AGENCY FOR INTERNATIONAL DEVELOPMENT
PFC/CDIE/D! REPORT PROCESSING FORM

ENTEVR INFORMATION ONLY IF NOT INCLUDED ON COVER OK T!'TLE PAGE OF DOCUMENT

1 l‘rgjq«i'.fﬁul:p}yjc__. Hamber 2 ‘:};grnxt'r‘:rxr;?./r(..‘”r:\rxt Numniteer

{

| G2L-5318 J DA 531 4o ce AT 00

4. Document Title/Translated Title

3
{

LA

- Publication Date

i/~’/

| o E‘\ Ji

!
|

o

It

1

’\‘ A\ll};o_r(u)

h

@
-

v. Contributing Qrgenitation(e)
|

[ e PR \

TErgmstion 8 Report Number . Sponsorjag ALD. Office

D A N T [

10, Abstracti(optioral - 250 word | imit)

( . R e -
lﬁ‘fs:a,-:_:;k;;;;a; (optiorall —
ll]' f’/)lum\ T’|.ll£u'.cu:kl ﬂ Wt . "T\"’»“""'

b (redit s fele

53- r PERRE 6. /"-\:Ly-[ e t h"’ —

1,12. Supplementary Notee I — e

|

|

i

| R _ R .

l:.i_?_-g_liut t i_»r)rgr 7 (:)—[1; ial 14. Telephone Nurber

5. Today's Date

[ Set Cueopn [ [ 275 44

g - S ——

|

....................................... ceceenie et DO NOT write below this Jime s «cevteetauaneneasnaeaennntineroeenarereeresnaeannn

16. DCCID 17. Dccutnert Disponition

DOCRD || INV [] DUPLICATE{] ’

WORK SHEET




CREDITO
AGRICOLA' Y
DESARROLLO RURAL

LA NUEVA VISION

Dale W Adams
Claudio Gonzalez Vega
J.D. Von Pischke

tditores

Ohio State Uriversity

(0

17
POLITICAS DE CREDITO

Y DE PRECIOS EN LA
AGRICULTURA FILIPINA

Cristina David

Las politicas econdmicas de los gobiernos tipicamente subvaluan
los productos agricolas en los paiscs de ingresos bajos (Bale y Lutz
1979). La razén fundamental ha sido la de mantener los precios de
los alimentos y materias primas bajos con ¢l fin de promover la in-
dustrializacidn. L.os subsidios a través de los precios de ios insumos,
¢l gasio piblico en riego, las inversicnes e€n investigacion y extension
y politicas de crédito concesionarias son usados frecuentemente en
un intentc por compensar los efectos adversos de aquellas politicas
sobre los incentivos a fa produccién agricola.

Las politicas y programas de crédito han enfatizado l2 expansién
del volumen de préstamos agropecuarios formales a 1asas de nterés
bajas y a menudo han sido acompanados por la supervisién y el sub-
sidio a los precios de los insumaos. La premisa subyacentz es que las
fuentes informales de fondos implican tasas de interds alias que impi-
den i» expansidn de la produccion sgricola. Los funcionarios que
favorecen cstas politicas d~ crédito han mostrado poca preccupacion
por los efectos negaiivos que Zstas tienen sobre la capacidad de los
mercados financicros rurales para desempedarse eficientemente y por
sus cfectos sobre los 2ahorrantes. Ellos ismbién han ignorade que estas
politicas {csu!mn en una distribucion dx los préstamos mds desigual.

El desempeno de los programas de crédito ha sido medido ugual-
mente en términos de su ninpacto sobre ia produccién agricola, la
inversion y la adopcion de nueva tecnologia. Una cevaluacién de la
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262 Politicas de Crédito v de Precios

mvesiigacion sobre crédito, sin embargo, cnfatiza los cerios proble-
mas metodoldgicos involucrados en ese tipo de mediciones ¢David v
?t‘l.cycr 19.80). Se concluye que la mayoria de Ios estudios microccond-
micos (1‘c1 impacto del credito son descriptivos v mas atiles para la
gcncr:}m()n de hipdtesis que para medi rigurosamente el impacto de
Ios p.rcstamos. Solo unos pocos estudios han utilizado técnicas econo-
metricas y de programacion matematica'y generalmente adolecen de
pro.bl'cmas conceptuales provenientes de la interdependencia de las
dc?lsloncs de produccida y de consumo de las familias campesinas
fa intercambiabidad del crédito y el racionamicnto por vias distinm:‘:
al precio que practican los acreedores,.
cos cstudios del impacto del crédito a nivel agregado presentan
prgblcmns metodoldgicos similares, pero los resultados empiricos son
mas ‘con'sistc.nlcs ¢n mostrar que sélo un reducido impacto sobre la
produccion, inversion y propofcion del crédito otorgado a la agricul-
tura puede ser atribuido a les programas y politicas de crédito (Herdt
y Genzalez 1981). Estos resultados no deberian ser sorprendentes, ya
que la t.ccnologin v los precios relativos de los productos y los prcc'i;)s
de los msumos con respecto a los de los productos son los determi-
nantes principales de 1a rentabilidad relativa y de la direccion de los
flujos de recursns, ‘
‘ El propdsita de este capitulo ¢s anaiizar como las politicas de
crgdno en las Filipinas estin relacionadas con los incentivos econo-
micos a [a agricuitura y analizar ‘a medida en que cl crédito barato
¢s una forma afectiva de compensar diversos impucstos sobre la agri-
cu.l!-:ra._ I.a primera seccidn describe las politicas que afectan el Crc‘ci-
micnto det sistema de crédito agricola formal. La scgunda scccidn
presenta cstimaciones sobre los efzctos de las politicas del gobierno
sol?rc los precios relativos de los productos agricolas. En la tercera y
ulitma seccidn se argumenta que las tasas de interés bajas no allcrm}
la estructura de incentivos que enfrenta la agricultura ni resuelven los
problemas de equidad causados por las politicas dc precios.

Politicas de Crédito Agropecuario

El crédito ha sido un instrumento de desarrollo agricoia piincipal
en las Filipinas. A principios de la década de los anos 50, la Lev de
Bancos Rurales fue creada para promover los bancos rurales pri\'f’ld()ﬁ
v s csl.nblcci() la Asociacion de Crédito Agricola y Cooperativo d;‘
los Agrlc‘u!lorcs (ACCFA), para promover instituciones financieras
C()f)pcranvas rurales. A principios de la década de los afios 80 existian
mas de 1.000 bancos rurales operando en atrededor del 66 por ciento
de fas municipalidades. Estos habian lfegado a ser los principales
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distribuidores del crédito supervisado patrocinado por ¢l gobicrno.
La Asociacion de Crédito Agricola y Cooperativa de los Agricultores
fue creada para desarrollar cooperativas agricolas que proporciona-
ran crédito de produccion y de comercializacion. Debido a proble-
mas de morosidad, fue reorganizada y redesignada como Administra-
cion de Crédito Agricola (ACA), para que administrara un pequefio
programa de crédito supervisado para los beneficiarios de la reforma
agraria. El objetivo del gobierno de aumentar ¢l flujo de crédito a la
agricultura ha sido obstaculizado por ias politicas de tasas de interés
bajas. Hasta la reforma de las tasas de interés de 1951, las tasas de
interés y otros cobros financicros fucron icgulados por el Conscjo
Monctario para que concordaran con el lirnite de 16 por ciento esti-
pulado por la Ley de Usura. Durante la década pasada, las tasas de
interés permitidas en fos préstamos agropecuarios formales fluctua-
ban entre el 12 y el 16 por ciento, con cobros adicionales de 2 & 3 por
ciento, dependiendo de la garantia ofrecida y otras condiciones de los
préstamos. El crédito agricola supervisado hia mantenido una tasa de
interés mas baja, de 10 por ciento. con cobros acicionales que no
cxceden del 3 por ciento. Para los depdsitos de ahorro rural, fas tasas
de interés fueron de alrededor delf 6 por ciento, aunqgue mas altas para
los despositos a plazo.

Desde fines de la década de los anos 60, las tasas de interés
ofiriales por lns préstamos agropecuarios han sido mas bajas que ¢l
precio de escasez de los fondos prestados. con consecuencias negati-
vas sobre la tasa de ahorro, las inversiones en la agricultura v Ia
intensidad con que se comt nan los factores (Oficina Internacional
del Trabajo 1974). Debido a la rapidz inflacion, de atrededor de 20
por ciento anual durante los anos 70, las tasas de interés fucron nega-
tivas cn términos reales. Esta cstructura de pracios ha premiado a 10s
deudores y castigado a los ahorrantes. También ha creado un exceso
de demandea por crédito, que Hmito el Hlejo de préstamos a proyectos
agricolas, especialmente a los pequenos agricultores, donde los costos
dec ttansacciones y riesgos pa-2 ol acreedor eran inherentemente altos.

Para aumentar la oferta de crédito agricola, el gobierna requirio
que una cierta proporcion de las carteras de préstamos fuera destina-
da a crédito para ia agricuiwura, en su mavor parte a través de progra-
mas de crédito agricola supervisado. En 1974, ¢l Consejo Monetario
ordeno a todas fas instituciones de créd’to colocar el 25 por ciento de
sus fondos prestables en la agricultura, incluyendo un 10 por ciento
‘en préstamos a los heneficiarios de 1a reforma agraria. Los bancos
comerciales privados, sin embargo, resisticron fuertemente esta regla-
mentacion v han preferido comprar certificados de douda emitidos
por el Banco Central y otros instrumentos del gobiernio para cumplir
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con la§ regulaciones, debido al alto costo de prestar directamente a
los agricultores.

. E‘l Cuadro 17.1 enumera el total de préstamos otorgados durante
el periodo 1973-1980 por lus diversos programas cspeciales de crédi-
o agriFola. La mayoria de estos programas asociaron los préstamos
a bajq interés y s?n garantia con la extension. Entre 1973 y 1975 estos
programas cstuvieron también ligados a sibsidios para fertilizantes.
Las ]nstlllJCIoncs_ﬁnancieras recibieron tasas de redescuento prefe-
renciales, garantias de préstamo y asistencia en la administracion de

prcslar?ms dentro de f:stos programas. Esto fue financiado, cn parte
con préstamos extranjeros.

CUADRO 17.1 Programas de Crédito Agricola Supervisado en
Filipinas, 1973-1980

Préctamos otorgados®
Programa

Producto (Miliones de pﬂm)b/
I Masagana 99 Aroz
2 Ma<apanang Maisan ¥ 3
Masagana 77 Maiz s
! ‘ 2
3 Gulavan < Kalusugan lonalizas ZJI!
< Programa de Financiamiento »
de Algodan Algodén
S. Financiamiento Agricola !
Integrado para Tabaco Tal.aco
Yizinia® *
. Programa de Ciédite Supervisado
Arroz-Tabace : Tabaco
7. Programa de Asistencia Credilicia }
Agrieofa, Adimnistracion Filipina Tabaco
del Tabaca (AFT) ’
& AT, Préstamns para Instalaciones Tabaco
9. Bakahang Barangay Ganado 2 ;
16 Biyanyang Dagat Peces L:?
TOTAL 5,500
Al ALY de Orciemnee e 1680 N
WoEn 1930 1 1S diolar = 7 4 pvgos
¢’ Fara 1979
Fueate: Informacian na mablicada, Comgte Téonice d2 Ceédity Agzienis Baneo Central de drpunas

Un mportante programa de promocion dz produccion de arror
M?'isagana 99. representaba cerea del 80 por ciento del total de Ir)s‘
prcqstamos otorgados por los programas especiales durante ¢l .
!.9/3-8(). Como ¢l objetive inicial de Masagana 99 fue
c1r'?n (.lc las serias pérdidas del cultivo experinment
pruor.ldad a las dreas regadas donde el potencial
pansion de la produccion de arroz en ¢

periodo
la recupera-
adasen 1973, sc dio
para una riapida ex-
I corto plazo era mavor. Los
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programas posteriores a Masagana 99, aunque mucho mas pequernios
en escala, intentaron extender ¢l crédito supervisado a areas no arro-
ceras, no regadas.

Los problemas asociados con estos programas y politicas estan
bien documentados (C. David 1979). Durante las dos décadas pasa-
das, el crecimiento de los préstamos agricolas provino principalmen-
te de la ventanilla de redescucnto del Banco Central, en lugar de
capital adicional o depositos de ahorro. Esto se refleja en el incre-
mento en la proporcidn que representa ¢! endeudamicnto con ¢l Ban-
co Central como porcentaje de los recursos totales de los bancos rura-
les, de un 8 por ciento en 1961 al 54 por ciento en 1975. Bajas tasas
de recuperacion han afectado a casi todos los programas de crédito
supervisado. Esto na socavado la viabilidad de los intermediarios
financicros y ha danado atin mas la disciplina de crédito entre los
deudores. El impacto de estos programas sobre la produccion a nivel
de finca, asi como a nivel agregado, ha ceguido siendo poco claro. Si
bien ¢i Masagana 99 estuvo asociado con la riapida recuperacion de
la producciéon de arroz de Filipinas, 1a tendencia de crecimiento en
la produccion de arroz y en la adopcion de nueva tecnologia desde
fines de la década de los anos 60 no puede ser atribuida a Masagana
99 (Herdt y Gonzalez '981).

A pesar de estas intervenciones del gobierno, el Cuadro 17.2 in-
dica que los niveles reales y relativos de los préstamos agricolas de
produccion otorgados disminuyeron después d: fines de 1a década de
los anos 60. Desde principio de 1a década de los anos 50, estos présta-
nos crecieron en términos reales, pero la mavor parte de este creci-
micnto tuvo lugar en la de los anos 60 El valor real de los prestamos
en 1979 estuvo muy por debajo del nivel de 1969, El crédito agrope-
cuario. como porcentaje del valor neto agrzgado en la agricultura y
del total de préstamos otorgados en el pais, disminuyé del 27 por
ciento v 20 por ciento en 1967, al 16 por ciento v 11 por ciento en
1679,

Estas tendencias tal vez no scan sorprendentes. va que 1a tecnolo-
gia y precios relativos entre secteres, entre productos y entre insunics
y productos son los determinantes mas importantes de la rentabilidad
relativa y por lo tanto de la direccion de la asignacion de recursos.
Larson v Vogel (1930} y otros han argumentado que el uso de! crédito
barato para compensar los efectos de politicas que vuelcan los térmi-
nos ¢ intercambio en contra de las exportacionces agricolas v de los
alimentos tendran solo efectos limitados en la produccion apricola.
Demasiado a menudo se pasa por alto ¢l hecho de que las tasas de
interée preferenciales no afectan la rentabilidad relativa y que, debi-
do a que ¢l crédito es intercambiable, 1a liquiden adicional proporcio-
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266 Politicas de Crédito y de Precios

nada por el c‘rédilo serd asignada a la empresa mas rentable o al
consumo, segin lo que produzea mayor utilidad.

CUADRO 17.2 Indicadores Seleccionados de las Tendencias del
: Otorgamiento de Préstamos para Produccin Agri-
cola por Instituciones Bancarias ¥ No Buncarias,

1951-1979,
Valor de Présmon e ey come
Agricolay Yalo ’
Ado {Millones de Pesos a Agrrlp'do I‘I::l.nlr::n
Precios de 1972) Agricola Oto.gados

1951 376
1935 ¥ T 2
19¢0 2.757 4 20
1961 1636 19 2
1962 1022 21 2
1963 461 24 ’(;
1964 4.503 25 19
1665 4,402 2] i9
1566 1,582 24 19
1967 5,556 27 20
1968 5,665 ) 16
1969 5.794 2 16
1970 4557 22 is
1971 3,043 N 3
1072 3,424 20 %
1973 2590 19 10
1971 1.725 2 12
1975 1,718 21 9
1976 982 1
1977 1.096 16 s
1978 2534 17 8
1979 3378 T 1

2/ Screfiere viln a préstamng Otorgadng para produccitn agricola Bn 1039, 4 11S dular = 4 pesns
Fueates: Iv'{mmn no prubhcades del Comitd Téenicn de Crédito Agricola. Ranco Central de Falipinas y Fa Direce
cidn Nasional de Deswrrollo Econnmico ‘

Politicas de Intervencion de Precigs

' !,os cfectos de las politicas del gobierno sobre los incentivos eco-
nomicos a la agricultura no han recibido atencion adecuada en Filipi-
nas. 'Adcmés, la relaciones entre cstas politicas y las actividades (>lc
crcihto no han sido aclaradas. El hecho de que los ngricullorcs.con
racionales Y responden a los precios ha sido nmplinménm (Jcm(;c;ra-
do por l(.)s. investigadores. Las rclaciones de precios entre ("ulti‘qu
cn_lrc actividades agricolas y no agricolas, entre precios de producldsv
e Insumos han demostrado tener consecuencias importantes sobre la
asignacion Qe recursos, lo mismo que sobre la distribucion dcl’inr'rc-
so. En Filipinas, estas relaciones de precios han estado inﬂucnciab;las
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por intervenciones que intentan obtener diversos objctivos, a menu-
do conflictivos: auto-suficicncia en alimentos, precios bajos de los
alimentos. precios estables, ingresos mas altos para los agricultores,
mavores ingresos del gobierno y un creciente procesamiento de pro-
ductos agricolas. Los controles de precios. impucstos a la exporta-
cion, cuotas de comercio externo, tarifas de importacioén, nactonali-
zacion de} comercio y sobrevaluacion general de 1a moneda nacionai
han sido politicas importantes que han afectado los precios relativos,
especialmente durante la década pasada. Los precios nacionales han
estado influenciados ademas por las acciones de otros paises, como
las cuotas estadounidenses de azacar v el programa PL 480.

El impacto de las politicas ccondmicas sobre los incentivos agri-
colas puade medirse a través de las tasas nominales de proteccion v
tarifas implicitas. Ambas miden la diferencia porcentual entre el pre-
cio nacional y el precio internacional o CIF de los productos e insu-
mos, respectivamente.' Los precios internacionales, generalmente de-
finidos como precios de importacidon CIF para les importables y pre-

CUADRO 17.3 Tasas Nominales de Proteccidn en la Agricultura
Filipina. 1955-1980.

1955-1v69 1970-1980
Propor.ian Tass I’soporcion Tasa
del Valor Nominsl de del Valor Nominsl de

Agregada Protecctan (%) Agregado Proteccién (%)

Cultivo para
CUonsumo Interno

Arros .27 4 .28 -7
Maiz 09 2 N8 §
Otros <ultivos 13 0 18 0
Cultivos de
Frpaortacinn
Azucar .09 60 .09 -23
Cupra .09 -8 .08 222
(Hros
Fapanaciones .09 0 12 4
Ganadenia oy
Avicultara
Cianadena 1 2R 13 4
Aviculiura a7 17 07 48.
Fromedo ( Fatah (1 (4 15 (.o -2
Foente: oo ennfornes prelimiaares del proyesto, “E1 Tinpactn d= las Politicas Feondmicas sobre el Desarrnlio

Agrcela”, Institte Filipine d=2 Estudios de Desarrallo y Consepy Faliping para fa Insestigacion en Agncul-
tura v Recarsos, Fasro 1932 Lainfenmacidn bivca anlizada proviers de la Oficina de Economia Agrico-

la. Hancn Centeal e Filipracy Oficina Nacional de Teradisticasy Censas. Gobierno de Filipinas

%
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cios de exportacion FOB para los exportables, son convertidos al tipo
de cambio oficial y utilizados como base de camparacion porqus
representan los costos de oportunidad de los bicnes que sc intercams-
bian. Cuando los precios internacionales son convertidos a moneda
nacional a los tipos oficiales de cambio, la diferencia entre el precio
internacional y el nacidnal es atribuida a las intervenciones de pre-
cios del gobiecrno, como las politicas c>mbiata, fiscal y de precios.
Por otro lado, convirtiendo los precing internacionales al tino de
cambio soinbra se obticne una medide de la tasa nominal néta de
proteccion. Esta toma en cuciita todas las politicas del gobierno, in-
cluyendo !a sobrevalvacion genera! del tipo de cambio por efecto del
sisterna de proteccion.

£l Cuadro 17.3 presenta las tasas nominales de proteccion pro-
medio para Filipinas para los principales grunos de bicnes en dos
periodos de tiempo, con el fin de destacar el impacto de la creciente
regulacion del gobierno sobre el sector agricola.? Si bien la interven-
cion del gobicrno en el altimo perindo fue parte del intento general
de balancear ¢l crccimicntq econdmico, se instituyeron muchas poli-
ticas para amortiguar el impacto sobre los precios al consumidor de
1a fluctuacion dei tipo de cambio en 1970 y de las crisis de granos
alirnenticios y combustibles en 1973,

Cultivos que “ompiten con las Importaciones

Entre Ios cultivos para alimentos comercializados internamente,
los cultivos bisicos de arroz y maiz han sido histaricamente objeto
de intervenciones directas de precios. Los precios de otros cultivos
alimenticios, como hortalizas, nueces, raices y tubérculos estuvieron
menos controlados, excepto potencialmente a través de la estiuctura
de tarifas.’ Las precios nacionales del arroz v del maiz han cstado
generalmente cerca de los precios internacionales. En los afos 70 los
precios internos promedio del arroz cstuvi ‘ron par debajo de los pre-
cios internacionales promedio en yn 7 p~rociento. En parte, esto se
debio a la intervencion de precios en 1973-75, cuando cl precio mun-
dial del arroz y del fertilizante se cuadruplicaron.

L.a Direccion Nacional de Alimentos cs responsable de la regula-
cion de los precios de granos para obtener bajos precios para los
consumidores ¢ incentivos adecuados de precios para los producto-
res. Esta Direccidn compra granos en el mercado interno para defen-
der un precio base, pero el volimen de importaciones o exportacio-
nes que ¢sta bajo el monopolio del gobierno es el principal determi-
nante de los precios de los granos. Estudios previos han sefalado que
cl objetivo de proporcionar precios del arroz estables v bajos para los

Poltticas de Créduo v de Precins 269

consumidores urbanos tendio a dominar cl objetivo de apoyar los
precios agricolas para elevar el ingreso de los pequefios agricultores
(Mangahas 1972). Esto se obtuvo mediante importaciones durante
los anos de déficit de produccion. Después de 1975, los precios inter-
nos dcl arroz Ilegaron a ser internacionalmente competitivos. Desde
1978, como resultado dc la nueva tecnologia del arroz y 1a expansion
det riego, han tenido lugar algunas exportaciones comerciales de
arroz. La politica de precios para el maiz, un tmportante ~ultivo de
altura y el principal alimento para alrededor del 20 por ciento de la
poblacion, también ha mostrado la misma tendencia. Ademas, la po-
litica de mantener ¢l precio de la carne bajo para los consumidores
urbanos es otra razén para mantener bajos los precios del maiz, debi-
do a su importancia como alimento para animales.

No sc hizo comparacién de precios para los otros cultivos ali-
menticios como frutas, verduras, raices y tubérculos, debido a la gran
heterogeneidad dentro de cada grupo de productos y al hecho de que
muchos de estos cultivos no son comercializados sigaificativamente.
Las tarifas legalcs son relativamente altas, hasta de 100 por ciento
para algunos producios, pero cvidencia fragmentaria indica que, ex-
cepto para algunas frutas y vegetales consumidos por familias de muy
altos ingresos, estas tasas de proteccion potencial relativamente altas
no son totalmente alcanzadas. Los precios internos para otros culti-
vos de alimentos no parccen ser significtivamentc diferentes de los
precios ¢n otras paises y hay algunas pequeiias exportaciones de fru-
tas, hortalizas y café. De este modo, se supone que, en general. los
precios de los otros cultivos de alimentos no han sido gfectados por
el sistema de proteccion, ie., 1a tasa de proteccion nominal es cero
para csos cullivos.

Cultivos de Expertacion

La regulacidn creciente de las exportaciones agricolas ha sido un
factor significativo en los anos 70. Antes de 1970, el gobierno rara-
mente intervenia en la produccion y comercio de los cultivos de ex-
portacion, excepto indirectamente a través de la sobrevaluacion de
los tipos dec camoio y otras regulaciones relacionadas con las divisas
cxtranjeras. Sin embargo, en el caso del azicar en 1962 sc instituye-
ron cuotas quec limitaban las e¢xportaciones al 60 por ciento de la
produccion, para protejer a los consumidores nacionales del acceso
creciente de los productores filipinos al mercado altamente protegido
del azucar en los Estados Unidos. La politica azucarera de los Esta-
dos Unidos Ie proporciond a Filipinas un precio de exportacion mu-
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cho mas alto que los precios mundiales desde 1955 a 1969 y resulto
en una clevada tasa de proteccion nominal de 60 por cienio para la
produccién nacional de azicar. -

Durante la década de los afos 70, las politicas del gobierno en
general redujeron los precios internos de los cultivos de exportacion
a niveles por debajo de los que habrian prevalecido de otra manera,
Después de Ia flotacion del tipo de cambid'én 1970, ¢l valor de las
exportacioncs de cultivos agricolas ha subido y bajado tipicamente,
de acuerdo con el precio mundial del coco aceitero. En algunos anos,
la recaudacion del Fondo de Estabilizacion de los Consumidores de
Coco, en términos ad valorem, representd un impuesto de alrededor
del 20 por ciento del precio internacional. Aunque el impucsto es
recaudado al nivel del melinero, la incidencia del impuesto ¢s clara-
mente sobre ¢l agricultor. :

Alrededor del 20 por ciento*de la recaudacion del impuesto sos-
tiene el subsidio directo al consumo interno de los productos de azci-
te de coco. Lo restante se supone que esta destinado a financiar pro-
gramas de desarrollo en la industria de! coco tales como replantacion,
integracion vertical y becas para educacion. La investigacion muestra
que solo un pequeno sector de la industria del coco en realidad recibe
los beneficios de estos programas (V. David 1977). Ademis, las ga-
nancias del programa de replantacion son inciertas, Se desconoce
cuan hien se comportaran las semillas hibridas baja las diferentes
condiciones filipinas. Los pequciios agricultores del coco, con pocas
fuentes de ingreso alternativas han vacilado en enfrentar la perspecti-
va de esperar por tres aios para cosechar la primera produccion. Por
los menos en el corto plazo, el impacto del Fondo de Estabilizacion
de los Censumidores de Coco pueden considerarse un impuesto so-
bre la industria.

Ganaderia y Avicultura

La ganaderia parece ofrecer menos rccompensas que la avicultu-
ra, pero ambas han sido mas favorecidas que 1os cultivos. Sin embar-
20. los incentivos han disminuido debido a la politica del gobicrnoe.
Los precios promedio nacionales del ganado (especificamente cerdo)
v de las aves fueron 28 por ciento v 77 por ciento mas altos que los
carrespondicntes precios internacionales antes de los afios 70 vligera-
mente mas altos que los pronosticados por sus tarifas.* Fn la década
de los afios 70, las diferencias porcentuales entre estos precios dismi-
nuyeron a niveles un poco mas bajos que Ias tarifas legales de 10 por
ciento para el ganado y 70 por ciento para las aves, Esto puede deber-
sc al control de precios impuesto sobre cstos productos. Estos contro-
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les estuvieron acompaiiados por control de precios sobre los alimen-
tos mezelados y los granos forrajeros ¢ importaciones mayores de
maiz y otros granos alimenticios, para proporcionar un margen razo-
nable a los productores durante este periodo.

Proteccion de la Agricultura y de la Manufactura

LLa direccidn v magnitud del flujo de recursos entre los sectores
agricola y no agricola estan influenciadas no solo por las tasas nomi-
nales de proteccion de los precios de los productos, sino también por
las politicas sobre precios de insumos agricolas y por la naturaleza de
los incentivos en ¢l sector no agricola. La tasa de proteccion efectiva
mide Iz diferencia porcentual entre el valor agiegado u precios nacio-
nales v ci valor agregado a precios internacionales, tomando en cuen-
ta el impacto de la intervencion sobre los precios de ios insumos en
1a rentabilidad. Puesto que las estimaciones de la tasa de proleccion
cfectiva para la agricultura no estan disponibles, el Cuadro 17.4 com-
para las tasas de proteccion nominal en la agricultura con las tarifas
implicitas pagadas por los agricultores por los insumos agricolas y
con la tasa de proteceion cfectiva para la manufactura estimada por
Tan (1979).%

Como puede observarse, las politicas del gobicrno han creado
una estructura de incentivos significativamente sesgada en contra de
la agricultura. Las politicas de interven: - .. de precios socavaron la
rentabilidad agricola durante la altima - cada, a través de precios de
productos mas bajos y precios de insumos mas altos.

Debido a que el objetivo de precios baios de los alimentos tiende
a domirar la politica de precios de los productos agricolas, parecc
razonable suponer que las intervenciones del gobierno en el mercado
de los insumos agricolas tratarian de compensar csta tendencia. Sin
cmbargo, es solamente en ¢l caso de la irrigacion por gravedad y en
cl eredito agricnla formal, como se analiza mas adelante, donde parc-
ce haber algun subsidio del gobierno para los productores. Tarifas
implicitas entre un 24 a 46 por ciento para los productos quimicos
agricolas, la maquinaria agricola v los alimentos mixtos reducen Ja
proteccion cefectiva en Ia agricultura creada por la estructura de tari-
fas legales ¢ impuestos indirectos a las ventas, A pesar del control de
precios ¥ los subsidios direcios a los fertilizantes, existe todavia una
tarifa implicita positiva para Ios fertilizantes. Aparcntemente, la pro-
teceion de la manufactura nacional de estos insunios agricolas, que
tambicn es indicada por ¢l nivel de la tarifa implicita (pero que en
realidad es significativamente mas alta para los fertilizantes debido a

b
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los subsidios directos) ha sido una consideracion de politica impor-
tante. .

La magnitud total del sesgo en contra de la agricultura se refleja
en la medida de las tasas de proteccion neta que incluye el impacto
de 1a sobre valuacion del tipo de cambio debido al sistema de protec-
cion. Aunque desde 1970 se ha permitido que el tipo de cambio fluc-
tué, la estructura de tarifas y otras restriceititses al comercio han redu-
cido la demanda por las importaciones y han de ese modo aumentado
cl valor de la meneda nacional. Para mediados de la década de los
anos J979, Medalia y Power (1979) estimaron que el sistema de tari-
fas ¢ impuestos resultaba en una sobrevaluacion del peso de 32 por

CUADRO 174 Comparacién de las Tasas de Proteccion en los Sectores
Agricolas y Manufacturero, 1970-79.

Taan de Proteccion
Nominal (%)

Agncuhtuen (Tasa de Proteceion Nominah 2
(Tasa de Proteccion Neminal Neta) -37

Insumos Agricelas (Tarifas Implicitas)

Fertilirantes? 10
Producies CQuimigos™ 28
Tractor: Manualesg! 46
Tractoess de Cuairn Ruedas™ 24
Romba de Rivgs” 46
Ststema de frogacioe sor Gravedad”™ -55
Alimentoc B4 cladngd R
Manufactara ' 1 Tasa de Proteceion F!cv;n\ﬂ)“ 44
(Tasa de Proteccian Flactiva Neta) 9

37 Basados en bos pencans de vrea, salarn de amneon feotdisantes mes. adieg v b wiatns, 197 L1230

b Baado en tarifas egales € tmpessins sobre iz ventas

¢/ Masado en una comparacian de las tanifas de Tt o las e macionse 4 lac ot 3muabzados del sistermia de
irngacion de PF Meva, |

Lo Small » S Bhunyan Cast of Dit%erent Types of Irngavon Syveiems in Centeal

- M-y - : .er Py ey
Lernn™ puhiicasian ¢ Deparamentn My 8000 Crpastamentn de Feomamia Agricola Institatn Tnternacional

de Invectigacian del Arrar L os Bados, Fitipinas Junsn 1920

d7 Basado en estimaciones de Tan N “The Ko cure of Proteccoan a0 Peoagres Flowe o the TR B

FEditado por B Bautista v ! Power. Mania It Alippire Inshitute of Do sboprrent Stadies 1979
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ciento en relacion con una situacion equilibrada de libre comercio.®
St se toma esto en consideracion, la penalizacion de la agricultura,
neta del efecto depresivo de una moneda sobrevaluada, seria ain mas
severa {menos 37 por ciento), en tanto que la manufactura aun recibe
un 9 por ciento de tasa de proteccidon efectiva neta. Como consecuen-
cta de esta politica general de precios, 1a produccion agricola se redu-
ce, aunque para ciertos productos como los derivados del coco v del
azucar el nivel de consumo nacional puede ser algo mas alto del que
sc esperaria sin la intervencion de precios. El hecho de que la agricul-
tura sobrevive y realmente crece sugiere una ventaja comparativa in-
herente.

Impacto de las Politicas de Crédito

Para cuantificar el impacto de las politicas de crédito, s= na esti-
mado la tasa de subsidio efectiva. Esta tasa expresa ¢l monto del
subsidio a través de la tasas de interés como un porcentaje del valor
neto agregado en la agricultura a precios internacionales. El subsidio
se define como la diferencia en el costo de endeuvdaise entre los prés-
tamos agropecuarios v no agricolas, multiplicado gor ¢l valor de los
préstamos agricolas otorgados. Otro método es estimar el monto de
substdio quz el sector percibe como resultado de la diferencia entre
la tasa de interés nominal v a tasa de inflacion.

Ias diferencias en las tasas de interés entre los préstamos agrope-
cuarins v no agropecuarios de las instituciones financieras formales
son pequenas, a lo mas un 2 por ciento. Adeinds, el interés representa
sola una parte de los costas de endcudarse. Tipicamente, los présta-
Mas NO Agropecuarios imponen menos costos de transacciones a los
deudores que los préstamos agropecuarios. Suponiendo que la politi-
ca de tasas de interés establece un diferencial del costo del préstamo
de 6 por ciento en favor de la agricultura, la tasa de subsidio efectiva
alcanza a solo el | por ciento. Aun st el diferencial de tasas de interés
aumenta das o tres veces mas, esta claro que el subsidio a fravés de
la tasas de interés no alterard significativamente la estructura de in-
centivos destzyarable para la agricultura vis-a-vis ¢l sector no agrico-
la creada por las politicas de precios. Por otro lado, la politica de
bajas tasas de interés afecta sertamente 1a capacidad de los mercados
financicros rurales para desemipefar cficientemente la intermedia-
¢i1on financtera. Dicha politica no proporciona incentivos para movi-
lizar ahorros financieros, pero si induce una asignacion del crédito
basada en garantias v riqueza, mas que en la productividad ¢n el uso
del crédito, fracasando en meiorar la distribucion del ingreso y no
sicndo necesaria para promover ¢l cambio tecnologico.
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El impacto de las politicas de bajas tacas de interés ha sido gene-
ralmente regresivo. El subsidio es financiado nor la poblacion de in-
gresos mads bajos, i.e. los tenedores de circularte y dcpésilos' banca-
ros y los contribuyentes, a través de la inflacion. Ia baja tasa de
mterés para los ahorres y el desembolso directo del gobierno. Solo
a}rc'dcdor d‘cl 10 por ciento del total del subsidio implicito en la tasa
dc' mtcr‘és ¢s recibido por la agricultura. Bentro de la agricultura, Ia
asignacién de! crédito tampoco es consistente con los 6hjctivos de
cmpleo v de equidad. Los créditos a bajo coste para maquinaria agri-
Foln mucvein los incentivos en contra del uso del trabajo, con p(;co
impacto sobre los rendimientos. A modo de cjemplo, mc’nos del 15
por c1cplo del valor de los préstamos cn el Programa de Crédito para
Mecanizacion del Banco Mundial en las Filipinas fuc usado para ras-
tras d? bajo poder. Tractores de cuatro ruedas Y olros cquipos agrico-
las mads grandes fueron comprados con la mayoria de los préstamos
hor azucarcros con 50 hectareas o mas de tierra, quicnes constituyen
menos del 10 por ciento del namero total de agricultores. )

En los programas de crédito supervisado, sélo los finqueros tic-

nen usuaimente derecho a los préstamos, a pesar del namero signifi-
cativo de familias sin ticrra en las areas rurales. Se ha puesto énfasis
en el arroz. pero los productores de arroz estan en mejor posicion que
LJ promiedio de los agricultores de maiz, coco, lnhaco'y otros cultivos,
Dentro del sector arrocero, se dia ceioridad a las dreas regadas cerca-
nas a los mercados primarios, esto es, ubicaciones rC]ali\’;HnCﬂlC pro-
g|c5|slns. ton un mayor potencial para un riapido incremento de la
p.roduc'cu')n a corto plazo. Limites de préstamo establecidos por hee-
tarca significan un limite elevado de préstamo para los agricultores
con fincas grandes. Una dimensidn tai vez mas importante de la ine-
quidad cn la distribucion de 1os subsidios implicitos en estos progra-
mas fue §cfm!ndo por Esgucrra (1981) en un analisis de Masagana 99,
El _cs.ludm estimo que dos tercios del subsidio implicito han sidin
recibrdos por las instituciones financieras participantes conio inccnlﬁ
ves para prestarle a los pequenos agricultores v solo un tercio por los
ag.jlcullorcs deudores, principalmente a través del no pago de los
prestamos. Mas aun, la distribucion de los subsidios recibidos por los
prastatarios ba estado sesgada en favor de los agricultores grandes.

. IJl. creencia comin de que la extension seria mas efectiva S estu-
viera ligada al crédito de bajo costo v viceversa no esta claramente
verificada por fa evidencia empirica. En el caso del arroz, Ias varieda-
d.cs modernas introducidas en 1967 fueron adoptadas por el 67 por
ciento de los agricultores con ricgo v por ¢l 45 por ciento de los
agricultores con tierras no regadas antes del programa Masagana 09,
El hecho de que Ia tasa de adopcion aumentara a 85 por ciento v 71
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por cicnto, respectivamente, cn 1977 no puede ser atribuido al pro-
grama, sino mas bien deberia ser visto como nna continuacion del
proceso de adopcion. En el caso del maiz, ha habido poca disemina-
cion de las nuevas variedades desarro'ladas a principios de la década
de los anos 70, a pesar de los programas Maisan 77 y Masagana.
Matsan, debido a que la nueva tecnologia aparentemiente no aumen. o
la rentabilidad. La extension y el desarrollo de los mercados financie-
ros son compor.cntes realniente importantes en el desarrollo rural,
pero la cstrategia de vincular los dos ha disipado los esfuerzos de los
escasos téenicos competente en la administracion de préstamos, sin
mcjorar la recuperacion en los programas de crédito supervisado.

Conclusiones

Las tasas de interés subsidiadas no han alterado significativa-
mente los incentivos economicos desfavorables para la agricultura
filipina, originados en las politicas del gobierno. No es sorprendente,
por lo tanto, que los fondos prestables para 1a agricultura hayan dis-
minuido ¢n términos reales, a pesar de las cuotas de crédito institui-
das por ¢l gobierno y dec los programas cspeciales de crédito. Subsi-
dios aan mas altos a través de las tasas de interés seran incfectivos
para compensar la penalizacion por parte de las politicas de precios,
det do a la intercambiabilidad del crédivo. ta liquidez adicionai se
asignara a las actividades donde las ganancias o utilidad marginal
sean mas altas. L.os precios relativos, al igual que los rendimientos,
son los factores principales que determinan las tasas de rendimienlor
para la mayoria de las empresas. El crédito barato no transforma una
actividad no rentable en una rentable!

También estd claro que los subsidios a través del crédito por
medio de tasas de interés bajas empeoran la distribucion del ingreso,
debido a que solo unos pocos, tipicamente ios agricultores acomoda-
dos, rectben fa mayor parte del crédito barato. Cuando no se permite
que las tasas de interés reflejen el costo de Ia intermediacion financie-
ra, la riqueza v el poder politico reemplazan a la rentabilidad como
la base para la asignacian de crédito. En contraste, precios agricolas
mas favorables beneficiarian a mas agricultores de bajos ingresos.

L a eleccion del crédito para compensar a la agricuitura por otras
politicas adversas refleja 1a facilidad administrativa, la disponibiii-
dad de-donactones y préstamos exteinos y a otras consideraciones Jde
corto plazo. Si bien es facil de realizar, este enfoque no es capaz de
alcanzar los objetivos de equidad ni los de efictencia. I as politicas de
crédito barato también retardan el desarrolio de insdtuciones finan-
cieras formales viables en las dreas rurales. Los objetivos de autosufi-
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ciencia de alimentos, incremento de las exportaciones y mejoramien-
I_o dchla distribucian del ingreso requieren esfuerzos de largo plazo.
Esto incluve corregir las distorsiones de precios ¢n los mercados rea-
lgs v financicros y realizar inversiones en infraestructura de comer-
cializacién, ricgo, investigacion y exiension. El crédito barato no su-
perara los desincentivos a la produccion causados por los precios
bajos v/o los bajos rendimientos. Las precivi de los productos y los
rendimientos son herramientas mucho mas podernsas, (-ﬁcicnl'cs v
cquitativas para el desarrollo rural que ¢l crédito barato, '

NOTAS

L2 autora desea reconocer el apoyo para este estudio de parte del Provec-
tQ dc Mercados Financieros Rurales de Ohio State University, ¢l lr.sti:'ut()
Fllhpmo para Estudios del Desarrolls y ¢l Consejo Filipino para Ia Investiga-
c1dn Agricola v de Recursos. El analisis de las politicas de precios deriva d»
fos r(_'sul(ados de un proyecto de investigacién titulado “El Impacto de las
Polillc:}s Econémicas cn e] Desarrolio Agricola Filipino™, financiado por los
dos altimos, Dale W Adams, Douglas H. Graham, John Power y James Rou:-

massct proporcionaron valiosos comentarios sobre los primeros borradores
de este ensavo.

l. . (rn P‘,’
NPR = =0 — 1 % 100, 1T = % — 1 g0 7D
. P,

?):‘ndc Ph.indicfw .prccio internacional, P4 - ;‘uccio pagado por ¢l usvario v
¢ = precio recibido per los productores nacionales v los importadores. Los
precins son definidos a un punto comparable de 1a cadena de comerctaliza-
fi(\r‘-. para asegurar que las diferencias entre precios nacionales voprecics
internacionales se deban a intervenciones del gobierno en lugar d= a costos
reales.

2. las diferencias anuales en lds tasas de proteccion nominal o se mos-
Ir.nmn porque, en general, estarian relacionadas con Ias fluctuaciones de pre-
c10s mas que con cambios de politica.

3. La proteccion arancelaria es redundante para ios cultivos de exporta-
Fic’)n y no se aplica a los granos alimenticios que silo o gobicino pucde
tmportar o exportar. Deberia notarse también que se espera que las tarifas
scan cfectivas en elevar el precio interno por encima de los precios interni-
cnmlu.xlcs solo en los productos de importacion que son potencialmente com-
pcm.lvo's. Debido a que la mayoria de les biencs agricolas ostan sujotos a
restriccrones cuantitativas de tipo de cambio, 0 no son intercambiadas signi-
ficativamente, se ha usado las comparacinnes Je precios para medir las ta<as
nominales de proteccian, en lugar de las tarifas legales.

4. Debido a que el comercio internacional en ganado v avicultura ha
sido minimo v confinado principalmente a Ia importacion de animales de
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cian-a, cortes especiales de carne para restaurant, o de grasas para la indus-
tria precesadora de carne, los precios internasionales estusicron representa-
dos por ¢l promedie de los precios unitarios CIF de importacion en Hong
Kong.

S. Las tasas nominales de proteccion en la agriculiura no se espera que
sean sustancialmente diferentes de sus tasas efectivas de proteccion debido a
que la proporcion de 1insumos intermedios respecto al valor agregado siguce
stendo relativamente pequena en 1a agricultura filipina. Mas aan, uno puede
esperar tasas de proteccion efectiva mas bajas que Ias nominales debido a la
mayor proteccion para los insumos agricolas.

6. La situacion desde mediados de la década de los anos 70 ha sido una
de cronicos v crecientes déficits en la cuenta corriente, financiados por un
fuerte endcudamiento externo. Esto indica un porcentaje atin mas alto de
sobrevaluacion det peso que el resultante del sistema de tarifas ¢ impucestos
solamente.
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