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Abstract

Maize imports into Guatemala increased during the 1990s, supplying a third of
national consumption in recent years. This rise corresponds to the demand for
cheap yellow maize by the agro-industrial sector. The negative impact on the
maize production sector, consisting of smallholders, has been important, but the
situation stabilized in 1998. The Central American Free Trade Agreement (CAFTA)
will not substantially change this new situation. White and yellow maize are still
considered “sensitive” products that will be especially protected. Moreover, the
current policy of import licences, which can be maintained under CAFTA, will
allow entry of maize for industrial processing only. Nevertheless, in the long
run Guatemala will need to invest in maize production in order to increase
food security and combat poverty. The legal framework for international trade
protects the national grain market, but the fact that the industry does not accept
locally produced maize is a revealing symptom of the problematic situation of
domestic production. We argue that transformation of the maize production
sector should be a government task, for it is crucial to food security and rural
development, both of which are responsibilities of public administration.

Resumen

Las importaciones de maiz aumentaron en Guatemala a partir de los afios
noventa llegando a suplir una tercera parte del consumo nacional. Este ascen-
so corresponde a la demanda de maiz amarillo barato que ha tenido el sector
agroindustrial. El impacto negativo sobre el sector maicero, que consiste en
pequefias explotaciones familiares, ha sido importante, pero la situacién se esta-
biliz6 en 1998. El Tratado de Libre Comercio con EE.UU. (TLC o CAFTA) no cam-
biara sustancialmente la nueva situacién. El maiz blanco y el amarillo se siguen
considerando como productos «sensibles» que se protegerdn de forma especial.
Ademids, la politica actual de licencias de importacién, que se podrd mantener
bajo el TLC, solo permitird la entrada de maiz para ser procesado industrialmen-
te. Sin embargo, se argumenta que a la larga Guatemala necesitard invertir en la
produccién de maiz para aumentar la seguridad alimentaria y luchar contra la
pobreza. El marco legal para el comercio exterior protege el mercado nacional de
maiz en grano, pero el hecho de que la industria no acepte el grano nacional es
un sintoma revelador de la problemdtica de la produccién nacional. Se plantea
que es una tarea del gobierno impulsar la transformacién del sector maicero por
su importancia para la seguridad alimentaria y el desarrollo rural, temas que
corresponden a la administracién ptblica.
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Introduccion

El maiz es tradicionalmente el grano bdsico de mayor consumo en Guatemala.
El cultivo juega un papel importante en la economia y la cultura nacionales. En
Guatemala la tortilla hecha en casa a partir del grano entero es la base de la comida
en la mayoria de los hogares, especialmente los pobres. En este pais, como en otras
partes de la region mesoamericana, el cultivo lleva una larga tradicién, que empieza
en tiempos prehistéricos.

Actualmente, existe un debate ptblico sobre el maiz en Guatemala. Diversos temas
relacionados con el maiz dan razones para una preocupacién ampliamente sentida:

° el gran aumento de las importaciones de maiz desde la década de 1990;
. la desproteccién del mercado nacional por la politica neoliberal;
. la amenaza —real o sentida— que constituye el Tratado de Libre de Comercio

(TLC o CAFTA) con los Estados Unidos;

. la crisis de la seguridad alimentaria en el pais;
° el suministro de maiz a la industria;
. la introduccién del maiz transgénico al pafs, sus efectos sobre la salud humana

y la biodiversidad del maiz.

La discusién sobre el maiz se intensific alrededor de la reciente aprobacién
del Tratado de Libre Comercio por parte del Congreso de la Reptblica de Guatemala
(marzo del 2005). Con frecuencia, se mencioné especificamente el maiz como un tema
de protesta. En una de las protestas contra el TLC, los participantes pusieron un comal
con tortillas frente al Congreso. Repartieron tortillas hechas de “maiz natural” y de
“maiz transgénico” a los transetntes para demostrar la diferencia (“Tortillas contra el
TLC”, Prensa Libre, 15 de abril del 2005).

El maiz es un tema profundamente anclado en la cultura guatemalteca. En la
confrontacién sobre el maiz afloran las emociones. Politicamente es un debate polariza-
do. En una consulta con los sectores involucrados en su produccién y procesamiento, en
la que participaron los autores, esta polarizacién era evidente.! Las discusiones durante
esta consulta se fijaron, principalmente, en el aspecto econémico (dejando de lado por
el momento el tema del maiz transgénico). En el debate se distinguian claramente dos
posiciones opuestas. La primera posicién se aproxima a lo siguiente:

Cada vez mds, el maiz es importado a Guatemala. Al mismo tiempo, la segquridad alimentaria
en Guatemala disminuye. Esto indica que una de las causas del hambre es la falta de maiz. EI
TLC abrird mds el mercado guatemalteco a las importaciones de maiz de los Estados Unidos.
Esto serd ineficaz para luchar contra el hambre, porque crea problemas de venta para los
productores de maiz. La solucion es el cierre de las fronteras al maiz extranjero (“soberania
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alimentaria”) y la promocion de la produccion nacional de maiz en las tierras aptas a través de
apoyos estatales.

La sequnda posicion en el debate favorecié un mejoramiento de la competitivi-
dad de las actividades agricolas en Guatemala.

La produccién de maiz en Guatemala no es una actividad econémica competitiva. El nivel
norteamericano de productividad es mucho mds alto y la tierra guatemalteca se presta mejor
para otros tipos de produccion. Es mds racional importar el maiz y plantar con otros cultivos la
tierra que asi se deja libre. Se debe eliminar los impuestos a las importaciones de maiz blanco y
amarillo. El TLC no es suficientemente radical a este respecto.

Estas dos posiciones —aunque contrarias— conectan un pequefio nimero de
elementos similares: la existencia de una crisis nacional en la provisién del maiz y el
“hecho” de que la produccién de maiz nacional no es rentable. Asimismo, en las dos
perspectivas las causas y las soluciones giran alrededor del mercado.

Este articulo contribuye a este debate. En nuestra opinién, las dos perspectivas
esbozadas tienen varios puntos ciegos. Se argumentara esto a través de un andlisis
contextual de las importaciones. Primeramente, se describe la produccién de maiz en
Guatemala y su importancia econémica y ambiental. Después se esbozard una pers-
pectiva histdrica de las importaciones, para dar el contexto de la nueva tendencia de
aumento. Seguidamente, se analizard la importacién de maiz y sus causas. Después
de esto se analizard su impacto sobre la produccién nacional y se explorard el impacto
que podria tener el TLC al cambiar el marco legal para las importaciones. El articulo
concluye con una discusién de las posibles lineas de accién.

La produccion de maiz en Guatemala

Segun las cifras oficiales del Banco de Guatemala, el cultivo de maiz contribuye
con el 1 % del Producto Interno Bruto y el 4 % del PIB agricola. Es un cultivo marginal,
ya que no aporta mucho a la economia en términos monetarios. En Guatemala, muchas
veces se considera la produccién de maiz como un sector de importancia «social» maés
que «econdmica». A pesar de esta percepcién, cabe destacar que el maiz ocupa dos
terceras partes del drea con cultivos anuales. Su presencia es lo suficientemente amplia
para merecer atencién en su funcién dentro de la economia doméstica rural.

En zonas donde la actividad econémica principal es otra (por ejemplo, en el
Altiplano), el maiz complementa los ingresos monetarios, que a menudo son escasos
e inseguros. Asf la seguridad alimentaria de las familias no s6lo depende de la dispo-
nibilidad del trabajo o los precios volatiles de los productos agropecuarios; también
provee un fin para los recursos que de otra forma no tendrian una utilidad econémica,
como las materias orgdnicas que se emplean como abono, la capacidad de trabajo que
tienen los mayores o los nifios grandes, o la tarde libre de una persona con trabajo
formal (Annis, 1987).

En las zonas de produccién comercial de maiz (por ejemplo, Petén), este culti-
VO es una opcién que requiere poca inversion, que es un aspecto muy atractivo en un
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ambiente inseguro y con escaso capital. En las zonas maiceras, la intensificacién del
uso de tierra apenas es viable para los pequefios productores, no solo por la falta de
capital, sino también por las largas distancias que los separan de los centros de venta
en el caso del Petén.

Por la falta de dinamismo econémico, los oponentes de la produccién maicera
argumentan que una mejor opcion es la importacién de alimentos baratos. De esta
forma, los costos de vida se bajarian, la tierra se podria ocupar con cultivos més renta-
bles y se podrian hacer inversiones para el crecimiento econémico. La importacién de
alimento barato podria favorecer la economia de las zonas netamente consumidoras
de granos bdsicos, como la capital y el Altiplano occidental.

Es cierto que la presencia del cultivo de maiz se puede ver como testimo-
nio del retraso econémico, aunque sea como consecuencia de ello y no como causa.
Una mirada algo mds profunda explica por qué falla el sector maicero en salir de la
informalidad e integrarse a la economia formal. La falta de organizacién entre los
productores comerciales de maiz (y de otros productos) es una herencia del pasado
agitado del agro guatemalteco. El conflicto armado, que terminé en 1996, ha destruido
la cohesién social en el drea rural y la capacidad de accién colectiva en cooperativas o
asociaciones. Falta tener mds organizacién formal para obtener beneficios fiscales y las
ventajas de la economia de escala en la compra de insumos. Como consecuencia de la
fragmentacion del sector maicero y la falta de créditos formales de comercializacién,
el comercio del maiz nacional funciona con capital informal (en efectivo) a través de
monopolios y oligopolios de los intermediarios, esto incrementa excesivamente los
costos de la comercializacion. Son estos factores los que determinan el precio alto del
maiz nacional.

La importacién masiva tendria consecuencias negativas. Quitaria el susten-
to a muchas familias involucradas en la produccién comercial de maiz (Portner,
2003). Por la falta de alternativas econémicas en las zonas maiceras, esto podria
tener un efecto negativo duradero. Por otro lado, la importacién de maiz para con-
sumo humano también podria traer graves consecuencias para la biodiversidad.
En el maiz tradicional cultivado en Guatemala se concentra una gran parte de la
diversidad genética mundial de este cultivo. La conservacién de la biodiversidad
agricola tiene una gran transcendencia para el futuro de la agricultura, lo cual ha
sido reconocido por el gobierno de Guatemala al firmar el Tratado Internacional sobre
los Recursos Fitogenéticos para la Alimentacion y la Agricultura.? La introduccién masiva
de maiz extranjero podria amenazar el patrimonio biolégico que representa el maiz
guatemalteco si por ello disminuye la superficie cultivada con este cultivo y se pier-
den las variedades locales.

La produccién de maiz en Guatemala implica mds que sélo la generacién de
recursos monetarios, sus valores no monetarios en términos de sustento para los hoga-
res pobres, seguridad alimentaria y biodiversidad agricola, son igualmente importan-
tes. Por tanto, el siguiente andlisis de las importaciones va mds alld de la economia
comercial e incluye las otras funciones al hacer el balance.
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Perspectiva histérica de las importaciones

El crecimiento de las importaciones de maiz es un fenémeno reciente.
Histéricamente, Guatemala ha sido un pais autosuficiente. La autarquia era una
caracteristica de la autonomia politica a la que aspiraban los pueblos indigenas de
la época precolombina (Fox, 1987). En el periodo colonial, la ausencia de depdsitos
grandes de oro y plata en Guatemala favorecié la continuacién de una economia
autosuficiente en cuanto a granos bdsicos (van Oss, 1982).

La introduccién del café como cultivo comercial fue el origen de las primeras
importaciones de maiz. Los productores de café importaban maiz de Estados Unidos
para alimentar a sus familias y sus empleados cada vez que la produccién local era
insuficiente (McCreery, 1994; Cook, citado por McBryde, 1947). Sin embargo, las
importaciones eran complementarias a la produccién del pafs y nunca eran masivas
(Dabasi-Schweng, 1957). En 1929, un afio con una cosecha de maiz excepcionalmente
mala, las importaciones se elevaron a 18400 toneladas (McCreery, 1994, p. 307); esto
representaba 9 kg por persona o 7% del consumo nacional anual.

En la primera mitad del siglo veinte, la poblacién rural de Guatemala atn era
reducida. Las epidemias recurrentes entre 1500 y 1720 habian diezmado la poblacién
precolombina, reduciendo asf sustancialmente la presién humana sobre la tierra. En el
siglo XVIII, la poblacién era solo el 10% de la poblacién original precolombina. Pasarian
varios siglos, hasta los afios 1950, antes de llegar a los niveles demograficos anteriores
a la llegada de los europeos. Cuando llegé ese momento, el crecimiento demografico
empezd a causar escasez de tierras. A partir de la década de 1960, la aplicacién de los
fertilizantes industriales en el cultivo de maiz en el Altiplano de Guatemala ha multi-
plicado la capacidad de produccién y pospuesto el problema de la discrepancia entre
la produccién y el crecimiento demogréfico (Falla, 1972). A pesar de que la superficie
cultivada con maiz no crecié entre 1960 y 1990, la produccién aumenté linealmente.
Esto indica la intensificacién gradual del cultivo de maiz en ese periodo.

El econometrista Mamberto Reyes (2001) ha demostrado que el mantenimiento
de la autosuficiencia de granos bdsicos en Guatemala antes del 1990 era producto de
una politica de promocién de la innovacién tecnolégica. El sistema de investigacion
y extension agricola, formado en los afos setenta, se fortalecié en los afios ochenta.
Sin embargo, tras las orientaciones neoliberales del gobierno, estos apoyos se han
reducido fuertemente en la segunda mitad de los afios noventa. No sélo se redujo la
investigacion, sino también el crédito agropecuario para el maiz (CEPAL, 2003). Si
extrapolamos el razonamiento de Reyes a los afios noventa, podriamos sugerir que la
disminucién de los apoyos publicos directos causé las importaciones del maiz. Aun
asi, existen factores mds decisivos que se deben considerar.

Las importaciones recientes

Después del 1990, las importaciones de maiz aumentaron fuertemente y de
una forma sistemdtica (Figura 1). Estas nuevas importaciones representan un fené-
meno muy diferente a las importaciones ocasionales que se daban en afios anteriores,
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debidas a los aumentos en los precios de los fertilizantes (por la crisis del petrdleo) y
por el conflicto politico en Guatemala (especialmente 1980-1983). En los afios noventa,
la importacién llegé a suplir una tercera parte de las necesidades.

(Cudl fue la causa de este cambio? Generalmente se indica el cambio en los
aranceles para las importaciones de maiz en el 1996, bajo el gobierno neoliberal del
Presidente Arzd, como factor decisivo (Acuerdo Gubernativo 71-96). Antes del 1996,
el arancel sobre el maiz amarillo era del 20%. Mediante esta decision se establecié un
contingente de maiz amarillo con un arancel de 5 % sobre el valor del producto al lle-
gar al puerto (valor CIF). Lo que se cobra fuera del contingente ha sido variable y ha
descendido de 55 %, en 1996, al actual 15 %.3

Sin embargo, el aumento en las importaciones empez6 desde varios afios antes
de 1996, cuando se aplicaron aranceles mds altos por la ausencia de un contingente.
Esto indica que la importacién de maiz es parte de un proceso mas amplio de cambio
econémico que estaba en camino desde principios de los afios noventa. En la década
de 1990 la economia empieza un camino de recuperaciéon después de la crisis de los
afos ochenta. La demanda de pollo aument6 y el crecimiento del sector avicola se
aceler6 a partir de 19934 esto se tradujo en un aumento en la demanda de maiz para
la preparacién de alimentos concentrados, tanto absoluto como relativo a la demanda
de maiz para consumo humano.

El sector avicola considera que la oferta interna de maiz amarillo es inadecua-
da por varias razones:

Figura 1
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. Las fluctuaciones en la oferta que se relacionan con los periodos de cosecha
(en su mayoria entre agosto y febrero) crean una necesidad de almacenar o
comprar maiz almacenado, lo que aumenta los costos.

. Las condiciones primitivas de produccién y almacenamiento en Guatemala
son obstdculos para obtener un producto de buena calidad, especialmente en
relacién a micotoxinas (sustancias txicas producidas por hongos).

. La fragmentacion de la produccién entre muchos pequefios productores hace
dificil y costoso tener contacto directo con los productores para planificar el
suministro y tener control sobre la calidad de los productos a través de una
integraciéon de cadenas.

o Los costos del maiz nacional, aumentados por los costos de transaccién elevados
(«buscar maiz») y transporte, hacen més atractiva la compra en Estados Unidos.

El maiz importado de los Estados Unidos tiene varias ventajas, entre ellas el
suministro regular y las condiciones favorables de financiamiento a través de créditos
«blandos».” La produccién agricola estadounidense recibe varias formas de subsidio
estatal y el gobierno mantiene grandes reservas de grano. Cuando estas reservas se
caducan, se venden como maiz de segunda calidad, destinado a la produccién de
alimentos concentrados para animales. Los avicultores indican que también para el
maiz estadounidense falta un control estricto sobre las normas de calidad, pero que
generalmente la calidad es suficiente.

La tendencia de crecimiento del sector avicola, un sector en plena compe-
tencia en el 4mbito internacional, y las tendencias regionales hacia la liberalizacién,
hicieron que el gobierno decidiera liberalizar moderadamente el mercado de granos.
Sin embargo, a pesar de estas medidas se sigue considerando el mercado de maiz
como altamente sensible socialmente. Esto se refleja en el marco legal actual para
las importaciones.

La forma actual (2005) de negociar los voliimenes de importacién se basa en
el Acuerdo Ministerial 0228-2003, que aplica el mismo concepto que se introdujo en el
1996 (Acuerdos Gubernativos 71-96, 425-97, 871-2000, 236-2003). El volumen del contin-
gente se determina a través de una comisién ad hoc en la que participan representantes
del gobierno y de los sectores industrial y productor. Se toma en cuenta la cantidad
requerida por la industria y la cantidad que piensa poder suplir el sector productivo.
Ademads de no superar el volumen determinado anualmente, aplica la obligacién de
demostrar una licencia de importacién. El gobierno sélo emite licencias a empresas
que han demostrado la capacidad (agro)industrial necesaria para procesar la cantidad
solicitada. Dentro del contingente se cobra un 5 % de arancel; fuera de él, es del 15%.

El efecto neto de esta medida no es tanto limitar cuantitativamente la impor-
taciéon de maiz amarillo, porque generalmente no se supera la cuota anual del con-
tingente (datos del Ministerio de Economia presentados en Fuentes et al. 2005). La
ocasién mds reciente en que se produjo esta situacién fue en el 2003, pero fue produc-
to del manejo irregular del gobierno del FRG.® En afios recientes, el sector avicola ha
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logrado una cuota amplia en el proceso de negociacién. Lo que realmente limita la
importacion es la restriccién al uso industrial.

La liberalizacién del mercado iba especificamente dirigida hacia el maiz ama-
rillo por los intereses del sector avicola, la demanda elevada de productos avicolas,
y las oportunidades que ofrecia el mercado internacional para bajar los costos de
los insumos y, asi, los precios de los productos finales. Aunque ha habido pequefias
concesiones hacia la industria usuaria de maiz blanco, este mercado sigue mucho
mds protegido. De esta forma, se ha tratado de desarrollar una politica de comercio
exterior especifica, que combina elementos de liberalizacién y formas moderadas de
proteccionismo para productos sensibles. Queda por contestar cudl ha sido el efecto
sobre la produccién nacional.

El impacto sobre la produccién nacional

(Cudl fue el impacto del aumento de las importaciones sobre la producciéon
nacional? La Figura 1 indica el curso de las cosechas anuales en las tltimas décadas.
De 1961 a 1992 la produccién muestra un crecimiento lineal regular. La produccién
decae agudamente, entre 1993 y 1997, en un treinta por ciento aproximadamente. La
mayor parte de esta reduccién corresponde a una disminucién del drea cultivada
con maiz, pero también el rendimiento promedio tiende a disminuir ligeramente.
Estimamos que el descenso de la produccién puede haber provocado una pérdida
que equivale a 35 000 plazas de trabajo en el campo.” Esto es considerable, si lo com-
paramos, por ejemplo, con el empleo que ofrece directamente el sector avicola, que se
estima en 15 000 plazas.

Sin embargo, para el periodo de 1998 a 2004 parece estabilizarse la produccién.
Esto podria ser lo esperado, porque la disminucién por las importaciones corresponde
en gran medida especificamente a la proporcién del maiz amarillo en la produccién
total.® En el afio agricola 1994/5 la cosecha de maiz amarillo registrada fue de 215 903
t, y la del afio agricola 1995/6 se quedé en 154 320 t. Es evidente que en estos dos afios
la produccién de maiz amarillo estaba en pleno descenso. La cosecha del 2002/3 se
quedé en 128 108 t. Esto confirma que el descenso empez6 realmente antes de 1996.
También indica en grandes lineas la misma tendencia general evidente en las cifras
agregadas (Figura 1).

Al confirmar que el descenso de la produccién maicera corresponde principal-
mente al maiz amarillo, puede confundir el hecho de que en el proceso productivo y el
mercado nacional sf ocurre sustitucién de maiz amarillo y blanco.” Es relativamente f4cil
y barato intercambiar el maiz blanco por el amarillo en el proceso productivo; es basica-
mente una cuestién de cambiar la semilla. En cuanto al consumo, sobre todo la pobla-
cién del Altiplano tiene preferencias poco pronunciadas en cuanto al color del maiz que
utilizan para las tortillas. Evidencia para la sustitucién de maiz blanco y amarillo es el
hecho de que los precios de los dos productos tienen una fuerte correlacién.!?

De hecho, existe una compleja situacién de intercambio y sustitucién de maiz
amarillo y blanco (Figura 2). Sin embargo, aunque hay sustitucién en el mercado
nacional, esto 10 ocurre en el comercio exterior (por la legislacién que los clasifica
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como dos productos diferentes) y tampoco en cuanto al consumo industrial (por los
costos de sustitucién). En principio se puede utilizar el maiz blanco para la mayoria
de los procesos en que usualmente se utiliza el maiz amarillo, pero eso tiene costos
excesivos. El maiz blanco es deficiente en carotenoides, que son necesarios para el
crecimiento del pollo y la produccién de huevos con una yema de buen color. Por eso,
al utilizar maiz blanco hay que afiadir carotenoides de otras fuentes, que son muy
costosas. La industria usuaria de maiz amarillo no suele comprar maiz blanco sino en
casos muy especiales de escasez de amarillo. Este hecho forma una barrera entre el
mercado internacional de maiz amarillo y el mercado local de maiz blanco y amarillo
para consumo humano.

Concluyendo, se puede constatar que el impacto de las importaciones sobre
la produccién nacional de maiz ha sido grande, pero circunscrito, como era la inten-
cién de la politica de comercio exterior desarrollada. La produccién para el auto-
consumo y el mercado de consumo humano siguié. Sin embargo, esto no es sélo el
producto del mecanismo empleado, sino también del hecho de que los productos
(agro)industriales del maiz amarillo en Guatemala (pollo, porcino, fritos) no ejer-
cen mucha presién sobre los productos no industriales hechos del mismo producto
(tortillas). El mismo mecanismo no funcionaria con el maiz blanco, porque la harina
nixtamalizada si es un producto sustitutivo del maiz en grano que se emplea para
hacer tortillas y otros productos caseros.

Figura 2

INTERCAMBIO Y SUSTITUCION DE MAIZ AMARILLO Y BLANCO EN GUATEMALA
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El impacto potencial del TLC

Los posibles efectos del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos
(CAFTA o TLC) sobre la produccién nacional de maiz y la seguridad alimentaria de
Guatemala se consideran generalmente negativos. En esa perspectiva, la apertura al
mercado internacional de granos representa un grave problema por los bajos pre-
cios internacionales de maiz. Un estudio predice un descenso en los ingresos de los
productores de maiz, con un impacto especialmente grave en el departamento del
Petén, donde la mayoria de las familias dependen de este cultivo (Portner, 2003). Se
cita frecuentemente la situacién mexicana como un ejemplo negativo de un pais que
ha experimentado la apertura econémica con el NAFTA. ;Qué pasard en Guatemala?
Primero los hechos (véase también los Cuadros 1y 2).

La cuota de importacién del maiz blanco prevista en el TLC es pequefia y de
duracién indeterminada. Empieza con 20 400 t para el primer afio, que equivale al
2,2% de la produccién guatemalteca actual y estd en el mismo rango que la importa-
cién actual de maiz blanco, que generalmente oscila entre 21 000 y 24 000 t por afio.
El arancel dentro de la cuota establecida en el TLC bajard a 0 %; el arancel fuera de la
cuota queda en 20%.

Para las importaciones de maiz amarillo la situacién cambia mds. La cuota
inicial, como la del maiz blanco, corresponde al volumen de la importacién actual.
Después incrementard con 25 000 toneladas métricas por afio. Esto cubrird la necesidad
o la mayor parte de ella en los afios venideros y es una extrapolacién de la tendencia de
crecimiento de los tltimos afios. Para el maiz amarillo el arancel fuera del contingente
aumentard al 35 %, disminuyendo las posibilidades de importar fuera de la cuota. La
mayor diferencia con la situacién del maiz blanco es la duracién de estas limitaciones;
solo se aplicardn durante nueve afios. La importacién se podrd administrar a través
de licencias de importacioén, igual que antes del TLC, al notificar esto el gobierno de
Guatemala tras la aprobacion del tratado (Articulo 3.9 del texto del TLC).

Cuadro 1

ARANCELES PARA LA IMPORTACION DE MA{Z A GUATEMALA

Antes del TLC Con TLC
maiz amarillo  dentro del contingente 5% dentro del contingente 0%
fuera del contingente 15% fuera del contingente 35%
maiz blanco tarifa tnica 20% dentro del contingente 0%
fuera del contingente 20%

Es importante fijarse en la posibilidad de que Guatemala siga aplicando una
politica de licencias de importacién. Como se ha argumentado anteriormente, en la
actual politica de contingentes es mds importante la limitacién al uso industrial del
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maiz importado que la cuota como tal. Conceptualmente, las licencias y el contingente
son medidas diferentes; no es necesaria una politica de contingentes para una politica
de licencias de importacién. Entonces, si el gobierno de Guatemala mantiene abierta
la posibilidad de una politica de licencias, podrd limitar el efecto de las importaciones
sobre la produccién nacional. Asi, la importacién continuard dependiendo exclusi-
vamente de la demanda industrial y no interferird con la produccién nacional que
se destina al consumo no industrial. Sin embargo, esto dependerd del gobierno en
funciones en el noveno afio de haber entrado en vigor el Tratado. Esto deja el futuro
bastante abierto.

Cuadro 2

CONTINGENTE DE MAIZ AMARILLO Y BLANCO EN EL TLC

Ano Maiz amarillo (t) Maiz blanco (t)
1 525 000 20400
2 550 000 20 800
3 575 000 21 200
4 600 000 21 600
5 625 000 22 000
6 650 000 22 400
7 675 000 22 800
8 700 000 23 200
9 725 000 23 600

10 Sin limite 24 000
11 24 400
12 24 800
13 25 200
14 25 600
15 26 000

Después del afio 15, la can-
tidad dentro de contingente
crece 400 t por afo.

El impacto real del Tratado a largo plazo dependerd no solo de la politica de
comercio exterior, sino también de la competitividad de la produccién nacional, de
los subsidios que se dardn al agricultor estadounidense en el futuro y de la dindmica
de los demds rubros agricolas y los factores macroeconémicos. La experiencia con el
NAFTA en México ensefia que el drea en maiz puede aumentar por la crisis de otros
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cultivos (von Bertrab, 2004). Algo similar ha pasado en el Altiplano de Guatemala.
Cuando se liberaliz6 el mercado de trigo, bajé la producciéon y se convirti6 el drea
desocupada al cultivo de maiz, aumentdndose asf el drea total dedicada a este cultivo
en el departamento de Totonicapan y en otros municipios.

En conclusion, el Tratado confirma en gran medida el status quo. En compara-
cién con el NAFTA, a menudo mencionado como un antecedente negativo, Guatemala
ha logrado un acuerdo mds moderado en cuanto a la proteccién de los granos bési-
cos. El NAFTA implicé una liberalizacién inmediata del comercio de maiz, porque
el gobierno mexicano nunca aplicé los aranceles acordados de 215% para el maiz
importado fuera de la cuota, aunque las importaciones la superaron. E1 CAFTA, en
cambio, reconoce al maiz como un «producto agropecuario sensible» y ofrece medidas
de proteccién para la produccién nacional. El mismo Tratado no cambiard mucho la
actual produccién de maiz en la medida que esto dependa de la proteccién del merca-
do nacional y no de los otros factores mencionados.

Discusion

Este articulo demuestra que las importaciones de maiz después de 1990 han
tenido grandes repercusiones en el agro guatemalteco, pues condujeron a una gran
pérdida de empleo en el drea rural; sin embargo, el impacto quedé circunscrito a la pro-
duccién de maiz amarillo por la especificidad de las medidas. Después de un descenso
agudo, la produccion llegé a un nuevo nivel en 1998 para mantenerse estable hasta el
momento. Los negociadores del TLC han logrado mantener esta situacién, apoydndose
en el argumento que el maiz blanco es un producto «sensible», aunque quedan abier-
tas algunas preguntas en cuanto a la politica de comercio exterior que desarrollard el
gobierno en los afios venideros. También existe una inseguridad mas amplia en rela-
cién con los cambios en la produccién de maiz que pueden darse por otros cambios en
la economia. Futuros estudios deberian profundizar en este aspecto.

Se indica, generalmente, la diferencia absoluta en precios entre el mercado
internacional y el guatemalteco como trasfondo de las importaciones; sin embargo,
esta diferencia no se debe a la «ineficiencia» de la produccién nacional como un hecho
dado, como propone la segunda perspectiva descrita en la introduccién a este articulo:
los elevados precios del maiz en Guatemala son el producto de un circulo vicioso de
descapitalizacién a partir de la destruccién de la infraestructura social y fisica en las
ultimas décadas y la falta de apoyo estatal para la recuperacién.

Aunque la segunda perspectiva esbozada en la introduccién de este articulo se
opone a la integraciéon de la produccién maicera nacional y la produccién agroindus-
trial, basdndonos en lo anterior argumentamos que no se pueden ver los dos sectores
desligados. La baja calidad del maiz nacional no sélo impide la venta del maiz a la
industria nacional, sino que también tiene consecuencias para el consumo nacional.
La seguridad alimentaria se ve altamente comprometida por la baja calidad del maiz,
especialmente debido a las altas concentraciones de micotoxinas. Es mds que irénico
que el maiz que consume diariamente la poblacién no lo acepta la industria para criar
a los animales. Los altos precios del maiz no benefician ni a los productores (que
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reciben s6lo una pequena parte del precio al consumidor) ni a los consumidores. La
transformacién del sector maicero y su integracién en la economia formal del pafis
beneficiaria no sélo a los productores sino también al consumidor.

El marco actual que regula las importaciones de maiz, que se originé en 1996
y que se mantendra bajo el TLC, trata de forma desigual al mercado nacional de maiz
blanco para el consumo humano y al mercado internacional de maiz amarillo para el
consumo industrial. De esta forma, confirma la diferencia entre la economia formal
y la informal en Guatemala. ;La integracién del sector maicero a la economia formal
debe pasar por un cambio en este marco?

El sector avicola no considera justo que «un sector subsidie el desarrollo del
otro» (palabras de un representante del sector avicola). El sector avicola, a través de la
Asociacién Nacional de Avicultores (ANAVI), ha prestado su apoyo a pequeiias ini-
ciativas para estimular la produccién del maiz amarillo, apoyando a la Coordinadora
Nacional de Granos Bésicos (CONAGRAB). Para este fin, ANAVI cobré su propio
«arancel» a las importaciones de maiz amarillo. Sin embargo, la produccién de maiz
amarillo lograda en este proyecto es muy limitada en comparacién con los volimenes
enormes que se importan. No obstante, no parece viable para un sector en plena com-
petencia en el dmbito internacional subsidiar un esfuerzo sostenido con el impacto
requerido. La perspectiva de la «soberanfa alimentaria» de la primera posicién en el
debate sobre el maiz niega en qué medida la economia guatemalteca ya estd involu-
crada en los mercados internacionales.

Conclusion

La integracién de una cadena de produccién y procesamiento de maiz es un
paso légico en una estrategia mds amplia para lograr la seguridad alimentaria en can-
tidad y calidad y un sector agricola sostenible a largo plazo que beneficia el desarrollo
econémico rural. Sin embargo, no se puede obligar tinicamente al sector agroindus-
trial a que pague esto a través de unos aranceles elevados u otro tipo de impuestos,
porque a la larga esto podria perjudicar la competitividad del sector y, por lo tanto, a
la misma produccién de maiz cuando su venta depende del sector industrial.

La inversion en la transformacién del sector maicero es una auténtica tarea
del estado, por los amplios beneficios que puede traer, no sélo a los productores, sino
también a los consumidores, un grupo que engloba a la mayoria de los ciudadanos,
serfa una politica econémica sana con la mirada hacia el largo plazo. La pérdida de
divisas como resultado de las importaciones de maiz amarillo es considerable y una
mejor economia rural podria fortalecer la macroeconomia. Ademads, con la amenaza
de una dependencia total del mercado internacional vale la pena mantener abiertas
las opciones productivas y tecnoldgicas por si cambian las condiciones. Es relevante
mencionar aqui que este tipo de pensamiento ha recibido la atencién del actual gobier-
no del presidente Oscar Berger (2004-) como parte de la lucha contra la inseguridad
alimentaria. El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién ha puesto en
marcha su Programa de Granos Bésicos, que apoya la formacién de asociaciones e
infraestructura para la produccién y comercializacién de maiz.
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En cuanto a la politica de comercio exterior, recomendamos que el gobierno
guatemalteco reflexione sobre las posibilidades de mantener una politica de licencias
cuando en el décimo afio del TLC desaparezca la cuota para el maiz amarillo. Una
politica de transformacién del sector maicero podria (deberia) lograr que este resista
la competencia internacional. Sin embargo, una politica de licencias de importacién al
completar los primeros nueve afios del Tratado podria dar méds aire a este proceso.

Al indicar la necesidad de una transformacién del sector maicero, no se debe
perder de vista la importancia de la produccién de maiz para el autoconsumo familiar.
Los apoyos estatales que se proponen aqui no deben discriminar esta forma de pro-
duccién. Como se ha argumentado, sus funciones son importantes para la seguridad
alimentaria local y la produccién para el autoconsumo no es antieconémica, porque
apoya el desarrollo econémico en otros rubros al funcionar como un colchén contra
los riesgos de los mercados agropecuarios y laborales. Otra funcién es la de mante-
ner la biodiversidad agricola, que se encuentra sobre todo en las zonas del maiz para
autoconsumo del Altiplano. El apoyo a esta actividad econémica podria enfocarse en
mejorar la integracion entre ella y las actividades comerciales a través de tecnologias
para combinar el maiz con cultivos comerciales en los agroecosistemas o a través del
procesamiento de productos alternativos del maiz (aparte del grano) para la comer-
cializacién.! Dado que la biodiversidad agricola es un «bien global», se podria buscar
acuerdos internacionales para financiar tales actividades.

Notas

1 Se refiere al proyecto Reactivacién de la cadena agroalimentaria del maiz blanco y amarillo en
Guatemala (2004), financiado por la Organizacién de las Naciones Unidades para la Agricultura
y la Alimentacién (FAO) y apoyado por la Mesa Nacional Alimentaria y el Ministerio de
Agricultura, Ganaderfa y Alimentacion (MAGA), que resulté6 en una publicacién anterior
(Fuentes et al., 2005). Los autores agradecen a las organizaciones mencionadas y los participan-
tes en la consulta por sus contribuciones. Las opiniones expresadas en el presente articulo son
exclusivamente la responsabilidad de sus autores.

2 Cuando se escribié este articulo, Guatemala atin no habfa ratificado la firma de este tratado.

3 El arancel sobre el maiz blanco quedé en 20 % y los voliimenes importados no constituyen una
gran parte del maiz consumido nacionalmente (un poco por encima del 2%). Esto es aproxima-
damente la mitad del maiz blanco necesitado para la elaboracién de harina nixtamalizada.

4 Evidente en los datos de FAOSTAT sobre la produccién de carne de pollo.
5 Pérez y Pratt (1997) mencionan el programa GSM-102.
6 En este caso, el gobierno del FRG suspendié el contingente acordado. Esta decisién fue parte

de una tendencia general del gobierno. El afio anterior, el vicepresidente habia aumentado el
arancel al 15% (Acuerdo Gubernativo 404-2002), decision que la Corte de Constitucionalidad
juzgd inconstitucional (Sentencia de la Corte de Constitucionalidad 1667-2002).

7 Asumiendo 7,6 jornales por tonelada métrica producida y 260 jornales por plaza.

8 Las cifras mencionadas a continuacién son las de las Encuestas Nacionales Agropecuarias,
1995-1996, hechas por USPADA, MAGA y del IV Censo Agropecuario Nacional del 2003 (INE,
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2004). Otras series de datos no distinguen entre el maiz amarillo y el blanco. Pensamos que
estas son cifras adecuadas, porque se basan en trabajo de campo.

9 Véase Gémez (2005) para un caso de confusién al juzgar el TLC con EE.UU.

10 Calculando con los datos de la Unidad de Politica e Informacién Estratégica del Ministerio de
Agricultura, Ganaderfa y Alimentacién, existe una correlacién de 0,87 entre los precios men-
suales de maiz amarillo de primera y maiz blanco de primera en el perfodo de enero 2000 a
octubre 2004.

11 En Perti y México se dan interesantes ejemplos de produccién de colorantes a partir del grano
de maiz de diferentes colores.
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