alimentos (CBA) 048 0.67 09 083
Salatio agricola/Canasta 028 035 05 043

basica vital (CBV)

Fuente: elaboracion propia con base en el Ministerio del Trabajo y Prevision Social,
Direccién de Estadistica, salarios minimos por actividades agticolas y no agricolas, http://
www.mintrabajo.gob.gt/index.php/salatiominimo.html. *Los montos de las CBA y CBV
tomados del Instituto Nacional de Estadistica (INE), indices de precios al consumidor
y costo de la canasta bésica alimentatia y vital, https://wwwine.gob.gt/index.php/
estadisticas-continuas/indice-de-precio-al-consumidor.

Entrelas problematicas que afrontanlos trabajadores agricolas en Guatemala
esta el incumplimiento por parte de los empleadores agropecuarios
de las disposiciones del Ministerio del Trabajo. Cabe recordar que este
ministerio tiene la obligatoriedad de ejercer el rol de tutor de los derechos
laborales consignados en el articulo 102 de la Constituciéon Politica de la
Republica de Guatemala que establece, entre otros aspectos, los derechos
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de igualdad de salario, descanso remunerado por cada semana ordinaria de
trabajo, vacaciones, aguinaldo y bonificaciones, proteccion a las mujeres
trabajadoras y a los menores de catorce afios, indemnizacién y derecho a
la sindicalizacion.

Asimismo, los trabajadores agricolas enfrentan la falta de oportunidades
de trabajo®, de proteccion legal y bajos salatios. La Constitucion Politica
de 1985 atn estatuye que los empleadores pueden pagar hasta un 30 % del
salario de sus trabajadores con alimentos si el trabajador asi lo determina'.

En términos geograficos, el ingreso promedio a nivel rural se encuentra
por debajo del ingreso promedio a nivel nacional, presentando una brecha
media de un 26 % en el periodo 2010-2015 (figura 2). Al examinar la
relacion entre 2010 y 2015, la diferencia existente es del 55 %.

Figura 2. Brecha entre el ingreso promedio a nivel rural y el ingreso promedio a
nivel nacional (en quetzales) 2010-2015
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Encuesta nacional de empleo ¢ ingresos (Guatemala:
INE, 2010, 5/2011, 20/2013, 19/2014, 52/2015), 39.

15 Instituto Nacional de Estadistica INE), Encuesta nacional de empleo e ingresos (ENEI-2) (Guatemala:
INE, 2015), 33. La encuesta reporta un 38.2 % de personas subempleadas en la agricultura con
relacién al total nacional de subempleo.

16 Constitucién Politica de la Repiiblica de Guatemala (Guatemala: Congreso de la Republica, 1985),
seccion octava, articulo 102, inciso d.
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1.2.5 Surgimiento de la economia campesina

La economia campesina—como entidad econémica y social'’—no existe para
las estadisticas oficiales, tampoco los censos o las encuestas agropecuarias
logran captar la poliactividad que la caracteriza ni la definen en toda su
complejidad. Entre los datos disponibles para su aproximacion estan su
tamafio, los ingresos que perciben sus trabajadores y la contribucion en
la produccién de maiz y frijol. También hay esfuerzos por cuantificarla
combinando variables como: vinculo con los mercados, compra de fuerza
de trabajo y otientacién comercial de la produccion'®. Asi, las variables
econdmicas son las que predominan para su caracterizacioén, mientras que
los vinculos y la pertenencia con la comunidad, el caracter familiar de la
unidad de produccion, la revalorizacion del trabajo de la mujer y de los
ancianos, las visiones y practicas agroecolégicas, la importancia del ingreso
global, entre otros, son aspectos que solo pueden ser obtenidos a través de
estudios de caso.

Admitiendo estas limitaciones para el analisis, se consideré como fuente de
aproximacion el I Censo nacional agropecuario” para determinar el peso de
la economia campesina en el tamafo de las fincas y los cultivos . Se puede
observar que la economia campesina controla la produccién de alimentos
como brocoli, arveja china, coliflor, repollo, zanahoria y tomate.

Enlos cuadros 12,13y 14 se ofrece informacion estadistica sobre la importancia
> 1Y
que tiene la economia campesina en cultivos alimentarios y de exportacion.

A continuacion se presenta un detalle del peso especifico de la economia
campesina en los cultivos de maiz blanco, frijol negro, arroz, papa, banano,
cafa de azucar y café, segun el Il Censo nacional agropecuario.

17 Asociacién para el Avance de las Ciencias Sociales en Guatemala (Avancso), Aferrados a la vida:
Una visidn global sobre las estrategias campesinas en San Marcos (Guatemala: Avancso, 2007), 23-41. En
este cuaderno de investigacion se expone que la economia campesina es una entidad econémica
y social caracterizada por incorporar dentro de sus estrategias econdémico-productivas la
pluriactividad, la preocupacién por el ingreso global, la cohesién familiar y comunitaria, y la
relacién multiple con los ecosistemas.

18 Ministerio de Agticultura, Ganaderfa y Alimentacion (MAGA), Caracterizacion y localizacion de la

poblacion objetivo a ser atendida por el sector priblico agricola de alimentacion: sugerencias para la canalizacion
de los servicios (Guatemala: MAGA, 1992), 3.

19 Instituto Nacional de Estadistica (INE), Il Censo nacional agropecnario, tres tomos (Guatemala:

INE, 2004).
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a. Maiz blanco

Existen mas de 589 mil fincas con una superficie cultivada de 800 mil
manzanas y una produccién aproximada de 20 millones de quintales.
Los departamentos de Petén, Alta Verapaz, Jutiapa, Quiché y Retalhuleu
concentran conjuntamente el 51 % de la produccién nacional. Por otra
parte, el 47 % de la produccion de maiz blanco en el pais ocurre en fincas
menores de 5 manzanas y el 24 % en el rango de fincas de 5 a 32 manzanas.

b. Frijol negro

Se reportan 292 961 fincas con una superficie cultivada de 298 235
manzanas y una produccion de 2 259 447 quintales. El departamento de
Petén aporta el 44 % de la produccién nacional seguido muy lejanamente
por los departamentos de Chiquimula y Jutiapa, que contribuyen con el 9y
8 % respectivamente. El 57.6 % de la produccién nacional de frijol negro
es producido en fincas menores de 5 manzanas, el 23.2 % en fincas en el
rango de 5 a 32 manzanas y el 12.4 % en fincas mayores a una caballerfa.

c. Arroz

Se ubican un total de 2756 fincas productoras de arroz, con una superficie
cultivada de 6764 manzanas y una produccion de 258 393 quintales. El
departamento de Izabal aporta el 21 % de la produccién nacional, seguido
por los departamentos de Alta Verapaz y Jutiapa, que conjuntamente
contribuyen con el 30 % de la produccién. Los departamentos de Petén
y Chiquimula participan con el 10 y 8 % respectivamente. El 54 % de la
produccioén nacional de arroz se cultiva en fincas mayores de 1 caballeria,
mientras que el 14 % en fincas menores de 5 manzanas. El rango de fincas
de 5 a 32 manzanas contribuye con el 22 % de la produccién nacional.

d. Papa

En lo que concierne a la producciéon de papa, existen 26 984 fincas
con una superficie cultivada de 9655 manzanas y una produccién de
2 254 0604 quintales. Los departamentos de Huehuetenango,
Quetzaltenango y San Marcos cultivan conjuntamente mas del 75 % de la
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produccién en el pais. El1 79 % de la produccién nacional de este cultivo
es controlada por fincas menores de 5 manzanas (el 32 % es aportado por
fincas menores que 1 manzana) y apenas el 3 % es producido por fincas
mayores a 1 caballeria (41 fincas).

e. Banano

La produccién de banano esta concentrada en 68 948 fincas con una
superficie cultivada de 33 582 y una producciéon de 14 097 103 quintales.
Los departamentos de Izabal y Escuintla concentran el 33 y 46 % de la
produccion nacional respectivamente. El 2 % de las fincas (1260 fincas)
siembran el 84 % de la produccién, especificamente, 36 fincas mayores
que 10 caballerfas tienen bajo su control el 30 % de la produccién nacional.

f. Cafa de aztcar

Se reportan 14 092 fincas con una superficie cultivada de 268 508 manzanas
y una produccién de 360 221 625 quintales. El 88 % de la produccion
nacional estd concentrada en el departamento de Escuintla y el 98.6 % es
producido por 891 fincas, de las cuales 19 son mayores a 50 caballerfas y
producen el 43.6 %.

g. Café

Se contabiliza un total de 171 334 fincas de café con una superficie cultivada
de 382 722 manzanas y una produccién de 20 090 757 quintales de café
cereza. La produccion nacional esta distribuida principalmente en los
departamentos de San Marcos (16 %), Santa Rosa (15 %), Suchitepéquez
(9 %), Huehuetenango (8 %), Chimaltenango (8 %), Alta Verapaz (7 %) y
Guatemala (6 %). Si bien el 62 % de la produccién nacional de café ocurre
en aproximadamente 2200 fincas grandes (entre 1 a 50 caballerias), existe
un vasto sector de micro, pequefios y medianos productores que controlan
el 32 % de la produccion, distribuida en 167 232 fincas (97 % del total de
fincas).
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Cuadro 13. Importancia de la pequefia produccién en cultivos de exportacién
no tradicional y otros vegetales (en manzanas y porcentaje)

Estratos Tomate Ajonjoli An‘re]a Coliflor Broécoli Lechuga
china
Menos de 3 44 46 93 87 83 43
manzanas
Deb5a
menos de 32 40 37 0 9 10 25
manzanas

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, I censo agropecuario. Niimero de fincas censales, superficie
cosechada, produccion obtenida de cultivos anuales o temporales y vivero, tomo 2 (Guatemala: INE,
2004), 69-70, 72-74 y 80.

Cuadro 14. Estructura de la produccién de los principales cultivos de
exportacion (en manzanas, caballetfas y porcentaje)

Café Cana de aziicar Banano
Tamafio de las N N Na
fincas umero Producciéon umero Producciéon umero Producciéon
de fincas de fincas de fincas
Menores de una 313 2.6 18.9 0.02 29.8 3.1
manzana
De 12 menos de 2 254 49 20.1 0.04 23.2 2.8
manzanas
De 22 menos de 5 267 9.3 283 0.2 26.6 44
manzanas
De 52 menos de 10 8.4 6.1 11.2 0.1 8.8 22
manzanas
De 102 menos de 58 9.1 11.7 0.5 8.0 2.3
32 manzanas
De 32 a menos de 1.1 56 35 0.5 1.9 0.9
64 manzanas
De 1 2 menos de 10 12 411 53 19.8 1.8 51.3
caballerias
De 10 a menos de
20 cabulloss 0.078 13.7 0.6 16.6 0.1 30.2
De 20a menos de 0.032 75 0.3 18.6 0.02 2.8
50 caballerias
De 50 o mas
caballesias 0.003 0.11 0.1 43.6

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, IV censo agropecuario. Nimero de fincas censales, superficie
cosechada, produccion obtenida de cultivos annales o temporales y vivero, tomo 2 (Guatemala: INE, 2004), 3,
33-37 y 53.
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1.2.6 Insostenibilidad del crecimiento econdmico

Segun el Perfil ambiental de Guatemala 2008-2009*, realizado por el Iarna-URL,
las actividades que se desarrollan en la agricultura guatemalteca, la mayor
parte orientadas hacia la exportacion y producidas en grandes propiedades,
extraen una cifra promedio anual de 9.0 toneladas de bienes naturales por
ha, cantidad supetior a la media mundial de 3.6 t/ha/afio. Estos niveles
de extraccion se asocian con la erosiéon de los suelos, equivalente a 3.4
toneladas de suelo por cada tonelada de biomasa extraida. Entre el periodo
1991-2003, 880 200 ha perdieron su cobertura forestal y se destinaron para
usos agropecuarios, principalmente para cultivos anuales y permanentes. En
este mismo sentido, la Cuenta integrada de tierra y ecosistemas (CITE), elaborada
en 2009 por el Tarna-URL?, advierte que el 75 % de las ecorregiones no
presenta las condiciones biofisicas de conectividad y tamafio de fragmento®
minimas para garantizar la provisiéon de bienes y servicios naturales.

De una manera més global y concluyente, el Tarna-URL* indica que el
crecimiento econémico se basa en grados de agotamiento de los recursos
naturales y de deterioro ambiental, lo cual equivale a un crecimiento
econémico insostenible, y afirma que la ocupacion del territorio no ha sido
conducida bajo criterios de beneficio social equitativo, sino por criterios
eminentemente productivistas y lucrativos de beneficio para sectores
reducidos, pero econémicamente dominantes.

2. El caracter sectorial de la po
gobierno de Alvaro Arzu

itica agraria impulsada en el

Previo a realizar el analisis de los documentos suscritos por la Camara del
Agro y el MAGA, se incluye un marco conceptual sobre el entendimiento

20 Instituto de Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente (larna), Universidad Rafael Landivar
(URL), Perfil ambiental de Guatemala 2008-2009. Las seiiales ambientales criticas y su relacion con el
desarrollo (Guatemala: Iarna-URL, 2009), 243.

21 Instituto de Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente (larna), Universidad Rafael Landivar
(URL) y Banco de Guatemala (Banguat), Cuenta integrada de tierra y ecosistemas (CITE) (Guatemala:
ITarna-URL, 2009), 27.

22 ibid., 14. En este trabajo se denominan fragmentos a los patrones de heterogeneidad espacial de
los elementos del paisaje.

23 Instituto de Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente (larna), Universidad Rafael Landivar
(URL) y Banco de Guatemala (Banguat), Sistema de contabilidad ambiental y econdmica integrada
(SCAEIL). Alcances para formular politicas de Estado (Guatemala: Iarna-URL, 2009), 30.
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de las politicas publicas que permite evaluar el alcance y las limitaciones
de la politica agraria examinada, y por otro, se hace una referencia general
a dos macroacuerdos politicos para situar el contexto politico en que se
inserta dicha politica.

2.1 Marco conceptual de las politicas publicas

Segun Salazar®, dependiendo de los parimetros tedricos elegidos, es
posible encontrar entre 30 y 40 definiciones sobre politica publica. Salazar
retoma los planteamientos expuestos por Yves Mény y Jean-Claude
Thoenig, quienes identifican cinco elementos que pueden fundamentar la
existencia de una politica publica:

a. Estar constituida por un conjunto de medidas concretas.
b. Comprender decisiones cuya naturaleza es mas o menos autoritaria.
c. Inscribirse en un marco general de accion.

d. Tener un puablico (una colectividad) cuya situacién es afectada por
esa politica publica.

e. Definir metas u objetivos en funcién de normas y valores.

Esta manera de comprender las politicas publicas acentia una perspectiva
autoritaria y técnica, y se distancia de otras visiones que mantienen los
elementos técnicos, pero que introducen aspectos politicos y sociales,
haciendo mas complejo su entendimiento.

En esta perspectiva se sitian Ricardo Stein® y Roberto Martinez Nogueira®.
El primero entiende a las politicas publicas:

24 Carlos Salazar, Politicas priblicas y think tanks, 2.* ed. (Guatemala: Konrad Adenauer Stiftung,
2009), 44 y 47.

25 Ricardo Stein, «Gobernar por politicas publicas desde una perspectiva estratégica» (conferencia
inaugural presentada en el Seminario internacional: Las politicas publicas agrarias y los retos
para el campesinado latinoamericano, Antigua Guatemala, 24 y 25 de junio 2008).

26 Roberto Martinez Nogueira, «La institucionalidad de la agtricultura y el desarrollo rural:
consideraciones para su andlisis» en Pifieiro, La institucionalidad agropecuaria, 82-110.
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En clave multinivel y de red, donde la formulacién de la implementacién se produce
en arenas y niveles politicos diferenciados, por actores con distintas capacidades
y preferencias. Esta vision de las politicas publicas y de la gobernabilidad remite
a un plano mas complejo en donde participan actores gubernamentales y no
gubernamentales, en donde existe una serie de niveles en donde se da la toma de
decisiones y de tedes a partir de las cuales esta toma de decisiones se da?’.

Desde esta vision de Stein, la eficacia-eficiencia de la politica puiblica
aumentara en la medida en que se alcancen mayores niveles de
gobernabilidad, legitimidad y estabilidad de las instituciones publicas.
Asimismo, el rol de la sociedad organizada abarcara la proposicion, analisis
y negociacion a fin de que el Estado adopte y ejecute propuestas nacidas
desde los sectores afectados.

Si Stein aporta la existencia de varios actores y niveles, Martinez Nogueira
introduce una visién compleja de la agricultura que no debe ser ignorada
por la politica publica. En efecto, este autor destaca que la agricultura
presenta:

Diversas articulaciones y encadenamientos sectoriales, intersectoriales y territoriales
que hacen que sus procesos sean consecuencia de comportamientos discretos
de una pluralidad de actores, con ambitos y agentes estatales que persiguen una
diversidad de objetivos y estrategias con recursos y capacidades especificos y

limitados?.

Para comprender la propuesta analitica de Martinez Nogueira es necesario
introducir el concepto de gobernanza. La gobernanza es entendida:

Como la suma de organizaciones, instrumentos de politica, mecanismos de
financiamiento, instituciones (reglas, procedimientos y normas) y recursos que
regulan, gufan y orientan el proceso de desarrollo agricola y rural. Es decir, incluye
los arreglos para la articulacién, coordinacién y regulaciéon de actores sociales
(unidades jurisdiccionales, organizaciones publicas y sociales, entidades del sector
privado, etc.). La gobernanza excede las relaciones verticales por las que el Estado
ejerce su imperio sobre las decisiones de 6rganos publicos, asi como sus medios
y decisiones para regular y orientar el comportamiento de los privados. Hace
referencia al pluralismo de actores, a la multiplicidad de 4ambitos institucionales,
a los medios formales e informales de interacciéon entre los sectores publico y
privado, a las complejas relaciones de interdependencia entre niveles de gobierno

27 Stein, «Gobernam, 12.
28 Martinez Nogueira, «La institucionalidad», 91.
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y a la movilizacién de redes organizacionales que se dan en torno a las politicas
publicas. Denota una representaciéon conceptual y tedrica de la coordinacién de
sistemas sociales y del rol del Estado en ese proceso. Ademas, la gobernanza es
una capacidad, un proceso que se manifiesta en acuerdos y convergencias en una
diversidad de redes integradas por actores sociales gobernados por sus propios
objetivos, estrategias y 16gicas otganizacionales®.

Reforzando esta perspectiva compleja en la construccion de las politicas
publicas, Pifieiro utiliza el concepto de «Estado estratégico relacional» para
hacer referencia a un modelo de actuacioén en el marco de este entramado de
capacidades, aportes y relaciones que se establecen entre distintos ambitos
y niveles de gobierno. Este «Estado estratégico relacional» debe satisfacer
ciertos atributos: se trata de un Estado dialogante con los actores sociales,
constructor de acuerdos, promotor de la organizacion de la comunidad y
estimulador de capacidades e iniciativas sociales™.

Para el ejercicio de esta capacidad relacional y, a través de ella, alcanzar una
adecuada gobernanza, ese Estado requiere contar con recursos analiticos,
informacién rigurosa y confiable, capacidades prospectivas y poder de
convocatoria asentado en la legitimidad y en la confiabilidad que puedan
generar sus decisiones. Pero, a la vez, este Estado debe contar también
con una vision y conduccion «estratégica». Martinez Nogueira concluye
diciendo que «la gobernanza de la agricultura y del desarrollo rural exige
articular esfuerzos en pos de objetivos o valores que gocen de legitimidad.
De ahi que debe dar lugar a visiones compartidas de largo plazo»’'.

Con base en Martinez Nogueira®, en la figura 3 se esquematizan los
aspectos conceptuales claves en el proceso de formulacién de las politicas
publicas y las politicas publicas vinculadas con la agricultura, las cuales se
circunscriben a un acuerdo politico nacional orientado a cambiar las bases
y la configuracién econémica, politico-institucional, social y ambiental
del pais. Esto implicaria que el Estado desarrolle capacidades politicas y
técnicas para involucrar en los niveles locales, regionales y nacionales a
los diferentes actores a fin de coordinar objetivos y estrategias. Un asunto

29 ibid., 90-91.

30 ibid., 102

31 ibid., 102.

32 Martinez Nogueira, «La institucionalidad», 90-91.
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crucial a cuidar en el proceso es la participacion de los distintos actores
en las cuatro fases del ciclo, en el propio disefio de la ruta general y en el
equipo técnico que compila y sistematiza los acuerdos (viabilidad politica).
Se destaca el contexto externo e interno (punto de partida) y el horizonte
de desarrollo (punto de llegada) como elementos sustanciales e ineludibles
del proceso de formulacién y concrecion de la politica.

Figura 3. Aspectos a considerar en el proceso de formulacion de las politicas

publicas

Gobernanza: coordinacion de sistemas sociales

Viabilidad
financiera
(presupuesto )

o||oLlesaq

Politicas publicas

Contexto externo e interno

Retroalimentacion

Territorios: actores, encadenamientos sectoriales-intersectoriales, capacidades y
recursos especificos y limitados

Diversidad de objetivos y estrategias

Fuente: elaboracion propia.
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En resumen, la solidez de la politica publica no depende unicamente de
una excelente capacidad operativa-programatica (claridad y precision
de objetivos, metas, instrumentos, recursos, organizacion adecuada y
ejecucion eficiente), sino de como ha sido el proceso de identificar los
problemas, las soluciones y las prioridades. La legitimidad y confianza en la
politica publica radica en la capacidad estatal de concertar una pluralidad de
intereses y convertirlos en una voluntad colectiva para la transformacion.

2.2 Los grandes acuerdos politicos: Constitucion Politica de
1985 y los Acuerdos de Paz

En la historia politica reciente de Guatemala hay dos productos «histéricos»
y «trascendentales» que condensan esfuerzos encaminados a redisefar
el marco de las relaciones politicas, econémicas, sociales y culturales: la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y los Acuerdos de Paz.

La Constitucion de la Republica vigente, creada en 1985, fue el resultado
del trabajo de la Asamblea Nacional Constituyente (ANC), conformada
por 88 diputados, cuyas principales fuerzas politicas provenian de la
Democracia Cristiana Guatemalteca (DCG) con veinte diputados, la Union
del Centro Nacional (UCN) con veintiin diputados y el Movimiento de
Liberacién Nacional en alianza con la Central Auténtica Nacionalista
(MLN-CAN) con veintitrés diputados. El 27 % restante de constituyentes
se distribuyeron entre seis partidos y una coalicioén: Partido Revolucionario
(diez diputados), Partido Nacional Renovador (cinco diputados), Partido
Institucional Democratico (cinco diputados), Partido de Unificacion
Anticomunista, Frente de Unidad Nacional, Organizacién Campesina
de Acciéon Social y la coaliciéon entre el Partido Nacional Renovador y la

Democracia Cristiana Guatemalteca con un diputado cada uno.

La homogeneidad ideoldgica y politica de la ANC (una visiéon urbano-
céntrica, racista, ladina, anticomunista, con fuertes nexos con los capitales
agroindustriales) se expresarfa en una constitucioén politica que consigné
avances importantes en términos de algunos derechos politicos y sociales,
pero que dejé intacta la matriz econdémica concentradora y no hizo
concesiones para reconocer la diversidad étnica y cultural del pafs.
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El segundo esfuerzo, los Acuerdos de Paz, fue el resultado de un largo
proceso de negociaciones que concluyé en diciembre de 1996 bajo la
presidencia de Alvaro Arzu. La sociedad civil confié en que los Acuerdos de
Paz concretarfan elementos fundamentales postulados por la Constitucion
dela Republica, especialmente en lo concerniente a configurar una sociedad
mas democratica, incluyente y una distribucion de la riqueza en beneficio
de la poblacién mas pobre.

Construidas esas dos perspectivas estratégicas (1985: Constitucion Politica
de la Republica y 1996: Acuerdos de Paz), nos preguntamos, ¢cuales
fueron los postulados principales de la politica agraria desde el periodo de
gobierno de Alvaro Arza en adelante?

2.3 El caréacter sectorial de la politica agraria 1998-2030

A continuacién se analiza el documento titulado Politica agraria y sectorial
(1998-2030). Instrumento para la revalorizacion de la ruralidad y el desarrollo en
Guatemala elaborado por el MAGA en 1998 y fundamento de la politica
agraria surgida dos afos después de la firma de los Acuerdos de Paz.

2.3.1 Unidad de pensamiento y accioén entre el MAGA
y la Camara del Agro de Guatemala y el Consejo
Agroindustrial®

El mismo afio en que sali a luz publica la iniciativa del MAGA, la Camara
del Agro y el Consejo Agroindustrial dieron a conocer su propuesta de
politica agraria. El examen comparativo de ambos documentos revela
que tienen el mismo origen y las diferencias obedecen mas al ambito de
edicién. Las similitudes son tan grandes que sugieren que siempre hubo
un solo documento, elaborado por el mismo equipo; pero suscrito por
dos entidades diferentes: una publica (MAGA) y una privada (Camara del
Agro).

33 Las asociaciones que integran la Camara del Agro y el Consejo Agroindustrial son: Asociacién
de Azucareros de Guatemala (Asazgua), Asociacion de Productores de Banano (Asoproba),
Asociacién Gremial de Exportadores de Productos No Tradicionales (Agexpront), Asociacién
Nacional de Avicultores (Anavi), Asociacion Nacional del Café (Anacafé), Camara de
Productores de Leche, Consejo Nacional del Algodén, Gremial de Huleros de Guatemala
(Gremhule), Unién de Asociaciones Ganaderas (Unaga) y la Unién de Cafieros del Sur.
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La unidad de pensamiento entre el MAGA y la Camara del Agro no tendria
mayor relevancia si no existiera un contexto politico favorable, abierto
por la firma de los Acuerdos de Paz, para la construcciéon de visiones
compartidas desde la perspectiva de la gobernanza y del Estado estratégico
relacional descritos en paginas anteriores.

Como podra apreciarse a continuacion, los énfasis puestos en la seccion
destinada a realizar el diagnostico de la situacion llevan el sesgo de los
empresarios y generan las condiciones para justificar posteriormente la
identificacion de las areas estratégicas, las politicas y los instrumentos.

Ambos documentos cuestionan los excesos intervencionistas (planificador
y ejecutor de actividades) del Estado en la politica agropecuaria durante
el periodo 1955-1985, que abarcéd la distribucion de fertilizantes y el
crédito subsidiado, los precios de garantia para los granos basicos, la
obligatoriedad en todas las fincas de producir el 10 % del area cultivada de
granos basicos, la colonizacién de la Franja Transversal del Norte (FTN)
y el reparto de importantes extensiones en la costa sur (La Blanca, Cuyuta
y La Maquina).

Tanto el documento de la Camara del Agro y del Consejo Agroindustrial
como el del MAGA estiman que la politica de colonizaciéon de la FTN y
Petén alent6 y profundizé la deforestacion, que el subsidio a fertilizantes
y pesticidas incentivé el uso ineficiente de los mismos y que no se logréd
la autosuficiencia alimentaria. L.os dos textos reconocen como un avance
significativo el hecho de que durante el periodo analizado se ampli6 la
canasta de productos de exportaciéon sumandose el café, las carnes, el
azucar, el cardamomo, el banano y el algodén.

En el documento de la Camara del Agro, el analisis del periodo 1955-
1985 comienza citando el documento del BID, Agricultura, medio ambiente
) pobreza en Amiérica Latina, publicado a finales de los afios ochenta. Segin
este trabajo, el Estado asumi6 tres funciones primordiales: regulador del
ciclo y de los mercados, agente del proceso de acumulacién y crecimiento,
y promotor de una mejor distribucién.
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No obstante, en el andlisis realizado por las dos entidades (Camara del
Agro y MAGA) no se encuentran evidencias suficientes para afirmar que el
Estado guatemalteco desarrollara las tres funciones aludidas. A diferencia
de México, Costa Rica, Argentina, Honduras y Venezuela, que promovieron
el corporativismo en sus estrategias de desarrollo, produciéndose un
ensanchamiento de la actividad estatal en la economia, en Guatemala
la intervencién del Estado -como agente del proceso de acumulacién y
promotor de una mejor distribucioén- fueron ideas fugaces que no llegaron
a convertirse en politicas publicas formalmente constituidas.

Los analisis de la Camara del Agro y del MAGA omiten que durante el
periodo analizado, la agricultura guatemalteca alcanzé altos niveles de
produccién y modernizacién. En el periodo 1950-1980, la produccion
aumento casi un 4 % anual, por encima del promedio en América Latina
(3 %), de los paises industrializados (2 %) y de las economias socialistas
(2.6 %). La produccion por habitante se incrementd en un 44 %. También
se olvidan que a pesar de la modernizacién alcanzada (desmote del
algodon, procesamiento de la cafia en azucar, empaque de banano) sigui6
el predominio de las cadenas productivas incompletas o muy cortas, y que
los ecosistemas sufrieron alteraciones desde leves a severas tanto en las
areas de modernizacién agricola como en las de la agricultura campesina.
Tampoco hacen referencia a la estructura agraria predominante en donde
el 95 % de la produccién de cafia, el 90 % de la de caté y el 100 % de la del
algodoén provenian de fincas empresariales™.

Del gobierno democrata cristiano (1986-1990) destacan como unica
novedad el giro en la politica de tierras que incorpora el mecanismo de la
compraventa de tierras de manera voluntaria. Enfatizan que no se logré
frenar la erosién ni la contaminaciéon de los cuerpos de agua y que la
deforestacién aumenté a un ritmo de 90 mil ha por afio; asimismo, que
hubo poco empleo y el nivel de ingreso de los hogares rurales no aument6.
Las razones, desde su perspectiva, fueron los controles de precios de
ciertos productos alimenticios, la sobrevaluacion de la moneda, el conflicto
armado interno y la ineficiencia gubernamental.

34 Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), Guatemala: Marco cuantitativo
de la agricultnra guatemalteca (1950-1999) (Guatemala: IICA, 1999), 1m-1x.
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Por otra parte, consideran que en el periodo de la administracién de Alvaro
Arza (1996-2000) hay un giro hacia una nueva politica agraria caracterizada
por su coherencia técnica y por el respaldo politico de varios sectores
sociales, los cuales no se identifican.

El repaso histérico que realizan ambos documentos presenta otras
omisiones adicionales a las ya sefaladas. Por ejemplo, no hacen un
analisis de las implicaciones que tiene la estructura lati/minifundio en la
distribucién del ingreso, en la eficiencia econémica y ambiental, y en la
desintegracion social del pafs.

Desconocen deliberadamente el fuerte vinculo que existe entre tenencia
agraria y nivel de seguridad sobre la posesion del manejo del patrimonio
natural, principalmente el manejo forestal. Tampoco aluden alos principales
nudos que frenan el desarrollo rural: desarrollo diferenciado y desigual de
la infraestructura productiva y de servicios, falta de créditos para capital
de trabajo e inversiones y ausencia de un acompafiamiento organizativo y
exportador.

La trascendencia del nexo existente entre ambos documentos, uno asumido
como politica oficial del MAGA del Gobierno de Alvaro Arzu y el otro
como «propuesta» de los empresarios, radica en varios aspectos que se

desarrollaran a continuacion.

En primer lugar, si se aplicara un analisis multinivel y de red de las politicas
publicas, siguiendo la propuesta de Stein, es indudable que no se cumple
con ese principio. Lo que se evidencia es un caso «visible» de un sélido
vinculo entre el sector publico y el sector privado. Y se dice «visible»
porque esta relacion solo puede inferirse a partir de la trayectoria social
y laboral del MAGA. Este fuerte nexo tiende a desdibujarse y esconderse
en el individuo que ocupa la cartera ministerial y, por consiguiente, se
debilita cualquier argumento critico sobre la influencia sustantiva de los
empresarios agroindustriales en la politica agraria.

En tal sentido, ambos documentos adquieren un valor particular porque

permiten observar una inaudita institucionalizacion en la convergencia de
intereses entre el sector publico y el sector privado, en un contexto de
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discusion «participativa» de la «politica agraria y sectorial» en los espacios
paritarios creados por los Acuerdos de Paz, uno de los grandes acuerdos
politicos a los que se hizo referencia anteriormente.

Estoultimoconducehaciaunsegundo punto:lainexistenciadeunavaloracion
positiva de los Acuerdos de Paz por parte de uno de los signatarios de
dichos acuerdos, es decir, el Gobierno de Guatemala. Mientras una parte
significativa de sectores, actores sociales y ciudadania en general nutrian
sus esperanzas en la agenda de la paz como elemento fundamental para
encauzar soluciones nacionales, y participaban activamente en espacios
para la definicién, gestion y evaluacion de las politicas publicas nacidas
de los Acuerdos de Paz, el MAGA institucionalizaba la «propuesta» de
la Camara del Agro. Este sesgo sectorial y no nacional de la politica
agraria contribuy6 a restarle eficacia, en el sentido de que no respondia a
las necesidades sentidas de los beneficiarios™.

Por otra parte, Stein afirma que la conceptualizacion del problema y la
forma de proponer la solucién al mismo estan intimamente impregnadas
de esquemas mentales y paradigmas conceptuales con los que se aprehende
la realidad™. En tal sentido, una de las premisas que otrienta de manera
decisiva la politica del MAGA esta relacionada con su visiéon sobre la
«agricultura de infra subsistencia y de subsistencia» en cuanto a su caracter
«depredador del entorno fisico y por dedicarse a actividades productivas
de bajos ingresos, principalmente la produccion alimentaria.

En el cuadro 15 y anexo 1 se ofrece un resumen de lo abordado en este

inciso.

35 Stein, «Gobernar», 27.
36 ibid., 21.
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Cuadro 15. Sintesis comparativa entre la Politica agraria y sectorial (1998-2030)
del MAGA y la Propuesta de politica agraria de la Camara del Agro y del Consejo

Agroindustrial

Politica Agraria y Sectorial (1998 -2030).
Instrumento para la revalorizacion de la
ruralidad y el desarrollo en Guatemala

Propuesta de politica agraria de la Cdmara
del Agro de Guatemala y del Consejo
Agroindustrial

Seccién 3. Naturaleza de la politica agratia
y sectorial. Problemas y desafios actuales:
«Entre los afios de 1955 a 1985, la politica
agraria se caracterizé por el impulso a
la dotaciéon de tierras nacionales a los
campesinos, evidenciada en el proceso
de colonizacién de la Franja Transversal
del Norte (FIN) y del departamento de
Petén» (primer parrafo, pagina 13).

Secciéon 3.2. Caracteristicas e impactos
de 1986 a 1996: «A partir de 1986, en
un intento de estimular el mercado
de tierras en el pafs, la politica agratia
experimenté un giro al pasar a privilegiar
la dotacién de tierras por medio de la
compraventa voluntaria. Sin embargo, el
marco legal permanecié sin cambios, lo
que no contribuyé con el nuevo esquema
impulsado» (primer parrafo, pagina 14).

Seccién 4. La Nueva Politica Agraria
y Sectorial: «Fondo de Tierras (...)
facilitando el acceso a la misma a
guatemaltecos con vocacion de trabajarla
y que, mediante procesos de capacitacién

y asistencia técnica, garanticen su
sostenibilidad econémica y de los
recursos naturales» (cuarto parrafo,
pagina 18).

Seccién 2. Analisis general de las
politicas agrarias: «Entre los afios de
1955 a 1985, la Politica Agraria de
Guatemala se caracterizé por el impulso
a la dotacién de tierras nacionales a
campesinos, evidenciada en el proceso
de colonizacion de la Franja Transversal
del Norte, de Petén y de importantes
extensiones en la costa sur del pais,
de parcelamientos como ILa Blanca,
Cuyuta y la Maquina, entre otros»
(segundo parrafo, pagina 2).

Seccién 2.2. Politicas de 1986 a 2000:
«A partir de 1986, en un intento por
estimular el mercado de tierras por
medio de la compraventa voluntaria.
Sin embargo, el marco legal permanecio
sin cambios y la estructura agraria no
sufrié
(segundo parrafo, pagina 3).

mayores  transformaciones»

Seccién 5. Areas de trabajo principales:
«Bsto constituye una respuesta a las
demandas de tierras, facilitando su
acceso a quienes estén interesados
en trabajarla y tengan aptitud para
hacerla producir, garantizando su
sostenibilidad econémica y la de los
recursos naturales» (tercer parrafo,
pagina 11).
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Continuacién cuadro 15

Seccion 5. Otros elementos
fundamentales para el desarrollo rural:
«lLa formacion especifica para el trabajo,
juega también un papel estratégico para
buscar la reconversion y especializacién
del recurso humano, de acuerdo con las
necesidades inmediatas de la demanda»

(décimo parrafo, pagina 23).

Seccién  5.3. Diversificacion de las
actividades econémicas en funcién
del potencial y diversidad de los
recursos: «Deben generarse incentivos
a la inversién en diversas dreas, tales
como turismo, produccién primaria,
agroindustrial e industrial proveniente
de la agricultura y del bosque, artesania,
minerfa, manejo de areas forestales,
manejo de dreas protegidas, etc.» (quinto
parrafo, pagina 24).

Seccién  5.5. Desatrollo  tecnolégico
para actividades no agricolas: «la
diversificacion  de  las  actividades

econémicas en el drea rural, bajo el
enfoque de revalorizar la ruralidad,
requiere de un esfuerzo serio y sostenido
para desarrollar y/o adecuar tecnologias
de punta y limpias que sin quitar la
caracteristica artesanal de los productos
y servicios, permita mejorar los procesos
y calidad de los mismos. En este esfuerzo
la modalidad a utilizar para apoyar a las
micro, pequefias y medianas empresas
tendra  especial importancia, dado
el proceso de descentralizacién del
Estado, las particularidades culturales
de los grupos a apoyar y la necesidad
de interesar a empresas, organizaciones
y universidades por incursionar en este
campo» (duodécimo parrafo, pagina 24).

Seccion 6. Ejes  horizontales
complementarios a la  propuesta
de politica agraria: «La formacién
especifica para el juega
también un papel estratégico para la
reconversion y la especializaciéon del
recurso humano, de acuerdo con las
necesidades inmediatas de la demanda»
(quinto parrafo, pagina 30).

trabajo

Seccién 6.3. Diversificacion de las
actividades econdémicas en funcién
potencial y la diversidad de recursos:
«Deben generarse incentivos a la
inversiéon en diversas areas que han
sido identificadas como potenciales
para apuntalar su competitividad,
turismo, agroindustria
alimentaria, foresterfa y servicios de
maquila, entre otros» (segundo parrafo,
pagina 31).

tales como

Seccién 6.5. Desarrollo tecnolégico
para actividades no agricolas: «lLa
diversificacion de las actividades
econdmicas en el area rural requiere
de un esfuerzo serio y sostenido para
desarrollar o adecuar tecnologfas
de punta y limpias que, sin quitar
la caracteristica artesanal de los
productos y  servicios, permita
mejorar los procesos y la calidad de
los mismos. La modalidad a utilizar
para apoyar a estas empresas tendrd
especial importancia, dado el proceso
de descentralizaciéon del Estado, las
particularidades
grupos a atender y la necesidad de
interesar a empresas, organizaciones y
universidades para incursionar en este
campoy (cuarto parrafo, pagina 31).

culturales de los

Fuente: elaboracion propia.
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2.4 Los postulados que guian la politica agraria y sectorial

Uno de los rasgos sobresalientes de ambos documentos es el despliegue

de una visién estratégica que busca situar la ruralidad en el marco de un

desarrollo a escala nacional. No obstante, esta perspectiva incorpora un

enfoque que postula la eficiencia de los mercados como clave fundamental

para alcanzar la prosperidad. Lo anterior puede observarse con mas claridad

en los postulados mas importantes que subyacen en los documentos:

a. La tierra como recurso finito y una poblaciéon que no sabe utilizarla.

A lo largo de ambos documentos se va instalando la idea de que
los problemas de «la poblacién del area rural» seran resueltos si se
adopta un enfoque diferente que coloque el tema de la tierra en la
perspectiva del desarrollo rural. Se recalca que la poblacién rural
utiliza la tierra «sin considerar las caracteristicas que condicionan su
uso en funcién de su vocacion y sostenibilidad»”’.

. La agricultura de subsistencia es un problema para que la agricultura

sea mas competitiva. En varias secciones del documento Po/itica
agraria y sectorial (1998-2030) se contrasta entre unos actores «con
potencial»® y una agricultura «practicada por campesinos que no
logran obtener los ingresos minimos para cubrir sus necesidades
basicas y, por el contrario, deterioran sus ingresos afio con afio,
ademas de su entorno fisico»”. Asimismo, se afianza una imagen
dual de la agricultura guatemalteca. Por un lado, coloca a la
agricultura campesina de infrasubsistencia y subsistencia, y por el
otro, a la agricultura excedentaria.

. Promover el cambio de ventajas comparativas por ventajas

competitivas. Este transito sera posible si se aplican «mecanismos
de mercados mas eficientes, que garanticen la innovacién y el
crecimiento econémico del sectom™.

d. Agotamiento de la politica agraria de 1955 a 1985 y de 1986 a 1996.

37
38
39

40

Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion, Politica agraria y sectorial, 13.

ibid., 16.

tbid., 27. En el documento del MAGA, la agricultura excedentaria y comercial es definida como
la actividad productiva practicada por los «empresarios» de la agricultura, que producen en
funcién del mercado.

ibid., 17. Las negrillas son del autor.
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Se hace una fuerte critica a las politicas de reparto agrario, a los
subsidios de los insumos para la produccién, al control de precios,
a la busqueda de la autosuficiencia alimentaria y a una politica
macroeconémica con sesgo antiexportador (control de precios,
impuestos a la exportacién y sobrevaluacion de la moneda).

3. La experiencia del Fondo de Tierras: ¢ simbolo de fracaso
de la politica sectorial?

En esta seccion se examinan los programas de compraventa de tierras y de
subsidio parcial de arrendamiento de tierras ejecutados por el Fondo de
Tierras, una institucién surgida en el marco de la politica agraria y sectorial

analizada.

En la Ciudad de México, el 6 de mayo de 1996, representantes del Gobierno
de la Republica, la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca y las
Naciones Unidas firmaron el Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos
y Situacién Agraria (Asesa). Este acuerdo incluy6 el compromiso de crear
una entidad con la potestad de concentrar el financiamiento publico para
la adquisiciéon de tierras y con el mandato de contribuir a transparentar
el mercado de tierras. El acuerdo también identificd diez posibles fuentes
para conformar el fondo, destacando las siguientes: 1) baldios y tierras
nacionales; 1i) tierras ociosas que se expropien segun el articulo 40 de la
Constitucion Politica de la Republica; iii) tierras que se adquieran con
recursos provenientes de la venta de excesos de tierras que pudieran resultar
en las propiedades privadas al comparar la medida real con la superficie
registrada en el Registro de la Propiedad.

Ninguna de estas orientaciones establecidas en el acuerdo fue implementada.
El Fondo de Tierras ha operado a partir de las tierras compradas con los
recursos publicos asignados por el MAGA y su capacidad de respuesta ha
sido notablemente limitada con respecto a la demanda efectiva del acceso a
la tierra. Esta situacion se agudizo en 2008, al cumplirse el periodo de diez
afios que obligaba al Estado a asignar recursos financieros a esta entidad*.
Asi, a partir de ese ano, al no contar con las transferencias del Estado, el
programa de reparto de tierras por la via del mercado redujo sus operaciones.

41 Decreto num. 24-99. Ley de/ Fondo de Tierras (Guatemala: Congreso de la Republica, 1999),
Capitulo III: Mecanismos de financiamiento de los proyectos, articulo 26.
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3.1 El programa de acceso a la tierra via mercado

Segun informacién proporcionada por el Fondo de Tierras, entre 1998
y 2009 se adquirieron un total de 249 fincas, con un promedio anual de
compra de 23 fincas. Durante los afios 2000 y 2001, afios con el mayor
numero de adquisiciones, se compraron 41 y 59 fincas respectivamente.
Los afios con menor numero de fincas adquiridas fueron 2007 y 2008,
con ocho y siete fincas compradas respectivamente. El crédito concedido
durante ese periodo alcanzé un monto de Q674 396 345.39, del cual el
67 % fue como capital y el resto como subsidio. Con esa cantidad se logro
negociar un total de 91 768.47 ha y beneficiar a un total de 19 192 familias.

Al Fondo de Tierras se le ha cuestionado por la carencia de un enfoque
territorial, la baja productividad de las tierras adquiridas, la insuficiencia
de un programa de inversiones productivas, la compra de tierras a precios
altos en lugares alejados y de dificil acceso, la falta de infraestructura
productiva y social, la inclusién de muchos beneficiarios sin considerar el
tamanfo territorial necesario para vivir dignamente (producciéon comercial y
autoconsumo) y la promocién de sistemas de produccién monocultivista®.

La comparacion del mapa de fincas segin departamento y el mapa de la
red vial (figura 4), permiten mostrar las incoherencias de la politica de
entrega de tierras por parte del Fondo, pues los departamentos (Petén y
Alta Verapaz) con menos desarrollo de la red vial concentran el mayor
numero de fincas.

42 Eugenio Incer Munguia, «la tercera ola de la Reforma Agraria» (Ponencia presentada en el
Seminario internacional: Alternativas para el desarrollo rural integral, con énfasis en la seguridad
alimentaria, Guatemala, 25 al 27 de noviembre de 2009).
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Figura 4. Numero de fincas entregadas por el Fondo de Tierras (1998-2008) y
situacién de la red vial
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Esto ha producido una instituciéon que, desde el punto de vista del modelo,
ha sido un fracaso, si se evalia su capacidad de responder a la demanda
efectiva por el acceso a la tierra (cuadro 16). Dependiendo de la fuente y la
estimacion de la demanda, la capacidad de respuesta del Fondo de Tierras
oscila entre 2.5 % al 5.5 %.

Merece recordar que entre los supuestos para el buen funcionamiento
del Fondo de Tierras estan el transparentar y dinamizar el mercado de
tierras; sin embargo, hasta 2016 no se han aplicado los mecanismos que
coadyuvarfan a tales propoésitos, como por ejemplo, gravar las tierras ociosas
e improductivas. Asimismo, el programa de titulacién de tierras tampoco
ha logrado bajar el numero de fincas sin registro catastral y juridico.

La combinacién de ambos factores alienta la especulacién de tierras y la
imposicion del precio a criterio de los propietarios de las fincas que saben
que solamente por poseer el titulo de propiedad llevan una ventaja con
respecto a otros propietarios. Otro supuesto sobre el cual se erigi6 el modelo
fue el de asegurar lineas de financiamiento para inversiones productivas y
sociales. Los recursos obtenidos por los beneficiarios (subsidio alimenticio,
por ejemplo) fueron invertidos para pagar el capital de la nueva deuda
contraida con el Fondo de Tierras y/o construir viviendas en el nuevo
asentamiento.

En la practica, el fracaso del modelo ha sido aceptado por parte del Estado
al impulsarse un programa alternativo al Fondo de Tierras, denominado
Programa de Atencién a Crisis. Dicho programa ha involucrado a mas
de mil familias distribuidas en 22 comunidades. La Secretaria de Asuntos
Agrarios (SAA) —entidad cuya mision no es distribuir tierras— ha invertido
en ese programa cerca de 60 millones de quetzales (cuadro 17).
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Cuadro 16. Estimacién de la demanda efectiva de tierras (familias)

Capacidad
Fuente Estimacion de la de respuesta Observaciones
demanda (familias) Fondo de
Tierras (%o)
Carrera 400 000 4.8
(1988) 450 000 4.2
Tomando como base el censo
agropecuario de 2003, se
370130 5.1 considera a las propiedades
con menos de 0.7 ha.
Roldan 668 695 (empleado privado) 28 Tomando.c/omo ba§e e.l/censo
(2010) de poblacién y habitacién de
659 143 (cuenta propia) 2.9 2002.
343 488 (familiar no remu-
5.5
nerado)
599 615 (jornaleros agricolas 30 Encuesta nacional de
ocupados) ’ condiciones de vida de 2006.
761 309 (jornaleros agricolas
- 2.5
con subempleo visible)
Secretatfa Segin la Secretarfa de Asuntos Agrarios existen
de Asuntos 190 481 10 1375 casos en proceso que estin demandando
Agrarios la cantidad de 296 382.85 ha.

Fuente: elaboracién propia con base en Ursula Roldan, «Estrategias y dindmicas
campesinas frente a la Politica Agraria de post-guerra en Guatemala (entre el proceso de
paz y politicas neoliberales, 1985-2009)» (Tesis doctoral, Universidad Patfs I, L.a Sorbona,
2012), 121-122.

Cuadro 17. Programa alterno de acceso a la tierra impulsado por la SAA, 2008-

2011
Afio S: ril'itrll(izcsl c?)?ltllltllndiz(:lccllees Familias (if:lrllesrl;)ar;) Monto total
2008 5 6 475 18.97 Q17 965 564.11
2009 5 8 295 20.24 Q18 730 060.50
2010 6 6 254 21.55 Q16 425 572.50
2011 2 2 63 10.37 Q06 392 870.00
Total 18 22 1087 71.13 Q59 514 067.11

Fuente: Secretaria de Asuntos Agratios (SAA), Elementos de articulacion de la SAA a considerar
como centro del desarrollo rural integral (Guatemala: SAA, 2011), 3-15.
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3.2 Un modelo exitoso para sanear el endeudamiento agrario

Para acercarse cuantitativamente a la deuda agraria existen dos fuentes:
el nimero de fincas y el de familias involucradas. Por un lado, la bancada
de la Unidad Revolucionaria Guatemalteca gestioné la aprobacién de un
anteproyecto de ley para que el Congreso de la Republica condonara la
deuda de 127 fincas, lo cual beneficiaria a 14 820 familias®. El total de la
deuda asciende a Q333 914 835.006.

Las estadisticas del Fondo de Tierras dan cuenta que entre el afio 2009
y el 2011, la estrategia de recuperacion de los créditos fue relativamente
exitosa, la cual consistia en la desacumulacion del 100 % de la mora y el
99 % de los intereses a todas las fincas, de todos los créditos vigentes en la
Cartera de Acceso a la Tierra.

La aplicacion de esta politica (Politica de Renegociacion de Créditos y
Reactivacion Productiva) ha implicado que el Fondo de Tierras

deje de percibir recursos financieros por un monto de 78 millones de quetzales, al
31 de diciembre de 2010, en concepto de intereses y mora, sin tomar en cuenta los
gastos de funcionamiento que suman 2.6 millones de quetzales*.

La estrategia se complementa con un esfuerzo de renegociacion bilateral
enfocado a definir una ruta para la reactivaciéon productiva de las fincas
endeudadas, lo cual ha tenido un costo aproximado de 37 millones de
quetzales, de los cuales 28 millones estan destinados para consolidar los
sistemas de produccién y 3 millones para el fortalecimiento organizativo.

Segun la iniciativa de ley 4364, a mayo de 2012, el movimiento de
«condonacion parcial de la deuda agrariax, estimaba 127 fincas en situacion
de deuda (cuadro 18). En tanto, el Fondo de Tierras reportd que unicamente
diecinueve fincas se encontraban en mora sin pago y 66 en mora pero en
«disposicion de pago» (cuadro 19).

43 Los diputados ponentes Héctor Nuila y Walter Félix, el 12 de abril de 2011 presentaron al pleno
del Congtreso de la Republica la «Iniciativa que dispone aprobar la ley para la condonacion de la
deuda campesina por la compra de ciento treinta y nueve fincas a través del Fondo de Tierras»,
Numero de Registro 4364. La iniciativa fue tramitada para su dictamen por parte de la Comisién
de Finanzas Publicas y Moneda del Congreso de la Republica.

44 Fondo de Tierras, Propuesta final denda agraria (documento inédito) (Guatemala: Fondo de
Tierras, 2010), 8.
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Cuadro 18. Numero de fincas con deudas contraidas con el Fondo de Tierras
por departamento en 2011

Departamento Numero de fincas
Alta Verapaz 22
Chimaltenango 20
Suchitepéquez 17
Retalhuleu 12
San Marcos 12
Santa Rosa 11
Escuintla 11
Tzabal 6
Petén 6
Huchuetenango 4
Quiché 2
Jutiapa 2
El Progreso 1
Sacatepéquez 1
Total 127

Fuente: iniciativa de ley para la condonacién de la deuda campesina por la compra de
ciento treinta y nueve fincas a través del Fondo de Tierras, numero de registro 4364.

Cuadro 19. Estado financiero de las fincas adjudicadas por el Fondo de Tierras

Estado financiero Numero
Disposicién de pago 108
Pagos al dia 33
Periodo de gracia 9
En mora, pero en disposicién de pago 66
Créditos individuales que estan pagan- 6
do

Subtotal 222
Movimiento no pago

En mora y sin pago 19
En cobro administrativo 13

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Fondo de Tierras, Propuesta final deuda
agraria (documento inédito) (Guatemala: Fondo de Tierras, 2010), 8.
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Para el 2010, el Fondo de Tierras contaba con tres activos extraordinarios
y trece fincas estaban en proceso de cobro administrativo, con lo cual
se sentaba un grave precedente para una instituciéon que simboliza la
cristalizaciéon de la paz en las areas rurales y que ofrecia un horizonte de
esperanza para miles de familias sin tierra (cuadro 19).

3.3 El Programa de Arrendamiento de Tierras: morosidad y
clientelismo organizativo

Otra sefial del fracaso del Fondo de Tierras es la institucionalizacion desde
2004 del Programa de Arrendamiento de Tierras, el cual progresivamente
se ha constituido en el principal programa que impulsa dicha entidad. Su
trayectoria es inversa al Programa de Acceso a Tierras. Esta situacion se
explica por las dificultades financieras generadas a raiz de la finalizacion del
compromiso del Estado de capitalizar el Fondo de Tierras.

El Programa de Arrendamiento de Tierras nace como una contrapropuesta
gubernamental para afrontar la crisis en el campo (cuadro 20). Las
organizaciones indigenas y campesinas exigian, entre 2002 y 2003, poner
en marcha programas de cogestion dirigidos a trabajadores agricolas y
campesinos con menos de una manzana de terreno. Entonces surge el hoy
conocido como Programa de Arrendamiento de Tierras, el cual es ofrecido
a una poblacion rural vulnerable, aunque se aplican mecanismos aptos para
la microempresa econdémicamente viable.

Durante el periodo 2004-2010, el programa presenté una morosidad
promedio global del 46.8 % (cuadro 21). Es una morosidad relativamente
significativa y mas aun si se considera que el usuario moroso queda
invalidado para ser sujeto del programa en los subsiguientes afios. Dicho
en términos sencillos, en 2010, de cada diez créditos que se concedieron,
cuatro presentaron incapacidad de pago.

El uso clientelar del programa se revela cuando se examina quiénes son
las entidades acompafantes y el nimero de créditos recibidos (figura 5
y cuadro 22). El Programa de Arrendamiento de Tierras utiliza una
estrategia de priorizar a la poblacién con «capacidad de pagow, con lo cual
los subsidios flotan buscando a los productores que pueden y deben pagar
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las tasas del sistema financiero. Con este nivel de morosidad, este subsidio

se duplica, al mismo tiempo que excluye a la poblacién mas vulnerable.

Cuadro 20. Diferencias entre los programas de arrendamiento ejecutado por el

Fondo de Tierras y el propuesto por organizaciones indigenas y campesinas que

no participan en la institucionalidad agraria

Variables

Monto

Naturaleza

Poblacién
objetivo

Objetivos

Administracién

Enfoque
general

Sistema de
monitoreo y
evaluacién

Programa de Arrendamiento

del Fondo de Tierras respaldado
por organizaciones indigenas y
campesinas que forman parte de
la institucionalidad agraria.

Q2000 (Q1700 crédito y Q300
subsidio).

Sustituto/complemento de la
politica de acceso a tierra.

Campesinos y campesinas en
general.

Seguridad alimentaria.

Centralizada en el Fondo de
Tierras. Genera lentitud y
desfases con el ciclo agricola.
Fomento de la dependencia
hacia funcionarios o liderazgos
caudillistas.

Orientado a fortalecer la
produccién de granos basicos.
Fortalece una actividad o
cultivo.

Se desconoce la existencia de
un sistema de monitoreo y
evaluacioén.

Programa alternativo propuesto por
organizaciones indigenas y campesinas
que no participan en la institucionalidad
agraria.

Q3200 no reembolsables. La poblacién
objetivo del programa no tiene
condiciones para endeudarse, ain

cuando el crédito se otorgue a una tasa
de interés del 0 %.

Emergencia y temporal, mientras se
avanza en revisar la institucionalidad
agraria y de desarrollo rural. Orientado
a fortalecer econémica y socialmente

a la poblacién afectada por eventos
climaticos y crisis econémicas.

Poblacién campesina sin tierra o con
poca tierra (1 manzana).

Seguridad alimentaria, generacién de
empleo e ingresos.

Cogestion. Permite adaptarse a
diversas formas de produccion

y organizacién. Agil y oportuno.
Fomento de contrapesos dentro de las
organizaciones y alienta esquemas mas
democriticos y horizontales.

Orientado a fortalecer la pluriactividad
de la economia campesina. Fortalece
sistemas productivos.

El sistema de monitoreo y evaluacion
esta compuesto por un encadenamiento
entre entidades gubernamentales,
organizaciones campesinas, promotores,
promotoras y familias.

Fuente: elaboracion propia con base en Plataforma Agraria, Informador Rural, afio 3,
nameros 9-10-11 (2011), htep://71.18.198.15.
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Cuadro 21. Porcentaje de morosidad del Programa de Arrendamiento de Tierras

Afio Hombres Mujeres Total
2004 17 10 27
2005 32 24 56
2006 30 27 57
2007 29 29 58
2008 22 23 45
2009 23 19 42
2010 23 19 42

Fuente: Fondo de Tierras. Unidad de Informacion Publica, Resolucion 0272012,

Figura 5. Créditos concedidos por el Fondo de Tierras segin entidades
acompafiantes, 1998-2008
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Fuente: Fondo de Tierras. Unidad de Informacion Publica, Resolucion 0272012,
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Cuadro 22. Principales entidades acompafiantes del Programa de
Arrendamiento de Tierras

Organizaciones Siglas
Coordinadora Nacional Indigena y Campesina Conic
Uni6én Nacional Campesina UNAC
Unidad de Accién Sindical y Popular UASP
Movimiento Social de Guatemala Mosgua
Mesa Indigena y Campesina MIC
Programa Nacional de Resarcimiento PNR

Federacion Sindical de Trabajadores de la Silvicultura, la

Madera y el Medio Ambiente FESITRSMAR
Coordinadora Campesina Kab awil Kab’awil
Fundacién Turcios Lima FTL
Federacion Nacional de Organizaciones Campesinas FNOC
Defensoria Indigena de las Verapaces

Consejo de Comunidades Indigenas CDIK
Comité Campesino del Altiplano CCDA
Unién Campesina de Guatemala UCG
Consejos comunitarios de desarrollo de varios departamentos Cocode
Centro de Investigacion y Desarrollo de la Paz Ceidepaz
Comision Nacional Paritaria de la Tierra CNPT

Fuente: Fondo de Tierras. Unidad de Informacion Publica, Resolucion 0272012,
3.4 ;Una institucion susceptible al clientelismo politico?

Al examinar ambos programas (Programa de Acceso a Tierras y de
Arrendamiento de Tierras), la Coordinadora Nacional Indigena vy
Campesina (Conic) ha sido la organizacién mas exitosa en el uso de la
institucionalidad del Fondo de Tierras. Como puede observarse en la figura
5, el 25.7% de las fincas adquiridas por el Fondo de Tierras ha sido asignado
a organizaciones que han integrado su Consejo Directivo, y el 36.9 % se
adjudicé a organizaciones afines o muy cercanas a dichas organizaciones.

En cuanto al Programa de Arrendamiento de Tierras, entre las entidades

acompafiantes a dicho programa pueden observarse a instituciones
cercanas al Fondo de Tierras y a los gobiernos de turno (cuadro 22).
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Para finalizar esta secciéon se toman las preguntas y conclusiones del
trabajo de tesis de Rebeca Haro®. Haro expone que el modelo del Fondo
de Tierras funciona a partir de producir una compensacion total onerosa,
donde la carga financiera del gobierno la adjudica a los beneficiarios y
sugiere analizar criticamente las deficiencias de dicho modelo. También
se pregunta, qué es lo que mas le conviene al pafs en términos de cémo
alentar una mayor eficiencia econémica en los diferentes factores de la
produccion, en concordancia con la reducciéon de la pobreza. Aconseja
mirar la experiencia asiatica, pues esta ensefla que las unidades pequefias
resultan mas eficientes que las unidades de gran tamafo.

Los pequefios agricultores producen significativamente mas ganancias por
hectarea que las fincas grandes, porque la fuerza de trabajo les resulta mas o
menos barata, aun cuando la tierra y el capital financiero sean relativamente
caros. Esta reforma incrementaria las ganancias agricolas significativamente
y aceleraria el crecimiento agricola, eliminando la pobreza rural.

3.5 Propiedad privada y mercado de tierras: una acotacion
final

Una de las posiciones mas férreas que tiene la Camara del Agro es la
defensa reiterada de la propiedad privada, derecho claramente consignado
en la Constituciéon Politica de la Republica, pero que eleva a principio
dogmatico cuando define la libertad, entendiéndola como los derechos
inalienables del individuo a producir, intercambiar, consumir y servir sin
coaccion ni privilegios.

Visto asi, el debate requiere abordarse desde el Estado de Derecho y desde una
perspectiva ética. En el primer caso, el derecho inalienable se convierte, para los de
la Camara del Agro, en el derecho mismo. Por lo tanto, el derecho a la propiedad
se convierte en la medida del resto, es la vara que mide a todos los demas. Bajo este
argumento, el sujeto de derecho es el propietario. Pero, atendiendo a la racionalidad
del Estado de Derecho, que busca garantizar que las personas ejerzan del modo
mas completo su condicién humana (sujeto de sf mismo), en cuanto esta dotada
de dignidad y de los derechos que se derivan de ella y que le confieren la calidad
de ser un fin en sf mismo, la propiedad esta subordinada a la dignidad humana y
no al revés.

45 Rebeca Haro, «El modelo del mercado de tierras. La cooperacién internacional para el desarrollo
rural en el proceso de paz en Guatemala» (Tesis de maestrfa, Instituto de Investigaciones Dr.
Jose Maria Luis Mora, 2008), 8.
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Desde una perspectiva ética, los derechos de propiedad aparecen con una doble
dimensiéon que la Camara del Agro omite conscientemente. Por un lado, los
derechos de propiedad de bienes son una condicién basica para ejercer un nivel
indispensable de autonomfa personal y familiar, y son una base sélida para la
libertad humana. No obstante, el derecho de propiedad se deriva del principio del
destino universal de los bienes, por lo tanto, esta circunscrito dentro de los limites
de la funcién social de la propiedad®.

En esta direccion, el articulo 40 de la Constitucion de la Repuiblica admite
que la propiedad privada podra «ser expropiada por razones de utilidad
colectiva, beneficio social o interés publico debidamente comprobadas».
También permite que en caso de «guerra, calamidad publica o grave
perturbaciéon de la paz puede ocuparse o intervenirse la propiedad, o
expropiatse sin previa indemnizacién»?'.

El pensamiento sobre la propiedad privada postulado porla Camara del Agro
influy6 notablemente en el disefio de la institucionalidad publica, creada a
raiz de la firma de los Acuerdos de Paz. El mecanismo de distribucion de
tierras a través del mercado, regulado por el Fondo de Tierras, fue aprobado
el 13 de mayo de 1999; no obstante, desde 1997 operaba el mecanismo,
especialmente con poblaciéon desmovilizada y retornada.

En este marco de discusion sobre la propiedad privada, como se responde
a las siguientes preguntas: squé hacer con las grandes propiedades que se
encuentran subutilizadas o en reserva para especular con ellas, mientras
que miles de campesinos viven en condiciones de extrema pobreza?, ;qué
hacer conlos grandes propietarios que incumplen con la legislacion laboral?

Conclusiones

El espacio rural ha sido visto como un freno para avanzar hacia la
modernidad ylos censos poblacionales han contribuido a reforzar esta idea.
El bosquejo de lo rural y la situacion de la agricultura guatemalteca que se
expuso en la secciéon I permiten dimensionar el enorme reto que tiene el
Estado para coadyuvar a generar condiciones y procesos encaminados a
lograr mejores niveles de bienestar.

46 Eugenio Incer, «Vaivenes del discurso de Alvaro Colomw, Revista Albedrio.org, 26 de febrero de
2008, 8, http://www.albedrio.org/htm/documentos/ei-001.pdf.
47 Constitucion de la Repiiblica de Guatemala (Guatemala: Congreso de la Republica, 1985), articulo 40.

Revista Eutopia, afo 1, num. 2, julio-diciembre 2016, pp. 51-109, ISSN 2518-8674



A7 UNIVERSIDAD RAFAEL LANDIVAR
V/ICERRECTORIA DE INVESTIGACION Y PROYECCION

También se ofrecié evidencia de que la politica agraria examinada, basada
en los postulados del Consenso de Washington, fue el resultado de un acuerdo
entre el Estado y un actor de la sociedad. En otras palabras, el interés
privado fue elevado a interés general.

Los empresarios organizados en la Camara del Agro y el Consejo
Agroindustrial han tenido un lugar privilegiado para construir la politica, lo
cual quedo revelado en el analisis comparativo que mostro las coincidencias
entre ambos documentos. A continuacion, se enumeran algunas:

* En los diagnésticos de la situaciéon destacan los excesos
intervencionistas del Estado y la politica de colonizacién de la
FTN que alenté y profundizo la deforestacion, y enaltecen la nueva
politica agraria por su coherencia técnica.

¢ Omiten que hubo crecimiento econémico, pero sus beneficios no
redujeron la pobreza.

e Olvidan el peso de la estructura agraria en la concentraciéon del
ingreso, en la desintegracion social del pafs y en la eficiencia para el
uso sostenible de la tierra.

La influencia de un actor para definir el contenido programatico de la
politica agraria es inadmisible bajo la visién de gobernanza expuesta en
el marco conceptual de las politicas publicas. Lo mas irénico es que esta
inaudita institucionalizacién de los intereses del sector privado ocurrié en
un contexto de discusion participativa de la politica agraria y sectorial.

Desde el punto de vista de generar condiciones de vida digna para las
mayorfas rurales que viven en situaciones de extrema pobreza y pobreza
general, la efectividad de la politica agraria es un asunto crucial. Para este
fin, dicha politica se limité a seis programas® que absorben los pocos
recursos —0.4 % del PIB— destinados para afrontar la problematica agraria
y el desarrollo rural.

48 Los seis programas priorizados por el MAGA son: i) acceso a tierras, ii) certeza juridica;
iif) distribucién de fertilizanes; iv) desayunos y almuerzos escolates; v) apoyo financiero al sector
cafetalero; y vi) asistencia alimentaria.
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El mas importante de ellos, el Fondo de Tierras, nacié marcado por el
fracaso, cuyas seflas mas evidentes son el clientelismo, la ausencia de un
enfoque territorial para la asignacién de tierras, la omisién para aplicar
criterios técnicos y sociales; pero sobre todo, ciertas restricciones
significativas para responder a la demanda efectiva de tierras.

En el transcurso de este trabajo se comprobd que tanto la transicion a
la democracia como el periodo de la posguerra, mas que representar un
punto de inflexion, representaron un continuum de un proyecto econdémico
apoyado en los siguientes ejes: 1) una macroeconomia ordenada y estable;
ii) una economia que profundiza su orientacién hacia los mercados externos,
desestimando el rol del mercado interno como generador de empleo; y
iii) la claudicacién del Estado como agente para reducir la pobreza y
las desigualdades. Por ejemplo, se mantiene inalterable la estructura de
distribucion del ingreso del PIB (ver cuadro 3, fila 3).

En general se observa que el enfoque dominante en las politicas publicas
(agrarias, laborales, ambientales, sociales, alimentarias) traza un horizonte
de sobrevivencia, impuesto sobre la poblacién indigena y campesina, el
cual se ubica dentro de los limites fijados por las politicas publicas de
«desarrollo econémico» y «desarrollo socialy, asi como dentro de los
limites territoriales de implementacion de dichas politicas, y se ajusta a las
tendencias del mercado internacional («modernizarse» o «urbanizarse»).
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Anexo 1

Resumen de la Nueva Politica

Agraria y Sectorial

Objetivo general: contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién rural que de-

pende directa e indirectamente de la agricultura y de los recursos naturales, que permita la revalo-

rizacién de la vida en el campo, el avance hacia la equidad, el desarrollo equilibrado de las regiones

del pafs y la disminucién de la heterogeneidad estructural, que es la expresién del subdesarrollo

y pobreza.

Objetivos especi-
ficos

Areas de
accion
estratégica

Politicas

Instrumentos

Fortalecer y promover
las inversiones estra-
tégicas en tecnologia,
infraestructura y
servicios de apoyo a la
produccién en el area
rural.

Contribuir a la

sostenibilidad de la
agricultura y de los
recursos naturales.

Lograr el ordenamien-
to territorial de las tie-
rras rurales en funcion
de su vocacion.

Convertir las actuales
ventajas comparativas
del pais y del sector en
ventajas competitivas
mediante mecanismos
de mercado mas efi-
cientes, que garanticen
la innovacién y el
crecimiento economi-
co del sectot.

Certeza juridica
sobre el uso,
tenencia y
propiedad de la

tierra.

Uso y manejo
del agua.

Ordenamiento
territorial en las
tierras rurales.

Desarrollo
productivo y
comercial.

Regulacion del
uso, tenencia y
propiedad de la

tierra.

Gestion integra-
da del recurso
del agua.

Uso eficiente
del agua.

Desarrollo
forestal.

Politica pe-
cuaria, frutas,
hortalizas,
granos basicos e
hidrobiolégicos.
Adaptacion,
generacion y
transferencia de
tecnologfa.
Inversién
productiva y co-
mercializacién.

Fondo de Tierras.

Contierra.

Catastro.

Registro.

Instituto Geografico Nacional.
Impuesto territorial.

Plan de manejo integrado del
recurso hidrico.

Concesiones forestales. Incenti-
vos econémicos.

Areas protegidas.

Instrumentos especificos de la
politica forestal.

Proyectos productivos en el agro.
Fondos competitivos.

Alianzas estratégicas.

Instituto de Ciencia y Tecnologfa.
Informacién estratégica. Apoyos
a la produccién. Mercados finan-
cieros. Incentivos econémicos.
Fideicomisos.

Comercio exterior.

Normas y regulaciones. Conve-
nios de cooperacion.

Estrategia de comunicacién y
difusién masiva.

Plan de atencién al trabajador del
sectof.

Agroeducacion rural.
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Continuacion anexo 1

Garantizar el abasteci-
miento y la estabilidad
en la produccioén de
alimentos para satis-
facer las necesidades
alimenticias de la
poblacién.

Consolidar y ampliar
las diferentes formas
operativas de descen-
tralizacién y organi-
zacién que impulsa el
MAGA vy fortalecer
la modernizacién del
sector publico.

Fomento de la
organizaciéon y
empresarialidad.

Redes de agentes de desarrollo
agropecuario sostenible (RA-
DEAS).

Grupos sectoriales de trabajo.
Convenios de cooperacién. Con-
glomerados industtiales (custers).

Fuente: Ministerio de Agticultura, Ganaderfa y Alimentacion (MAGA), Po/itica agraria y
sectorial (1998-2030). Instrumento para la revalorizacion de la ruralidad y el desarrollo en Guatemala
(Guatemala: MAGA, 1998). Camara del Agro y Consejo Agroindustrial, Propuesta de politica
agraria (Guatemala: Camara del Agro, 1998).
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