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ACERCA DE LAS INSTITUCIONES Y LOS AUTORES

La iniciativa para la preparacion de este libro surgi6 entre la Fundacién
para las Investigaciones Agroeconémicas (Fundagro) y la Oficina del Ins-
tituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) en Co-
lombia, con la idea de convocar a un grupo de profesionales de trayectoria
en sus respectivos campos, y producir un documento que profundizara
sobre los temas cruciales relacionados con el desarrollo del sector agrope-
cuario colombiano. Las opiniones aqui vertidas no comprometen por lo
tanto, en manera alguna, a las instituciones respectivas.

La coordinaci6n general del trabajo, asf como la introduccién y prepa-
racién de las conclusiones finales, estuvo a cargo de Luis Alberto Zuleta.
Los temas sobre comercio mundial y procesos de integracién fueron desa-
rrollados por Carlos E Espinal. La discusién sobre ajuste econémico y pro-
greso tecnolégico fue responsabilidad de Edgardo R. Moscardi. El trata-
miento sobre los recursos de Cusiana y su impacto sobre la agricultura lo
realiz6 Lino Jaramillo. Lia Gutterman y Felipe Jaramillo desarrollaron, res-
pectivamente, los temas sobre el sector agropecuario frente a la apertura y
los principales instrumentos de politica sectorial. Finalmente Dario Fajardo
analiz6 la politica social rural.

Numerosas reuniones permitieron discutir conjuntamente cada una de
las contribuciones individuales, e ir desarrollando un consenso del grupo
sobre la obra en general, que se expresa en el capitulo final sobre conclu-
siones.






- PROLOGO

Desde que Colombia decidi6 que su progreso econémico y social requerfa
de una mayor integracién a la economfa mundial, para asf reactivar el cre-
cimiento de la productividad y el cambio tecnolégico global en la sociedad,
se han sucedido una serie de transformaciones en la poliftica econémica y
en las instituciones ptblicas, destinados a procurar una “insercién o inter-
dependencia favorable” para Colombia, esto es, una posicién de importan-
cia y significacién dentro de la red de dependencias recfprocas que enlazan,
hoy por hoy, a las naciones del mundo.

La orientacién hacia una mayor internacionalizacién de la economfa
coincidié en Colombia con otra decisién de igual o mayor significacién, tal
como fue la apertura politica interna, protagonizada fundamentalmente
por la eleccién popular de gobernadores y alcaldes. Esta decisién conllev6
también una serie de cambios, polfticos e institucionales, para asegurar la
descentralizacién y el afianzamiento de las bases para una “democracia
participativa” en Colombia, y tuvo como punto culminante la reforma
constitucional de 1991.

Los cambios actuales y otros que seguramente vendran, para acompa-
far esas grandes decisiones nacionales, implican necesariamente un proce-
so dindmico, flexible, en el tiempo, donde la participacion de la sociedad
civil se convierte en pieza clave para el éxito del modelo propuesto.

El impacto de esas decisiones trascendentales y de las politicas que las
han acompafiado, en particular las relacionadas con la apertura, no ha sido
uniforme a través de los distintos sectores de la economfa colombiana.
Unos sectores, més que otros, han tenido la posibilidad de beneficiarse ra-
pidamente con los cambios, o de distribuir riesgos y posicionarse adecua-
damente en el nuevo contexto econémico. La agricultura colombiana se
cuenta entre esos otros. En efecto, la experiencia de América Latina de-
muestra que los sectores agropecuarios de los distintos paises de la region
globalmente se han deteriorado en los tltimos afios, no s6lo por causas
atribuibles a la apertura, sino también por otros procesos concomitantes,
con tasas de crecimiento del ingreso marcadamente inferiores a aquellas
que han imperado en los sectores urbanos. En Colombia los ingresos rura-
les cayeron en casi 15% entre 1990 y 1992. Ese deterioro no debe confundir-
se con la reduccién de la contribucién porcentual de la agricultura al
Producto Interno Bruto a través del tiempo, ni con la transferencia de una
parte de la mano de obra del sector agricola hacia otros sectores de la eco-
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nomia, fen6menos comprobados universalmente a medida que un pafs ex-
perimenta crecimiento econémico y desarrollo.

El deterioro aludido tiene que ver con otros factores, como son: el uso
no 6ptimo de los recursos productivos, el desempleo y la marginacién so-
cial en los sectores agricolas, todo lo cual se traduce en una reduccién de la
contribucién econémica y social que la agricultura puede hacer a la socie-
dad en su conjunto.

La transformacioén de la agricultura hacia situaciones mas productivas
o eficientes, proceso conocido comtnmente como de modernizacién, im-
plica una serie de ajustes a medida que nuevas y mejores oportunidades
estan disponibles para los agricultores. La capacidad empresarial es el fac-
tor fundamental para tratar con los desequilibrios que conllevan esas nue-
vas oportunidades. Al referirse a este tema en su discurso Nobel de
Economia del afio 1979, el Profesor T. W. Schultz expresaba: “En el manejo
de costos, ingresos y riesgos, los agricultores son agentes econémicos cal-
culadores. Dentro de su dominio individual de decisién, cada agricultor es
un empresario meticuloso, tan sutilmente meticuloso, que muchos exper-
tos han fallado en reconocer cuén eficientes son”.

La pregunta que surge entonces es c6mo detener ese deterioro en el
sector agropecuario, y asegurar una via de desarrollo que lleve a la realiza-
cién de todo su potencial para beneficio de la sociedad colombiana en su
conjunto.

Para contestar a esta pregunta, debemos recordar primero que los agri-
cultores, como otros agentes econémicos, viven y se desenvuelven en un
entorno microeconémico. Nadie vive en la macroeconomfa, pero ésta esta-
blece los incentivos, o la falta de, para que los agricultores hagan las inver-
siones requeridas por las nuevas oportunidades de produccién. Por
incentivos no nos referimos aqui a subsidios o apoyos directos, que segu-
ramente se justifican en circunstancias excepcionales, tal como quedo esti-
pulado en la reciente Ley de Desarrollo Agricola y Pesquero, sino a unas
condiciones econ6micas que no pongan en desventaja al aparato producti-
vo del sector agropecuario colombiano, frente a los de aquellos paises con
quienes se supone debemos competir.

En el pasado, la intervencién de los gobiernos en la economia fue con-
siderada en muchas ocasiones la causa principal de la falta de incentivos,
como consecuencia de las distorsiones introducidas por las politicas en los
precios y costos asociados con la produccién agropecuaria. Los programas
de ajuste llevados a cabo en los Gltimos afios tuvieron como uno de sus
objetivos la “alineaci6n de los precios relativos” y se ha tendido por lo tanto
a la eliminacién de ese tipo de intervencién.

La intervencién del Estado se necesita hoy en Colombia con un propé6-
sito distinto, como es el de asegurar una transformacién productiva “inclu-
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yente y eficiente” de la agricultura, particularmente por su importancia
geopolitica y trascendencia social y siendo esa transformacién condicién
necesaria para la sostenibilidad del modelo politico y del modelo econ6mi-
co de apertura. No se trata entonces de plantear una transferencia de recur-
sos “gratuita” de un grupo social a otro, en este caso el rural, sino de
propender a una transformacién del sector, evitando su deterioro posterior,
como consecuencia de los dumpings atin vigentes, los econémicos y los so-
ciales, la incertidumbre y violencia en el campo, y la precaria infraestruc-
tura global de apoyo al sector, tanto fisica como tecnolégica y de capital
humano.

Por transformacién productiva incluyente entendemos la que involu-
cra también a las sociedades agrarias y campesinas como protagonistas de
cambio, y donde el gasto social se plantea no tanto como ayuda compensa-
toria o de “solidaridad social”, sino como estrategia de inversién para el
desarrollo de esos sectores, que al padecer problemas estructurales requie-
ren de un esfuerzo sostenido por parte del Estado.

La transformacién productiva debe ser también socialmente eficiente,
procurando el mejor uso alternativo de los recursos fiscales. En este senti-
do, los incentivos econ6émicos que se propongan para reactivar al sector
agropecuario no deberfan ser tanto discrecionales o indiscriminados, sino
mas bien selectivos, en funcién de la prevalencia de situaciones adversas,
de caracteristicas particulares de distintos grupos de productores y regio-
nes, o de oportunidades de mejoras tecnol6gicas que favorezcan la compe-
titividad y la sostenibilidad de la produccién.

La obra que presentamos pretende sefialar la magnitud de los desaffos
y oportunidades que se abren para el sector agropecuario colombiano, para
que el proceso de cambio en el modelo econ6mico, emprendido a comien-
zos de esta década, dé los frutos que todos deseamos. Esperamos que los
distintos capftulos de este libro, que cubre un amplio espectro de temas
econémicos, tecnolégicos y sociales, contribuyan positivamente al debate
y, finalmente, a nutrir un programa de desarrollo del sector agropecuario
que permita la realizacién plena del potencial del sector para beneficio de
la sociedad colombiana en su conjunto.

EDGARDO R. MOSCARDI
IICA, Colombia

GABRIEL MARTINEZ P,
Fundagro






INTRODUCCION

El1 analisis de algunas experiencias exitosas en cuanto a desarrollo econ6-
mico en el mundo, tales como las de Japén y Corea, sefialan claramente que
hubo un propésito deliberado de esas sociedades para conformar un con-
senso, definir una estrategia de desarrollo y encaminarse hacia ella. Ese
consenso permiti6, a esas sociedades, la armonizacién de los esfuerzos de
las organizaciones publicas y privadas hacia objetivos nacionales comunes,
normalmente fijados con una gran estabilidad en el tiempo.

Colombia vive una de las etapas mds convulsionadas e interesantes de
su historia. Se han venido produciendo importantes cambios en las altimas
décadas, como la “Revolucién urbana”, que ha concentrado en las ciudades
cerca del 65% de la poblaci6én. Estudios recientes indican, asf mismo, que
se ha venido produciendo una apreciable mejora en la calidad de vida de
la poblacién. No obstante, las zonas rurales no han usufructuado suficien-
temente atn los beneficios del progreso, en gran parte por la inestabilidad
de la presencia de inversiones del Estado. En efecto, un estudio especiali-
zado indica que el 41% de los hogares rurales vive en condiciones de po-
breza absoluta.

Donde quiera que el Estado ha mantenido una accién permanente y
eficaz, ésta se ha traducido ciertamente en mejoras en la calidad de vida y
en las condiciones de orden y paz social. Baste citar como ejemplo de esas
acciones las zonas con influencia DRI, con presencia del Estado durante
mads de 15 afios, y los programas del Plan Nacional de Rehabilitacién, mien-
tras se mantuvieron. El efemplo por excelencia son las zonas cafeteras, en
donde la poblaci6n se ha beneficiado con importantes inversiones sosteni-
das en salud, educacién, electrificacién rural, acueductos, infraestructura
vial, etcétera.

En esta etapa de la economfa colombiana, donde se han dado impor-
tantes cambios con reformas estructurales y en la que fenémenos tan inde-
seables como la violencia guerrillera y el narcotrafico han mantenido su
Ppresencia, es preciso que la sociedad colombiana logre un consenso de lar-
go plazo sobre su estrategia de desarrollo y sobre el papel que el sector
agropecuario deberé tener en la Colombia del futuro. Para ello se requiere
el disefio de estrategias, objetivos e instrumentos de polftica globales y sec-
toriales consistentes, que cuenten con una gran legitimacioén por la via del
consenso social.

Para tener un pafs viable es preciso disefiar e impulsar un modelo eco-
némico, politico y social que garantice su sostenibilidad en el tiempo.

XV
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Es conveniente que el pais reflexione, a partir de dos ejemplos recientes
de pafses vecinos, sobre la necesidad de un modelo econémico sostenido
con arraigo social y politico. La insurreccién de Chiapas en México y la
incertidumbre sobre la situacién venezolana son dos motivos importantes
para reflexionar.

CARACTERISTICAS DE LA SITUACION RECIENTE

La situacion reciente est4 llena de amenazas y oportunidades para el sector
agropecuario en el 4mbito internacional y se caracteriza por una de las mas
severas crisis del sector en Colombia en las altimas décadas. A esta crisis
nacional confluyen factores diferentes, tanto la economia cafetera, como el
sector agricola no cafetero. Dadas las especificidades de la primera, este
trabajo se centra en el segundo, sin que por ello sea menos importante la
necesidad de encontrar correctivos a la crisis cafetera.

El mercado internacional presenta atn algunas incertidumbres, pero
también algunas tendencias claras. La aspiracion generalizada de los paifses
hacia la mayor liberacién del comercio (impulsada s6lo parcialmente por
la Ronda Uruguay de GATT) est4 en proceso de consolidacién a través de
bloques de libre comercio. Al mismo tiempo, algunos pafses en desarrollo
han abierto importantes mercados a sus productos agropecuarios y agroin-
dustriales por la via de mejoras en productividad y generacién de mayor
valor agregado, basadas en desarrollo tecnolégico, como es el caso de pai-
ses de desarrollo similar al colombiano, pero con un mayor nivel de creci-
miento, tales como Malasia y Tailandia.

Nuestro pais debe explorar de cerca el derrotero que han seguido estos
paises y aprender de sus lecciones.

Pasando al campo interno, aunque con efectos menos draméticos que
para otros paises de Latinoamérica, Colombia no fue ajena a las consecuen-
cias econémicas desfavorables de la década de los afios ochenta, también
conocida como la “década perdida”. El PIB del sector agropecuario experi-
ment6 una fuerte cafda, llegando a ser el 1.9% en 1982. En afios posteriores
la recuperacién fue notoria y la produccion del sector creci6 a un ritmo
superior al del PIB total durante los aftos 1987, 1989 y 1990. Todos los sub-
sectores del agro experimentaron una mejoria durante esos afios, en parti-
cular los sustitutos de importacién, como los cereales y las oleaginosas,
cuyo crecimiento fue en promedio superior al 10% anual en ese periodo.

Coincidiendo con el perfodo de aceleracién de la apertura, la expresién
méas dramética de la crisis del sector agropecuario ocurri6é en 1992, con un
crecimiento de su PIB de alrededor del 1%. La reduccién en los niveles de
proteccién afect6 sensiblemente a los productos de ciclo corto que vieron
reducida la rentabilidad, suméndose la ocurrencia simultinea de bajas co-
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tizaciones internacionales de algunos productos, una disminuci6n de la ta-
sa de cambio real y las dificultades con la sequia de ese afto, fenémenos que
contribuyeron al agravamiento de la crisis, asi como también de las expec-
tativas del sector.

La estrategia disefiada por el Gobierno para enfrentar la crisis del sec-
tor agropecuario se basa en dos principios que cuentan con amplio consen-
so. El primero consiste en que la relevancia del sector no es sélo por su
importancia econémica sino, y ante todo, por su trascendencia social den-
tro del conjunto del pafs. El segundo consiste en que la politica agropecua-
ria activa no s6lo no es incompatible con la apertura econémica, sino que
es necesaria para que ésta tenga los resultados favorables que se esperan
del nuevo modelo de desarrollo econémico.

Si bien estos principios representan un punto de partida, y también un
avance fundamental en el fortalecimiento del sector, es inmensa la tarea por
realizar en torno al afinamiento de algunos diagnésticos, a la resolucién de
algunos conflictos entre competitividad y equidad y a la evaluacién de
aquellos instrumentos de politica que siendo consistentes con el nuevo mo-
delo permitan un desarrollo pleno de la contribucién de la agricultura al
desarrollo econémico del pafs.

Otro elemento de gran importancia es la perspectiva cercana del pais
con la oportunidad de utilizar los recursos de la bonanza petrolera de Cu-
siana, de manera que el manejo macroeconémico no se traduzca en reva-
luacién de la tasa de cambio y que la economia en su conjunto y el sector
en particular sean mas competitivos a través de inversiones en desarrollo
tecnolégico e infraestructura fisica.

Si bien hay atn incertidumbres sobre el tamario de la bonanza —dada
la reduccién de los precios internacionales del petréleo— el manejo ma-
croeconémico y el uso de los recursos deben ser consistentes con el desa-
rrollo del sector.

Por otra parte, la perspectiva de cambio de gobierno es también una
coyuntura muy propicia para discutir las bases del desarrollo sectorial en
los préximos afios.

EL OBJETIVO DE ESTE LIBRO

El estudio integral mas reciente que se ha realizado sobre el sector agrope-
cuario es el de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario presentado
en mayo de 1990.

Sin embargo, este estudio no podia incorporar atn la perspectiva del
cambio de modelo hacia la internacionalizacién de la economia iniciado en
febrero de 1990 y acelerado en 1991.
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Es preciso mirar el cambio de modelo econémico como un cambio in-
tegral, del cual la liberacién comercial es un importante componente, pero
de él también hacen parte las reformas estructurales en materia cambiaria,
financiera, fiscal, laboral, de seguridad social y de modernizacién del
Estado.

En este orden de ideas, el principal objetivo de este trabajo no es coyun-
tural sino de mediano plazo y consiste en precisar cuél es el papel del sector
agropecuario en la economfa colombiana con el nuevo modelo econémico.

Es preciso resaltar que la tendencia de apertura de mercados es una
tendencia que se va imponiendo internacionalmente. Los paises en desa-
rrollo con indicadores de desempefio més dindmicos en el mundo han ve-
nido siguiendo un modelo de liberacién comercial. Tal es el caso de Chile y
més recientemente de México en América Latina y el de los dragones y
minidragones asidticos: Corea, Taiwan, Singapur, Hong Kong, Malasia, Tai-
landia e Indonesia.

La estrategia de internacionalizacién se basa en aprovechar las ventajas
de la divisi6n internacional del trabajo y del cambio hacia el mayor valor
agregado a través de la creacion de condiciones de competitividad del pafs,
de su politica macroeconémica, de los sectores econémicos y de las empre-
sas.

Los resultados de mayor crecimiento econémico que viene producien-
do este modelo en muchos pafses lo convierten en un modelo deseable para
el caso colombiano y permite también ganar las ventajas de ampliacién de
mercados que producen los procesos de integracién regional a través de
tratados de libre comercio, como los celebrados con Venezuela, Ecuador y
Chile.

El modelo de apertura es un modelo que algunos quisieran ver rever-
tido, pero el costo de largo plazo para el pafs, en términos de tasas de cre-
cimiento y de credibilidad de los mercados internacionales, seria muy
elevado.

Ciertamente la transicién de un modelo de proteccién arraigado du-
rante muchas décadas hacia un modelo exportador y de liberacién comer-
cial produce dificultades iniciales que deben ser enfrentadas certeramente.
Estas dificultades son mayores cuando en una etapa inicial de apertura se
enfrenta recesion internacional y revaluacién cambiaria.

El nuevo modelo significa un reto enorme para el cambio de funciones
del sector publico y privado en la economfa. A los empresarios les compete
hacer frente al reto de la competitividad de sus organizaciones. Al Estado
le corresponde hacerle frente al reto de la competitividad a través de inver-
siones significativas en la infraestructura tecnolégica del pafs, en su in-
fraestructura fisica, en su capital humano a través de salud y educacién, e
impulsando una politica econ6mica coherente con la competitividad.
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Sélo una presencia sostenida de la inversién del Estado central y regio-
nal en el campo podréa asegurar resultados de largo plazo en términos de
calidad de vida de la poblacién rural y de paz social en el campo.

Como puede observarse, el cambio de modelo implica un profundo
cambio de actitud y acciones precisas de doble vfa: Estado y sector privado.
El papel de ambos agentes es ciertamente més exigente en esta nueva etapa.

Dentro de todo este contexto, este libro pretende plantear una posicién
sobre las siguientes preguntas:

— ¢Cuil es el papel del sector agropecuario en el mediano plazo? Dentro
de este tema, deben precisarse los objetivos de politica sectorial ade-
cuados a esta etapa de la economfa colombiana.

— ¢Cudles son las condiciones de competitividad del modelo econémico
colombiano con las perspectivas de Cusiana?

— ¢Cudles son las amenazas y oportunidades que ofrece el mercado mun-
dial al sector agropecuario colombiano?

— ¢Cuiles son las condiciones de competitividad de los principales gru-
pos de productos agropecuarios, transables y no transables, produci-
dos en el pais?

— ¢Bajo qué estrategia debe reestructurarse el sector agropecuario para
crear ventajas competitivas en el mercado internacional?

— ¢Qué ajustes requiere el modelo de apertura colombiano para hacer
frente a las practicas desleales de comercio y a la base rural de la vio-
lencia guerrillera y los cultivos ilicitos?

— ¢C6mo afianzar la funcién social del sector, de manera que el modelo
econémico y politico sea sostenible?

— ¢C6émo minimizar los efectos transitorios negativos de la apertura so-
bre algunos sectores rurales?

— ¢Cudles son los instrumentos de politica econémica consistentes con el
nuevo modelo econémico?

De la respuesta a estos interrogantes surgen unas bases para un pro-
grama de desarrollo del sector en el mediano plazo que se plasman en es-
trategias, objetivos e instrumentos muy concretos.

Del desarrollo de estos temas se ha encargado un grupo de seis consul-
tores, que han estado en permanente contacto y discusién con la Sociedad
de Agricultores de Colombia durante el desarrollo de este estudio.

La respuesta a los interrogantes mencionados y el desarrollo de los
temas se ha organizado en seis capitulos, como sigue:

En el Capitulo 1 se presentan las principales tendencias a nivel mun-
dial, comerciales, de politica y desarrollo tecnol6gico.

En el Capitulo 2 se plantean los posibles efectos de la bonanza de Cu-
siana sobre el sector agropecuario dentro de escenarios alternativos, lle-
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gando a precisar cudl es el escenario més conveniente para el pafs y para el
sector.

En el Capitulo 3 se discuten los principales efectos de la apertura sobre
la estructura del sector agropecuario y se evaltan las condiciones de com-
petitividad del sector con el nuevo modelo.

En el Capitulo 4 se estudia con detalle el papel social del sector, los
efectos de la apertura en términos sociales y fenémenos distorsionantes
como la violencia guerrillera y los cultivos ilicitos.

En el Capftulo 5 se detallan los principales instrumentos disponibles de
politica sectorial consistentes con el nuevo modelo econémico.

Finalmente, en el Capitulo 6 se plantean las bases para un programa de
desarrollo de mediano plazo del sector agropecuario. Este capftulo toma
los principales elementos de los capftulos anteriores y plantea una posicién
sobre las estrategias, objetivos e instrumentos de desarrollo sectorial.

Luis A. Zuleta




Capitulol. EL ENTORNO INTERNACIONAL AGRICOLA

Carlos F. Espinal
Edgardo R. Moscardi

AMENAZAS Y OPORTUNIDADES PARA COLOMBIA

Tendencias polfticas y comerciales a nivel mundial

Las reformas econémica e institucional emprendidas por Colombia a prin-
cipios de los afios noventa han tenido entre sus objetivos una mayor vincu-
lacién del sector agropecuario con el mercado internacional. La
consolidacién de este proceso es la tarea por cumplir en los afios finales de
la década, para lo cual ser4 necesario considerar las principales tendencias
en materia de politica agricola en los centros del nuevo orden econémico
mundial, los rasgos actuales del comercio agricola mundial, las tendencias
de los principales factores determinantes del comercio mundial de bienes
agropecuarios y los compromisos multilaterales, bilaterales y de integra-
ci6n a los que esta vinculado el pafs. Algunas consideraciones en torno a
estos aspectos se incluyen en los siguientes puntos.

Aspectos de politica agricola mundial en el decenio de los noventa

Partiendo de los andlisis y previsiones hechos por la FAO (FAO 1993), los
siguientes son algunos de los aspectos de politica por grupos de pafses para
la década de los afios noventa, que influirdn en las caracteristicas del mer-
cado internacional de bienes agropecuarios y agroindustriales y se consi-
deran relevantes para la formulacién futura de una politica de desarrollo
agroalimentario para Colombia.

Asia

Como consecuencia de una estrategia de desarrollo similar a la de los lla-
mados “tigres asidticos” o NIC (Corea, Taiwéan, Singapur y Hong Kong),
los pafses del Sudeste Asiético o pafses de Asean 4 (Tailandia, Malasia, In-
donesia y Filipinas) han logrado aumentar considerablemente sus exporta-
ciones de manufacturas y productos agroindustriales practicando politicas
comerciales de mayor vinculacién al mercado internacional y estrategias
de sustitucion de importaciones eficaces y de desarrollo de instituciones

1



2 AGRO COLOMBIANO ANTE LAS TRANSFORMACIONES ECONOMICAS

politicas y sociales estables aunque, en algunos casos, no de fndole demo-
crética.

Estos paises, en diez afios, han pasado a ocupar los primeros lugares
en cifras de exportacién de algunos de los productos a los que aspira la
oferta exportadora colombiana. Sus logros sectoriales han estado basados
principalmente en polfticas orientadas a la inversién masiva en infraestruc-
tura rural como irrigacién, carreteras, comunicaciones, electrificacién, sa-
lud y educacién, a la creacién de empleo no agricola en &reas rurales y a
mejorar el acceso al crédito y a la tecnologfa.

Los paises de Asia Meridional, India, Pakistén, Sri Lanka y Bangladesh
han practicado en la altima década una politica de autoabastecimiento ali-
mentario y, al mismo tiempo, de programas de industrializacién tendientes
a la sustitucién de importaciones. Las economias de planificacién central,
China, Vietnam y Laos, han comenzado a adoptar politicas de mercado con
signos importantes de aumento en la produccién y en la productividad.

Los niveles de autoabastecimiento, en particular de cereales, logrados
por los paises asidticos, les plantea la necesidad de establecer nuevas prio-
ridades al desarrollo agricola. La diversificacién de la agricultura requiere
una base tecnolégica y de infraestructura méas compleja que la necesaria
para manejo de granos. Los paises de Asean 4, en particular Tailandia y-
Malasia, ya han desarrollado estas bases que les permiten una gran adap-
tabilidad a los cambios en los mercados internacionales mediante la expor-
tacién de una amplia gama de productos procesados y semiprocesados
(James, 1988).

Por otra parte, el proceso actual de crecimiento y el ritmo de industria-
lizacién estdn creando grandes dificultades ambientales. Todos los paises
asidticos en desarrollo tropiezan con problemas ecol6gicos relacionados
con la falta de control sobre los recursos, el crecimiento demogréfico y la
desigualdad en la distribucion de la riqueza. Este grupo de paises debe
enfrentar, en la década de los afios noventa, el reto de poner en vigencia
estrategias de desarrollo sostenibles en el largo plazo, asi como politicas
tendientes a un desarrollo méas equitativo (Bautista, 1993).

Paises de la OCDE

La agricultura de los pafses de la OCDE, en la década de los afios noventa,
estd sujeta al reforzamiento del proceso de ajuste estructural dirigido a lo-
grar politicas agricolas mas orientadas al mercado y a aumentar la compe-
titividad de los mercados de productos y factores. La agricultura de estos
paises se enfrenta a tres cuestiones fundamentales: la redefinicién del papel
de la agricultura como factor de sostenimiento de la sociedad rural, la par-
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ticipacién en el mercado internacional y los problemas ecol6gicos y de sos-
tenibilidad actuales y futuros.

Cualquier reforma sustancial de las politicas agricolas hacia una mayor
orientacién al mercado y a la reduccion o supresién de los efectos pertur-
badores de las intervenciones oficiales dara lugar a importantes ajustes en
el uso de la tierra, empleo de la mano de obra y en el capital y llevard a una
nueva concepcién del aporte de la agricultura al desarrollo general de la
sociedad.

El aspecto fundamental y de mayor incidencia en el desarrollo agrope-
cuario de los paises en desarrollo serd una mayor integracién de la agricul-
tura de los paises de la OCDE a un sistema comercial multilateral abierto.
Esta reforma tendra impactos positivos en el consumo al disminuir los cos-
tos de sostenimiento de la politica por parte del consumidor y, en general,
de los contribuyentes. Asf mismo, se puede prever a corto plazo un aumen-
to de los precios internacionales de los alimentos lo cual puede incentivar
la produccién en los paises en desarrollo, pero, al mismo tiempo, agravar
la situacién de balanza exterior de paises importadores netos.

Varios paises de la OCDE han encarado la urgencia de adoptar practi-
cas agricolas con menor nivel de insumos, de tal manera que sean ecol6gi-
camente sostenibles, para lo cual atun subsisten dificultades derivadas, en
particular, de la falta de conocimientos sobre: los efectos nocivos de la ac-
tual agricultura, los tipos y combinacién de cultivos por producir con me-
nor uso de insumos deteriorantes del medio ambiente, los ingresos al
productor, los precios al consumidor, las pautas de aprovechamiento de la
tierra y los efectos sobre el bienestar de las comunidades rurales.

ExURSS y Europa Oriental

Estos paises, en su proceso de transicién hacia economfas de mercado y
hacia su vinculacién al mercado internacional, enfrentan tres problemas
principales de cuya solucién depende el papel que desempefiaran en los
mercados internacionales en el mediano plazo: la cuestion de la tenencia de
la tierra, la liberalizaci6n de los precios y los conflictos nacionales.

Estados Unidos

La ley de alimentacién, agricultura, conservacién y comercio de 1990
(FACT)(USDA, 1991) vigente para el periodo 1991-1995, propende una ma-
yor orientacién comercial de la agricultura norteamericana. Esta legisla-
ci6én plantea cuestiones que afectaran directamente las reservas mundiales
de alimentos y, por consiguiente, sus precios y el comportamiento de los
mercados.
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Los programas de ayuda alimentaria y los apoyos a las exportaciones
son de especial relevancia para el disefio de una politica comercial en Co-
lombia, por cuanto la ayuda beneficia a paises como Ecuador y Bolivia que
gozan de las preferencias de la Zona de Libre Comercio Andina y los apo-
yos a las exportaciones se convierten en una competencia desleal para los
productores nacionales.

El nuevo Titulo III (PL 480), creado dentro de las medidas de ayuda
alimentaria, mejora las posibilidades de otorgar subvenciones bilaterales
parala compra de productos agropecuarios de origen estadounidense. Esta
ayuda est4 basada en una reserva de cuatro millones de toneladas de trigo
que se repone cada 18 meses.

Asf mismo, se vuelven a autorizar los programas de apoyo a las expor-
taciones basados en subsidios que contrarresten practicas comerciales des-
leales. Los fondos destinados a este apoyo tienen una financiacién minima
de 500 millones de délares al afio.

CEE

Las principales reformas a la politica agricola comin presentadas por la
Comisién al Consejo de Ministros de la CEE estan relacionadas especial-
mente con recortes en el apoyo a los precios y con indemnizaciones a los
productores. Las modificaciones mas relevantes son: una reduccién del
35% a los precios de los cereales en forma gradual, durante tres afios, con
indemnizacién a los productores; mayor exigencia de disminucién de su-
perficie de siembra a las grandes explotaciones; recorte en los cupos de
leche y fomento a la cria de ganado en pastoreo con una compensacién de
75 ECU por cabeza para las primeras 40 vacas y de 60 ECU para las prime-
ras 90, aplicable a productores con una carga minima de dos reses por hec-
tarea; apoyo a los agricultores que abandonen la produccién de leche;
disminuci6n de los precios de la carne de vaca en un 15% y primas especiales
para el sacrificio y exportacién de terneras; congelamiento, mediante cu-
pos, del rebafio ovino a los niveles de 1990; subvenciones a los agricultores
que utilicen las tierras agricolas para fines forestales asi como para los que
reduzcan el empleo de fertilizantes y retiro anticipado de los agricultores
entre 55 y 65 afios de edad (Boletin de las Comunidades Europeas, 1991).
Todas estas reformas de la PAC apuntan a mejorar la competitividad y
a reducir los costos fiscales y sociales del apoyo a la agricultura europea,
ejerciendo una accién continuada sobre los precios y de esta manera iniciar
un proceso de mayor insercion en el mercado internacional. Asi mismo,
tiende a darle un caracter mas extensivo a la actividad pecuaria lo que pue-
de significar una menor demanda de proteinas para la alimentacién animal
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y una eventual disminucién de las importaciones de soya y harina-de pes-
cado. :

La evolucién reciente del comercio internacional

En los siete afios finales de la década pasada el comercio mundial de mer-
cancfas creci6 a un ritmo relativamente rapido del 6% en promedio anual,
superando en un 2% la tasa de crecimiento de la produccién. En 1991, el
crecimiento del volumen del comercio mundial se debilité alcanzando el
3%, en contraste con la fuerte expansién de los afios anteriores; la tasa de
participacién del comercio agropecuario en el comercio mundial ha perma-
necido més o menos constante en los Gltimos tres afios.

Un cambio importante en la composicién del comercio durante los fi-
nales de la década pasada y comienzos de la presente fue el fuerte descenso
de la participacién relativa de los productos primarios, en particular de los
productos mineros. En el perfodo entre 1986 y 1991 el valor de las exporta-
ciones mundiales de productos agropecuarios crecié un 44.6%, mientras
que el total de las exportaciones aument6 alrededor del 64%. El crecimiento
se debe en particular al dinamismo de las exportaciones en los paises asia-
ticos como Malasia, Tailandia e Indonesia que se convirtieron en la década
pasada en importantes agroexportadores. Por su parte, América Latina tu-
vo una reduccién en sus exportaciones agricolas del 3.9%, tendencia que se
mantiene a comienzos de la década de los afios noventa atribuible funda-
mentalmente a la baja del valor del délar, a la caida de los precios de algu-
nos productos, al proteccionismo de los pafses importadores y a las
ineficiencias de los procesos de comercializacién (Di Girolamo, 1992).

Uno de los aspectos mas relevantes de las exportaciones de Ameérica
Latina es el aumento considerable de las exportaciones llamadas “no tradi-
cionales” que lograron, en algunos paises, equilibrar la disminucién en las
exportaciones tradicionales. A pesar de esta evolucién satisfactoria, es di-
ficil prever el grado de estabilidad y las reales perspectivas de este merca-
do. Los mercados de frutas, hortalizas y flores pueden presentar
dificultades inesperadas debidas al creciente ntimero de paises ofertantes
y a las caracteristicas de una demanda muy reducida y sensible a los cam-
bios en su condicién econémica que afectan muy directamente el consumo
de estos productos, dado su carécter de productos de lujo.

Para lograr acceder a estos mercados o mantenerse en ellos es necesario
desarrollar estrategias de comercializacién basadas en una estrecha comu-
nicacién entre importadores y exportadores, camparias de promocién para
que los consumidores conozcan los nuevos productos, una excelente infor-
macion sobre mercados y un anélisis permanente de la competencia. Una
parte de la expansion exitosa en el negocio de la agroexportacién esta rela-
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cionada con la capacidad de diferenciar la oferta, de lograr la flexibilidad
productiva y comercial que permita ajustarse a mercados que cambian a
velocidades considerables (Di Girolamo, 1992).

Una de las caracterfsticas notables que adquiri6 el comercio mundial
en la década de los afios ochenta es la de que los principales centros de
comercio mundial, América del Norte, Asia y Europa Occidental, aumen-
taron mas rdpidamente su comercio intrarregional que su intercambio ex-
trarregional. En este sentido, el GATT sefiala que “no hay unos bloques
comerciales en evolucién, con la orientaci6n interior que denota el término
bloque, sino unos centros de comercio en evolucién, con intereses comer-
ciales mundiales”. :

Ante los cambios del entorno geopolitico-econémico, los paises en de-
sarrollo, en proceso de reforma estructural y de apertura global a la com-
petencia externa, se han visto enfrentados a disefiar estrategias de
ampliacién de mercados internacionales con el prop6sito de encontrar con-
diciones propicias para promover una vinculacién nueva y estable a la eco-
nomia mundial, reduciendo los costos de transicion hacia el nuevo patrén
de especializacién de acuerdo con las nuevas condiciones de competencia
y logrando con mayor rapidez la generacién de los beneficios que se espe-
ran de la reforma estructural en su conjunto (Garay, 1992).

Otra de las caracteristicas del proceso de reordenamiento del comercio
internacional es la estricta condicionalidad impuesta por las naciones “cen-
tro” de los bloques regionales para que los acuerdos comerciales y de in-
versiones se sujeten a la adopcién y profundizacién de programas
integrales de reforma estructural con un modelo predominante (Garay,
1992).

Por otro lado, la complejidad y la interdependencia del comercio mun-
dial se acentuaron con el creciente intercambio intraindustrial y con un
aumento considerable de la participacién de las firmas transnacionales en
el valor total de los bienes transados mundialmente (Kuwayama, 1992). La
propiedad de la infraestructura del comercio internacional de productos,
tales como cereales, licteos, banano y tabaco, asf como el transporte, segu-
ros, financiamiento, est4 concentrada en pocas firmas transnacionales. Es-
tos dos aspectos son de especial importancia en el disefio de una estrategia
agroexportadora para Colombia, en lo relacionado con el papel de la inte-
gracién y la inversién extranjera en dicha estrategia.

Los mercados internacionales en los afios noventa

En la década de los afios noventa es posible que se generen importantes
cambios en las caracterfsticas del sistema agroalimentario mundial, que
traerfan amenazas y oportunidades en la demanda de los productos agro-
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pecuarios originarios de los paises en desarrollo, cambios que deben con-
siderarse al preparar una estrategia de desarrollo de la oferta agroexporta-
dora colombiana y de suministro interno de alimentos y de materias
primas.

Se estima que en la presente década el comercio mundial agroalimen-
tario puede crecer a una tasa del 4% (Quirés, 1991), pero, dada la comple-
jidad del desarrollo agricola, las indefiniciones en torno a las tendencias de
politica, los conflictos que enfrenta el mundo y el limitado alcance de las
reglas comerciales multilaterales, la elaboracién de perspectivas y tenden-
cias se convierte en una tarea incierta y compleja. Sin embargo, se pueden
desarrollar las tendencias de algunos de los factores determinantes del co-
mercio agricola internacional.

Rasgos generales

Se prevé que los rasgos esenciales de la situacién de abastecimiento de los
principales centros de produccién y consumo mundial de productos agro-
pecuarios no deben cambiar en el mediano plazo. A lo largo de los altimos
25 afios, las areas deficitarias en productos agropecuarios han sido cuatro:
Europa Occidental, Jap6n, Europa Oriental y la Unién Soviética, y los pai-
ses del Golfo Pérsico. Japén ha mantenido su déficit constante; los pafses
del Golfo lo han visto crecer asi como los pafses de Europa Oriental. Europa
Occidental ha tenido una fuerte disminucién de su déficit y hoy es el mayor
importador y exportador mundial de productos agropecuarios. Entre las
areas con superavit, Estados Unidos es la que tiene la mayor oferta y la mas
inestable en precios con variaciones entre el 5 y el 16% del valor de las
exportaciones.

América Latina es otra 4rea excedentaria y la principal proveedora de
Estados Unidos en materia de productos agricolas, exceptuados los cerea-
les. La balanza comercial agropecuaria de América Latina con Estados Uni-
dos es una funcién, por un lado, de las exportaciones de productos
tropicales, materias primas agricolas, cereales y carne de vacuno y, por el
otro, de las importaciones de productos alimenticios.

Otras 4reas excedentarias, como Canadé, Australia y Nueva Zelanday
algunos paises asidticos muestran saldos positivos més estables. Por el con-
trario, en Africa la situacién de superavit de finales de los afios sesenta
cambi6 a un considerable déficit, en particular de productos alimenticios.

La situacién predominante que ocupan los cereales y los cultivos olea-
ginosos, tanto en las exportaciones como en las importaciones de América
Latina y el Caribe, indican que hay posibilidades de aumentar el comercio
intrarregional. A nivel total, en 1983-1985 la regi6n tenia una relacién de
autosuficiencia para todos los cereales de 0.95: s6lo el trigo, el arroz y la
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cebada eran deficitarios, mientras que los cultivos oleaginosos alcanzaban
el 1.37. En esa misma época, las importaciones de cereales y semillas olea-
ginosas taban un 90% aproximadamente de las importaciones de
todos los cultivos alimentarios y casi el 85% de todos los cultivos. Como
gran parte de estos cultivos se importan de fuera de la regi6n, serfa posible
favorecer el comercio regional, siempre y cuando se pueda competir con
los precios que imperan en el mercado mundial para lo cual los mecanis-
mos de preferencias arancelarias, por la via de acuerdos de alcance parcial
en el marco de la Aladi o de zonas de libre comercio, pueden constituirse
en instrumento importante para incentivar estos flujos comerciales.

Wcﬁm de algunos mercados de productos

Las tendencias que el Banco Mundial (World Bank, 1992) prevé para los
principales mercados mundxales de productos agropecuarios son las si-
guientes:

Granos

Se espera que el mercado mundial de granos tenga excedentes durante la
primera mitad de la década. Los factores de incertidumbre en este mercado
proyectado a finales de la década y a principios del préximo milenio son:
las necesidades de importacién de los pafises de Europa Oriental y de la
antigua URSS y las tasas de crecimiento de la oferta y la demanda en los
paises en desarrollo. Las proyecciones de precios prevén que éstos perma-
neceran constantes en d6lares nominales para los préximos afios. Los pre-
cios del trigo —que tuvieron un aumento en 1992— se espera que bajen un
poco en el mediano plazo por efecto del aumento en la produccién y dis-
minucién en la demanda, en especial, de la exURSS. No se esperan cambios
significativos en los precios del maiz y sorgo: el arroz permanecera con
precios alrededor de US$300/ton para los préximos afios.

Azacar

El mercado mundial del azGcar se caracteriza porque la mayorfa de los
paises del mundo producen azucar, los paises importadores importantes
tienen industrias fuertes y todos los exportadores tienen mercados internos
muy protegidos; ello da como resultado un mercado caracterizado por
amplios excedentes, altos precios domésticos que permiten subsidiar los
precios de la oferta exportable y altos aranceles y restricciones a las impor-
taciones en forma de cuotas que deprimen la demanda.
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El comportamiento del mercado mundial del azticar en lo que resta de
esta década estara determinado por acontecimientos de carécter econémi-
co y politico imprevisibles, por cuanto se esperan cambios en los dos 6rde-
nes en dos de sus principales protagonistas, China y Cuba. Haciendo un
balance de las probabilidades, se prevé un crecimiento de la produccién en
China y en India y un desplazamiento de la produccién de Cuba, la exURSS
y los Estados Unidos hacia Australia, Brasil, la Comunidad Europea, Tai-
landia y algunos otros pafses pequefios exportadores eficientes. Aunque es
estadisticamente imposible calcular una tendencia de largo plazo de los
precios del azicar ya que éstos dependen en buena medida de componen-
tes aleatorios como el clima y los acontecimientos politicos inciertos, se cal-
cula un precio alrededor de los 13 centavos de d6lar por libra. Sin embargo,
en la medida en que prevalezcan las amplias intervenciones estatales en
este mercado, la volatilidad en los precios ser4 un riesgo presente.

Banano

El comercio de banano crecer4, durante el periodo 1991-2005, a una tasa
anual del 1.6% inferior a la registrada en el perfodo 1961-1990 de 2.3%.
Dado que la oferta es mayor que la demanda y por efecto de las restriccio-
nes a las importaciones de la CEE, en el corto plazo se esta registrando una
aguda depresion de los precios. En el largo plazo es probable que se man-
tenga la tendencia descendente de los precios registrada durante las ulti-
mas cuatro décadas (en délares constantes de 1991, de $549/ton en 1991 a
$434/ton en 1995 y $414/ton en 2005).

Tortas y aceites vegetales

Los precios deprimidos de los aceites vegetales registrados en 1990 han
comenzado a recuperarse con una tendencia que se prevé continte hasta
1993. Para los precios del aceite de palma se calcula una caida para 1994
debida a los ciclos de la oferta procedente de Malasia e Indonesia; esta mis-
ma tendencia presentan los precios de los aceites de coco. Se prevé que los
precios de la soya permanezcan estables hasta 1995. En el largo plazo, a
pesar del aumento en la demanda, los precios de los aceites vegetales ten-
drdn una tendencia general hacia la baja, sostenida por un aumento en la
produccién en los pafses llamados “de bajo costo” como Argentina, Brasil,
Indonesia y Malasia.

Productos lacteos .

Alrededor del 70% del mercado internacional de productos lacteos es pro-
visto por los mercados altamente subsidiados de Estados Unidos y la CEE.
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Dependiendo del resultado de las negociaciones del GATT, y con las modi-
ficaciones que se le han introducido a la PAC, se prevé que, hacia la segun-
da mitad de los afios noventa —por efecto de una disminucién en las
producciones subsidiadas y un aumento en la demanda—, los precios de
la leche entera en polvo se incrementen y se sitGen entre $1.600 y
$2.000/ton.

Crecimiento poblacional

Segtn los estimativos del Banco Mundial, la poblacién mundial aumenta
actualmente a razén de 93 millones por afio; y el aumento de poblacién
declinarfa lentamente de 1.7% en 1990 a 1% en el 2030 (Banco Mundial,
1992). Con este crecimiento, la demanda potencial de productos agricolas
a nivel mundial tendrfa que aumentar considerablemente en los préximos
afios, tanto en lo que se refiere a productos alimenticios como a materias
primas de origen animal y vegetal. En las regiones con mayores perspecti-
vas de crecimiento econémico la poblacién y, por lo tanto, la demanda po-
tencial de productos agricolas, en particular protefnicos, crecer4 a ritmos
muy lentos. Por el contrario, se prevé un aumento de la demanda de cerea-
les por el crecimiento de la poblacién en los paises en desarrollo de meno-
res ingresos relativos, aumento en la demanda que ser4 satisfecha por las
expectativas de produccién en pafses donde se estan llevando a cabo im-
portantes reformas estructurales de la agricultura, como es el caso de los
paises de Europa del Este, la exURSS y China.

Ingresos

La tendencia a un aumento en los ingresos de los habitantes de paises de-
sarrollados se traducira en la continuaci6n de las tendencias en el cambio
de los patrones de consumo, con el resultado que esto tiene en los cambios
de la demanda y en las importaciones de productos. En Japén, segtn los
estimativos del USDA, la importacién de productos alimentarios crecera de
un 29% del consumo en 1987 a un 54% para el perfodo 1987-2000.

Las estimaciones del Banco Mundial suponen una disminucién de la
pobreza en los paises asidticos; y las tendencias de la pobreza en Ameérica
Latina y Europa Oriental perderfan su signo adverso con la tendencia a la
recuperacién econémica de esas regiones.

En los paises en desarrollo, el mayor potencial de crecimiento de la
demanda agricola se concentrara en aquellos paises de ingreso medio, en-
tre los cuales hay perspectivas de que se sitGen la mayor parte de paises de
América Latina. Este crecimiento se centrara en el aumento del consumo



EL ENTORNO INTERNACIONAL AGRICOLA 11

de alimentos cal6ricos y protefnicos y el traslado de la demanda hacia pro-
ductos de mejor calidad y de més alto valor agregado. Esta perspectiva crea
un ambito de oportunidades de mercado, principalmente para productos
agropecuarios elaborados orientados a los mercados regionales.

Endeudamiento externo

El efecto més directo de la deuda en los paises en desarrollo sobre el comer-
cio agricola y, més recientemente, en los pafses de Europa del Este y en la
exURSS es el desplazamiento de las importaciones por la produccién local.
Los procesos de ajuste estructural y en especial la disminucién de impues-
tos sobre la agricultura, asf como las devaluaciones monetarias, continua-
ran estimulando las producciones internas. Sin embargo, en un horizonte
mas amplio y suponiendo un libre acceso a los mercados, se estima que los
efectos a largo plazo de los procesos de ajuste estimularan exportaciones
netas de productos de zonas templadas en alrededor de US$13.000 millo-
nes (Quirés, 1991).

Liberacion del comercio

La simple liberalizacién arancelaria no es suficiente para dinamizar el co-
mercio agropecuario y, como consecuencia, se plantea como necesario libe-
rar y armonizar las barreras no arancelarias. Al arancelizar las barreras no
arancelarias que tienen los paises industrializados, para la mayorfa de los
productos de exportacién de los paises en desarrollo, se encuentra que és-
tas son hasta del 700% del correspondiente arancel promedio. Por ejemplo,
cuando el arancel promedio para carnes procesadas es del 8.4%, las barre-
ras no arancelarias equivalen a un 41.3%; en frutas frescas el arancel pro-
medio es de 7.4% y las barreras no arancelarias equivalen a un arancel del
24.0%. (Quir6s, 1991). En consecuencia, un eventual compromiso de aran-
celizaci6n de barreras no arancelarias, tal como esta previsto en la Ronda
Uruguay del GATT, y a pesar del compromiso de acceso minimo explicito,
traerfa como consecuencia una elevacién prohibitiva de las tarifas de adua-
na con insospechados impactos en las exportaciones de los pafses en desa-
rrollo.

La Unctad ha estimado que entre la mitad y tres cuartas partes de las
exportaciones de paises en desarrollo a paises desarrollados se podrian ver
afectadas por presiones hacia un mayor proteccionismo en los afios noven-
ta y que dichas presiones tienden a discriminar en contra de aquellos paises
de mds bajos ingresos y de menor grado de industrializacién.
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Por otro lado, la liberacién del comercio pasa por corregir las distorsio-
nes que hay en los mercados internacionales, ello debido a los subsidios
directos e indirectos a las exportaciones y a los mecanismos de proteccién
a las agriculturas, por parte de los paises desarrollados. Se estima que en
1990 el apoyo a la produccién agricola, medido en términos de equivalente
del subsidio al productor, represent6 el 48% y el 30% del valor de la pro-
duccién de la CEE y Estados Unidos, respectivamente. Los mismos subsi-
dios, medidos en términos de equivalente de subsidio al consumidor,
representaron el 19% en Estados Unidos y el 41% en la CEE, del valor del
consumo en ese afio.

A pesar de la subordinacién politica que pueden conllevar las preferen-
cias unilaterales ofrecidas por Estados Unidos y la Unién Europea, en el
marco de la lucha contra las drogas (ATPA y Preferencia Andina), la Inicia-
tiva Bush para las Américas y los acuerdos de alcance parcial en el marco
de la Aladi, constituyen oportunidades de liberacién comercial. Estas opor-
tunidades deben ser complementadas con acuerdos en materia de barreras
no arancelarias y deben ser evaluadas en conjunto para el disefio de la es-
trategia de desarrollo agrocomercial del pafs. En este sentido, la Corpora-
cién Colombia Internacional (CCI, 1993) encarg6 un estudio en el que se
hace una seleccién de 20 productos, frutas y hortalizas que podrian ser de
interés de exportacién a los Estados Unidos, dado el potencial de mercado
que presentan y la preferencia concedida en el ATPA. Dentro de estos 20
productos se encuentran: los jugos de uva, naranja y pifia; esparragos, br6-
coli, alcachofas, pepino cohombro, aguacates, tomates y melones.

Medio ambiente y control sanitario

La preocupacion de los pafses desarrollados por su medio ambiente se ha
traducido en medidas concretas como es el caso de la CEE, donde la refor-
ma a la PAC contempla, entre otras, indemnizaciones por menor uso de
fertilizantes y por cambio de uso agricola de la tierra por uso forestal, a las
cuales se les suman medidas estrictas para el empleo de insumos nocivos
para el medio ambiente. La consecuencia de esta orientacién para los paises
en desarrollo puede ser el desplazamiento hacia ellos de producciones y
tecnologfas que afecten atin mas su situacién ambiental y la exigencia cada
vez mayor de niveles de calidad relacionados con el uso de insumos.
Aunque el proyecto de Acta Final de la Ronda Uruguay propone que
las medidas sanitarias y fitosanitarias no deben constituir barreras al co-
mercio, el problema es de tal complejidad y los riesgos de tal magnitud que,
en la prictica, la falta de armonizacién de criterios en general y la precarie-
dad de los medios cientificos con que cuentan los paises en desarrollo, ha-
cen que estas medidas sean practicamente discrecionales para el control del
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comercio de productos agropecuarios. El proyecto de Acta reconoce el de-
recho de las partes contratantes de aplicar medidas sanitarias y fitosanita-
rias no discriminatorias, solamente en la medida en que sean necesarias
para proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal

Para este efecto propone la armonizaciéon de estas medidas sobre la
base de estandares internacionales, facultando a las partes contratantes a
establecer medidas més rigurosas en los casos en que éstos no existan,
siempre y cuando estén basadas en evidencias cientificas. Ademas, estable-
ce el principio de la equivalencia, en el sentido de que una parte debe acep-
tar las medidas de otra como semejantes, si el pais exportador demuestra
objetivamente a las autoridades del pafs importador que sus medidas cum-
plen con el nivel de proteccién de este altimo.

También dispone el empleo de técnicas de evaluacion de riesgos, ela-
boradas por los organismos internacionales competentes, para determinar
el nivel apropiado de proteccién, asi como el sistema para asegurar la trans-
parencia y vigilancia multilateral sobre los procedimientos relativos al con-
trol, inspeccién y aprobacién (GATT, 1991).

En el caso de Colombia, es preocupante la precariedad de infraestruc-
tura, medios cientificos, dotaciones y personal necesario para el control de
las importaciones y exportaciones de productos agropecuarios. Para cum-
plir con su funcién de proteccién sanitaria, tanto interna como del comercio
exterior, el ICA cont6é durante 1993 con un presupuesto aproximado de 300
millones de pesos. En contraste, durante 1992, México gast6 en un solo
programa de monitoreo y control de la mosca de las frutas, 13.5 millones de
délares, equivalente al doble de las disponibilidades del ICA para cumplir
con toda su funcién de proteccién.

Por otro lado, también preocupa que la precariedad sefialada anterior-
mente es extensiva a los paises del Pacto Andino donde, ademas, se tienen
problemas de caracter institucional que han hecho lento el proceso de coo-
peracién y armonizacién fito y zoosanitaria necesario para que opere la
zona de libre comercio de productos y de insumos agropecuarios.

Ronda Uruguay

Uno de los principales objetivos de la Ronda Uruguay del GATT fue iniciar
un proceso de reforma de las politicas agricolas con el propésito de que se
basen en el mercado. Para ello se deben establecer disciplinas en materia de
comercio internacional de productos agropecuarios que logren poner limi-
tes efectivos a las diversas formas como los Estados regulan la produccién
y el comercio de este sector. Los compromisos de reduccién del apoyo con-
tenidos en el Acta Final tienen relacién con el acceso a los mercados y la
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disminuci6n del apoyo interno y de los subsidios a las exportaciones. Una
sintesis de estos compromisos (IICA, 1992) es la siguiente:

El objetivo central en materia de acceso a los mercados es el compromi-
so universal de arancelizar todas las barreras no arancelarias y la reduccién
de la proteccién en frontera. Se mantienen las excepciones relativas a las
salvaguardias del Capitulo XIX del Acuerdo General en donde se permite
a las partes contratantes retirar las preferencias en caso de que los flujos de
comercio creados por efecto del trato preferencial causen o amenacen cau-
sar perjuicio a las producciones nacionales y las restricciones por motivo
de balanza de pagos. Para garantizar un proceso positivo en materia de
disminucién de la proteccién en frontera se propone la consolidacién de
todos los derechos de aduana, incluyendo los que resulten de la aranceli-
zacién.

Los derechos consolidados se deberdn reducir en cuotas anuales du-
rante los afios 1993-1999 en un 36% promedio simple para todos los pro-
ductos y en un 15% minimo por linea arancelaria. Para los paises en
desarrollo se considera un trato diferenciado y mas favorable consistente
en el compromiso de una reduccién en promedio simple del 24% en un
perfodo que se extiende hasta el afio 2003. Para los productos que no hayan
consolidado estos paises tienen la facilidad de ofrecer consolidaciones ba-
sadas en techos arancelarios.

Se establecen dos mecanismos a fin de impedir que, como consecuencia
del cumplimiento de estos compromisos, el ingreso de algin producto
eventualmente se dificulte por efecto de la tarificacién o se vea incremen-
tado considerablemente debido a la reduccién arancelaria. En primer lugar,
se sefialan niveles obligatorios de acceso minimo, equivalentes a entre el 3
y el 5% del consumo interno en el perfodo base o de acceso actual equiva-
lentes a los previamente existentes, no inferiores, en todo caso, al nivel me-
dio de importaciones del producto de que se trate en el perfodo base. En
ambos casos, las importaciones ingresarian en las mismas condiciones
arancelarias vigentes antes del periodo de cumplimiento de los compromi-
sos. En segundo lugar, se establece una salvaguardia especial que permite
volver transitoriamente hacia atrds en los compromisos de liberacién, en
caso de aumentos excesivos de las importaciones o en casos de grandes
diferencias de precios con la produccién nacional.

Para contrarrestar los probables altisimos niveles de protecci6n resul-
tantes de la arancelizaci6n, todas las partes contratantes se comprometen a
mantener oportunidades de acceso minimas no inferiores al 3% del consu-
mo en 1993 y al 5% en 1999. Para los productos sujetos a arancelizacién,
durante el perfodo de reforma, se puede aplicar una salvaguardia especial
por precios y cantidades, en casos estrictamente definidos, basada en dere-
chos de aduana.
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En cuanto a apoyo interno, el proyecto propone una disminucién del
apoyo a los productores nacionales en un 20% entre 1993 y 1999. Se excep-
taan: los apoyos denominados “caja verde”, que supuestamente no distor-
sionan el comercio, y los casos en que el apoyo por producto no sea
superior a un 5% del valor total de la produccién. Los pafses en desarrollo
se comprometen a reducir su apoyo en un 13.33% en cuotas anuales iguales
durante diez afios. Para estos paises se excepttan de reducci6n los subsi-
dios a las inversiones que sean de disponibilidad general, los subsidios a
insumos para agricultores pobres y el apoyo para diversificar cultivos. Los
apoyos de la “caja verde” no serdn objeto de medidas compensatorias por
parte de otros pafses.

El compromiso de reduccién de los subsidios a las exportaciones con-
siste en disminuir seis tipos de subsidios durante el perfodo 1993-1999, en
una proporcién equivalente al 36% de los desembolsos y un 24% de los
volGmenes respecto de los cuales se ha otorgado el subsidio. Para los paises
en desarrollo estos porcentajes serdn 24% y 16%, respectivamente; se exclu-
yen del compromiso los subsidios otorgados para reducir los costos de co-
mercializacién de productos agricolas, asi como las subvenciones sobre
transporte y fletes internos de embarques para la exportacién que sean pro-
porcionados u ordenados por los gobiernos. Las partes se comprometen a
no establecer nuevos subsidios o a no restablecerlos para productos que no
se beneficiaron de estas subvenciones en el perfodo base.

En conclusién, el Acuerdo sobre Agricultura de la Ronda Uruguay estd
lejos de lograr la liberalizacién del comercio mundial de productos agrope-
cuarios. Segin el SELA (IICA, 1992), las altimas propuestas sobre acceso,
formuladas recientemente por Estados Unidos, la Comunidad Econémica
Europea, Canad4 y Jap6n, representan, para América Latina y el Caribe, un
comercio adicional de apenas US$400 millones, que representan menos del
0.5% de las exportaciones de la regién hacia esos mercados. Las modifica-
ciones planteadas a las actuales politicas de proteccién y apoyo a la agri-
cultura que distorsionan el mercado mundial son en extremo modestas,
aunque debe reconocerse que es un primer paso positivo para someter la
agricultura a disciplinas multilaterales, con el objetivo de limitar las distor-
siones en el comercio internacional agropecuario y poner unas reglas mas
definidas que permitan soluciones a las controversias que generan.

Asf mismo, con la constitucién de la Organizacién Mundial de Comer-
cio pactada en la Ronda Uruguay, se crea un organismo para hacer cumplir
lo pactado, evitando en el futuro la interpretacién acomodaticia y no vin-
culante que tenfa el marco del GATT. Un mecanismo adecuado de solucién
de controversias en el marco de la OMC puede facilitar unas mejores posi-
bilidades de incorporacién al mercado internacional de aquellos paises que
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tengan ventajas competitivas, evitando tratos discriminatorios y practicas
desleales.

Algunas conclusiones para el disefio de la politica sectorial

En torno a las tendencias de geopolitica

El proceso de reconfiguracion de la economia y del comercio mundiales se
basa en la configuracién de bloques regionales politico-econémicos que no
se limitan a una ampliacién del mercado regional con miras a promover un
desarrollo endégeno protegiéndose de la competencia del resto del mun-
do, sino que promueven la liberacién y la desregulacién de los mercados
nacionales de bienes, servicios e inversiones con el objeto de fortalecer la
injerencia del bloque en el &mbito mundial. Parte de la estrategia de conso-
lidacién del poder regional ha sido excluir del comercio entre bloques al-
gunas lineas de produccién, entre ellas la agricultura.

Este proceso de consolidacién de bloques tiene como caracteristica una
estricta condicionalidad impuesta por las naciones centro del bloque regio-
nal para que los acuerdos comerciales y de inversiones con las naciones
periféricas se sujeten a la adopcién y profundizaciéon de programas integra-
les de reforma estructural.

En torno a las tendencias de politica

Es particularmente relevante que las politicas agricolas en el mundo actual
se vean enfrentadas a resolver tres cuestiones fundamentales: el papel de
la agricultura en el desarrollo y en la sostenibilidad de la sociedad rural, su
vinculacién a los mercados internacionales y los problemas ecol6gicos y de
sostenibilidad que plantea el modelo tecnolégico de la agricultura.

El disefio de una politica agricola en la direccién anterior plantea la
necesidad de estudiar, entre otros aspectos, la adopcién de practicas agri-
colas de menor nivel de insumos y ecol6gicamente sostenibles. Estudiar los
efectos nocivos del actual modelo tecnolégico y sus posibilidades de cam-
bio en funcién de los tipos y combinacién de cultivos por producir, ingresos
de los productores, precios a los consumidores, pautas de aprovechamien-
to de la tierra y del bienestar de las comunidades rurales.

En torno a las relaciones con el mercado internacional

No se esperan grandes alteraciones en el mercado mundial de los produc-
tos llamados “sensibles” en la produccién nacional. Sin embargo, algunas
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tendencias de precios y la tendencia a la disminucién de subsidios sugieren
algunos movimientos en los precios internacionales que hacen conveniente
mantener alguna flexibilidad en el mecanismo de franjas de precios para
hacer los ajustes que convienen en beneficio de productores y consumido-
res.

Colombia parece tener oportunidades para llegar “al final de la fila” en
algunos mercados de frutas y hortalizas en fresco y procesadas. Para lograr
esto no s6lo hay que desarrollar las producciones respectivas teniendo en
cuenta las exigencias del mercado internacional, sino preparar estrategias
de comercializacién basadas en una eficiente comunicacién con los impor-
tadores, una excelente inteligencia de mercados, una capacidad permanen-
te de conocimiento y de andlisis de la competencia, posibilidad de
diferenciar la oferta de productos y tener cierta flexibilidad productiva y
comercial que permita ajustarse a la dindmica de los cambios en los merca-
dos de estos productos.

La estrategia de negociacién para alcanzar el acceso a nuevos mercados
internacionales en el marco bilateral, plurilateral o multilateral, debe tener
como énfasis, en el futuro, la identificacién y la eliminacién de las barreras
no arancelarias.

Enla perspectiva de los limitados alcances que tuvo la Ronda Uruguay,
las negociaciones bilaterales tendran una creciente importancia para defi-
nir el acceso a nuevos mercados de productos agroalimentarios. Siguiendo
la tendencia mundial, Colombia debera mantener cierto margen de nego-
ciacién frente a terceros paises con respecto a sus socios en esquemas de
integracion, con el fin de poder implementar una estrategia agroexporta-
dora flexible. Para esto es necesario evaluar los costos y beneficios de la
Uni6én Aduanera Andina vista desde el aspecto de una estrategia de desa-
rrollo agroalimentaria para la exportacion y para el mercado interno.

Las preferencias unilaterales ofrecidas por los Estados Unidos y la Co-
munidad Econémica Europea en el marco de la lucha contra las drogas, la
Iniciativa Bush y los Acuerdos de Alcance Parcial en el marco de Aladi
constituyen oportunidades de liberalizacién comercial que deben ser com-
plementadas con acuerdos en materia de barreras no arancelarias y deben
ser evaluadas debidamente y en conjunto para el disefio de la estrategia de
desarrollo agropecuario.

Las mejores oportunidades de agroexportacion estdn en el 4ambito de
los productos elaborados o semielaborados. Es necesario formular una es-

trategia global de desarrollo de la industria agroalimentaria, donde se de-
finan las posibilidades de participaciéon de la industria nacional y de la
inversi6on extranjera. Una estrategia de tal naturaleza ha de definir una
priorizacién de 4reas geograficas y de campos de accién en la busqueda por
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ampliar y diversificar eficientemente el mercado internacional para la pro-
duccién doméstica de bienes agropecuarios.

Una parte fundamental de la estrategia agroexportadora debe ser el
desarrollo de un adecuado sistema para el control sanitario y de calidad
tanto de productos de exportacién como de importacién. Por consiguiente,
es necesario llegar en este campo a una amplia decisioén para fortalecer la
infraestructura y la capacidad cientifica del pafs.

Tendencias econémicas en la regién de América Latina

Los programas de ajuste econémico y los procesos de integracién regional
constituyen los dos temas econémicos principales para analizar dentro del
sector de la economfa en relacién con el futuro de la agricultura en los pai-
ses de Ameérica Latina.

Los programas de ajuste

Referente a los programas de ajuste econémico, se pueden distinguir tres
etapas identificables (Pifieiro, M., 1992). Una primera etapa consisti6 en
atacar los sintomas de la crisis econ6mica de la década de los afios ochenta,
también conocida como “década perdida”. Desde el punto de vista formal,
lo que desencadend la crisis fueron los problemas derivados del endeuda-
miento externo y la incapacidad de algunos paises para cubrir el servicio
de la deuda. Sin embargo, el sintoma fundamental que motivé las medidas
de politica econémica que se pusieron en marcha fue la inflacién. Los ins-
trumentos de esta primera etapa consistieron en el manejo restrictivo de la
politica monetaria y un esfuerzo deliberado por controlar el déficit fiscal
como principal determinante de la inflacién. Las politicas fueron esencial-
mente dirigidas a controlar el gasto piblico y, por lo tanto, la intervencion
del Estado.

La década perdida fue, sin duda alguna, mucho menos dramatica para
Colombia que para otros paises latinoamericanos. Con la abundancia de
divisas producida como consecuencia de la bonanza cafetera de los afios
setenta y el auge del endeudamiento externo, las medidas de politica eco-
némica que se tomaron afectaron adversamente tanto las exportaciones
menores, agricolas e industriales, como las industrias de sustitucién de im-
portaciones. Este modelo colaps6 a comienzos de los afios setenta, con una
severa crisis de la balanza de pagos, que obligé al Gobierno a retornar a las
politicas tradicionales de estimulo a las exportaciones. Para 1990, en el mo-
mento de iniciarse la apertura econémica, el dinamismo exportador se ha-
bia restablecido y el ambiente era muy favorable, tanto para las industrias
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como para las actividades agricolas orientadas hacia el mercado interno y
la exportacion (Ocampo, J. A., 1993).

Con este escenario, la primera etapa del ajuste no tuvo consecuencias
mayores sobre la agricultura colombiana que resisti6 bastante bien las po-
liticas recesivas.

La segunda etapa del ajuste consisti6 en atacar las causas estructurales
que habian originado la crisis de la década de los afios ochenta. Esas causas
estaban basadas en mercados cerrados responsables de grandes ineficien-
cias en los sectores productivos, tanto agricolas como industriales, y en la
excesiva intervencion del Estado en la economia, no s6lo desde el punto de
vista normativo y de provision de servicios, sino también en la estructura
productiva. En esta etapa los instrumentos centrales fueron la apertura co-
mercial, la integracién regional, el ordenamiento fiscal y el comienzo de las
privatizaciones y de la desregulacién del Estado en general.

Esta segunda etapa tuvo definitivamente un impacto negativo sobre la
agricultura porque signific6 la desprotecciéon de algunos subsectores, por
un lado, y el debilitamiento de ciertos servicios ptblicos para la agricultura
como los de asistencia técnica, crédito y comercializacién, por otro.

Tal como aconteci6 en otros paises de la regién, la ejecucién del progra-
ma de liberaci6én en Colombia coincidi6 con un fortalecimiento significati-
vo de la balanza de pagos y consecuente acumulacién de reservas
internacionales. La subvaluacion del tipo de cambio se present6 como causa
de la aceleraci6n inflacionaria; se introdujeron cambios en la politica mo-
netaria, iniciando asf el proceso de revaluacién de la moneda.

Los diferentes pafses de América Latina han tenido lecturas y preocu-
paciones distintas en relacién con el impacto y la gravedad de sus conse-
cuencias de esta segunda etapa del ajuste sobre la agricultura. Las
cuestiones relacionadas con el incremento en la pobreza rural, el deterioro
de los recursos naturales y el desarrollo de una produccién competitiva-
mente genuina han provocado diferentes tipos de medidas de politica agri-
cola en los pafses. México y Colombia parecen estar moviéndose hacia una
politica sectorial integral para la agricultura. Sin duda, se trata de dos pai-
ses en los que tradicionalmente el sector agropecuario ha tenido una gran

trascendencia social y donde una politica sectorial se plantea como condi-
ci6n necesaria para la sostenibilidad del modelo politico y del modelo eco-
~ noémico de apertura. En otros paises, como Chile y Argentina, la respuesta
es distinta y se habla mas de inversiones en infraestructura —riego por
ejemplo— y de algunos programas de corte social para la agricultura que
no garantizan necesariamente la acumulacién basica que requiere un pro-
ceso sostenido de crecimiento.
La tercera etapa del ajuste, también llamada la etapa del “posajuste”,
tiene como objetivo principal la basqueda de la competitividad en el largo
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plazo o de la competitividad estructural. Este proceso implica fundamen-
talmente dos instrumentos principales: la reestructuracién econémica sec-
torial (como continuacién de la global) y la configuraci6n final del papel
del Estado. El objetivo de la competitividad estructural esta relacionado
con las inversiones en las dreas de educacion universitaria y posgrado, en
los sistemas de comunicacién y transporte, y en el desarrollo de la infraes-
tructura tecnol6gica, entre otros.

Para la agricultura se presentan en esta etapa oportunidades y desafios
para entrar en mercados regionales e internacionales y convertirse nueva-
mente en un sector importante de crecimiento y acumulacién econémica.
Las preguntas fundamentales de esta etapa giran alrededor de los siguien-
tes temas: ;Cudles sectores de la agricultura y del sistema agroalimentario
son los mas competitivos, en el largo plazo? ; C6mo desarrollar programas
de transicién (necesariamente largos, en algunos casos) para los sectores
y/o regiones que han tenido y tendrén dificultades? ;C6émo mejorar los
procesos politicos y sociales para darle seguridad a las inversiones relativas
al campo? Otras preguntas podrian surgir con relacion a esta tercera etapa.

Algunos pafses de la regi6én, como México, Argentina y Colombia, por
ejemplo, estin entrando timidamente en la tercera etapa del ajuste, pero la
tarea es inmensa. Desde el punto de vista de la produccién, Ocampo (1992)
ha sefialado que el problema més grave que genera la apertura es la ausen-
cia de incentivos adecuados para desarrollar nuevas ramas de actividades
productivas. Esta ausencia puede, con toda seguridad, extenderse al caso
de la agricultura, donde se habla de diversificacién y areas futuras de pro-
duccién competitiva, sin que se hayan identificado con claridad aquellos
sectores selectivos por promocionar. Surgen aquf las posibilidades del sec-
tor agroalimentario colombiano, como ejemplo de “industria incipiente”
con perspectivas hacia el futuro.

La experiencia de algunos paises asiaticos, donde la agroindustria se
ha desarrollado con una dindmica significativa, demuestra que el desarro-
llo de sectores competitivos como este representa una “decisién de pais”,
m4s que una respuesta empresarial a los precios relativos y a situaciones
actuales de mercado.

Hoy en dia la insercién de un pais en la economia mundial no opera
exclusivamente al nivel de las empresas sino que consiste en una insercién
de la sociedad en su conjunto. La fragmentacion social de muchos de nues-
tros pafses seguramente atenta contra este principio. Si el mercado es insu-
ficiente para garantizar la inserci6n internacional, seguramente lo es mas
para promover la integracién social. De aqui que esta etapa de la competi-
tividad estructural requiera de una serie de medidas de fomento (infraes-
tructura, educacién, comunicacién, etc.) que faciliten conjuntamente la
integracién social y el acceso a los mercados (Lechner, M., 1992).
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Los procesos de integracion y programas de cooperacion

El nuevo orden geopolitico mundial, que tiende a la creaci6én de bloques
econémicos regionales, y las profundas transformaciones politico-econ6-
micas de la regi6n latinoamericana han hecho que en los altimos tres afios
la integracién econ6émica haya evolucionado rdpidamente como respuesta
a la necesidad que tienen los paises de la regién —en proceso de reforma
de sus economias— de ampliar sus mercados internacionales para conse-
guir unas condiciones més propicias de desarrollo de sus posibilidades de
competencia y generar, al méas corto plazo posible, los beneficios que se
esperan de la reforma estructural.

La integracién econémica y las uniones aduaneras comerciales han si-
do piezas claves de la estrategia de desarrollo regional de los dltimos tiem-
Ppos. Se busca con ellas, entre otros beneficios, una mejor asignacién de los
recursos de la regién mediante un mayor acceso a los mercados regionales,
aprovechando los menores costos de transporte.

En este sentido Colombia, durante el altimo trienio, ha intensificado
sus esfuerzos para lograr la concrecién de algunos esquemas de integra-
cién en los cuales participa, en especial, la consolidacién de su integracién
con Venezuela y Ecuador en el marco del Pacto Andino y la firma de los
tratados de integracion o complementacién econ6émica del G-3 (con Vene-
zuela y México) y con Chile.

Si bien los costos y beneficios de la integracién en el campo agrope-
cuario no han sido analizados en detalle, los procesos de operacién y de
negociacion de esta forma de liberacién comercial no han estado exen-
tos de dificultades, con beneficios aparentemente marginales. Las cau-
sas de las dificultades radican especialmente en el grado de sensibilidad
politica que tiene el sector agropecuario, las distorsiones de precios que
existen en este sector, su papel en las estrategias de control de inflacién
y la crisis por la que el mencionado sector atraviesa en la mayoria de los
paises, asf como las caracterfsticas de las agriculturas de los paifses so-
cios, entre los cuales prima la competencia por encima de la comple-
mentariedad.

Asf mismo, en torno a proyectos como la Unién Aduanera Andina hay
aspectos que atn no han sido resueltos como el de las negociaciones de
algunos paises con terceros, especificamente en el caso de Colombia y Ve-
nezuela con México y Chile, donde se vulnera claramente uno de los pilares
de la Uni6én Aduanera, como debe ser una polftica comtn en las negocia-
ciones comerciales con terceros paises.
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La integracién Colombia, Ecuador y Venezuela
La situacién del comercio agropecuario

La integracién comercial entre Colombia, Venezuela y Ecuador se encuen-
tra en una etapa muy avanzada en el sector agroalimentario. Todos los pro-
ductos est4n liberados para el comercio intrasubregional y los aranceles
nacionales aplicados a terceros pafses se han aproximado notablemente en
la basqueda de un arancel externo comtn que ya funciona de hecho entre
Colombia y Venezuela, quedando por armonizar los sistemas de aranceles
variables vigentes para un grupo de productos, en cuyo proceso también
ha habido notables progresos.

El comercio subregional registrado se concentra principalmente en ha-
rina de pescado, algod6n, arroz, mafz, azGcar, carnes, aceites vegetales y
conservas de pescado y m4s de un centenar de otros productos que se co-
mercializan en cifras menores.

El comercio con Venezuela ha logrado cierto dinamismo y es asf como
en el perfodo de enero a octubre de 1992, dentro de los 80 principales pro-
ductos que constituyen el intercambio entre los dos paises, se encuentran
trece productos de origen agropecuario por un valor de 122.5 millones de
délares equivalentes al 4.9% del valor total del comercio de estos 80 pro-
ductos. En este intercambio, la balanza es netamente favorable a Colombia
con una participaciéon del 86%. Se destacan como productos de origen agro-
pecuario de mayor comercio entre los dos paises: algod6n, bovinos en pie
y carne bovina en canal, papa, arroz semiblanqueado y descascarillado,
salvados de arroz, aztcar, cueros, cebolla, frfjol y malta tostada.

Adicionalmente, sigue existiendo un activo comercio fronterizo no re-
gistrado compuesto principalmente por harina de trigo, productos avicolas
y alimentos elaborados, con flujos comerciales sensibles a las variaciones
de los precios relativos y a los diferenciales cambiarios entre los paises.

El comercio con Ecuador durante 1993 present6 un saldo altamente fa-
vorable a este pafs. Los datos de productos que han tenido inspeccién sani-
taria en la frontera terrestre de Rumichaca registran los mayores voltimenes
de importacién en productos como la harina de pescado (30.954 tons.), mafz
(54.751 tons.), madera elaborada (14.082 tons.), frijol (6.845 ton.), harina de
arroz (3.808 tons.), platano (12.579 tons.), lulo (7.085 tons.), aguacate (2.977
tons.). Las mayores exportaciones de Colombia son de almidén de mafz
(2.423 tons.), aztcar (1.713 tons.), arroz (1.334 tons.) y material de propaga-
cién de flores y frutales. Los servicios de cuarentena sanitaria en la frontera
de los dos paises coinciden en sefialar que el comercio no registrado sigue
siendo importante y se mencionan estimativos del doble y hasta del triple
del comercio registrado en algunos productos como en el caso del ganado
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en pie (Acta de la Reunién Bilateral de Autoridades Sanitarias, febrero de
1994). :

Dificultades por resolver

Sin embargo, subsisten dificultades y problemas en este proceso de inte-
gracion originados en especial por la falta de concertacién de politicas ma-
croeconémicas, la cabal aplicacién del Arancel Externo Comin para el
sector agropecuario incluyendo la armonizacioén de las franjas de precios y
restricciones originadas en la falta de concordancia en las normas y proce-
dimientos fito y zoosanitarios, asf como problemas de integracion fisica en
materia de transporte y de aduanas fronterizas.

Para la consolidacién de la Unién Aduanera Agropecuaria, la agenda
futura de las negociaciones en el marco del Pacto Andino o, en su defecto,
entre los paises, debera contemplar en el mediano plazo, entre otros, un
programa integral de armonizacién de politicas, el perfeccionamiento del
marco juridico fronterizo, la delimitacién de zonas de integracion fronteri-
za, la coordinacién de politicas y de estrategias de promocién de exporta-
ciones, la coordinacién de las negociaciones en el marco del GATT y con
terceros paises, el fortalecimiento financiero de los programas de sanidad
y el refinamiento de los procesos de armonizacién de normas y procedi-
mientos sanitarios y de calidad, y el desarrollo de la integracién aduanera
y del transporte subregional.

Merecen especial menci6n las dificultades que existen en el campo sa-
nitario, por los riesgos que esto implica en materia de restricciones al libre
comercio y por la necesidad de proteger la produccién nacional contra los
riesgos de plagas y enfermedades. Los problemas que se sefialan como
prioritarios en esta materia son:

— Limitada capacidad cientifica y financiera para tener una eficiente la-
bor de control en las fronteras, asf como una adecuada cobertura de
diagnostico de plagas y enfermedades, para su prevencién, control y
erradicacion.

— Heterogeneidad de criterios técnicos en la aplicacion de las legislacio-
nes sanitarias y procedimientos en la materia.

— Poca vinculacién y falta de coordinacién entre los laboratorios que con-
forman la red andina.

— Sistemas administrativos complejos y centralizados que dificultan la
operatividad de los procedimientos y programas sanitarios y de la ar-
monizacién y coordinacién en el Pacto Andino.

— Limitada capacidad para el control de calidad de insumos agropecua-
rios.
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Posibilidades de la agricultura colombiana

Supuesta la armonizacién de las condiciones de competencia en la Unién
Aduanera, la perspectiva futura de la competitividad de la agricultura co-
lombiana en este mercado es una funcion de los precios relativos de la ofer-
ta de los bienes agropecuarios y agroindustriales. La competitividad
colombiana en el mercado andino es afectada en especial por los costos de
produccién y, en particular, por la renta de la tierra y la tasa de cambio; en
algunos casos, por la tecnologfa aplicada, asf como por el limitado desarro-
llo agroindustrial que permita diversificar la oferta, en especial en el campo
de productos procesados y semiprocesados.

Nuevas estrategias de desarrollo agropecuario y agroindustrial fronte-
rizo y formas de asociacién que aprovechen las ventajas de los paises, inte-
gracién de operadores comerciales, asf como alianzas estratégicas para
acceder a los mercados de exportacién y la identificacién de 4reas de espe-
cializacién productiva con miras a los mercados logrados a través de pro-
cesos de integracién, son las vias que tanto el sector pablico como el
privado deben explorar para planificar un mejor aprovechamiento de las
posibilidades que ofrece la integracién para el desarrollo de la industria
agroalimentaria colombiana.

Grupo de los Tres

En las negociaciones de integracién entre Colombia, México y Venezuela se
abri6 un capitulo especifico para el sector agropecuario, a partir de enero
de 1993; a finales de 1993 y comienzos de 1994 se logr6 un preacuerdo cuya
suscripcion se ha visto frustrada por las dificultades politicas surgidas en
México y Venezuela, lo que a su vez ha conducido a replantear los acuerdos
en algunos temas.

Las dificultades que ha tenido esta negociacién radican en la preocu-
pacién de Colombia y de Venezuela por el volumen de la agricultura me-
xicana, los subsidios que México otorga a su agricultura y por la eventual
fuente de triangulacién que pueden generar las preferencias otorgadas a.
productos agropecuarios provenientes de Estados Unidos en el marco del
Tratado de Libre Comercio.

En términos generales, el preacuerdo en materia agricola va a permitir
una liberacién muy lenta y compleja del comercio agropecuario con México.
De las partidas incluidas en la negociacion agricola (cerca de 924 posiciones
arancelarias), 307 posiciones arancelarias (33.2%) fueron excluidas del pro-
grama de liberacién, 18 partidas se incluyeron en una lista de “inclusiones
temporales”, sujetas a un programa de desgravacion gradual a quince afios.
Asf mismo, existen tres listas con distintos nameros de productos para cada
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uno de los tres pafses que corresponden a los productos que en cada pais
estan sujetos a licencia previa, para los cuales se acuerda una metodologia
para su incorporacién en el programa de liberacion basada en la aranceliza-
cién de los permisos previos. Estos productos se liberardn en un plazo de
diez afios a partir de su incorporaci6n al programa de liberalizacién.

Estudios adelantados por la Camara Venezolana de la Industria de Ali-
mentos, Cavidea, sefialan como productos con posibilidades en el mercado
mexicano para la agroindustria colombiana: azicar, aceite de palma, flores,
peces ornamentales, arroz, productos lacteos, jugos y pulpas de frutas tro-
picales y productos forestales. Para la agroindustria venezolana: arroz, ta-
baco, confites, licores, productos forestales, jugos y pulpas tropicales,
pastas, pollos y sus derivados, peces ornamentales y sardinas enlatadas.
Por su parte, la oferta exportable de México hacia Colombia y Venezuela
incluiria productos como legumbres y hortalizas, productos del mar, jugos
de frutas, especies, derivados del maiz y licores.

En conclusion, el preacuerdo comercial con México, desde la perspec-
tiva agroalimentaria, mejora las condiciones de acceso a aproximadamente
el 82% de las exportaciones colombianas en 1991, incluyendo café. Sin em-
bargo, esta oferta exportable puede tener limitaciones si se tiene en cuenta
que debe competir con Venezuela que tiene una oferta con productos simi-
lares, lo cual sugiere que se estudie la posibilidad de alianzas con los vene-
zolanos para acceder al mercado mexicano.

A México se le mejoran sus condiciones de acceso para el 92% del valor
de su oferta exportable lo cual crea un desequilibrio en la negociacién, mas
aan si se observa que la oferta mexicana es mas diversificada y contiene
mas productos agropecuarios elaborados.

Finalmente, conviene observar que, como parte fundamental del Tratado
Comercial, es necesario plantear un programa de negociacién para la armoni-
zacion de las condiciones de competencia en el sector agroalimentario.

Acuerdo de complementacion econémica con Chile

El acuerdo de complementacién econémica entre Colombia y Chile con-
templa la eliminacién de todas las barreras no arancelarias desde enero de
1994 y un programa de desgravacién que culminara en 1999. El arancel de
partida es del 25% menos que el arancel vigente en cada pais y la desgra-
vacién se hara mediante cuatro néminas: una némina de desgravacién in-
mediata compuesta por productos con preferencias ya negociadas en el
marco del acuerdo de alcance parcial No. 14 que, a partir del 1o. de enero
de 1994, quedan con arancel cero. Entre estos productos se encuentran: ca-
fé, cacao, algunas frutas, mermeladas y jugos; algunos productos qufmicos
y petroquimicos; papeles e industria editorial; tejidos de fibras sintéticas y
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artificiales; productos siderargicos y metalmecédnicos como manufacturas
de aluminio, hierro y acero.

En el caso de Chile: frutas, jugos, vinos, algunos productos quimicos,
pastas de madera y algunas manufacturas de cobre.

En tres afios se desgravar4 parte sustancial de las partidas arancelarias
que tienen més potencial de comercio. En cinco afios se liberaran algunos
productos sensibles como papeles y maderas, azufre, algunos productos
quimicos y manufacturas de cobre. Se deja una lista de excepciones confor-
mada por un grupo de productos que no se desgravaran y que incluye
productos sensibles, como aquellos que estan bajo franjas de precios, algu-
nas manufacturas de cobre, tableros de madera, autopartes con cobre, aza-
car, algunos textiles y confecciones, petréleo y carbén y algunos productos
petroquimicos. La lista de excepciones representa aproximadamente el 8%
de las exportaciones de cada uno de los paises al mundo (exceptuados el
carbén y el petréleo). Esta lista de excepciones es renegociable en el curso
del tiempo.

La normativa de origen acordada est4 basada en los principios de la
resolucién 78 de la Aladi y contempla la posibilidad de acordar requisitos
especificos de origen. Asf mismo, para prevenir problemas sectoriales que
puedan surgir como resultado del acuerdo, se incluyen cldusulas de salva-
guardia con fundamento en la normativa de la Aladi, invocables en caso de
desequilibrio en la balanza de pagos y cuando las importaciones causen o
amenacen causar dafio a la produccién nacional.

Adicionalmente, el acuerdo contempla normas relacionadas con prac-
ticas desleales, compras estatales, promocién comercial, liberaci6n parcial
del transporte maritimo y aéreo, inversiones y servicios, normas técnicas y
fito/ zoosanitarias y solucién de controversias.

En el campo agropecuario, la complementacién entre Chile y Colombia
es més clara que en otros casos. La produccién exportable chilena esta ba-
sada principalmente en frutales de hoja caduca y uva de mesas, vinos, ci-
ruelas, uvas pasas, madera, jugo de manzana, malta de cebada, madera,
ciruelas pasas, semillas, frfjoles y lentejas secas, por un valor aproximado
de US$1.200 millones.

De otro lado, las importaciones agricolas de Chile estdn conformadas
principalmente por café, algodén, frutas y vegetales, maiz, arroz, trigo y
otros granos, leche en polvo y otros derivados lacteos, semillas y tortas
oleaginosas, azticar, productos tropicales y suceddneos de tabaco, los cua-
les suman alrededor de 360 millones de d6lares anuales, productos con los
cuales, en principio, Colombia podria aspirar a competir para abastecer
dicho mercado.

Una mayor cooperacién en los campos de inversién, servicios, y las
preferencias logradas por Colombia en los productos de importacién de
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Chile, asf como un mejor acceso de la produccién chilena pueden redundar
en efectos positivos para la agricultura y la economfa colombianas.

Adicionalmente, el caso de la negociacion con Chile permite sugerir
que, en un futuro, el pais debe plantear una politica comercial exterior para
el sector agropecuario, donde en el campo de las relaciones bilaterales se
privilegien negociaciones con paises con los cuales exista cierta comple-
mentariedad en materia agroalimentaria.

La Ley de Preferencias Arancelarias Andina

La Ley de Preferencias Arancelarias Andina, ATPA, es un programa de
comercio unilateral, preparado por el gobierno norteamericano para esti-
mular la inversion en sectores no tradicionales, diversificar la base de ex-
portaciones y fomentar alternativas al cultivo y produccién de coca de
Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd, mediante un mejor acceso al mercado
de Estados Unidos de Norteameérica.

El ATPA esta vigente desde el 4 de diciembre de 1991 hasta el 4 de
diciembre del 2001 y la franquicia aduanera se extiende a 6.100 productos
entre los cuales se encuentra la mayoria de los productos de origen agro-
pecuario. El aztcar sigue sujeto al sistema de cuota arancelaria de septiem-
bre de 1990, donde se asigna una franquicia para un volumen de
importacién predeterminado por pafs.

En un estudio realizado para la Corporacién Colombia Internacional,
citado anteriormente, se seleccionaron, a partir de un fndice combinado de
potencial de mercado y de preferencia arancelaria, los 20 productos agrico-
las con mayores posibilidades de acceso al mercado de Estados Unidos,
aprovechando las preferencias del ATPA. Esta selecci6n sefiala, en orden
descendente de posibilidades, productos como: jugo de uva, esparragos,
cebollas, jugo de pifia, champifiones, jugo de naranja, limas, brécoli, alca-
chofas, papa francesa congelada, pepino cohombro, mezclas de frutas sin
citricos ni peras ni melocotones, tomates, aguacates y melones.

Conviene, por consiguiente, multiplicar esfuerzos en materia de inves-
tigacién, mercadeo, control de calidad y tratamientos fitosanitarios, con el
fin de ampliar la oferta de productos agropecuarios al mercado de Estados
Unidos, utilizando las preferencias concedidas a través del ATPA.

El programa especial de cooperacion de la CEE. Programa de preferencias
comerciales

El reglamento de la CEE 3211/90, vigente desde el 13 de noviembre de
1990, establece por un perfodo de cuatro afios la franquicia para ingresar a
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su mercado de una serie de productos provenientes de Colombia, Ecuador,
Pert y Bolivia.

La lista de productos con franquicia mcluye legumbres frescas refrige-
radas, carne, la pesca, frutas frescas exceptuando plitanos, limones y fresa,
semillas oleaginosas, aceites vegetales, conservas de carne y de pescado,
cacao y sus derivados, productos de galleterfa y panaderfa. La Comunidad
mantiene limitaciones cuantitativas para cinco grupos de productos como,
por ejemplo: tabaco en rama que tiene un cupo con franquicia hasta de
20.000 toneladas, 32.850 toneladas de conservas de pifia en rodajas, 48.030
toneladas de conservas de pifia en presentaciones distintas a rodajas y
19.200 toneladas de extractos de café.

El reglamento 3835/90 prevé medidas de salvaguardia si la Comisi6én
comprueba que importaciones realizadas con el beneficio de la preferencia
andina se realizan en cantidades o a precios tales que causen o amenacen
. causar perjuicio a los productores de la CEE. Asf mismo, para algunos pro-
ductos, la preferencia se restringe por temporadas, como es el caso de al-
gunos citricos para los cuales la preferencia esta vigente entre el 15 de mayo
y el 15 de septiembre.

Los productos exportados deben cumplir el reglamento 693/ 88 relati-
vo a las normas de origen de la Comunidad mediante las cuales un produc-
to es originario si es producido en el pafs de origen o si ha sido elaborado
con elementos extranjeros que han sido objeto de una transformacién sus-
tancial. En algunos casos la comunidad exige requisitos especificos de
origen.

De la oferta exportable colombiana a la CEE los productos agropecua-
rios y agroindustriales mas beneficiados son: café verde, flores frescas, ex-
tractos de café, tabaco negro en rama, jugo de maracuy4, curubas frescas,
jugos de mango, guayaba, papaya, pifia y productos de confiterfa sin cacao.

Tendencias del progreso tecnolégico

El andlisis de las tendencias del progreso tecnolégico como determinante
central de la competitividad, permite enmarcar la agncultura como sector
ampliado de la agroindustria, incluyendo la produccién primaria de plan-
tas y animales, conjuntamente con su posterior procesamiento y distribu-
cién.

El mundo est4 entrando en una tercera revolucién tecnol6gica con po-
sibilidades de transformar significativamente la produccién de bienes, a lo
largo de las cadenas agroalimentarias o en todo el complejo agroindustrial;
y los pafses que no sean parte de esta nueva ola de progreso técnico dificil-
mente podran mantener y/o desarrollar una agricultura competitiva, a ni-
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vel internacional, capaz de enfrentar las exigencias y desafios de economfas
mas abiertas.

Uno de los argumentos de preocupacién mas importantes hoy en dfa,
en torno a la agricultura, se refiere a los términos de intercambio desfavo-
rables que enfrentan nuestros paises como consecuencia de la disminucién
en los precios internacionales de los productos del sector. Entre los afios
1900 y 1984 se ha observado una declinacién en los precios reales de los
productos agricolas a una tasa entre el 0.5 y el 0.7% anual (Mundlak, 1993).

Una parte importante de esa declinacién en los términos de intercam-
bio que enfrentan nuestros paises en la agricultura se debe a la difusion de
nuevas tecnologias de produccion en otros paises. El dumping en las expor-
taciones por parte de la Comunidad Econémica Europea y de los Estados
Unidos seguramente es responsable por la situacion de precios que ha im-
perado en los mercados internacionales durante los tltimos afios, pero, en
el largo plazo, el argumento mas importante es la tasa de cambio tecnol6-
gico global en la agricultura (Schuh, 1993).

¢Por qué, entonces, estimular el proceso tecnolégico si éste perjudica a
la agricultura por la via de la reduccién de precios? Basicamente, porque
los retornos econ6micos de las innovaciones tecnol6gicas son positivos.
Los productores aumentan la produccién agropecuaria a pesar de que sus
precios reales se reducen, porque las nuevas tecnologfas hacen que esa pro-
duccién adicional sea rentable. Si las nuevas tecnologfas no se incorporan
a la produccién, la competitividad disminuye y el pais pierde. Es asf como
los productores, y finalmente los paises, son forzados a modernizarse y el
cambio tecnolégico se trasmite o difunde.

Si un pafs como Colombia no mantiene una tasa de cambio tecnolégico
en el sector agropecuario, al menos, similar al progreso técnico observado
en los mercados internacionales, o en aquellos pafses con los cuales man-
tiene o busca mantener un comercio agropecuario activo, la competitividad
del pais se reducir4, perdiéndose en consecuencia las oportunidades de
apropiacién de una parte del excedente que crea el comercio internacional.
Mas atn, si esa tasa de cambio tecnol6gico en la agricultura del pafs pudie-
ra ser mayor que aquella en la economia internacional, un pais como Co-
lombia se beneficiard aun con términos de intercambio desfavorables.

Simultdneamente, las oportunidades en los mercados internacionales
y la expansién del comercio multilateral se irdn acompafiando, cada vez
mads, de cambios importantes, desde el punto de vista cualitativo, en la de-
manda por productos agropecuarios. Esa demanda estar4 menos concen-
trada en los tradicionales productos o commodities y mucho més vinculada
a productos con algin nivel de transformacién o elaboracién, donde el con-
trol de calidad y el desarrollo de marcas industriales cobraréan significativa
importancia.
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Estos cambios cualitativos, estimulados por las nuevas demandas en
los mercados internacionales, estardn también acompafiados por cambios
similares en los mercados internos, como consecuencia de la creciente ur-
banizacién y de las mejoras en los niveles de ingreso.

El aumento de la proporcién del valor agregado sectorial creado fuera
de la finca constituye seguramente uno de los aspectos mas importantes de
la transformaci6n de la agricultura en los altimos 10-15 afios. De hecho, ese
valor agregado sectorial es el principal componente de la contribucién eco-
n6mica del sector al PIB. Estimaciones disponibles para los paises desarro-
llados indican que tan s6lo el 10% del valor agregado en el sector de fibras
y alimentos se origina a nivel de finca, mientras que el 40% proviene de
los insumos y el otro 50% es valor agregado por los procesos poscosecha
—procesamiento, empaques, conservacién— y la comercializacién.

Todo esto indica que, hoy por hoy, la agricultura puede ser concebida
como un verdadero ciclo de negocios, donde la produccién a nivel de finca
constituye tan s6lo una etapa y la competitividad de la produccion agrope-
cuaria se convierte en un “atributo sistémico” de ese complejo agroindus-
trial, comercial y de servicios (Martinez Nogueira, 1993).

Las naciones europeas y asidticas se dirigen cada vez mas hacia el en-
foque econémico definido como “participacién en los mercados”, “market
share”, considerado como objetivo estratégico primario, en el entendimien-
to de que otros objetivos estratégicos se derivan de éste. En la economia
global altamente competitiva del mundo de hoy se mencionan seis varia-
bles criticas como determinantes de esa participacion en los mercados: pro-
ductividad, calidad, precios, flexibilidad, oportunidad y mercadeo. La
tecnologfa es el determinante principal de las primeras cuatro variables y
tiene influencia importante en las otras dos. Otras variables, como por
ejemplo: modelos organizacionales, capital humano, alianzas estratégicas,
etc., son también importantes pero cada una tiene un componente tecnol6-
gico especffico y, a su vez, una relacién con las variables fundamentales
(Tassey, 1991).

Para responder a estos desafios, los paises desarrollados invierten cada
vez més en el desarrollo de su “infraestructura tecnolégica”, concebida co-
mo la ciencia, la ingenierfa y el conocimiento técnico disponible para el
sector privado de la produccién. Esa infraestructura tecnolégica incluye no
s6lo la disponibilidad de informacién técnica —sea de reduccion de costos,
de mejora de la calidad, etc.—, sino también en aquellas 4reas menos téc-
nicas que incluyen informaci6n relevante para el planeamiento estratégico,
el desarrollo de mercados, la realizacién de foros y el manejo de los dere-
chos de propiedad intelectual. La infraestructura tecnolégica se conforma
a través de una variedad de instituciones —publicas, privadas y mixtas—
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con una organizacién y direccién a cargo de instituciones y mecanismos
distintos a las firmas individuales que usan ese servicio.

Es importante sefialar que el concepto de infraestructura tecnol6gica
no se refiere a ninguna estructura burocrética en particular sino a un con-
junto de esquemas de comportamiento arraigado en las instituciones que
albergan a los principales actores econ6micos, el cual conforma una red de
interaccion coherente capaz de armonizar los esfuerzos de las organizacio-
nes publicas y privadas hacia un objetivo nacional comiin. Esta opcién su-
pone un proposito deliberado para conformar un consenso y definir una
estrategia de desarrollo tecnolégico, creando las instituciones apropiadas
para promover la innovacién y aumentar de manera sistemética la compe-
titividad estructural de un pafs. Este tipo de préacticas es lo que explica en
gran parte el éxito de las experiencias de Corea y Jap6n. La reestructuracién
competitiva de la economfa de un pais en desarrollo es una tarea demasia-
do compleja para ser realizada por una burocracia organizada desde arriba
y demasiado imaginativa para que la constituyan desde abajo las fuerzas
ciegas del mercado (Pérez, 1992).

Si bien los conceptos anteriores se han originado fundamentalmente en
el campo de la produccién industrial bésica, el comportamiento de la agri-
cultura actual, en esa concepcién de sector ampliado a la agroindustria, se
asemeja cada vez méas a un comportamiento industrial, en particular con
las posibilidades crecientes de diferenciacién de la produccién y el desarro-
llo de marcas a lo largo de las cadenas agroalimentarias.

En ausencia de una infraestructura tecnolégica razonable, los paises en
desarrollo se veran obligados a mantener su competitividad a costa de ba-
jos salarios y de la explotacién de los recursos naturales y deterioro del
medio ambiente. Esta es seguramente una estrategia viable pero tan sélo
en el corto plazo por cuanto una competitividad sostenible requiere de un
alto grado de consenso social y politico, asf como también de la proteccién
de los recursos naturales y del medio ambiente.

El desarrollo tecnolégico puede verse como fuente de ventajas compa-
rativas dindmicas en los siguientes campos: '

a) Para aumentar la competitividad de los sectores exportadores tradicio-
nales.

b) Para hacer mas competitivas las producciones domésticas que compi-
ten con las correspondientes importaciones, y

c) Para explotar las nuevas oportunidades de mercado no tradicionales.

Dentro de estos campos se sefialan a continuacién algunas tendencias
relacionadas con el progreso tecnolégico y la transferencia de tecnologfa
que serdn importantes en la preparacién de una estrategia para Colombia.

~
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En primer lugar, est4 el tema del movimiento de capitales y las posibi-
lidades que tienen los paises en desarrollo de atraer inversiones reales, que
son también el principal mecanismo de transferencia internacional de tec-
nologfa. Este es un tema de particular importancia para la agroindustria y
el desarrollo agroalimentario. Un desarrollo relativamente rapido en estos
sectores tendra que apoyarse necesariamente en empresas transnacionales
(joint ventures), mediante inversiones de capital extranjero en el sector
agroindustrial, como mecanismo de transferencia de tecnologfa y, también,
de apertura de mercados internacionales. Este es un tema no sélo de carac-
ter técnico y econémico sino que también tiene connotaciones politicas im-
portantes, en el que muchos paises en desarrollo han dado pasos en el
contexto de sus propias realidades econ6micas y politicas. Esta estrategia
de transferencia internacional de tecnologfa y apertura de mercados basa-
da en joint ventures, con empresas transnacionales, deberd complementarse
con el desarrollo de capacidades locales para copiar, adaptar y transformar
las modernas tecnologfas agroindustriales. Es oportuno sefialar que, a di-
ferencia de las inversiones en capital humano y equipamento realizados
para promover el desarrollo tecnolégico en el sector primario de la produc-
cién agropecuaria, es muy escasa la inversién realizada en los sectores de
la agroindustria y la agroalimentacién de nuestros paises. Nuestra capaci-
dad para obtener productos agropecuarios procesados, con normas inter-
nacionales de calidad, y el desarrollo de marcas, dependera en gran
medida de la investigacion tecnol6gica en esas etapas de la produccion.

Otro punto importante de reflexién es el que se refiere a los recursos na-
turales y al medio ambiente. Por un lado, est4 la consideracién de que segura-
mente en diez aftos més los pafses desarrollados habrdn inventado
restricciones comerciales més sofisticadas que las actuales vinculadas a la for-
ma de producir con relacién al medio ambiente. Por otro, est4 el imperativo
de proteger la base de recursos naturales, y simultdineamente aprovecharla
racionalmente, en especial para paises como Colombia ubicados en la Cuenca
Amazonica, en todo lo relacionado con la riqueza de la biodiversidad.

La respuesta a esta problematica seguramente pasa por la definicién de
un nuevo patrén tecnolégico, menos dependiente de agroquimicos, en donde
el énfasis en la productividad sea balanceado por el objetivo de la sostenibili-
dad. La implicacién inmediata de este nuevo enfoque para la investigacion
agropecuaria es la expansién y diversificacién de la agenda de trabajo y una
mayor prioridad a la agroforestacién y a los aspectos de manejo integrado de
cultivos con miras a una mayor sostenibilidad de la produccién.

Vale la pena mencionar aquf una linea de produccién que esta cobrando
un dinamismo particular: 2s la que se refiere a la “agricultura organica o
biolégica”. Para algunos mercados internacionales —Japén y Europa— y
también para ciertos segmentos de medianos y altos ingresos de nuestros
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paises, esta es seguramente una linea promisoria que combina rentabilidad
con proteccién de los recursos naturales. Esta oportunidad habrfa que bus-
carla y promoverla en relacién con el manejo de ciertas microrregiones en
zonas ecolégicas fragiles, que no admiten un manejo més intensivo. En este
altimo sentido se podrfa agregar que la proteccién del medio ambiente en
algunas cuencas hidrogréficas deterioradas, o en vias de serlo, pueden de-
mandar un apoyo econémico directo para el cumplimiento de una funcién
social mas que econémica, por cuanto no existen actualmente para esas
dreas desarrollos tecnolégicos que compatibilicen rentabilidad con protec-
cién de los recursos naturales.

Queda finalmente una consideracion en relacién con la biotecnologfa
dentro de la tercera revolucién tecnolégica. Con seguridad el acceso a los
nuevos desarrollos de la biotecnologfa, cuyo pleno uso para la agricultura
se vislumbra para el préximo siglo, serd un componente importante en la
definicion de las ventajas comparativas hacia el futuro. Se trata entonces de
decidir cuél nivel de inversién debe realizar cada pais en este campo de la
investigacion, donde tanto la formacién de recursos humanos como el
equipamento tienen un gran costo y una gran obsolescencia. Para un pafis
tropical como Colombia hay la dificultad adicional de tener que tropicalizar
muchos de los logros de la biotecnologia desarrollados en los paises tem-
plados. Surgen rapidamente algunos temas donde la nueva biotecnologfa
desemperiara un papel importante; representan grandes desafios para un
pais como Colombia. Ellos son: la adquisicién y adaptacién de genes de
resistencia a plagas y enfermedades para su incorporacién en produccio-
nes tropicales, el aprovechamiento productivo sostenible de los tr6picos
hamedos y la explotaci6n de la biodiversidad incluyendo el desarrollo de
productos alimenticios y no alimenticios a partir de la misma. Seguramente
se podrén afadir otros temas de igual importancia, pero el comiin denomi-
nador de todos ellos es que el monto de las inversiones o la magnitud del
esfuerzo de investigacién necesario para atacar esos desaffos supera segu-
ramente las capacidades de un solo pafs.

Tal vez la forma de afrontar estos desafios serfa recurriendo a una in-
tegracién tecnolégica, entre ciertos paises, como complemento de la inte-
gracién comercial, haciendo un uso cooperativo de recursos, equipamento
y capital humano de los paises que comporten esos desafios. Esta es una
modalidad de investigacién tecnolégica comin en Europa, en particular
para la etapa precompetitiva de algunos desarrollos (tecnologia de semicon-
ductores, por ejemplo), para los cuales se estd haciendo uso de la infra-
estructura tecnol6gica que provee el amplio consorcio europeo de investi-
gaciéon (Programa Eureka, 1985).

Como conclusiones de estas reflexiones se pueden mencionar algunas
orientaciones a modo de gufa para la reestructuracién competitiva e insti-
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tucional de un pafs como Colombia, con miras a sintonizarse en la vasta ola
de cambios tecnol6gicos que amenaza desplazar a los pafses en desarrollo
de sus ventajas comparativas tradicionales y aumentar aGn més la brecha
tecnolégica.

Una primera orientacién se podria describir como la necesidad de una
“desburocratizacién del desarrollo tecnol6gico para la agricultura”. Algu-
nos paises han progresado en esta dimensién creando nuevas instituciones
de desarrollo tecnol6gico y de promocién del sector, donde los aspectos de
un mayor control social, por parte de los usuarios, y de una mayor agilidad
en la identificacién de prioridades y toma de decisiones, han sido enfatiza-
dos. La constitucién reciente de la Corporacién Colombiana de Investiga-
ciones Agricolas, Corpoica, y de la Corporacién Colombia Internacional,
CCI, son ejemplos promisorios de una nueva generacién de instituciones
que hacen una gestién pablica con una fuerte intervencién del sector pri-
vado. No se trata solamente de un recurso del Estado para suplir sus pro-
pias ineficiencias sino del desarrollo de instituciones dentro de la
modalidad “no estatal de lo ptblico”, como estrategia de modernizacién
del mismo Estado (Lechner, 1992).

Una segunda orientacién se refiere a la necesidad de identificar clara-
mente un “conjunto de grandes proyectos de desarrollo tecnolégico y de
transferencia” (megaproyectos), en las diferentes fases del proceso de ge-
neracién-transferencia que, interpretando las prioridades de investigacién
mas relevantes para el pafs, produzcan resultados de impacto significativo
para la agricultura. Estos grandes proyectos, necesariamente de caracter
interinstitucional, involucran actores publicos y privados y requieren de
una organizacién y un manejo de recursos que permita una evaluacién y
seguimiento adecuados y 4giles. Las responsabilidades deben ser clara-
mente asignadas a diferentes grupos de investigacién, permitiendo detec-
tar oportunamente ineficiencias y la introduccién de los cambios
necesarios. La experiencia con la investigacién agricola en los pafses de
América Latina indica que algunos pocos proyectos con altas tasas de re-
torno a la investigacién conviven con muchos otros de impacto reducido
pero que absorben una proporcién importante de los recursos disponibles
y se mantienen por muchos afios antes de que sea posible detener y/o reo-
rientar esas inversiones (Moscardi, 1992).

Finalmente, el cuadro siguiente muestra para un conjunto de variables ins-
titucionales el contraste entre dos patrones de desarrollo tecnol6gico para la
agricultura. El patrén tipo revolucién verde y el nuevo patrén deseable bajo las
actuales circunstancias. Las caracteristicas sefialadas para cada variable marcan
tendencias relativas mis que conceptos estéticos para cada patrén.

Cuando se analizan estos patrones de desarrollo tecnolégico para la
agricultura es conveniente sefialar que un nuevo patrén, o paradigma,
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nunca sustituye o anula al anterior, sino que este altimo pasa a ser un caso
particular dentro del nuevo, pero en una perspectiva mas amplia e inclu-
yente. El patrén tipo revolucién verde seguramente tiene atin mucho que
ofrecer para el logro de aumentos en productividad en el corto y mediano
plazos, en particular cuando el mejoramiento genético se orienta hacia me-
tas mas consistentes con los principios de sostenibilidad de la produccién
agropecuaria.

Colombia se encuentra entre los pafses que estan orientando el desa-
rrollo y fortalecimiento de su infraestructura tecnolégica agropecuaria, de
acuerdo con los principios del nuevo patrén deseable. La Corporacién Co-
lombiana de Investigacién Agropecuaria, Corpoica, es seguramente la ex-
presién més clara y reciente de la modernizacién de esa infraestructura,
que cumple con muchas de las caracteristicas sefialadas para el nuevo pa-
tron. Existen, no obstante, algunos temas en relacién con Corpoica que re-
queriran de una discusién mas amplia en el futuro. Uno de ellos es la futura
financiacién de la investigacién agricola y el otro la orientacién cientifico-
tecnol6gica mas adecuada para conciliar objetivos tales como competitivi-
dad, sostenibilidad y equidad.

En relacién con el financiamiento de la investigacién agricola, es con-
veniente sefialar que en Colombia cerca del 40% proviene ya del sector
privado, en particular a través de Centros de Investigacién como Cenicaiia,
Cenicafé, Cenipalma, y las investigaciones en arroz con Fedearroz, que son
ejemplos de instituciones de investigacién promovidas por los gremios de
productores en los rubros respectivos.

Bajo la tendencia actual de promover una mayor o libre competencia
por los recursos piblicos destinados a la investigacion agricola, se corre el
riesgo de atomizar recursos, de por si escasos, y no tomar en cuenta ciertas
economfas de escala en la investigacion. Para las condiciones de un pais
como Colombia pareceria méis adecuado una concepcién de Corpoica co-
mo principal brazo ejecutor de la politica tecnol6gica nacional para el sec-
tor agropecuario, buscando esas economfas de escala, por un lado, y
promoviendo los controles y evaluaciones necesarios para hacer de esa cor-
poracién una institucién eficiente y competitiva.

En relacién con la orientacién cientffico-tecnolégica mas adecuada, el
desafio consiste en lograr una organizacién para la gestién del desarrollo
tecnol6gico que promueva la competitividad de la produccién agricola en
Colombia, con un enfoque de sostenibilidad y una perspectiva de sistemas
de producci6n. El riesgo aqui es el de una orientacién demasiado sesgada
hacia la concepcién de Sistemas de Uso de la Tierra, que subestimara los
objetivos de productividad que se dan necesariamente a nivel de los cultivos
y las especies, con un enfoque de manejo integrado y multidisciplinario.
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CUADRO1.1
CONTRASTE ENTRE DOS PATRONES DE DESARROLI.O TECNOLOGICO
PARA LA AGRICULTURA
Variables Patrén tipo Nuevo patrén
revolucién verde deseable
Estrategia principal Enfasis en Busqueda de mayor
productividad con uso competitividad con
intensivo de insumos equidad y proteccién
industriales de recursos naturales
Gerenciamiento Centralizado con Descentralizado con
control vertical: “La niveles de autonomia
gerencia es la que local y control més
sabe” horizontal
Metodologfa Por producto, con Por sistemas, mas
enfoque cartesiano holistica y de mayor
o simplificado complejidad
Base cientifica Ciencias agronémicas Mayor énfasis en
fundamentalmente ciencias b4sicas
y socioeconémicas
Base académica Distintas disciplinas Inter
como orientadoras y multidisciplinaria
del desarrollo tecnol6gico (grupos de trabajo)
Modelo institucional Auténomo y monopdlico, Interinstitucional con
amplia gama interdependencia
de responsabilidades y abierto, mayor
especializacién
Perfil del investigador Vocacional con poca Competitivo con
o extensionista exigencia de estfmulos por
resultados para la clientela impacto
Clientela Productores Actores en toda la
agricolas cadena agroalimentaria
fundamentalmente hasta el consumidor final
Actores Pablicos Mayor participacién
fundamentalmente, del sector privado,
con divisién del trabajo joint ventures para
entre tecnologias desarrollo tecnolégico
apropiables y no y/ o comercializacién
apropiables de la tecnologfa
disponible

Fuente: FAO, 1992, Competitividad, productividad y tecnologfa: guia para una politica tecnoldgica,
agroindustrial y alimentaria, Plan-20, Oficina Regional de la FAO para América Latina,

Santiago, Chile.

Pérez, C., 1992, “Cambio técnico, reestructuracion competitiva y reforma institucional en
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Capitulo2. POSIBLES IMPACTOS DE CUSIANA
EN EL SECTOR AGROPECUARIO

Lino Jaramillo

INTRODUCCION

Ei presente capitulo tiene como objetivo principal presentar la experiencia
nacional e internacional de repercusiones y respuestas de politica econ6-
mica frente a bonanzas de precios de productos como el petréleo y el café.
También se incluyen las simulaciones sobre la economia colombiana, reali-
zadas por algunas instituciones e investigadores, respecto a los posibles
efectos de la bonanza petrolera de Cusiana y Cupiagua. De estas investiga-
ciones se derivan importantes recomendaciones sobre politica econémica
en tiempos de bonanza.

En la seccién 2 se cuantifican las inversiones y los ingresos derivados
de la explotacién del petréleo de Cusiana, bajo un escenario de reservas
més probables de 2.000 millones de barriles. La descripcién del fenémeno
de la enfermedad holandesa y las posibles alternativas de politica econ6-
mica que se le presentan a un pais como Colombia, para mitigar los efectos
de este fen6meno, son analizadas en la seccién 3.

En la secci6n 4 se estudian algunas experiencias internacionales con
bonanzas petroleras y cafeteras. La seccién 5 presenta unas investigaciones
sobre los efectos de las bonanzas cafeteras en los precios relativos y en la
produccién del sector agropecuario (enfermedad holandesa) y las simula-
ciones sobre las posibles consecuencias de Cusiana para Colombia. En am-
bos tipos de estudios se presta especial atenci6n a las consecuencias sobre
ambas variables de los diferentes escenarios de politica econémica, espe-
cialmente respecto al gasto pablico y a sus repercusiones sobre la tasa de
cambio real. '

En la seccién 6 se plantea la necesidad de invertir los ingresos de Cu-
siana de la forma més aconsejable para el pafs en medio de un proceso de
internacionalizacién de la economia, haciendo referencia tanto a las inver-
siones de caréicter general como a aquellas que permitirfan al sector agro-
pecuario tener mayores posibilidades de competir en los mercados
internacionales. La seccién 7 presenta, finalmente, las principales conclu-
siones y recomendaciones de politica econémica que salen a flote del ana-
lisis de los principales estudios sobre el tema de las bonanzas y la
enfermedad holandesa.
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MAGNITUD ECONOMICA DE CUSIANA

Las reservas probadas de petréleo en el piedemonte llanero (campo de Cu-
siana) son hasta el momento de 1.500 millones de barriles. Estas reservas,
entre Cusiana y Cupiagua, podrfan aumentar hasta 2.500 millones si se
tiene en cuenta que durante el préximo quinquenio se perforardn en la
zona 49 nuevos pozos cuando en los 25 afios anteriores se perforaron 38'.
En el escenario de 2.000 millones de barriles de reservas para Cusiana
se requerirfan inversiones cercanas a los US$5.900 millones, destinadas al
desarrollo y facilidades del campo y a los oleoductos necesarios para mo-
vilizar el crudo hasta la Costa Atlantica (Gréfico 2.1). Estas inversiones se
concentrarfan principalmente entre los afios 1993 y 1997% (Grafico 2.2).

Segtn estimaciones de C. E. Posada, del Departamento Nacional de
Planeacién, DNP, con relacién a un escenario de produccién de petréleo de
600 mil barriles diarios (reservas probadas de 2.000 millones de barriles),
el proyecto de Cusiana arrojarfa un saldo neto de divisas acumulables con
un valor presente neto de US$10.500 millones entre 1993 y el afio 2000°.
Dicho saldo aumentarfa a US$13.800 millones si se considera el perfodo
1993-2005. Entre los afios 1997 y 2001 la acumulacién anual de divisas po-
dria estar por encima de los US$3.000 millones anuales. Entre estos dos
afios se percibira la mayor parte de los ingresos de divisas* (Cuadro 2.1).

La importancia de las cifras anteriores se puede apreciar mejor si se
tiene en cuenta que el sector petrolero particip6 en 1990 con el 1.8% del PIB,
calculandose, por Posada, que ascienda a una cifra de entre 3.5% y 4.0%
alrededor del afio 2000. Las exportaciones del petréleo de Cusiana equival-
dréan en 1997, afio pico de explotacién del campo, a 5.3% del PIB calculado
para ese afio, ya de por sf alto debido al mismo crecimiento de la actividad
petrolera. Igualmente, el valor de las exportaciones de Cusiana repre-
sentar4 alrededor del 30% del valor de las exportaciones colombianas en el
periodo 1997-2000. Los ingresos fiscales que aportarda Cusiana serdn
equivalentes al 15% de los ingresos del sector central en 1997, suponiendo

1. J. M. Rendén, “Dimensiones del descubrimiento de Cusiana y sus efectos inmediatos”,

- seminario Cusiana y la economia colombiana en los afios noventa, Departamento Nacio-
nal de Planeacién, DNP y Banco Mundial, julio de 1993.

2. Los gastos de inversién en capacidad de transporte y en infraestructura de produccion
tienen un componente importado de 60%, 70% y 40%, respectivamente.

3. Con una tasa del 10% se descuentan las exportaciones y entradas de capital, los pagos de
regalfas y utilidades, las compras de equipo reembolsable y las amortizaciones de capital.

4. C.E. Posada et al., “El petréleo de Cusiana, las perspectivas y la politica econémica”, se-
minario Cusiana y la economifa colombiana en los afios noventa, DNP y Banco Mundial,
julio de 1993.
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GRAFICO 2.1
DISTRIBUCION INVERSIONES PROYECTO CUSIANA, 1993-2002

VALOR TOTAL INVERSION US$5912.7 MILLONES
DE 1993
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Fuente: Rendén]. M., Dimensiones del descubrimiento de Cusiana y sus efectos inmediatos, julio 1993.

GRAFICO 2.2
DISTRIBUCION % INVERSIONES PROYECTO CUSIANA, 1993-2002
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que el Gobierno no disminuya directamente la participacién de otros im-
puestoss.

CUADRO 21
BALANZA DE PAGOS DE CUSIANA, 1993-2002
(Millones de US$ corrientes)
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
I. Cuenta Corriente -210 -508 -53 981 3.037 3156 3.278 3.454
A. Exportaciones 59 215 934 2262 4472 4.642 4819 5.002
B. Importaciones 252 660 716 615 114 118 123 77
C. Servicios -17 63 270 -666 -1.322 -1.368 -1418 -1.472
II. Cuenta Capital 31 882 1.003 804 92 89 153 96

III. Variacién reservas 101 374 950 1786 3.129 3.245 3432 3.549

Fuente: Posada, C. E. et al., El petrdleo de Cusiana, las perspectivas y la politica econémica, julio de
1993.

Los ingresos netos y utilidades del sector ptblico provenientes de la
explotacién de Cusiana y Cupiagua durante el periodo 1994-2005, cuyo
valor presente neto alcanza la cifra de US$13.803 millones, serian distribui-
dos aproximadamente asf’:

— Gobierno Central, US$7.076 millones netos, correspondiendo US$2.930
millones por impuesto de renta y de remesas y por aranceles, una vez
descontadas las transferencias a los municipios; US$1.145 millones por
contribucién de hidrocarburos y US$3.000 millones por dividendos so-
bre las utilidades de Ecopetrol.

— Los municipios, los departamentos y el Fondo Nacional de Regalias
recibiran US$3.480 millones provenientes de regalias y, las regiones,
US$2.084 millones de transferencias del Gobierno Central causadas
por mayores recaudos del impuesto de renta.

. — Ecopetrol retendria utilidades por US$1.164 millones.

5. C.E.Posadaetal, ibid, p. 34.

6. Actualmente (febrero de 1994) el precio del petréleo ha caido a niveles de entre US$12 y
US$13 el barril, mientras que las proyecciones utilizadas en este documento suponen un
precio de US$17 el barril, el cual se mantendria constante en términos reales. EI| DNP
considera que la caida actual de los precios puede revertirse a partir de 1995, lo cual per-
mitirfa conservar como validas las cifras incluidas, considerando que el grueso de los
ingresos del petréleo sélo se recibirfa a partir de 1997. Ademds, el DNP utiliz6 unas pro-
yecciones de precio del petréleo mucho menos optimistas, de 1997 en adelante, que las
utilizadas, por ejemplo, por el Banco Mundial. Esta tltima entidad est4 en proceso de
revisién de sus estimativos. Lo mismo el DNP
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Estas cifras podrfan variar de acuerdo con los cambios tanto en los pre-
cios del petr6leo como en las reservas comprobadas del mismo.

CUSIANA Y SUS POSIBLES EFECTOS SOBRE LOS PRINCIPALES AGREGADOS
MACROECONOMICOS 1993-2000

Consideraciones generales

El anélisis de los posibles efectos de la explotacién del petr6leo de Cusiana
sobre los principales agregados macroeconémicos requiere tener en cuenta
elementos econ6micos e mstxtucxonales, algunos de estos tGltimos atn no
completamente determinados’, y hacer algunos supuestos respecto a los
posibles comportamientos de los agentes econémicos ptblicos y privados
y a las alternativas de politica econémica disponibles segiin dichos com-
portamientos.

Un elemento econémico fundamental es el que la demanda directa de
insumos o factores de produccién locales, por parte de la actividad petro-
lera, no es muy grande si se la compara con la del café. Los efectos directos
de bonanzas petroleras pueden ser apreciables a través de la forma como
el Estado gaste, ahorre o transfiera a los ingresos derivados de la exporta-
cién del hidrocarburo.

Otro hecho bésico es el de que los ingresos derivados de la actividad
petrolera van en su casi totalidad a manos del sector pablico o de sus em-
presas. Esto da un mayor margen de discrecionalidad respecto a las moda-
lidades que adopte el gasto de dichos ingresos y confiere un caracter
mucho maés politico a las decisiones al respecto.

En cuanto al comportamiento de los agentes econémicos, un primer
aspecto a tomar en cuenta es el del horizonte temporal que asignen a la
duracién de la bonanza. Este hecho tiene importantes repercusiones sobre
la distribuci6n del ingreso adicional entre ahorro y consumo a través del
tiempo. En teorfa, se supone que cuanto més cortas sean las bonanzas mas
alta deberfa ser la tasa de ahorro sobre los ingresos de la misma.

Se contemplan también opciones respecto a la distribucién en el tiempo
de las inversiones y consumos del Estado. Desde la alternativa de realizar-
los al ritmo en que se reciben los ingresos, hasta otras en donde se contem-
pla que los ahorros del periodo de mayores ingresos deben emplearse en
disminuir el saldo de la deuda externa o conformar un Fondo en el exterior

7. El Congreso de la Repiiblica est4 estudiando actualmente la creacién del Fondo Nacional
de Regalas, el cual recibir4 una parte de las regalias pagadas por las compaiiias petroleras.
El resto debe ser entregado a los municipios y departamentos. No se ha determinado qué
proporcién de dichas regalias recibir4 el Fondo ni c6mo ni en qué debera gastarlas.
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que permita distribuir el gasto pablico de una manera mas uniforme a tra-
vés del tiempo. También se conciben opciones que combinan estas dos tl-
timas.

Asf que, inclusive cuando los agentes econémicos del sector piblico
sean conscientes de que los ingresos de la bonanza son pasajeros, pueden
comportarse como si fuesen permanentes, con lo cual se tendrfa, ademas
de otros efectos que se analizaran en la siguiente seccién, una menor tasa
de ahorro, una posible congestién de inversiones (baja rentabilidad) y un
endeudamiento excesivo®.

Un aspecto interesante de lo anterior es que la tasa de ahorro del sector
privado puede depender del comportamiento del sector piiblico, a través
no s6lo de como perciba la duracién de la bonanza seguin las actitudes del
Gobierno, sino también por medio del manejo que den las autoridades eco-
némicas a la tasa de interés y a las posibilidades de los agentes privados
respecto a la compra de activos en el exterior.

La discusién anterior tiene importancia crucial no sélo por las conse-
cuencias sobre el crecimiento econémico del corto, mediano y largo plazos
de que se adopte una u otra actitud frente a los ingresos de la bonanza, sino
también porque la mayor afluencia de recursos a la economia puede gene-
rar efectos adversos sobre determinados sectores econémicos y, por tanto,
sobre la tasa de crecimiento en el largo plazo.

Cusiana, la enfermedad holandesa y el proceso
de internacionalizacién de la economfa

Los efectos tipicos de las bonanzas petroleras sobre una economia pueden
ser esquematizados mediante un modelo simple: la bonanza incrementa el
ingreso y la demanda por todo tipo de bienes. Los bienes internacional-
mente comercializables (BC) pueden enfrentar dicha demanda sin que se
produzcan alteraciones significativas en sus precios. Estos estan determi-
nados, en el caso de un pafs pequefio con economfa abierta, por los merca-
dos internacionales, siendo por lo tanto su oferta perfectamente eldstica.
Por su parte, los precios de los bienes internacionalmente no comercializa-
bles (BNC) son determinados por la oferta y demanda internas, sin que se
vean afectados directamente por el comercio internacional.

Al aumentar la demanda global debido a la bonanza, los precios de los
BNC aumentan con respecto a los precios de los BC, lo que induce un tras-

8. Hay teorfas que sostienen que este comportamiento y la inflacién son simplemente resul-
tados de la lucha de los agentes y grupos econémicos por obtener una mayor
m&dbn en la distribucién del ingreso. Estas teorfas estan detrds de la l6gica de los

os pactos sociales para controlar la inflacién. :
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lado de recursos de los segundos hacia los primeros, con lo cual la produc-
cién de los BNC aumenta incrementando su participacién en el PIB. Los BC
reducen su produccién y su participacién en la produccion total. Este fen6-
meno se conoce en la literatura como la enfermedad holandesa.

Las bonanzas tienden asf a revaluar en términos reales la moneda del
pais beneficiado con la afluencia de divisas, haciendo menos competitivas
en el exterior las exportaciones y, disminuyendo los precios en el mercado
domeéstico de los bienes importados con relacién a la produccién interna
sustitutiva. Este hecho tiende a aumentar la demanda sobre las importacio-
nes y a disminuir las exportaciones, con efectos correlativos sobre la pro-
ducci6n y su estructura. Ademas, la revaluacién (o, mejor, las expectativas
de que se produzca) incrementa la tasa de interés real interna respecto a las
tasas internacionales e incentiva la entrada de capitales especulativos y el
crédito externo, generando nuevas presiones revaluacionistas.

En el caso de una bonanza petrolera, es més probable que los efectos
sobre la estructura productiva sean mayores que los que se presentan con
una bonanza cafetera, debido a que el caricter de enclave del petréleo harfa
que su impacto sélo se manifestara a través del efecto gasto de los mayores
ingresos (positivo sobre BNC) y no se presentaria un efecto movimiento de
recursos que extraiga factor trabajo (y capital en un plazo més largo) del
sector de BNC hacia el sector en bonanza (negativo sobre BNC).

Por otra parte, la expansién de la produccién de los BNC, con el factor
trabajo fluyendo hacia allf procedente de los sectores de BC, puede afectar
de manera diferente a los bienes exportables respecto a los importables.
Asf, si la oferta de trabajo para los BC se reduce, el sector mas intensivo en
el uso de dicho factor se vera perjudicado relativamente, disminuyendo su
produccién en forma adicional. Posiblemente las exportaciones sean mas
intensivas en el factor traba]o que los bienes que s6lo compiten localmente
con las unportacwnes Parecerfa entonces que el sector exportador, y espe-
cialmente el agricola, encontrara en este principio un elemento adicional de
recesion.

Finalmente, la revaluacién genera una reduccién apreciable de los in-
gresos publicos derivados de rentas del comercio exterior, ingresos que se
transfieren a los productores de BNC y a los importadores en general, en
perjuicio de los beneficiarios del gasto pablico y, quiz4, del ahorro. Esta
disminucién, en medio de una bonanza petrolera, es mayor que los ahorros
en el servicio de la deuda externa, para paises con deudas externas no muy
altas, como es el caso de Colombia.

9. T Rybczynski, “Factor endowment and relative commodity prices”, Econdmica, Vol. 22, pp.
336-341, 1955.
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En la literatura hay algtn acuerdo referente a que la mayor parte de los
acontecimientos anteriores no necesariamente configuran un elemento in-
deseable si la bonanza es permanente. La reasignacién también permanen-
te de recursos permitirfa maximizar la produccién y el bienestar y
aprovechar asf la bonanza. Si la bonanza es transitoria, la reasignaciéon de
recursos en contra de sectores o actividades consideradas estratégicas en
un proceso de internacionalizacién de la economfa afectaria negativamente
el crecimiento en el largo plazo y generaria apreciable inestabilidad econ6-
mica en el corto y mediano plazos.

Por otro lado, cualquiera que sea la duracién de la bonanza, existe la
tendencia a que el gasto pablico sea excesivo debido a la presencia inespe-
rada de recursos adicionales. Es en estos casos cuando hay expectativas
erréneas sobre la duracién de las bonanzas, gasto publico excesivo y costos
de ajuste elevados, cuando puede hablarse de la existencia de enfermedad
holandesa®.

Las preguntas pertinentes, entonces, son las de qué tan permanente o
transitoria perciben los agentes, y especialmente el Gobierno, la bonanza
de Cusiana; si el Gobierno esta dispuesto a administrar en el tiempo sus
balances consumo-ahorro e inversién, de acuerdo con su percepcién de la
duracién de la bonanza; y, si percibe la bonanza como transitoria, est4 o no
dispuesto a evitar un cambio de apreciable magnitud en los precios relati-
vos de los BC, produciendo una reasignacién de recursos en contra de sec-
tores con51derados vitales para la estrategia de internacionalizacién de la
economia'’.

También es importante tener en cuenta la propenswn al ahorro del sec-
tor privado, pues se ha encontrado en algunos estudios' que ésta podrfa
ser muy baja, agravando los problemas de inflacién y revaluacién en el
corto y mediano plazos.

Duracién de la bonanza de Cusiana

Respecto al punto de la duracién de la bonanza petrolera asociada a Cusia-
na, Fedesarrollo realiz6 un ejercicio econométrico, tendiente a analizar las
posibilidades de encontrar nuevos campos petroleros como el de Cusiana.

10. S. Wunder, “La enfermedad holandesa y el caso colombiano”, en Coyuntura Econémica,
abril 1992, p. 171.

11. Lasexportaciones no tradicionales son consideradas la base de la estrategia de crecimiento
econémico del largo plazo, debido a las limitaciones del mercado interno.

12. J. Cuddington, “Bonanzas de productos bésicos, estabilizacién macroeconémica y refor-
ma comercial en Colombia”, revista Ensayos sobre Politica Econdmica, Banco de la Repiblica,
No. 10, diciembre, 1986.
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Estas posibilidades dependen tanto de los precios internacionales espera-
dos para el petréleo como de los mismos hallazgos que se vayan realizan-
do. Las predicciones econométricas de Fedesarrollo, utilizando un modelo
que incorpora estas variables, indicarfan que, incluyendo Cusiana, “lo mas
probable es que la produccién de crudo (en Colombia) llegue a un nivel
promedio médximo cercano a los 330 millones de barriles (anuales 0 904 mil
barriles diarios) entre 1997-2002, para luego declinar y converger hacia el
nivel 1aac:tual de 160 millones de barriles (anuales o 438 mil barriles dia-
rios)” ™.

Fedesarrollo advierte que estos resultados podrfan verse afectados no
s6lo por cambios no previstos en los precios internacionales, sino también
por modificaciones en la politica de estimulos a la exploraciéon asociada,
aumentos en la exploracién directa de Ecopetrol o la influencia de otro gran
descubrimiento. Otra fuente de incertidumbre es la posibilidad de que con-
fluyan bonanzas petrolera y cafetera, teniendo en cuenta la reciente crea-
cién de una asociacién de paises productores de café y la disminucién
previsible en la oferta del grano.

Una bonanza cuya duracién es desconocida debe tomarse como tran-
sitoria, debido a los costos sociales involucrados de equivocarse en este
aspecto y tomar como permanente un evento que sélo es transitorio. Son
los llamados costos de ajuste ante cambios en las sefiales de precios del
mercado. Estos costos posiblemente son mayores que los que se darfan de
tomar como transitoria una bonanza que resulte permanente, es decir, hay
asimetrfas en los costos de los errores.

Légicamente, se puede entrar a discutir que es diferente una transito-
riedad de 2 o 3 afios para una bonanza cafetera tipica, sobre las que existe
alta incertidumbre acerca de su duracién, que otra, como la de Cusiana, con
una duracién de al menos 8 afios.

El gasto publico, su financiacién y la tasa real de cambio

En una economfa abierta (en cuanto a comercio de bienes y movimiento de
capitales), de tamafio relativamente pequefio frente a los mercados mun-
diales y que sigue un régimen de tasa de cambio fluctuante dentro de una
franja, un incremento en los gastos del Gobierno, financiado con alzas en
las tarifas del impuesto a la renta, incrementaria la relacién de precios entre
los BNC y los BC sé6lo si la propensién marginal a gastar en BNC es mayor

13. E. Lora, G. Perry, y E Barrera, “La politica macroeconémica frente a Cusiana”, seminario
Cusiana y la economia colombiana en los afios noventa, DNP y Banco Mundial, julio de
1993. _
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en el Gobierno que en el sector privado. Esto equivaldrfa a una revaluacién
de la tasa de cambio.

Si los gastos del Gobierno se financian con aumentos en los aranceles
de importacién, los precios relativos cambiarian en favor de los BC, con un
efecto que se puede aproximar al de una devaluacién de la tasa de cambio.
Sin embargo, la diferencia estarfa en que en el caso de los aranceles, los
bienes netamente exportables podrfan ver afectada su competitividad en el
exterior, en favor de los bienes importables, dependiendo de la proporcién
de insumos importables que utilicen.

En caso de que el Gobierno incurra en déficit fiscales para incrementar
sus gastos, es fundamental analizar la forma de financiar dichos gastos,
para conocer el efecto sobre la tasa de cambio real. Es claro que el déficit en
sf mismo tenderia a generar una situacién deficitaria en la cuenta corriente
de la balanza de pagos, siendo sus efectos sobre la relacién de precios de-
pendiente, como ya se dijo, de la forma de financiaci6n, la situacién de la
que parta la economia (desempleo o sobreempleo), lo que suceda con la
tasa de interés y el tipo de politicas de ajuste que siga la autoridad eco-
némica.

Suponiendo que la economia esté inicialmente en una situacién de de-
sempleo pero con equilibrio en la balanza de pagos, un descubrimiento
como el de Cusiana produciria una entrada importante de capitales exter-
nos, en su primera etapa (1993-1996), y un apreciable flujo de ingresos ex-
ternos adicionales, en su segunda etapa (1997-2004) (Cuadro 2.1).

En la primera etapa, a menos que el Estado anticipe los gastos, no se
producirfan efectos muy grandes sobre la economfa, debido a que las in-
versiones petroleras tienen un alto contenido importado. Sin embargo, se
tenderia a presentar una situacion de superavit en la balanza de pagos,
pues las entradas de capital no son contrarrestadas totalmente por el déficit
en la cuenta corriente generado por el mayor gasto. La economia avanzaria
lentamente hacia el pleno empleo y la tasa de interés puede ser mayor o
menor dependiendo de lo que suceda en los mercados de bienes y de dine-
ro. Seguramente en este momento las expectativas de revaluacion acele-
rarian la contratacién de crédito externo y las entradas de capital especula-
tivo, haciendo, de hecho, subir la tasa de interés interna real respecto a las
tasas internacionales.

Si en esta primera etapa el Gobierno anticipa sus gastos recurriendo al
crédito externo, claramente se presentaria una situacién mayor de supera-
vit en la balanza de pagos. Esta situacién se agravaria si la autoridad mo-
netaria tratara de contrarrestar el aumento inicial de la tasa de crecimiento
de la cantidad de dinero por medio de operaciones de mercado abierto, las
cuales subirfan la tasa de interés y atraerian capitales especulativos del ex-
terior.
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En la medida en que la economia entra en la segunda etapa de Cusiana,
las exportaciones de petré6leo se aceleran, se acentta el superavit en cuenta
corriente, mas atn cuando en épocas de bonanzas se incrementa la repa-
triacién de capitales y la inversién extranjera, como efecto directo de las
crecientes expectativas de revaluacién de la tasa de cambio, la cual genera
expectativas de aumentos en la tasa de interés real interna y, como conse-
cuencia, una mayor rentabilidad de las inversiones debido al aumento de
la demanda agregada.

Como el gasto pablico sigue aumentando, disminuyendo el desequili-
brio interno pero acentudndose el desequilibrio en la balanza de pagos, la
economia se ubicarfa rapidamente en una situacién de pleno empleo con
superavit en balanza de pagos, de tal modo que el equilibrio se obtiene ya
sea via una disminucién de la tasa de cambio nominal, a través de un alza
en los precios relativos de los BNC (mayor tasa de inflacién) o mediante
una mezcla de ambos mecanismos. En los dos casos se obtendrian reduc-
ciones en las tasas reales de interés y de cambio, que coadyuvarfan al equi-
librio en la balanza de pagos.

El anélisis podria complicarse de muchas maneras, pues existe mas de
un camino para los gastos del Gobierno, siendo mayor la revaluacién en el
primer periodo si el Gobierno anticipa el gasto, pero menor en el segundo

si el Gobierno disminuye el saldo de la deuda externa con los mayores
ingresos de esta etapa.

Como puede deducirse, la peor alternativa en cuanto a una posible
revaluacién de la tasa de cambio, con alzas en precios de los BNC, es aque-
lla en donde el Gobierno anticipa el gasto con crédito externo en la primera
etapa, lo incrementa adicionalmente en la segunda cuando entra el mayor
flujo de ingresos por exportacioén y trata de mantenerlo en la etapa de de-
clive de la bonanza. Légicamente este comportamiento del Estado no es
sostenible en el largo plazo, pero si tiene importantes efectos negativos so-
bre los precios relativos, y seguramente sobre la produccién, de los BC
agropecuarios e industriales.

Al respecto, sobre este tltimo estilo de comportamiento del gasto del
Gobierno, Posada (1993) calcul6, mediante un modelo econométrico™, los
efectos del corto y mediano plazos sobre la tasa de cambio real de suponer
que el Gobierno sigue una politica expansionista, elevando el gasto apre-
ciablemente a través del endeudamiento externo.

El modelo supone dos escenarios: a. Con Cusiana haciendo aumentar
la tasa de crecimiento de la inversién publica del 7% al 9% durante 4 afios
(1994-1997) para que luego retorne a una trayectoria similar a la del creci-

14. C.E,Posadaetal, op. cit.
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miento del PIB, 5%; b. Con Cusiana, pero suponiendo que, ademas del
comportamiento anterior de la inversion, el gasto de consumo del Gobier-
no pasa de crecer del 3.5% anual a incrementarse al 8% en términos reales
no s6lo durante los 4 afios del boom petrolero, sino que se anticipa en 3 afios
y se prolonga 2 afios mds, para después crecer al 5% anual. El modelo su-
pone, ademis, que la autoridad cambiaria acumula reservas de acuerdo
Gnicamente con las necesidades previstas por el motivo transacciones.

El ejercicio econométrico de Planeacién (Posada, 1993) muestra que con
Cusiana y austeridad en el gasto publico la tasa de cambio se revalaa 0.9%
anual en promedio en el perfodo 1996-2002, quedando el indice de la tasa
de cambio real, al final del altimo afio, 4 puntos por debajo respecto al
escenario sin Cusiana (Gréfico 2.3).

GRAFICO 2.3 )
NDICE DE TASA DE CAMBIO REAL SEGUN NIVEL DE CONSUMO
DEL GOBIERNO
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Fuente: Posada, C.E.et. al,, op. cit., p. 50.

La revaluacion real en el escenario con Cusiana y excesos en el gasto
puablico es mas del doble que la del escenario anterior (2% anual entre 1996
y 2002), siendo inclusive méis importante resaltar que “la tasa de cambio
real s6lo alcanzarfa el nivel correspondiente a la tasa de simulacién de con-
sumo piblico ‘austero’ en el afio 2010, aproximadamente”.

Conclusiones similares obtiene Posada (1993) si los escenarios se dife-
rencian Gnicamente en que en el primero el Gobierno gasta en la medida
en que recibe los ingresos, mientras que en el segundo conforma un Fondo
de Regalias y el gasto se distribuye uniformemente a través del tiempo. En
el segundo escenario la revaluacién es menor en promedio, pues la unifor-
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macion en el gasto obtenida con crédito externo en la primera etapa se com-
pensa con niveles de gasto menores que los ingresos en la segunda etapa,
con el objeto de repagar la deuda y conformar un colchén de ingresos (Fon-
do de Regalfas) para financiar el gasto (mayor que los ingresos de Cusiana)
en la tercera etapa (Gréfico 2.4).

GRAFICO 24 . .
INDICE TASA DE CAMBIO REAL SEGUN TRAYECTORIA GASTO PUBLICO,
1993-2002
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Fuente: Posada, C.E.et. al., op. cit., p. 57.

Los efectos analizados sobre los precios relativos, la tasa de cambio real
y la estructura de la producci6n entre transables y no transables, dependen
también de otras consideraciones diferentes a las del comportamiento del
gasto ptblico. Por ejemplo, mientras més abierta sea la economia en térmi-
nos comerciales, menor ser4 la apreciacion real de la moneda local, pues la
liberacién comercial permite que el aumento del gasto se traduzca en ma-
yores importaciones, con un menor impacto sobre las tasas de inflacién.

Las polfticas de facilitacién de la inversién extranjera directa y de pri-
vatizacién pueden aumentar la apreciacién de la moneda local. Sin embar-
80, los recursos externos que generen dichas politicas son importantes para
aumentar la tasa de inversién, la productividad y el crecimiento econ6mico
del largo plazo®™.

15. Este mayor crecimiento permitirfa alcanzar un equilibrio con mayores tasas de cambio
reales. Este tipo de consideraciones son de crucial importancia a la hora de analizar la
rentabilidad de las inversiones con los recursos de Cusiana.
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Asf mismo, la liberacién del mercado de capitales puede entorpecer la
reasignacion de recursos que se buscaba con la liberacién comercial, al
propiciar, en las condiciones imperantes en los afios 90'°, marcadas apre-
ciaciones cambiarias y altas tasas de interés, que desincentivan la inversién
productiva y alientan la entrada de capitales especulativos del corto plazo®’.

Por otro lado, las restricciones a la salida de capitales pueden impedir
que los agentes domeésticos ahorren parte de sus ingresos en el exterior. Este
ahorro disminuye las presiones del gasto en medio de una bonanza y evita
de esta manera que la tasa de cambio baje adicionalmente™.

Es necesario entonces enfatizar los controles a las entradas de capital
con propositos especulativos para asf aprovechar las ventajas de la inver-
sién extranjera productiva.

El anélisis anterior, del corto y mediano plazos, debe matizarse con los
efectos que en el largo plazo tiene la apertura comercial, las inversiones
extranjeras y en infraestructura fisica y sectorial, para elevar la productivi-
dad de los factores econémicos contrarrestando asf, total o parcialmente,
los efectos de una tasa de cambio real baja. Este aumento de la productivi-
dad hace que no necesariamente deban seguirse politicas de bajos salarios
reales como un medio de contrarrestar la apreciacion de la moneda local®.

Una conclusién importante de esta seccién es la de que, en tltima ins-
tancia, el obtener una tasa de cambio real determinada, frente a una bonan-
za como la de Cusiana, es un resultado, entre otros, de los niveles deseados
de las siguientes variables: ahorro publico y privado, endeudamiento ex-
terno, inversiones extranjeras, acumulacién de reservas y de activos extran-
jeros por residentes, proteccién arancelaria y paraarancelaria, tasa de
inflacién y nivel de salarios reales, tamafio deseado del sector pablico y
nivel de empleo de los recursos®. :

En las secciones siguientes se estudiara la experiencia nacional e inter-
nacional con bonanzas de productos basicos o primarios, analizando tanto
sus efectos sobre la relacién de precios entre los BC del sector agropecuario
y los BNC en general, como los efectos sobre la produccién agropecuaria.

16. Las condiciones de los afios 90 se refieren al mayor crecimiento econémico y a las més
amplias posibilidades del sector privado en los paises latinoamericanos, ademas de pre-
sentarse una baja en las tasas internacionales de interés y un alza en las de América Latina.
A lo anterior se suma la recesi6n existente en los paises desarrollados.

17. R. Ffrench-Davis, M. Agosin, “Liberacién comercial en América Latina: una evaluacién”,
seminario El modelo de desarrollo, la politica econémica y el manejo cambiario, ANDI-
Uniandes, julio, 1993.

18. Cuddington, op. cit., p. 90.

19. R.Ffrench-Davis, y M. Agosin, op. cit., p. 30.

20. A.Valdés, op. cit., p. 186.
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ALGUNAS REFERENCIAS A LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL
CON EL MANEJO DE BONANZAS PETROLERAS Y CAFETERAS

Richard N. Cooper® resefia los resultados de un estudio del Banco Mundial
de Little, Cooper, Corden y Rajapatirana, no publicado, sobre el manejo
macroeconémico en 18 pafses en desarrollo frente a shocks externos en los
términos de comercio, ocurridos en 1974 y 1979-1980 para el petréleo y en
1976-1977 para el café.

 En este estudio se encontré que muchos de los efectos favorables sobre
las economfas, que se pueden esperar de una bonanza exportadora, fueron
contrarrestados por la euforia exagerada producida por estos eventos, lo
que condujo a un exceso de gasto pablico y privado, tomando bonanzas a
todas luces transitorias como permanentes. Esto se tradujo, en muchos de
los casos analizados, en la ocurrencia de enfermedad holandesa, con gran-
des pérdidas en produccién y crecimiento. ]

En el caso del petréleo, las principales politicas macroeconémicas que
condujeron a la pérdida de oportunidades de crecimiento, en mayor o me-
nor proporcién dependiendo del pais y el periodo de tiempo considerado,
fueron el exceso de gasto con apreciables déficit fiscales y/o la ocurrencia
de niveles de endeudamiento externo que no son sostenibles. Entre los paf-
ses exportadores de petréleo estudiados, los peor librados fueron México
(1979-1980) y Nigeria (1974 y 1979-1980), en contraste con Indonesia (prin-
cipalmente 1979-1980), Camertin (1979-1980) y Kuwait (1979-1980), que ad-
ministraron sus bonanzas sin incurrir en los excesos mencionados.

En cuanto a las bonanzas cafeteras (1976-1977), las diferencias princi-
pales se establecieron en cuanto a la forma como el Gobierno permiti6 o no
que todo el incremento en los ingresos fuera al sector privado y al manejo
que dio a las politicas fiscal y monetaria como elementos compensadores
del aumento en el gasto del sector privado beneficiado con la bonanza.

Un elemento importante que encontraron los autores en este estudio
fue el que algunos pafses (Camertn y Kuwait) lograron aplazar y suavizar
los efectos de la bonanza petrolera conformando fondos de divisas en el
exterior. Reconocen, por supuesto, que esto es mas fécil de hacer en el caso
del petréleo que en el del café, debido a que los ingresos del primero van
usualmente al Gobierno en forma directa, sin necesidad de recurrir a im-
puestos. Sin embargo, esto también se hizo en Cameran y Costa de Marfil
con las bonanzas cafeteras. Un aspecto interesante de esto altimo, dicen los
autores, es que aun cuando la bonanza se perciba como permanente o de

21. R.Cooper, “Terms of trade shocks and macroeconomic management”, seminario Cusiana
y la economifa colombiana en los afios noventa, DNP y Banco Mundial, julio, 1993.



54 AGRO COLOMBIANO ANTE LAS TRANSFORMACIONES ECONOMICAS

muy larga duracién, es atil diferir el gasto de la misma mientras no se ten-
gan proyectos cuya rentabilidad social esté claramente comprobada.

Cuando es dificil conformar estos fondos porque los ingresos no son
del Gobierno, los paises que sufrieron los menores desajustes internos en
sus estructuras de produccién fueron aquellos que recurrieron a aumentos
en impuestos y a disminuciones en el gasto para balancear el agudo incre-
mento en el gasto privado, tal como lo hizo Colombia durante el perfodo
1976-1978, aunque no durante los afios siguientes (1979-1984).

Paul Colhe?zz después de analizar la experiencia de pafses de Africa,
Asia y Latinoamérica frente a bonanzas de productos de exportacion, llega
a conclusiones como las siguientes:

a. Lasbonanzas que se dan en productos del sector privado deben dejarse
allf, pues se ha encontrado que para bonanzas temporales la tasa de
ahorro del sector privado aumenta.

b. Durante una bonanza, una politica comercial activa no es conveniente
pues genera cambios excesivos en precios relativos y, por lo tanto, de-
masiada volatilidad en el ingreso y puede ser tomada como politica
igualmente temporal para controlar la inflacién y no como indicacién
de un nuevo esquema de asignacién de recursos, lo cual origina espe-
culacién con importaciones (y mayor incertidumbre).

c. El Gobierno deberfa permitir el aumento en la liquidez resultante de
una bonanza, la cual tendrfa como contraparte la acumulacién de divi-
sas por parte del Banco Central. Esto en cuanto se decida mantener
tasas de cambio no flexibles. Seria un serio error seguir politicas mone-
tarias demasiado restrictivas que aumenten la tasa de interés y frustren
el aumento en la inversién privada.

d. El ahorro en activos extranjeros es un medio conveniente de alargar la
inversién de la bonanza més alla de la duracién de la misma, alzando
con ello la eficiencia de la inversién doméstica.

EFECTOS DE LAS BONANZAS CAFETERAS COLOMBIANAS SOBRE
LOS PRECIOS RELATIVOS Y LA PRODUCCION DE LOS BC DEL SECTOR
AGROPECUARIO

Una dificultad en este tipo de estudios, sobre todo para el caso del sector
agropecuario, es establecer cudles bienes son comercializables y cuéles no.

22, P Collier, “Trade shocks: Consequences and policy responses. Theory and evidence from
Africa, Asia, and Latin America”, seminario Cusiana y la economfa colombiana en los
afios noventa, DNP y Banco Mundlal, julio de 1993.
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Este problema se agrava para casos como el de Colombia, pues la apertura
comercial posiblemente cambie el comportamiento efectivo de algunos bie-
nes que anteriormente, debido a la alta proteccién imperante, se tomarfan
como no comercializables.

Efectos sobre los precios relativos

La evidencia empirica acerca de los efectos de las bonanzas del café sobre
los precios relativos de los BC agropecuarios no es muy abundante. Sin
embargo, la evidencia existente muestra con claridad dichos efectos. Por
otra parte, algunos estudios ilustran los impactos de las bonanzas cafeteras,
analizando su relacién con los precios del total de los BC del pais o de los
BC del sector manufacturero.

Garcfa y Montes (1988), estudiando el perfodo 1967-1982, encontraron
un efecto directo de las bonanzas cafeteras sobre el precio de los BNC en
general respecto a los BC de los sectores agropecuano e industrial (Cua-
dros 2.2y 2.3).

CUADRO 2.2
DETERMINANTES DE LOS PRECIOS RELATIVOS DE LOS PRODUCTOS
AGROPECUARIOS NO COMERCIALIZABLES, 1969-1983
EJERCICIOS ECONOMETRICOS
Variable PIB Tasa

s . PC TTBS
Depexa\/dnente Constante Per ;ap. mrt::lés of Y
1.PXNC 49 0.2347 -0.0071 -0.1828
(23.634) 549 (-2.589) cenn (-3.4196)
2.PXNC 5.484 0.716 -0.0217 v -0.6084
(97.901) (3.1705) (-3.175) e (-2.296)
3. PXANC 5.3618 0.9799 -0.0203 e -0.6724
(9.339) (5.612) (-3.839) e (-3.377)
4. PXANC 5.4419 0.82 -0.0239 e -0.712
(10.347) (4.691) (-4.799) e (-3.396)
5. PTANC 5.6117 0.8029 -0.0168 e -0.6208
(19.951) (4.922) (-3.571) e (-3.456)
6. PTANC 5.98 0.7415 -0.0217 e 0.7273
(15.259) (5.8609) (-5.5947) e (-4.866)
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En dicho trabajo también se encontré que el incremento del gasto del
sector pablico a través de un aumento en el déficit fiscal® contribuye a
revaluar el peso en términos reales y a acentuar el aumento en el precio
relativo de los BNC no agropecuarios respecto a los BC agropecuarios.
Ademais, considerando que el Gobierno tiene una propension alta a gastar
en BNC? (y més alta que la del sector privado), el efecto de sus gastos es
un factor adicional de aumento en el precio relativo de este tipo de bienes.

La importancia de estos hallazgos es evidente si se tiene en cuenta que,
segn estos dos autores, el sector agropecuario estaba compuesto en 1983
por un 74% de BC y que el ejercicio econométrico arrojé una elasticidad
mayor que 1 en la relacién entre el gasto puablico y el incremento en los
precios relativos BNC no agropecuarios/BC agropecuarios (exportables en
importables).

Sin embargo, Garcfa y Montes no encontraron evidencia de un aumen-
to en la relacién de precios entre los BNC y los BC, del sector agropecuario,
sino més bien una disminucién. Los autores explican que este hecho pro-
bablemente se debfa a que los BNC agricolas estdn compuestos principal-
mente de productos de una muy baja elasticidad ingreso (papa, yuca y
platano, por ejemplo).

Garcfa y Montes plantean asf mismo la hipé6tesis de que incrementos
en la tasa de interés real presionan el precio de los BNC respecto a los BC,
debido a que los primeros estdn compuestos principalmente de servicios
(con gasto relativamente inelastico a la tasa de interés) mientras los segun-
dos estan conformados basicamente por bienes (demanda eléstica a la tasa
de interés). Los ejercicios econométricos que realizaron confirmaron esta
hipétesis.

Wunder (1992), estudiando los efectos de las bonanzas cafeteras para
el caso de la relacién de precios entre los BNC y los BC, del sector manu-
facturero, encontré que las variables que mejor explican los cambios en la
tasa de cambio real y, como consecuencia, en los precios relativos, en el
perfodo estudiado, eran los ingresos adicionales por exportaciones de café,
el déficit fiscal, los excesos de la oferta monetaria sobre la demanda de di-
nero Yy la inflacién inercial. Es decir, la variable de la bonanza (el café) y
otras dos de politica econ6mica. La conclusién es que los efectos de la tasa
de cambio sobre los precios relativos pueden ser incrementados o atenua-
dos por la politica econémica.

23. Ademds, y lo que es mas importante, el tamario del sector piiblico se incrementé de 29 a
39% del PIB entre 1978 y 1983.

24. Segln Posada ¢t al., op. cit.,, el Gobierno gasta un promedio del 84% de sus ingresos en
BNC.
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Urrutia y Suesctn (1993), por su parte, encontraron que en el corto
plazo (dos afios) las bonanzas cafeteras s6lo afectan negativamente la com-
petitividad de las exportaciones no cafeteras en los mercados internaciona-
les (a través de la tasa de cambio real), pero que los precios relativos
internos no se afectan significativamente. El impacto sobre los precios re-
lativos s6lo aparece en el mediano y largo plazos®.

Edwards (1985), finalmente, muestra que existe una relacién significa-
tiva entre los cambios en el precio del café y las tasas de inflacion (directa)
y de cambio real (inversa). Ademads, encuentra que las exportaciones me-
nores son afectadas adversamente por la revaluacién real del peso®.

Finalmente, es importante considerar que la apertura econémica y el
seguimiento de un régimen comercial més estable y predecible puede au-
mentar el grado de relacion entre la tasa de cambio y los precios relativos,
pues en dicho ambiente opera de una forma més completa la llamada “ley
del precio tnico”?. Este hecho deberia ser contrastado con el efecto que la
apertura comercial tiene al permitir que las importaciones reaccionen mas
elasticamente ante aumentos en el gasto pablico y privado, impidiendo
una mayor revaluacién del peso.

Efectos sobre la produccién del sector agropecuario

Como resultado de una bonanza, la produccién agropecuaria puede afec-
tarse dependiendo de una variedad de elementos, tales como la existencia
de desempleo en los recursos o su utilizacién previa en actividades de muy
baja rentabilidad (empleo informal) y bajo costo de oportunidad; el aumen-
to en la tasa de participacion de la poblacién ante mayores salarios y opor-
tunidades; la inmigracién procedente de pafses vecinos y la tasa de
inversion de capital en el sector o en infraestructura que incremente la fron-
tera agricola (distritos de riego) o genere externalidades para el sector (vias
de comunicacién, por ejemplo).

25. M. Urrutia y R. Suescan, “Bonanzas cafeteras y enfermedad holandesa: la experiencia
colombiana, 1950-1990”, seminario Cusiana y la economia colombiana en los afios noven-
ta, DNP y Banco Mundial, julio, 1993.

26. S.Edwards, “The interaction of coffee, money, and inflation in Colombia” y “The exchange
rate and noncoffee exports”, apéndices A y B, respectivamente, del libro de Vinod Thomas
Linking, Macroeconomic and Agricultural Policies for Adjustment with Growth: The Colombian
Experience, Banco Mundial, 1965.

27. Wunder, op. cit., p. 176. La ley del precio tnico dice que la diferencia entre el precio de un
producto local y su sustituto internacional estd dada Gnicamente por la tasa de cambio, los
costos de transporte y otras tarifas como las arancelarias. Cuando cambia el precio inter-
nacional, autométicamente cambia el precio local.
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Ademas de los anteriores elementos, que incorporan mayores recursos
a la produccion, es necesario considerar las elasticidades de demanda y de
oferta frente a cambios en los precios, asf como las elasticidades cruzadas
de demanda entre los diferentes grupos de productos: BC exportables e
importables y BNC.

Otro importante elemento que determina la magnitud de los cambios
en la produccién agropecuaria, frente a una bonanza que modifique los
precios relativos, es el de la percepcién de los agentes econ6micos respecto
a la duracién de la misma. Si ésta se percibe como corta o incierta respecto
a su duracién, es posible que los agentes no se muestren muy inclinados a
efectuar grandes reasignaciones de recursos, principalmente tratdndose de
cultivos permanentes.

A continuacion se presentan algunos estudios que simulan los efectos
de la bonanza de Cusiana sobre la estructura de la produccién global del
pais y otros que estiman los resultados histéricos sobre la produccién agro-
pecuaria de incrementos de alguna magnitud en los precios del café.

El DNP (Posada, 1993), en un ejercicio econométrico, muestra los efec-
tos sobre la estructura de la produccién global (PIB), para el periodo 1993-
2000, de comparar tres escenarios: sin Cusiana y una tasa de cambio real
conzgtante, con Cusiana y unas tasas anuales de revaluacion real del 0% y
2%~.

El ejercicio del DNP (Posada, 1993) muestra que a pesar de que el PIB
crecerfa més rapidamente con Cusiana y 0% de revaluacién (5.04% con Cu-
siana frente a 4.3% sin Cusiana), la agricultura, los alimentos manufactura-
dos y los bienes de capital, serfan los sectores relativamente mas afectados
con Cusiana, pues sus tasas de crecimiento promedias disminuirian no sélo
en términos absolutos sino también con relacién al crecimiento del PIB glo-
bal, entre un escenario y el otro (Cuadros 2.4y 2.5).

Si se compara ahora el escenario de Cusiana con 0% de revaluacién y
el de Cusiana con 2% de revaluacion, el sector agricola seria el tnico afec-
tado adicionalmente en términos de participaciones respecto al PIB.

Por su parte, los sectores mas beneficiados con Cusiana serian, fuera
del minero y petrolero, la construccién y el comercio. La revaluacién, por
s sola, darfa un impulso adicional al sector de la construccién (Cuadros 2.4
y 2.5).

Se puede ver, del ejercicio de Planeacién, que los sectores més afectados
son precisamente los que producen bienes transables y los més beneficia-
dos, los productores de no transables. Estos efectos estdan subestimados,
como lo reconocen los autores, debido a que suponen que el Gobierno dis-

28. C.E.Posada,etal, op. cit.
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tribuye en igual proporcién sus gastos en BC y BNC, cuando histéricamen-
te el gasto pablico ha favorecido a los BNC.

CUADRO 24 :

TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIAS ESTIMADAS POR EL DNP*/ PARA
LOS SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1993-2000

SIMULACIONES CON Y SIN CUSIANA

(Porcentajes promedios)
Sin Cusiana Cusiana Cusiana Cusiana
Sectores Revaluacién Revaluacion Revaluacién Revaluacién

real real real real

0% anual 0% anuala/ 1% anual 2% anual
PIB 43 5.04 49 48
Agricultura 39 313 30 238
Mineria y petréleo 17 9.24 9.2 9.2

Alimentos

manufacturados 5.9 5.03 5.0 5.0
B. Consumo liviano 4.5 4.51 45 45
B. Consumo intermedio 44 445 45 44
B. de capital 6.1 5.53 5.6 5.5
Construccién 59 7.24 7.2 7.3
.Comercio 35 473 47 4.6
Servicios pablicos 5.6 5.7 5.7 5.7

a/ Célculos del DNP no incluidos en el documento fuente.
*/ Departamento Nacional de Planeacion.
Fuente: Posada, C. E,, et al. El petrdleo de Cusiana..., p. 41.

Garcfa y Montes (1988) encontraron respuestas significativas de la pro-
duccién de algunos importantes productos del sector (algodén, trigo,
arroz, café y ganaderfa) a los cambios de precios. La respuesta de la pro-
duccién agropecuaria agregada a los precios no es muy alta (coeficientes
de 0.1 y 0.2) y se produce con un rezago de més de un afio (Cuadros 2.6 y
2.7). Para interpretar este resultado es necesario tener en cuenta que dos
tercios de la produccién agropecuaria son generados por el café y la gana-
deria, los cuales toman més de un afio en responder a los precios. Ademas,
otras variables, como el cambio técnico, afectan la produccién, siendo difi-
cil de manejar econométricamente para el sector agricola debido a la esca-
sez de estadisticas.
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CUADRO 25

RELACION ENTRE LOS CRECIMIENTOS PORCENTUALES PROMEDIOS
SECTORIALES Y EL CRECIMIENTO DEL PIB PARA LA SIMULACION
DEL DNP CON CUSIANA, 1993-2000

(Proporciones)
Sin Cusiana Con Cusiana Con Cusiana Con Cusiana
Sectores Revaluacién Revaluacién Revaluaciébn Revaluacidn
0% anual 0% anual 1% anual 2% anual
1) @ 3 9
PIB Total 1.00 1.00 1.00 1.00
Agricultura 091 0.62 0.61 0.58
Mineria y petréleo 0.39 1.83 1.88 1.92
Alimentos
manufacturados 1.37 1.00 1.02 1.04
B. Consumo liviano 1.05 0.89 0.92 0.94
B. Consumo intermedio 1.02 0.88 0.92 0.92
B. Capital 142 1.10 1.14 1.15
Construccién 1.37 14 147 152
Comercio 0.81 0.94 0.96 0.96
Servicios piiblicos 1.30 1.13 1.16 1.19

Nota:  La comparacion entre las columnas (1) y (2) equivale mas o menos al efecto de Cusiana.
La comparacion entre las columnas (2) y (4) serfa el efecto revaluacion.
Fuente: Elaborado con base en las cifras del Cuadro 2.4.

Crane (1990)” buscé estimar el impacto sobre la produccién agricola
diferente al café, y su composicion (entre importables, exportables y no
comercializables) de cambios en variables que afectan la oferta (precios,
tasa de capitalizacién, salarios y niveles de crédito) y la demanda (precios,
gasto publico, cosechas cafeteras y exportaciones manufactureras) de pro-
ductos del sector.

Segtn Crane, los precios tienen importantes efectos sobre las ofertas de
los BNC agricolas y de las exportaciones de banano y flores y efectos de
menor magnitud para el caso de importables y exportables diferentes a
café, banano y flores. Encuentra, ademas, que entre los BNC y los importa-

29. C. Crane, “Relacién entre la politica macroeconémica y la produccién agropecuaria”, re-
vista Coyuntura Econémica, marzo de 1990, pp. 107-130.
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bles, del sector agricola, existe una apreciable sustituibilidad (Cuadros 2.8
y29).

CUADRO 2.8 )
DETERMINANTES DE LA OFERTA DE PRODUCTOS AGRICOLAS, 1950-1986

EJERCICIOS ECONOMETRICOS

Variable Constante m&?- Pi;‘ec;o: exan::(l’:les exherg‘l’:les
dependiente : zables tables pox1 poxz
No comercializables 4220 3451.0
(025 (203
[0.82]
Importables 5311 4432.7a/ 4433a/
4.67) (-3.42) (342)
[-0.26} [0.25)
Exportables X1 -9728 e e 3781.2
(211) (1.22)
[0.2)
Exportables X2 2909 e e e 3830.9
(4.52) (3.14)
[0.74)

De dicho trabajo se infiere que una revaluacion de la tasa de cambio
real tiene importantes efectos negativos sobre las exportaciones y genera
una apreciable sustitucién en la produccién entre importables y no comer-
cializables a través de la existencia de elasticidades precios cruzadas rela-
tivamente altas entre estos dos grupos de productos. La produccién total,
sin embargo, s6lo se afectarfa negativamente en presencia de revaluaciones
muy significativas pues, de lo contrario, el efecto negativo sobre los BC se
verfa contrarrestado por el aumento en la produccién de BNC.

La revaluacién de la tasa de cambio tiene, entonces, un efecto negativo,
pero no muy marcado, segtn Crane, sobre la produccién total agricola di-
ferente al café, afectando més bien su composicién, perjudicando a los BC
y desmejorando la balanza comercial agricola. Sin embargo, un aumento
en el déficit fiscal, acompariado de una revaluacién real del peso, aumenta
la produccién de los BNC y disminuye la de los comercializables, con un
efecto neto positivo sobre la produccién total y negativo sobre la balanza
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comercial agricola. Este es un hallazgo diferente al de los estudios del DNP
y de Garcfa y Montes, pues se argumenta que el efecto positivo del gasto
publico sobre la demanda es mads fuerte que el efecto negativo de la reva-
luaci6n sobre la oferta.

CUADRO 29 )
DETERMINANTES DE LA DEMANDA DE PRODUCTOS AGRICOLAS,
1950-1986

EJERCICIOS ECONOMETRICOS

. Precios no . Precios
de:eaﬁ:'l?::te Constante conz;%rlcei:li- iml;‘(‘)er?a?les expo’r‘tlables
No comerciables 551.14 -16928 39058.47
(0.11) (-2.25) (2.46)
[0.40] [0.9]
Importables 12708.7 e -9473.66
(6.21) (3.21)
[-0.42]
Exportables X1 4128.52 ceen R -1374.4
(1.24) (-0.54)
[0.08]
it i RN SN wniee w
No comercializable ~ 0.1932 0.2215 el e 0.942
(9.74) (1.62)
[0.34] [0.14)
Importables 0.1523 0.1714 e e 0.944
(15.69) (334)
[0.52) [0.21)
Exportables X1 cees e 0.178 0.7758 0.96
(3.03) (9.89)

Notas: Exportables agricolas X1 los diferentes al café, pecuarios, banano y flores. Estadfstico t
entre paréntesis. Elasticidad en el punto medio entre corchetes.

Fuente: Crane (1990), op. cit., p. 121.
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Esta conclusi6n es un resultado, posiblemente, de la baja participacién
de los BC en el estudio de Crane, al excluir el café y los productos pecuarios.
El ejercicio realizado por Crane supone que los BC agricolas representaron
el 53% de la produccién agricola total para el perfodo 1985-1988, frente a
74% supuesto por Garcfa y Montes para 1983. Crane utiliza las cifras de la
Misién de Estudios Agropecuarios y excluye el café y los productos pecua-
rios, mientras que Garcfa y Montes incluyen estos productos, los cuales
pueden representar ficilmente més de la mitad del valor de la produccién
agropecuaria del pafs. Una mis completa explicacién sobre este punto se
ofrece en el capitulo siguiente. '

Un resultado interesante en el cual coinciden Crane y Garcia Montes es
el de la importancia de las restricciones de capital para explicar el creci-
miento de la produccién agricola. Crane encuentra que esta variable es sig-
nificativa para los cuatro tipos de bienes agricolas diferentes al café en el
cual divide su estudio: BNC, importables, banano y flores y otros exporta-
bles. Sin embargo, los efectos sobre los bienes comercializables (especial-
mente sobre los exportables) serian mayores que sobre los BNC, debido
nuevamente a la alta sustituibilidad entre los BNC y los importables.

Urrutia y Suesctin (1993) encuentran que las bonanzas cafeteras afectan
negativamente la produccién de los BC, respecto a los BNC, en el mediano
y largo plazos (entre el 52 y el 112 afios) cuando se juntan los efectos de la
bonanza sobre la revaluaci6n real y los precios relativos de los BNC. Los
efectos en el corto plazo (entre 1 y 4 afios) no son importantes.

Se puede afirmar que, en general, la estructura de la produccién agro-
pecuaria es relativamente rigida en el corto plazo, frente a bonanzas de s6lo
2 0 3 afios como méximo, por la inmovilidad de los factores de produccién.
Una bonanza considerada como de corta duracién tendria entonces impor-
tantes efectos redistributivos pero no muy importantes cambios en la es-
tructura de produccién.

Lo anterior llevaria a pensar que una bonanza, en una economia con un
alto nivel de proteccién de la competencia externa y una politica comercial
activa, afectaria relativamente mucho maés a las exportaciones menores que
a otro tipo de bienes comercializables, pues los importables se comporta-
rfan como BNC e, inclusive, algunos exportables se podrian desviar hacia
el mercado interno protegido, en el cual ha aumentado la demanda por
causa de la bonanza, resultando en una alteracién més baja de la estructura
productiva. Este escenario puede haberse alterado significativamente por
la apertura comercial, lo cual significa que los efectos sobre la estructura
econémica pueden ser mayores en un ambiente de economia abierta.
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Un ejercicio econométrico realizado por Fedesarrollo® estima los posi-
bles efectos de los descubrimientos de Cusiana sobre la economfa, mostran-
do que la revaluacién discrimina en contra de las exportaciones menores y
la produccién no petrolera.

Fedesarrollo encontré que en los escenarios donde se permite que el
peso se revalde, la produccién no petrolera y las exportaciones menores no
mineras experimentan las mas bajas tasas de crecimiento entre los diversos
escenarios, algunas de ellas negativas para el caso de la produccién. Las
tasas de crecimiento del sector no petrolero son, asf mismo, menores en
promedio que las del PIB total para las alternativas con revaluacién (Gra-
ficos 2.5,2.6 y 2.7).

GRAFICO 25
CRECIMIENTO % EXPORTACIONES MENORES ANTE ALTERNATIVA
POLITICA ECONOMICA

CRECIMIENTOS ° ANUALES
o

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
ANOS
. @ ESCENARIOA - ESCENARIOB + ESCENARIOC
j —— ESCENARIO D -~ ESCENARIO E

Fuente: Lora, Perry y Barrera, op. cit.

Los efectos de enfermedad holandesa pueden ser mitigados, de acuer-
do con estos ejercicios econométricos sobre la economia colombiana, con
medidas de poliftica econémica que eviten el gasto excesivo o la acumula-
cién del mismo en un perfodo muy corto de tiempo y con una politica que
evite una revaluacién muy alta de la tasa de cambio, es decir, con una po-
litica que ellos llaman cooperativa entre el Banco de la Republica y el Go-
bierno Central.

30. E.Lora, G. Perryy E Barrera, op. cit.
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GRAFICO 2.6
CRECIMIENTO % DEL PIB NO PETROLERO ANTE ALTERNATIVA POLITICA
ECONOMICA

»
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ANOS
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=&~ ESCENARIO D -»¢- ESCENARIO E

Fuente: Lora, Perry y Barrera, op. cit.

GRAFICO 2.7
CRECIMIENTO % DEL PIB ANTE ALTERNATIVAS DE POLITICA
ECONOMICA
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Fuente: Lora, Perry y Barrera, op. cit.
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Al comparar las bonanzas anteriores del café con la préxima de Cusia-
na, en cuanto a la respuesta (elasticidad) de la produccién a los cambios en
precios relativos, debe tenerse en cuenta que mientras no existfa una mayor
certeza sobne la duracién de la bonanza cafetera, pues ésta era debida prin-
cipalmente® alos precios (alta incertidumbre), la bonanza de Cusiana tiene
un perfodo mfnimo garantizado de duracién, que puede ser mayor, debido
a que se trata del descubrimiento de un recurso cuantificable con una cierta
probabilidad. Este argumento tiene una importancia crucial en cuanto al
sector agricola, si se considera que en el perfodo 1985-1988, par ejemplo, los
cultivos permanentes conformaban la mitad de la produccién del sector
(Gréfico 2.8). Ademas, considerando al sector pecuario, las conclusiones
son més fuertes en dicho sentido.

GRAFICO 2.8 )
DISTRIBUCION DE CULTIVOS SEGUN DURACION DESDE SIEMBRA

AGRICULTURA SIN SECTOR PECUARIO

PROMEDIO PERIODO 1985-1988

Café (19.6%)

'

Transitorios (49.6%)

Permanentes (30.9%)
Fuente: Realizado con base en cifras de la Mision de Estudios del Sector Agricola.

Lo anterior significa que cuanto més corta e incierta se perciba una
bonanza menor es la probabilidad de que se afecte la producci6n y se tras-
laden recursos a otros sectores. M4s factible es que se movilicen recursos
hacia el sector de bonanza o a sectores que protejan contra la inflacién y
otorguen cierta liquidez como la construccién de vivienda. Es decir, es pre-
visible que la bonanza petrolera de Cusiana, si se permite una revaluacién
real del peso similar a la ocurrida entre 1977 y 1982, tenga mayores efectos

31. También se present$ un cambio técnico importante, al introducirse la variedad caturra.
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negativos sobre la produccién agropecuaria que la bonanza cafetera de esa
época.

LA INVERSION DE LOS INGRESOS DE CUSIANA

Cusiana representa una oportunidad tnica para dotar al pais de la infraes-
tructura fisica que necesita, por lo cual es indispensable que el Congreso
destine al Fondo de Regalfas la mayor parte de los ingresos de Cusiana,
para ser invertidos en carreteras, ferrocarriles, vias fluviales, puertos,
puentes y taneles, entre otras 4reas, que beneficien a todo el pais.

La bonanza de Cusiana es también un evento oportuno para incremen-
tar la inversion publica directa en infraestructura que aumente la produc-
tividad o la oferta de recursos en los sectores productores de bienes
transables, como el sector agropecuario y el manufacturero.

Respecto al sector agropecuario, es indispensable incrementar la fron-
tera agricola mediante la creacién de nuevos distritos de riego y la apertura
de nuevas vias de comunicacién. La adecuacién de la estructura de la pro-
duccién agropecuaria a las nuevas realidades de la apertura al comercio
internacional también permitird obtener una mayor produccién sectorial
agregada con los mismos recursos disponibles.

Igualmente, es de caracter urgente dedicar recursos significativos a la
investigacién en tecnologias modernas en biogenética, biotecnologia
(adaptaciéon al medio, resistencia a las plagas, vacunas sintéticas, etc.) y
control biol6gico de plagas. Asf mismo, se considera indispensable realizar
un amplio inventario regional de las caracteristicas agrol6gicas de los sue-
los, para permitir su mejor utilizacién y su armonizacién con la conserva-
cién de recursos naturales (agua, tierra, etcétera).

Dada la riqueza y diversidad genética en materia agricola, el pais debe
conformar un banco para recolectar, conservar y caracterizar el germoplas-
ma existente, lo cual puede representar importantes ventajas competitivas
en el campo internacional. Sobre este punto deben fortalecerse las acciones
emprendidas por el ICA y crear una entidad especializada en dicho come-
tido, aprovechando la Ley de Ciencia y Tecnologia.

Uno de los mayores problemas que deberia enfrentar el Gobierno, por
su impacto en la oferta agropecuaria efectiva, es el de la comercializacién
de los productos del sector. Infraestructura para el acopio de granos, con-
servacién de perecederos, sacrificio de ganado y vias de comunicacién y
bolsas de productos, son de vital importancia para mejorar la comerciali-
zacién de productos.

La inversién privada debe tener cabida en muchos de los anteriores
elementos. Asi mismo, respecto a la inversién en las fincas, es importante
propiciar la renovaci6n e incremento del parque de maquinaria y equipos,
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de acuerdo con los estudios realizados por el Ministerio de Agricultura
sobre déficit en esta drea y los hallazgos de los estudios aqui resefiados que
muestran la importancia de la capitalizaciéon para explicar los cambios en
la produccién agropecuaria.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

El analisis de los trabajos especializados sobre bonanzas de productos de
exportacién y de las simulaciones sobre la economia colombiana que con-
sideran los ingresos futuros de la explotacién del petréleo de Cusiana no
deja dudas respecto a que dichos eventos tienden a aumentar el precio de
los BNC enrelacién con el de los BC y a revaluar el peso en términos reales.

La magnitud de la revaluacién depender4, en Gltima instancia, de las
decisiones que tome el pafs respecto a la forma de distribuir los mayores
ingresos entre consumo y ahorro y a la tasa de inversién anual. Cuanto
mayor sea el gasto de consumo, o més se acumule el gasto total durante el
periodo de la bonanza, mayor ser4 la revaluacién real de la moneda local.
En el caso de Cusiana, el nivel del ahorro publico, la tasa a la cual se invierta
y la forma de financiar los gastos del Gobierno serén las variables funda-
mentales. El incremento de la deuda externa, en épocas de bonanza o como
anticipacién a los ingresos de la misma, presiona hacia abajo la tasa de
cambio real.

Las politicas monetaria y cambiaria también influyen sobre la tasa de
cambio real, pues en una economfa abierta (a los movimientos de capital),
la tasa de interés y las expectativas de modificacion de la tasa de cambio
determinan las corrientes de capital especulativo (de corto plazo). Una po-
litica monetaria demasiado restrictiva aumentaria la tasa de interés, atra-
yendo mas capitales al pais y presionando hacia abajo la tasa de cambio. El
nivel de divisas que considere necesario o adecuado acumular el Banco
Central es otro determinante de la tasa de cambio. Igualmente, las posibi-
lidades de los residentes en el pafs de invertir en activos extranjeros afecta
el ahorro interno y, naturalmente, los mercados cambiario y de dinero, pre-
sionando en una u otra forma la tasa de cambio.

La revaluacién de la moneda local, frente a una bonanza, sera funcién
igualmente del grado de apertura comercial y de la propensién a gastar en
BNC por parte del sector publico cuanto mayor sea la apertura comercial
y menor la propensién del Gobierno a gastar en BNC, menor ser4 la caida
de la tasa de cambio.

La literatura est4 de acuerdo respecto al efecto de la bonanza sobre la
tasa de cambio real y los precios relativos de los productos del sector agro-
pecuario en la direccién anotada anteriormente. Considera, sin embargo,
que la elasticidad de la produccién agropecuaria a este cambio en los pre-
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cios relativos no es demasiado alta y ocurre con un rezago de mis de un
afio. Inclusive, se afirma que dichos cambios sélo se producen al cabo de
los cinco afios de iniciada la bonanza, cuando se juntan ambos efectos (tasa
de cambio y precios relativos) y, sobre todo, cuando la revaluacién es de
apreciable magnitud.

Como explicaci6n a este fenémeno se afirma que el sector agropecuario
estd conformado por una proporcién apreciable de bienes de cosechas o
procesos permanentes, lo cual hace que las elasticidades del corto y media-
no plazos no sean muy altas, pero que si persisten los cambios en las con-
diciones de precios relativos, o éstos son muy grandes, se puede dar una
respuesta mayor en la produccién. Igualmente, otras circunstancias, como
la alta sustituibilidad en la demanda entre los importables y los BNC y, en
la oferta, entre las exportaciones y los exportables que atienden el mercado
interno, coadyuvarian a explicar la relativa inelasticidad de la oferta agre-
gada agropecuaria a cambios en los precios relativos de los BC de dicho
sector.

Los eventos de bonanzas del café fueron debidos principalmente a in-
crementos en los precios internacionales de este producto, a los que usual-
mente se les concede una duracién maxima de dos o tres afios, tiempo de
pronto no considerado suficientemente largo por los agentes econémicos
para que se produzca una reasignacién muy drastica de los recursos.

La bonanza de Cusiana tiene una duracién garantizada de minimo sie-
te u ocho afios, con perspectivas de que se prolongue ante la posibilidad de
nuevos descubrimientos. Esta mayor duracién de una bonanza puede ha-
cer aumentar las elasticidades de la produccién frente a cambios en precios,
maés atin en presencia de una mayor liberacién comercial, la cual debi6 ha-
ber aumentado la participacién de los BC agropecuarios en la produccién
total.

De ahi lo importante que resulta el manejo de los instrumentos de po-
litica econ6émica que afectan directamente el valor de la tasa de cambio real
y la magnitud de los cambios en los precios relativos.

En la literatura se ofrece una amplia gama de recomendaciones para
evitar que la tasa de cambio disminuya en una forma muy significativa
frente a una bonanza como la de Cusiana.

Primero que todo, la politica de las autoridades econ6micas debe estar
encaminada a aumentar la tasa de ahorro tanto del sector piublico como del
privado. Para esto, debe disminuirse el déficit fiscal existente, convertirlo
en un superdvit en el periodo de bonanza, repagar parte de la deuda exter-
na y/o crear un Fondo de Regalias en el exterior que permita tanto dismi-
nuir el gasto publico agregado como repartir mas homogéneamente la
inversién publica a través del tiempo. El endeudamiento externo que anti-
cipe los ingresos de la bonanza sélo se justificaria si existe el firme propé-
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sito de restringir el gasto y disminuir la deuda durante el periodo de bo-
nanza. Debe haber suficiente informacién para el sector privado sobre la
duracién de la bonanza, de tal forma que se eviten percepciones equivoca-
das sobre este punto.

Ademas, por sus efectos sobre la cuenta de capital y la oferta monetaria,
las normas cambiarias deben facilitar la compra de activos extranjeros a los
residentes en el pais, controlar la entrada directa o indirecta (a través de la
cuenta corriente) de capitales especulativos y encarecer o restringir el en-
deudamiento externo del corto plazo. La compra de activos en el exterior
tiene la virtud, ademads, de propiciar un mayor ahorro.

Se debe mantener la apertura comercial como una forma no sélo de
evitar la mayor revaluacién del peso, sino de mantener unas sefiales de
largo plazo sobre lo que se considera debe ser la asignacion de recursos por
parte de los agentes econémicos.

El Gobierno no debe permitir un aumento excesivo de la participacién
de los ingresos petroleros en los ingresos corrientes del Gobierno, que sea
derivado de un relajamiento en el esfuerzo fiscal, es decir, de reduccién de
otros impuestos debido a los ingresos adicionales de Cusiana.

Respecto al gasto publico, se encuentra conveniente que se efectie en
dreas de alta rentabilidad social que incrementen la productividad de los
factores de producci6n y eleven el nivel de vida de la poblacién. Debe exis-
tir, por otro lado, una adecuada distribucién del gasto entre las regiones y
el Gobierno Central, para evitar la duplicacion de esfuerzos y el despilfarro
de recursos, asi como la excesiva concentracién de inversiones en el tiempo
que conduce a la obtencién de bajas rentabilidades de las mismas.

En dicha programacion del gasto deben posponerse sobre todo aque-
llos que sean intensivos en la utilizacién de recursos locales, tanto para
evitar la excesiva revaluacién del peso como para utilizar dicho tipo de
gasto como elemento anticiclico cuando decaigan los ingresos provenien-
tes de Cusiana.

El Fondo de Regalias, que ahorraria la mayor parte de sus recursos en
activos en el exterior, serfa un instrumento adecuado para obtener los ob-
jetivos anteriores, pues no solamente permite regular el gasto en el tiempo,
sino que es una forma de ahorro que saca temporalmente de la corriente
doméstica de ingresos unos abundantes recursos, evitando las presiones
excesivas del gasto sobre la tasa de cambio.

Las inversiones del Gobierno con los recursos de Cusiana deben con-
centrarse tanto en las dreas de infraestructura fisica general, relevantes pa-
ra aumentar la competitividad de todos los factores de produccién en un
proceso de internacionalizacién de la economia (carreteras, vias férreas y
fluviales, infraestructura aeroportuaria y de comunicaciones, entre otras),
como en la infraestructura fisica que incida directamente en la competitivi-
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dad de sectores que producen BC, que para el caso del sector agropecuario
serfan los distritos de riego, las vias de penetracion, los centros de investi-
gacién en nuevas tecnologfas (biotecnologfa y biogenética) y el acopio y
estudio de material genético existente (germoplasma).

De especial significado para el sector agropecuario es la posibilidad de
tener mejores sistemas e infraestructura para el acopio de granos, la con-
servacién de perecederos, el sacrificio de ganado, entre otras dreas que me-
joren la actividad comercializadora de productos del sector.

Igualmente, se considera indispensable propiciar la renovacién e incre-
mento del parque de maquinaria y equipos para uso en las fincas, de acuer-
do con los estudios realizados sobre carencias en este aspecto.

Finalmente, es importante mantener la politica de modernizacién y
apertura, pues de esta forma se podrian asegurar los aumentos necesarios
en productividad por las inversiones en infraestructura fisica y en el capital
humano y una més 6ptima utilizacién de las tierras segtn las ventajas com-
parativas, ademis de que se facilitaria el manejo de la bonanza y la mayor
movilidad de los recursos, necesarios frente a eventos que afectan los pre-
cios relativos. Todo esto dentro de un marco de politica que evite la com-
petencia desleal (dumping) de la produccién externa y propicie una
reasignacion interna de recursos con costos de ajuste social parcialmente
contrarrestados por la accién del gasto publico social.




Capitulo3. EL SECTOR AGROPECUARIO FRENTE
A LA APERTURA

Lia Gutterman

Ei propésito de este capftulo es examinar las perspectivas del sector agro-
pecuario frente a la apertura comercial. En la primera seccién se describe
rdpidamente la experiencia internacional, cuyo estudio aportara algunos
elementos que permiten calificar el éxito o el fracaso de las politicas de
liberacion comercial en el sector agropecuario. En la segunda secci6n se
analiza el impacto de la apertura sobre la estructura del sector; para ello se
parte de la clasificacién entre productos no comerciables y comerciables
(importables y exportables) y se extiende el anilisis hacia otras clasificacio-
nes de la produccién. La tercera seccion evalta la competitividad del sector
en los mercados internacionales y describe un posible escenario del sector
en el mediano plazo. En la cuarta secci6n se analizan los eslabonamientos
del sector en términos de la seguridad alimentaria y de la relacién con el
* sector industrial. En la quinta y Gltima secci6n se presenta un rdpido resu-
men y se enuncia la estrategia por seguir para estimular el desarrollo del
sector agropecuario.

LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

La mayorfa de los paises en desarrollo ha experimentado un cambio radical
en sus polfticas macroeconémicas y sectoriales con el fin de internacionali-
zar sus economfas e incrementar la participacién del sector privado. La
experiencia de algunos pafses que han alcanzado la madurez del proceso
puede ser de particular relevancia para el caso de Colombia, en el sentido
de arrojar algunas luces sobre los elementos que han contribuido al éxito
de dicha estrategia de desarrollo.

Para ello se seleccionaron dos grupos de paises: i) en América Latina,
Chile y México, en su orden, fueron los primeros paises en embarcarse en
procesos de liberacién comercial, siguiendo estrategias diferentes; ii) den-
tro del conjunto de pafses asidticos, la experiencia de Indonesia, Malasia y
Tailandia, paises altamente dependientes del sector agropecuario y con una
base productiva similar a la de Colombia permite contrastar la estrategia
de los pafses latinoamericanos.

El objetivo de esta revision es evaluar la gradualidad del proceso de
liberacién seguido por cada una de estas economfas al igual que las politi-
cas gubernamentales complementarias que se han venido aplicando. Debe
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anotarse que mientras la literatura disponible sobre los pafses latinoameri-
canos es bastante amplia, ésta es bastante escasa en el caso de los pafses
asiéticos, lo que explica el desbalance en el anilisis.

Comenzando con la experiencia de los dos pafses latinoamericanos, la
liberacion comercial chilena comprendi6 dos reformas comerciales: la radi-
cal, entre 1973-1979, y la moderada, entre 1985-1991. La primera reforma se
inici6 en 1973 con la reduccién de las restricciones no arancelarias y los ni-
veles arancelarios en todos los sectores productivos. Este proceso estuvo
acompafiado durante los dos primeros afios de una drastica devaluacién
real de la tasa de cambio, lo que contrarrest6 la disminucién en la tasa de
proteccién nominal de las actividades sustitutas de importaciones y estimu-
16 las exportaciones no tradicionales, principalmente basadas en recursos
naturales. A partir de 1979 se aceler6 la apreciacién cambiaria con un fuerte
impacto depresivo sobre las actividades de productos transables. Esta crisis
conllev6 un replanteamiento del proceso de liberacién, se elevaron los aran-
celes, se procedi6 a varias devaluaciones y s6lo cuando la crisis estuvo su-
perada se inici6 nuevamente la desgravacién. Esta segunda etapa estuvo
acompariada de un uso activo de la legislacion antidumping, se establecieron
las franjas de precios para trigo, aztcar y oleaginosas y se perfeccionaron los
sistemas de drawback y reintegros y subsidios a las exportaciones. :

Uno de los principales efectos de las reformas estructurales de los afios
setenta y ochenta fue el incremento acelerado de las exportaciones diferen-
tes del cobre en ambos perfodos, siendo los productos basados en recursos
naturales los més dindmicos: productos de base agropecuaria, forestal y
pesquera. Ademds de la politica de apertura comercial, las exportaciones
fueron estimuladas por una tasa de cambio real alta y por incentivos otor-
gados por el Gobierno, tales como subsidios implicitos a pequefios expor-
tadores con el fin de facilitar la entrada a nuevos mercados de exportacién
e incentivos tributarios al sector forestal. Un tercer elemento que conviene
destacar en el caso de las exportaciones agricolas y especificamente de fru-
tas es el acervo de capital humano y conocimiento tecnolégico disponible
en el momento de iniciarse el proceso de apertura. Durante los afios sesenta
el Estado promovié la investigacién agropecuaria mediante contratos con
centros y universidades de California y se establecieron mecanismos para
la transferencia de tecnologfa. Esto contribuy6 directamente a la introduc-
cién, adaptacién e innovacién de tecnologias modernas en la produccién,
almacenamiento, conservacién, empaque y transporte de frutas, principal
producto agricola de exportacion.

Durante el proceso de liberacién comercial, la experiencia chilena nos
ensefia varias cosas: i) el proceso se puede llevar a cabo en forma relativa-
mente gradual; ii) si la situacién lo amerita, se puede y se debe echar mar-
cha atras parcialmente sin demeritar en ningan momento la estrategia de
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apertura como sucedi6 entre 1981-1985; iii) la importancia de no sobreva-
luar el tipo de cambio. Durante la primera reforma, luego de una deprecia-
cién inicial, el tipo de cambio se revalué progresivamente, mientras que
durante la segunda reforma la reduccién del arancel fue acompafiada de
una fuerte devaluacién real lo que ha permitido proteger la produccién de
transables y tener un crecimiento més sostenido; iv) la disponibilidad de
personal altamente capacitado y de facilidades fisicas para implementar el
cambio técnico en la actividad agropecuaria, lo que explica en gran medida
el auge de las exportaciones de frutas; v) el establecimiento de incentivos
especificos con el fin de promover el crecimiento de determinadas activi-
dades (i. e. sector forestal, pequefios exportadores).

El proceso de liberacién en México se inici6 en 1983 siendo los ejes de
dicha politica el tipo de cambio, la racionalizacién de la proteccién y el
financiamiento a la exportacién. Paralelamente a la desgravacion, se opt6
por mantener un tipo de cambio subvaluado el cual hace las veces de im-
puesto implicito a las importaciones y promueve la actividad exportadora.
Debe anotarse que la estrategia de liberacién implantada por México ha
sido més gradual que la chilena y la apertura al exterior del sector agrope-
cuario se ha instrumentado con mayor cautela.

El proceso se inici6 con el desmonte de los controles cuantitativos para
un gran namero de posiciones arancelarias, pero los aranceles fueron ini-
cialmente elevados para compensar la eliminacién de controles directos.
En 1986, México se adhiri6 al GATT y, aunque se comprometi6 a continuar
con la desgravacién arancelaria, estableci6 algunas condiciones relaciona-
das con el sector agropecuario. Las condiciones convenidas fueron las si-
guientes: en primer lugar, se reconocia el caracter prioritario del sector
agropecuario en las politicas econ6micas y sociales mexicanas y por lo tan-
to la necesidad de que México mantuviera su régimen de tenencia de la
tierra, protegiera el ingreso y las oportunidades de empleo de sus produc-
tores. En segundo lugar, se aprobo6 la sustitucién gradual de permisos pre-
vios de importacién por proteccion arancelaria, en la medida en que fuera
compatible con los objetivos de politica mexicanos. De esta forma, México
mantuvo un gran namero de productos agropecuarios protegidos por cuo-
tas o permisos, no negoci6 los granos y estableci6 niveles arancelarios de
hasta 50% para determinados productos.

La clave del proceso estaba en integrar cuidadosamente el sector agro-
pecuario al mercado internacional de tal forma que la asimilacién de los
precios internacionales se realizara en forma gradual. Este proceso ha esta-
do acompariado, desde diciembre de 1987, del Pacto de Solidaridad Econé-
mica que ha permitido la concertacién permanente entre los sectores
pablico, empresarial, laboral y campesino, lo cual ha facilitado enorme-
mente el proceso de ajuste. De esta forma se convino con el sector campe-
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sino el establecimiento de precios minimos agricolas, alineando lentamente
los precios internos a los internacionales y s6lo en 1988 se dieron los prime-
ros pasos en la apertura al comercio internacional de cultivos basicos. Adi-
cionalmente se disefiaron mecanismos para garantizar la compra de la
cosecha.

La experiencia mexicana difiere de la chilena no sélo en cuanto a la
rapidez del proceso sino al tratamiento excepcional que se le ha dado al
sector agropecuario, el cual mantiene atan vigentes controles de precios,
restricciones cuantitativas a las exportaciones e importaciones de algunos
bienes agricolas y subsidios directos al productor para apoyar la produc-
cién y comercializacién de ciertos productos. Mas recientemente, México
decidi6 subsidiar directamente a los agricultores mediante el pago de entre
US$100 y US$300 por hectarea cultivada dependiendo del tipo de siembra,
para lo cual destinara cerca de US$4.000 millones.

Revisando la experiencia de los paises del Sudeste Asiético, principal-
mente Indonesia, Malasia y Tailandia, se tiene que éstos iniciaron el proceso
de liberacién comercial a mediados de los afios setenta, logrando unas tasas
de crecimiento en el sector agropecuario muy elevadas debido en gran par-
te a la adopcién de nuevas tecnologias, en particular la introduccién de
nuevas variedades de arroz en Indonesia y la diversificacién y expansién
de las exportaciones agropecuarias de Malasia (con la palma africana) y
Tailandia (con la yuca y el azacar).

Durante los afios setenta, el Gobierno apoy6 activamente el desarrollo
agropecuario, especialmente la produccion de cereales como consecuencia
de las dificultades asociadas con la crisis mundial de alimentos durante
1972-1973. En particular, se increment6 la inversion en infraestructura rural
(i. e. riego, electricidad, transporte) lo que permiti6 superar varias limita-
ciones productivas del sector. Durante los afios ochenta, se redujo el dina-
mismo del sector debido en gran parte a la caida en la inversién publica y
al desmejoramiento en los términos de intercambio para los productores
agropecuarios. Sin embargo, la produccién agropecuaria aumenté a tasas
significativamente superiores al 2%.

Como consecuencia de la caida de los precios internacionales de los
principales bienes tradicionales de exportacién durante los afios ochenta
(arroz, palma, azacar, yuca), la politica de los diferentes gobiernos se diri-
gi6 a promover la diversificacion agropecuaria hacia actividades exporta-
doras con mayor valor agregado, en particular la produccién de frutas y
hortalizas las cuales tienen un fuerte encadenamiento con la actividad pro-
cesadora y hacia actividades pecuarias.

Una caracterfstica importante es que durante la Gltima década la tasa
de cambio real aumenté6 (se depreci6 la moneda local) en los tres pafses
aunque con mayor rapidez en Indonesia y mas lentamente en Malasia y
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Tailandia. Igualmente se mantuvieron las intervenciones del Gobierno y
elevadas tasas de proteccién para ciertas actividades con el fin de ir orien-
tando el aparato productivo hacia la exportacién. En otras palabras, el pro-
ceso en estas economfas, que no ha sido muy diferente de la estrategia
seguida por Taiwan y Corea, ha sido muy lento, combinando la desgrava-
cién arancelaria con una activa participacién del Estado a través del gasto
pablico, adecuado manejo cambiario y politicas de incentivos a las expor-
taciones y a la produccién para el mercado interno.

Para terminar, conviene anotar que aun cuando polftica y culturalmen-
te Colombia tiene m4s afinidad con México y Chile, la experiencia de los
tigres asidticos es muy relevante pues las condiciones climéticas y la base
agropecuaria son muy similares a las colombianas.

IMPACTO DE LA APERTURA SOBRE LA ESTRUCTURA DEL SECTOR

Los cambios en la politica comercial y de tasa de cambio afectan la estruc-
tura y el nivel de produccién del sector agricola. Primero, la reduccién en
los niveles de proteccion (aranceles y barreras paraarancelarias) reduce los
precios relativos de los importables lo que resulta en una tasa de cambio
real efectiva menor para importables y por consiguiente el grado de com-
petitividad de este grupo de bienes se reduce y su produccién se contrae.
La contraccién de la produccién de importables estard acompaiiada de un
aumento en la produccién de exportables pues mientras menor es la tasa
de cambio real efectiva para importables mayor es la tasa de cambio real
efectiva para exportables en términos relativos’.

Por lo tanto, para determinar cémo las politicas comercial y cambiaria
afectan el sector agropecuario se debe analizar cémo la estructura de aran-
celes y subsidios y los niveles de la tasa real de cambio afectan las relaciones
entre los precios de los bienes exportables, importables y no comercializa-
bles, debido a que los precios de las exportaciones e importaciones en rela-
cién con los precios de los no comercializables en el mercado doméstico
reflejan el grado de competitividad de los bienes comerciables. Pero el im-
pacto de la apertura comercial sobre la produccién no s6lo depende de los
precios relativos sino también de la sensibilidad de cada sector a dichos
cambios y de la composicion de la oferta entre transables y no transables.
Infortunadamente, no se dispone de informacién actualizada sobre el com-
portamiento de los precios relativos, por lo tanto el andlisis que se presenta
a continuacioén se basa en los resultados teéricos encontrados por diferen-

1. Es la misma simetrfa de un arancel a la importacién que se traduce en un impuesto a la
exportacién y viceversa.
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tes autores con respecto a los determinantes de la oferta agropecuaria y a
la estructura de la produccién entre exportables, importables y no comer-
ciables, para lo cual tampoco hay una versién actualizada.

Estructura de la produccién agropecuaria

Los estimativos més conocidos de la composicién de la produccién agro-
pecuaria entre exportables, importables y no comerciables corresponden a
los realizados per Garcfa y Montes y por la Misién de Estudios del Sector
Agropecuario®. De acuerdo con el Cuadro 3.1, los resultados de ambos es-
tudios difieren ampliamente, debido al cubrimiento de los sectores y a las
fuentes de mformacxén En el primer caso, se incluye tanto el producto agri-
cola como pecuario® (éste Gltimo representa un 30% del producto total y es
fundamentalmente comercializable), mientras que la Misién s6lo considera
la produccién agricola. Garcia utiliza las Cuentas Nacionales y define en
forma amplia el sector agropecuario para incluir la produccién de café ver-
de y azticar, mientras que la Misi6n toma la informacién del Ministerio de
Agricultura. En el Cuadro 3.1 se presentan los resultados obtenidos bajo
ambas posibilidades.

CUADRO 31
ESTRUCTURA DE LA AGRICULTURA COLOMBIANA
Garcfa-Montes Misién
(1983) (1985-1988)
Comerciables 738 53.0
Exportables 59.8 37.2
Café 30.1 19.6
Resto 29.7 17.6
Importables 14.0 15.8
No Comerciables 26.2 47.0

Para efectos de este anlisis se toman los estimativos de Garcfa y Mon-
tes por tener un cubrimiento total del sector agropecuario, a pesar de que

2. Jorge Garcia Garcia y Gabriel Montes, Coffee Boom, Government Expenditure, and Agricultu-
ral Prices; The Colombian Experience, IFPRI, August 1988. Misién de Estudios del Sector
Agropecuario, Ejercicio, Estructura de la Produccién 1950-1988, Bogotd, mayo, 1989.

3. La produccién pecuaria incluye la ganaderfa bovina, porcina, ovina, caballar y animales
menores y la produccién de leche, lana y huevos.
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la informaci6n es bastante desactualizada. Sin embargo, al observar lacom-
posicién del sector durante los Gltimos 15 afios ambos estudios demuestran
que la estructura no cambia significativamente. El Cuadro 3.2 desagrega
cada uno de estos rubros en los principales productos.

CUADRO 3.2
CLASIFICACION DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA
ALIMENTOS - ALIMENTOS - TRANSITORIOS-
NO ALIMENTOS MATERIAS PRIMAS PERMANENTES
COMERCIABLES COMERCIABLES COMERCIABLES
Importables Importables Importables
Alimentos Alimentos Consumo directo  Transitorios
Cebada Maiz Maiz
Trigo Frijol Frijol
Sorgo Otras frutas Cebada
Soya Otras hortalizas Trigo
Semilla algodén Leche Otras hortalizas
Palma africana Materias primas Sorgo
Maiz Cebada Soya
Avena Trigo Semilla algodén
Frijol Sorgo Avena
Otras frutas Soya Permanentes
Otras hortalizas Semilla algodén Otras frutas
Leche Palma africana Palma africana
No alimentos Avena Leche
Lana Lana Lana
Otros animales Otros animales Otros animales
Exportables Exportables Exportables
Alimentos Alimentos consumo directo Transitorios
Arroz Arroz Arroz
Banano Banano Algodén
Café Café Ajonjolf
(pergamino y verde) (pergamino y verde)
Cafia de azicar Caiia de azicar
(cafia+azucar) (cafia+azicar) Permanentes
Carne Carne Flores
Algunas frutas Algunas frutas Tabaco
Ajonjolf Materias Primas Caucho
No alimentos Flores Banano
Flores Tabaco Café
(pergamino y verde)
Tabaco Caucho Caiia de azacar
(Caiia+azdcar)

(Continiia pdgina siguiente)
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(Continuacién Cuadro 3.2)
ALIMENTOS - ALIMENTOS - TRANSITORIOS-
NO ALIMENTOS* MATERIAS PRIMAS** PERMANENTES**
Caucho Algodén Carne
Algodén Ajonjolf Algunas frutas
NO COMERCIABLES NO COMERCIABLES NO COMERCIABLES
Alimentos Alimentos consumo directo ~ Transitorios
Cafia panelera Cafia panelera Papa
Papa Papa Yuca
Yuca Yuca Man{
Man( Mani Otras hortalizas
Platano Platano Permanentes
Otras frutas Otras frutas Caiia panelera
Otras hortalizas Otras hortalizas Platano
Huevos Huevos Otras frutas
Aves Aves Huevos
No alimentos Materias primas Aves
Fique Fique Fique

Fuente: * Derivado de Garcfa y Montes (1988).
** Adaptado de la Misi6n de Estudios (1990).

Antes de entrar a evaluar el impacto de la politica comercial sobre el
sector, conviene hacer algunas anotaciones con respecto a la clasificacién
que se presenta en dichos cuadros. Aunque estrictamente hablando algu-
nos productos agropecuarios no se comercializan en el mercado internacio-
nal como producto fresco, sf es muy factible que estos mismos bienes se
transen con algtin grado de procesamiento. Este es el caso de la palma afri-
canay la cafia de aztcar las cuales son comerciables bajo la forma de aceite
crudo y azdcar, respectivamente, para dar sélo dos ejemplos. Igualmente,
los avances tecnolégicos en la industria de alimentos han popularizado
(por lo menos en los paises mas desarrollados) las pulpas y concentrados
de frutas, las hortalizas congeladas, etc., con lo cual el rubro de no comer-
ciable practicamente desaparecerfa pues el hecho de importar algan con-
centrado est4 afectando la demanda por el producto agricola fresco. En el
pasado, las altas barreras al comercio internacional impedian el acceso a los
mercados de estos productos y por ello no se veia la necesidad de replan-
tear la definicion de transable. Sin embargo, bajo el esquema de aperturay
dadas las caracterfsticas actuales del comercio internacional, es convenien-
te redefinir los conceptos de comerciable y no comerciable.

Adicionalmente, el proceso de integracién regional de los mercados ha
estimulado los flujos comerciales con los paises vecinos, lo que ha promo-
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vido el intercambio de productos perecederos que tal vez en otras condi-
ciones no se daban por los riesgos de demoras en las aduanas, pérdidas del
producto y las mismas barreras arancelarias y paraarancelarias estableci-
das por cada uno de los pafses. Bajo las nuevas condiciones, es de esperarse
que productos antiguamente clasificados como no comerciables pasen en-
tonces a ser comercializables, como es el caso especifico de la papa, horta-
lizas y frutas, reforzando la idea de la necesidad de redefinir estos
conceptos. Algunos de estos productos, como la papa, deberian hacer parte
de los exportables, mientras que una parte de las frutas y hortalizas deberfa
hacer parte de los importables y la otra parte de los exportables.

Determinantes de la oferta agropecuaria

Catalina Crane estimé los determinantes de la oferta de productos agrope-
cuarios con base en un modelo de tres sectores, productos domésticos, im-
portables y exportables excluyendo café, banano y flores y encontr6 que la
produccién agricola responde en el corto plazo a cambios en los respectivos
precios aunque el nivel de respuesta varfa entre los grupos, siendo el im-
pacto més alto en la oferta de exportables y no comerciables. Adicional-
mente se encontraron evidencias de sustituibilidad entre importables y no
comercializables®. Estos resultados son consxstentes con las elasticidades
de oferta encontradas por Félix Betancourt’.

Tomando estos resultados y suponiendo una reduccién arancelaria,
manteniendo todo lo demés constante, se encuentra que el costo de impor-
tacién se reduce, lo que equivale a una caida en el precio de los importables
e implica una reduccién en la produccién de importables y un aumento en
la demanda, lo que genera una sustitucién hacia los cultivos de productos
no comerciables, cuya produccién aumenta dada la alta sustitucién entre
la produccién de importables y no comerciables. La baja de aranceles de
importacién se traduce por su parte en una menor tasa de cambio efectiva
para importables en relacién con los exportables y esto equivale a un incre-
mento en la produccién de exportables, principalmente no cafeteros, el cual
se dirige en su totalidad hacia el mercado externo.

De acuerdo con estos resultados, la apertura comercial favorece la pro-
duccién de exportables y no comerciables en detrimento de la produccién
de importables y el resultado neto es un incremento en la produccién agro-

4. Catalina Crane, “Relaci6n entre la politica macroeconémica y la produccién agricola”, en
Coyuntura Econémica, Fedesarrollo, Vol. 20, marzo, 1990.

5. Félix Betancourt, “Estimaci6n de las elasticidades precio de la oferta agropecuaria”, elabo-
rado para la Misién de Estudios del Sector Agropecuario, Bogot4, noviembre de 1989.
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pecuaria total dada la baja participacién de los importables en la produc-
cién agropecuaria, la sustitucién de importables por no comerciables y da-
do que la produccién de exportables es la que més responde al cambio en
precios y tiene una elevada participacién dentro del valor de la produccién
agropecuaria (60% y 30% con y sin café, respectivamente).

Sin embargo, es necesario calificar estos resultados a la luz de los cam-
bios adicionales que se han venido dando en la economia. En los modelos
anteriores los precios domésticos al productor estaban desligados de los
precios internacionales debido a las diversas intervenciones del Gobierno.
Actualmente los precios internos dependen estrechamente de los precios
internacionales y, por consiguiente, en periodos de precios externos depri-
midos, como ha sucedido en los dltimos afios, el impacto de la desgrava-
ci6én arancelaria refuerza la caida de la produccién de importables y
contrarresta parcialmente el incremento en la produccién de exportables.
Estos resultados deben considerarse conjuntamente con la disminucién en
los costos de produccién, via menores precios de los insumos importados;
sin embargo, la rebaja en costos no ha sido suficiente para contrarrestar la
caida en precios agricolas y el resultado neto sigue siendo una caida, aun-
que més moderada, en la produccién de unportables y exportables dada la
menor rentabilidad de estas actividades®.

Si adicionalmente se considera una revaluacién de la tasa de cambio,
situacién que ha prevalecido en los Gltimos tres afios y que no se descarta
en el futuro, se reafirma el impacto negativo de la desgravacién arancelaria
sobre la produccién de importables y se contrarresta el impacto positivo
sobre la produccién de exportables. Nuevamente, la reduccién en costos de
produccién via los insumos importados no alcanza a compensar el impacto
negativo de la revaluacién sobre la produccién de comermahzables dadoel
relativamente bajo componente importable de los costos’. El tinico grupo
de productos que ve su produccién incrementada es el de no comerciables,
pero su participacién es cada vez més pequefia dentro del conjunto del
sector agropecuario y por lo tanto no alcanza a compensar el impacto ne-
gativo sobre el resto del sector. Considerando entonces simultdneamente la
desgravacién arancelaria, la cafida en precios internacionales y la revalua-
cién del tipo de cambio, puede ponerse en duda el efecto favorable de la
apertura sobre el conjunto del sector agropecuario.

6. Luis Roberto Sanint, Efecto de la apertura sobre la rentabilidad de las actividades agropecuarias
en Colombia, 1989-1993: estudio de casos, Ministerio de Agricultura, junio de 1993.

7. Suponiendo que la totalidad de la maquinaria agricola y el valor total de los insumos es
de origen externo, el componente importado de los costos de produccién es en promedio:
24% para mafz, 31% para trigo, 44% para sorgo y arroz, 50% para algod6n, 20% para café.
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En la medida en que aumenta la participacién de los bienes comercia-
bles en el valor de la produccién agropecuaria es mas significativo el im-
pacto de la politica comercial y cambiaria sobre el sector y dicho impacto
es mas desfavorable cuando se incrementa la participacién de los importa-
bles, como parece ser la tendencia hacia el futuro. Este efecto s6lo podria
compensarse con un mayor dinamismo de las exportaciones, pero paraello
se requiere una polftica mas favorable hacia dicha actividad que compense
la sobrevaluacién cambiaria.

La produccién de importables, que es la actividad mas afectada por la
desgravacion arancelaria y la politica cambiaria, se compone fundamental-
mente de materias primas (cereales y oleaginosas) utilizadas por la indus-
tria de alimentos, mientras que los alimentos de consumo directo se
clasifican como no comerciables y exportables. Adicionalmente, la elastici-
dad de corto plazo del grupo materias primas es mucho més alta que para
alimentos. Estas caracterfsticas contribuyen a reforzar atin mas el impacto
negahvo sobre los nnportables en la medida en que los industriales buscan
minimizar costos y reaccionan rdpidamente mediante la importacién de
materias primas baratas, situacién que no es tan evidente en el caso de los
alimentos para consumo final. Para estos Gltimos, que son los que més pe-
san dentro del sector agropecuario, el impacto se manifiesta en el més largo
plazo, siendo la elasticidad precio de la oferta muy elevada®.

Los productos exportables, por su parte, se componen fundamental-
mente de cultivos permanentes, los cuales se caracterizan por su rigidez.
Su produccién, en situaciones favorables, no puede reaccionar rapidamen-
te y requiere de largos periodos de tiempo para ajustarse a las nuevas con-
diciones. Por el contrario, ante situaciones de crisis logran reducir su nivel
de produccién al dejar de mantener el cultivo (i. e. limitar las aplicaciones
de insumos) y reducir la actividad de recoleccién.

Por lo tanto, el resultado neto de la desgravacién arancelaria (todo lo
demas constante) sélo se debe sentir plenamente en el més largo plazo para
permitir el ajuste de los cultivos permanentes, y para que el impacto sea
favorable es indispensable mantener una adecuada y estable politica hacia
las exportaciones. Sin embargo, las condiciones para los exportables son
actualmente desfavorables: bajos precios internacionales, revaluacién de la
moneda, restricciones para el banano y eliminacién de subsidios a las ex-

8. Las elasticidades de corto y largo plazos para estos grupos de productos son:

Materias primas Alimentos
Corto plazo 0.384 0.148
Largo plazo 1412 2.056
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portaciones. De mantenerse esta situacion, el impacto negativo sobre el sec-
tor agropecuario se sentird méas drasticamente en el mediano-largo plazo.

En cuanto al papel que desempeifia la economia campesina dentro de
este proceso, se tiene que en esta actividad predominan los cultivos de pro-
ductos que tradicionalmente se han clasificado como no comercializables,
los cuales, segtn la Misi6n que excluye el sector pecuario y el café, partici-
pancon el 64% del valor de la produccién agricola de los pequefios campe-
sinos, el 25% corresponde a productos lmportables y tans6loel 11% a la
producci6n de exportables (Cuadro 3.3)°. Como consecuencia de la desgra-
vacién arancelaria, los cultivos que ven reducida su produccién son los
importables, pero dada su baja participaci6n, el efecto sustitucién por pro-
ductos no comerciables y el incremento de la produccién exportable es de
esperarse que el impacto sobre el conjunto del sector campesino no sea
muy dréstico. Sin embargo, conviene anotar que en la medida en que de-
crece la participacién de los productos no comercializables, como parece
ser la tendencia en el futuro, podria aumentar el efecto negativo sobre la
actividad de la economia campesina.

Por otra parte, los principales productos de la economia campesina son
en un 90% alimentos de consumo directo, del cual una alta proporcién po-
drfa calificarse como autoconsumo (fundamentalmente maiz, frijol, yuca,
papa, cafia panelera, platano, etc.) el cual se veria poco afectado por los
cambios en la politica econémica. La otra parte, generalmente se comercia-
liza a un nivel muy local o regional y por tanto tampoco se esperaria un
impacto significativo sobre esta actividad en la medida en que logren man-
tener sus nichos de mercado.

En conclusién, podria decirse que en su conjunto la economia campe-
sina no deberfa sufrir ningin cambio significativo en su estructura por
efecto de la apertura. Tal vez la produccién de materias primas (principal-
mente algodén, trigo, soya) podria verse en el futuro sustituida por culti-
vos con mejores posibilidades de comercializacién y rentabilidad. La
economia campesina con recursos suficientes y tecnologia disponible po-
dré adaptarse més facilmente; sin embargo, la economia campesina con
recursos insuficientes, principalmente aquella ubicada en zonas de coloni-
zaci6n, tendrd més dificultades. Esta Gltima tiene alternativas productivas
muy limitadas y dificultades de acceso a la tecnologia lo que implicaria dos
posibles fenémenos: la sobreutilizacién de los suelos y la produccién de
cultivos ilicitos que conllevarfan un costo ambiental muy elevado.

9. Datos de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario. Excluye café y sector pecuario,
ambos productos clasificados como exportables; por lo tanto, al incluirse, la participacién
de exportables se incrementa y la de importables y no comerciables se reduce.
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CUADRO 33
CULTIVOS DE ECONOMIA CAMPESINA (%)l
Respecto a economfa Respecto al total
campesina nacional

Comercializables 35.7 244
Importables 25.0 40.7
Materias primas 31 94
Alimentos 219 76.0
Exportables 10.7 127
Materias primas 6.2 20.6
Alimentos 45 83
No comerciables 64.3 73.0
Materias primas 0.1 99.9
Alimentos 64.2 729
Transitorios 60.2 404
Permanentes 39.8 46.6
Alimentos 90.6 59.6
Materias primas 94 105

1. A partir del Cuadro 3.2 se puede obtener una mayor desagregacion de cada uno de los rubros
que se presentan aquf, descontando la produccién pecuaria y el café.
Fuente: Mision de Estudios del Sector Agropecuario.

EFICIENCIA Y COMPETITIVIDAD DEL SECTOR AGROPECUARIO

Antes de entrar a evaluar la competitividad del sector agropecuario a nivel
internacional es necesario hacer algunas consideraciones con respecto a los
niveles de eficiencia alcanzados por el sector.

Para comparar los niveles de eficiencia se debe partir de los costos y
rendimientos por hectérea para cada producto individual. El hecho de que
Colombia registre rendimientos bajos (con excepcién de aztcar, café, arroz
y algodén en algunas regiones) no significa que sea productivamente ine-
ficiente pues puede estar logrando unos costos relativamente mas bajos, lo
que eventualmente podria resultar en costos por tonelada mas favorables.
Lo relevante es entonces comparar los costos por tonelada producida. Esta
informacion a nivel internacional es muy escasa, e inclusive a nivel interno
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la informacién no es muy confiable a pesar de las varias versiones de costos
de produccién disponibles.

En este sentido, la SAC hizo un esfuerzo de recopilacién para los prin-
cipales cereales y oleaginosas y aun cuando la informacién s6lo llega hasta
1990 y el punto de comparacién es s6lo Estados Unidos (principal abaste-
cedor de productos agropecuarios), la conclusién que se obtiene a primera
vista es que en promedio la agricultura colombiana mantiene atGn unos
costos de produccién por tonelada muy elevados y que la brecha entre los
dos pafses ha aumentado a pesar de los esfuerzos que han realizado los
agricultores colombianos en los dGltimos afios para racionalizar sus costos
de produccién (Cuadro 3.4).

CUADRO 3.4
COMPARACION DE COSTOS POR TONELADA (US$)
Colombia (1) USA () 12 12 ajustando pqr

1986 1990 1986 1990 1986 1990 1986 1990

Arroz 162 233 144 176 113 132 1.00 118
Trigo 176 222 120 118 1.46 1.89 1.34 1.74
Soya 294 350 178 213 1.65 1.64 141 1.40
Cebada 224 265 122 128 1.83 2.07 1.67 1.89
Sorgo 147 201 78 111 1.89 1.80 1.63 1.56
Mafz 259 272 69 84 3.75 3.24 3.35 2.89

1. Para hacer el ajuste se descont6 el costo de la tierra de los costos totales de produccion de cada
cultivo.
Fuente: Elaborado con base en SAC, costos de produccién EE.UU. y Caja Agraria, costos de pro-
duccién Colombia.

Sin embargo, la informacién de costo tal como se presenta de manera
usual no es totalmente comparable para efectos de determinar los niveles
de eficiencia de la agricultura colombiana frente a los internacionales debi-
do a diferencias en la composicién de costos y a las politicas de interven-
cién de los paises, las cuales distorsionan los precios. En este caso particular
las mayores diferencias surgen por: i) la inclusién de los costos de la tierra
(via arrendamiento) en los costos de produccién de Colombia, los cuales
representan en promedio un 11% de los costos totales, mientras que en
Estados Unidos éstos se excluyen. Sin embargo, al hacer el ajuste corres-
pondiente (véanse las dos Gltimas columnas del Cuadro 3.4) atin se mantie-
nen grandes diferencias, con excepcién del arroz; ii) los subsidios a los
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insumos que otorgan los pafses desarrollados al sector agropecuario, los
cuales se traducen en menores costos de produccién. En contraste, hasta
1990 los insumos en Colombia fueron gravados en forma importante (aran-
celes, sobrearanceles y restricciones cuantitativas) con excepcién del crédi-
to de fomento. Esto le resta entonces comparabilidad a los valores de costo
de produccién. Es muy posible que en varios productos se presenten dife-
rencias, pero no de la magnitud que las cifras pretenden mostrar, las cuales
se deben interpretar con alguna reserva.

No obstante, no se puede descartar el hecho de que la agricultura en
Colombia aun puede tener un margen importante para mejorar su nivel de
eficiencia, pues es muy probable que existan brechas entre la productivi-
dad o rendimiento observado por hectérea y el rendimiento potencial, el
cual se define como el rendimiento obtenible por aplicacién correcta y com-
pleta de los paquetes tecnolégicos disponibles™. Infortunadamente no se
dispone de un estudio de estas caracteristicas que permita cuantificar la
brecha e identificar las causas.

Es indudable que los costos de produccién para los principales produc-
tos del sector se han reducido en los altimos afios al registrar menores pre-
cios para los insumos importados debido principalmente a la desgravacién
arancelaria y sobrevaluacién cambiaria. De acuerdo con el Cuadro 3.5, esta
tendencia se observa para los seis productos considerados, aunque con di-
ferente intensidad, dependiendo de la participacién de los insumos impor-
tados en los costos totales de produccién. Sin embargo, este esfuerzo en el
aspecto productivo puede verse anulado total o parcialmente por los so-
brecostos que estdn causando los deficientes sistemas de poscosecha, trans-
porte, almacenamiento, comercializacién y procesos agroindustriales, en
los cuales las mejoras han sido practicamente imperceptibles.

En general, puede decirse que atin existe un buen margen para que los
cultivos se modernicen (unos més que otros) y apliquen en forma més ade-
cuada la tecnologfa disponible con el fin de reducir costos de produccién
y/o aumentar los rendimientos. Para ello es necesario crear estimulos para
la investigacion y desarrollo, crear los mecanismos que permitan la trans-
ferencia e implementacién de las tecnologias disponibles, adecuar los cul-
tivos a las condiciones agrolégicas de los suelos, mejorar los sistemas de
poscosecha y comercializacién.

10. Unestudio reciente realizado en Argentina estimé que las mermas anuales de produccién
atribuibles a la no utilizacién 6ptima de la tecnologfa ascienden a US$10.410 millones. E.
J. Cap, A. Castronovo y D. Miranda, Competitividad del sector agropecuario argentino, INTA,
agosto, 1993.
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CUADRO 35
fNDICE DE COSTOS REALES DE PRODUCCION POR HECTAREA (1985=100)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

Trigo 100.0 87.1 945 1261 1119 1129 1069 1004
Arroz 1000 1148 1034 1246 1382 1339 1303 120.9
Algodén  100.0 97.2 1018 1136 1231 1130 1034 1003
Soya 1000 1285 1481 1712 168.1 1406 1247 1206
Sorgo 100.0 850 1234 1304 1418 1229 1078 98.4

Maiz 100.0 90.1 988 1086 1182 1012 96.1 92.3

Fuente: Elaborado con base en informacion de la Caja Agraria. El afio 1992 se estim6 a partir de
informacién de la Caja Agraria y el Idema.

Como consecuencia de los mayores costos de produccién en muchos
de los productos agropecuarios, el Gobierno ha intervenido directamente
en el sector mediante la politica directa de precios con el fin de proteger la
produccién nacional. La forma més simple de medir el grado de interven-
cién es mediante la tasa de proteccion nominal, TPN, la cual indica la
divergencia o brecha entre los precios domésticos y los precios internacio+
nales (o precios de frontera)*. En términos generales, en el pasado, los pro-
ductos importables recibieron una elevada proteccién, mientras que los
productos exportables fueron gravados o protegidos en forma muy leve
(Cuadro 3.6).

Debe anotarse que tanto el célculo de la TPN como el indice de compe-
titividad que se presenta méas adelante se basan en el comportamiento de
precios internacionales los cuales no estan libres de intervenciones y por el
contrario reciben subsidios por parte de los paises desarrollados. Aun
cuando estos subsidios crean distorsiones en los precios internacionales,
éstos representan el costo de oportunidad de los recursos y por ello los
resultados encontrados contintGan siendo validos con la reserva que este
hecho amerita.

Durante los afios ochenta, la TPN registr6 para los productos conside-
rados una tendencia claramente decreciente que continué, e inclusive se
acentué, a partir de 1991, afio que coincide con la implementacién de la
desgravacién arancelaria y desmonte de los precios de sustentacién. En

11. La Tasa de Proteccién Nominal (TPN) se define como: (Precio Interno - Precio Exter-
no)/Precio Externo. Los precios se comparan en un lugar geogréfico comin y para calida-
des homogéneas por lo que se ajustan por diferencias en calidad, costos de transporte

. interno y externo, costos portuarios, etcétera.
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CUADRO 3.6

TASAS DE PROTECCION NOMINAL E {NDICES DE COMPETITIVIDAD
1970-1979 1980-1989 1990-1993

TRIGO!

-fndice de competitividad? 69.4 52.2 434

~Tasa de Proteccién Nominal® 26.4 36.6 55.7

ARROZ

~Indice de competitividad 75.2 426 4.7

-Tasa de Proteccién Nominal -18.1 128 0.9

CAFE

-fndice de competitividad 1431 106.5 543

~Tasa de Proteccién Nominal -25.7 -20.6 7.5

ALGODON FIBRA

~Indice de competitividad 111.9 85.7 93.6

~Tasa de Proteccién Nominal 23 83 15

SOYA

-fndice de competitividad 96.1 66.8 62.3

-Tasa de Proteccién Nominal -39 311 17.6

SORGO '

-fndice de competitividad - 814 60.6 60.1

-Tasa de Proteccién Nominal -0.1 236 72

MAfZ

-fndice de competitividad 80.7 59.3 58.9

-Tasa de Proteccién Nominal 129 9.7 -13.7

LECHE

-fndice de competitividad 90.1 89.7 95.7

-Tasa de Proteccién Nominal 56.6 742 189

CARNE*

-fndice de competitividad 1245 294 37

~Tasa de Proteccién Nominal 25 6.0 39.0

PALMA AFRICANA

-fndice de competitividad 98.5 58.8 39.7

-Tasa de Proteccién Nominal 2.7 434 415

1. Las restricciones a la importacién de trigo tan sé6lo se eliminaron a mediados de 1992.

2. Base 1975=100.

3. En porcentaje.

4. La cafda tan drastica en el indice de competitividad de la carne y el incremento en la TPN se
ha debido a una reduccion en los precios externos a partir de 1985 (véase Cuadro 3.7). El otro
elemento que interviene en el calculo de la TPN es el CERT el cual pas6 de niveles del 25% al 5%.

Fuente: Elaborado por el autor.



92 AGRO COLOMBIANO ANTE LAS TRANSFORMACIONES ECONOMICAS

particular, se observa que mientras para los productos importables la TPN
decrece, para algunos productos exportables ésta pasa de ser negativa a ser
positiva (café y carne) debido fundamentalmente a los problemas que han
presentado estos productos en los mercados internacionales.

La disminuci6n en la TPN para importables se ha debido a una reduc-
cién en los incentivos otorgados por el Gobierno por lo cual los precios
domésticos han caido (o aumentado) mas rapidamente (més lentamente)
que los precios internacionales. El ajuste hacia abajo en precios domésticos
ha sido posible por la reduccién en costos de produccién (via menores pre-
cios de los insumos) y la reduccién en la rentabilidad, la cual ha registrado
inclusive cifras negativas en 1992/1993 para los principales productos del
sector (Sanint, 1993). En consecuencia, el drea cultivada para varios pro-
ductos se ha contraido: 25% en trigo, 21% en arroz, 50% en algodén, 51%
ensoya, 15% en mafz y para carne adn se desconoce la magnitud del ajuste.

La reduccién en la TPN para importables ha estado acompaiiada de
una pérdida de competitividad de los principales productos agropecua-
rios; en contraste, la TPN para exportables ha aumentado, lo que coincide
con la baja en el nivel de competitividad de estos productos en los merca-
dos internacionales.

El indicador de competitividad corresponde a un indice del valor real
del precio internacional expresado en pesos para productos agropecuarios
individuales. El fndice se construye como el producto del precio interna-
cional por la tasa de cambio dividido por el deflactor implicito del PIB. Asi
se combinan las condiciones que prevalecen en los mercados internaciona-
les (a través de los precios internacionales) con las condiciones imperantes
en el mercado interno (a través de la tasa de cambio y el nivel interno de
precios). Para todos los productos aquf seleccionados, con excepcién del
arroz, el indice registra una tendencia decreciente desde mediados de los
afios ochenta que se acenttia en 1991-1992.

Las condiciones en los mercados internacionales, en particular los
bajos precios internacionales, han sido sefialadas como los culpables del
bajo nivel de competitividad de la agricultura e indudablemente las con-
diciones internacionales han tenido un impacto en el indice de competi-
tividad de todos los productos como se desprende del comportamiento
de precios internacionales (Cuadro 3.7). Sin embargo, las condiciones
domeésticas —elevadas tasas de inflacién y sobrevaluacion de la tasa de
cambio— han sido también razones importantes para la pérdida de com-
petitividad tanto de los productos exportables como importables.

En el pasado, la pérdida de competitividad venfa acompafiada de
elevadas tasas de proteccién nominal que protegfan y aislaban a los pro-
ductores domésticos. Pero con la apertura comercial, la pérdida de compe-
titividad no ha sido compensada con ninguna medida de politica, por lo
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que el impacto se ha traducido en una cafda de la rentabilidad y una dis-
minucién del 4rea cultivada. De mantenerse las condiciones actuales, diff-
cilmente podran los principales productos importables y exportables
competir en los mercados externos a menos que se superen muchas de las
limitaciones que afectan a estos productos.

CUADRO 3.7
INDICE DE PRECIOS INTERNACIONALES REALES 1985=100"

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Trigo 1000 836 756 779 904 722 636 760 738
Arroz 100.0 974 1043 1335 1317 1161 1241 1157 1020
Café 1000 1398 773 907 667 523 495 393 350
Algodén

fibra 100.0 754 1102 1251 1142 1348 126.6 958 1023
Soya 1000 1008 996 1334 1129 9.1 925 935 926
Sorgo 1000 824 709 918 946 901 904 90 801
Maiz 1000 806 676 911 99 867 863 899 750
Leche 1000 1169 1122 1336 1343 1301 1178 1095 nd.
Carne 1000 9.6 1081 951 9.6 832 716 695 60.2
Palma

africana® 1000 610 721 854 688 576 569 571 nd.

1. Precios en délares deflactados por el IPC de USA.

2. En términos de aceite crudo.

La informacion para 1993 corresponde al primer semestre.
Fuente: Elaborado por el autor.

Uno de los principales problemas que enfrenta el sector agropecuario
lo constituyen los subsidios a la produccién agropecuaria que otorgan los
paises desarrollados, los cuales generan competencia desleal. Es por tanto
importante cuantificar el monto de los subsidios y adoptar medidas que
permitan contrarrestarlos tales como una adecuada legislaciéon antidum-
ping, clausulas de salvaguardia, derechos compensatorios o gasto pablico
dirigido hacia actividades especificas cuyo impacto es de mas corto plazo.
Simultdneamente, es fundamental promover la I1&D y la adecuada aplica-
cién de los paquetes tecnolégicos disponibles; sin embargo, el efecto de
estas acciones s6lo podria verse en el largo plazo. Adicionalmente, no siem-
pre los cultivos se realizan en las tierras mas apropiadas, lo cual genera
ineficiencias y sobrecostos que reducen la competitividad de la agricultura



94 AGRO COLOMBIANO ANTE LAS TRANSFORMACIONES ECONOMICAS

colombiana. Es necesario por lo tanto hacer un esfuerzo considerable en el
frente doméstico que compense la baja en precios internacionales, los sub-
sidios y la sobrevaluacién cambiaria.

Con excepcion del arroz, la competitividad en cereales es bastante pre-

2 En matz, la situacion es critica en lo que corresponde al mafz ama-
nllo con destino a la produccién de alimentos concentrados y que proviene
esencialmente de la agricultura comercial. aquella proporcién que se des-
tina al consumo directo y el mafz blanco, dificilmente seran sustituidos por
importaciones pues, por un lado, una gran parte es autoconsumo (econo-
mfa campesma) y, por otro lado, el maiz blanco no se comercializa mtema-
cionalmente sino muy eventualmente cuando se generan excedentes'

En oleaginosas, la situacién podrfa ser igualmente precaria a menos
que los precios de palma contintien ajustdndose de tal forma que impidan
la sustitucién de palma por soya importada (en forma de semilla y aceite
crudo), proceso que se ha venido dando en los dos tltimos afios, inclusive
en aquellas empresas integradas con los cultivos de palma. Mientras los
precios internacionales de soya se mantengan bajos (debido en parte a los
subsidios) habra una reducci6n en la produccién doméstica de oleaginosas,
a menos que estos cultivos logren reestructurarse. En palma africana los
mayores sobrecostos se generan por la inseguridad en las zonas donde se
localizan los cultivos y los elevados salarios, los cuales se fijan por conven-
cién colectiva.

En cuanto a las exportaciones, la pérdida de competitividad se debe
a la caida en precios internacionales y la sobrevaluacién cambiaria. Si
no se dictan politicas tendientes a contrarrestar estos inconvenientes
(macroeconémicas o sectoriales), s6lo se sostendran en el largo plazo
aquellas exportaciones que logren ajustar sus costos a las tendencias de
precios internacionales mediante la aplicacién de una adecuada tecno-
logfa, la racionalizacién de costos y muy seguramente una disminucién
en las tasas de rentabilidad. Los articulos cuya produccién es esencial-
mente de exportacién y con mercados estables (flores, banano, café y
azqcar) seguramente se mantendran, aunque muy probablemente el
drea y nivel de produccién se reduzcan en el largo plazo (cultivos per-
manentes principalmente) al desaparecer aquellos agricultores que no
logren ajustarse a las nuevas condiciones.

12. Con excepcitn de arroz y una proporcién de la produccién de maiz, todos los cereales se
clasifican como materias primas importables.

13. Debe anotarse que en el mediano plazo el maiz amarillo no tendra problema debido a
modificaciones en la franja de precios, la cual otorga una proteccién importante a la pro-
duccién doméstica de maiz y sorgo.
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No ser4 facil para el sector generar nuevas exportaciones que compen-
sen la cafda en las exportaciones tradicionales y en la produccién de impor-
tables. Se han puesto grandes esperanzas en los cultivos de frutas y
hortalizas, aduciendo el rdpido dinamismo de estos mercados a nivel inter-
nacional y el éxito de los pafses asidticos en dichas exportaciones. Sin em-
bargo, no se han hecho estudios serios de competitividad y son bien
conocidas las ventajas de los pafses asiaticos cuyos productos compiten
directamente con la produccién doméstica; son pafses que estan sélida-
mente posicionados en los mercados, con bajos costos de mano de obra,
elevado nivel tecnolégico y amplias economias de escala que se originan
en el tamafio de las plantaciones y la integracion con procesos industriales.
Entrar a competir en estos mercados, que son fundamentalmente nichos
pequerios y muchas veces inestables, serd una tarea dificil que requerira de
1&D y adopcién de nuevas tecnologfas en todo el proceso de produccién y
comercializacién (nuevas variedades, control fitosanitario, recoleccién,
normalizacién, almacenamiento, transporte y promocién).

Los alimentos para consumo directo que se producen esencialmente
para el mercado doméstico se consumen fundamentalmente en forma fres-
ca o semiprocesada y s6lo una pequefia proporcién se utiliza como materia
prima para la produccién de alimentos congelados y enlatados™. Mientras
los hébitos de consumo se mantengan, lo cual es muy probable inclusive
en el largo plazo, la produccién interna de estos articulos se mantendra. Sin
embargo, aquella porcién que se emplea como materia prima podra pre-
sentar problemas al ser sustltmda por importaciones, las cuales ya se estdn
dando en forma creciente'. Debe anotarse que aunque por un lado los pa-
trones de consumo se constituyen en una proteccién natural a la produc-
cién domeéstica de alimentos, por otro lado también se constituyen en una
limitante al crecimiento de la produccién, dados los bajos niveles de con-
sumo interno de frutas y hortalizas.

LOS ESLABONAMIENTOS DEL SECTOR AGROPECUARIO

Las interdependencias del sector agropecuario con el resto de la economia
usualmente se definen en términos de la seguridad alimentaria y de la re-

lacién entre la produccién agricola y el sector industrial, en particular la
industria de alimentos.

14. Segtn la Misi6n de Estudios del Sector Agropecuario, los alimentos para consumo directo
no comercializables representan un 45% del valor de la produccién agricola, excluyendo
el sector pecuario.

15. Dentro de este grupo de productos se encuentran: hortalizas para enlatar, pastas, concen-
trados de tomate, pulpas y concentrados para jugos y mermeladas, etcétera.
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Seguridad alimentaria

Tradicionalmente, y bajo el esquema de una economia protegida y cerrada,
el concepto de seguridad alimentaria se asociaba a la necesidad de lograr
la autosuficiencia en el abastecimiento de alimentos basicos. Asf, el objetivo
que se buscaba, desde el punto de vista de la oferta alimentaria, era maxn
mizar los coeficientes de suficiencia de la produccién agropecuaria’, lo
cual se alcanz6 plenamente con excepcién de trigo, cebada y soya, gracias
a las politicas de intervencién del Gobierno.

Con la politica de apertura comercial, el objetivo de autosuficiencia
pierde validez para ser remplazado por un concepto mucho mas amplio
que considera elementos de eficiencia, competitividad y complementarie-
dad en los bloques comerciales.

Dentro de esta nueva interpretacién existe una posicién extrema que
considera que lo relevante es lograr un adecuado abastecimiento de ali-
mentos, asf ello implique niveles crecientes de importacién. Bajo esta estra-
tegia, el pais estarfa usando cada vez menos recursos domésticos para
producir alimentos y més recursos para producir exportables con el fin de
generar las divisas necesarias que permitan la importacién de alimentos.

Una posicién méas moderada, que combina la apertura econémica con
el concepto de independencia alimentaria, se centra en la busqueda de un
sistema agroalimentario confiable. Esta estrategia se basa enla priorizacién
y estimulo a la produccién de un conjunto de productos agropecuarios con-
siderados como estratégicos, que contribuyan en forma significativa a la
oferta total de alimentos. Bajo este esquema se requiere mantener y mejorar
la habilidad para producir los bienes agropecuarios en los cuales se haya
alcanzado un elevado nivel tecnolégico y de productividad y con impor-
tantes vinculos con el resto de la economia.

Para implementar esta estrategia se requiere una politica sectorial dife-
renciada tendiente a fortalecer la capacidad innovadora de los sectores es-
tratégicos. Igualmente seria necesario utilizar en alguna medida
mecanismos de promocién que compensen las distorsiones de precios in-
troducidas por los paises desarrollados.

Otro elemento nuevo que hay que introducir es el concepto de seguri-
dad alimentaria regional que remplazarfa el de seguridad alimentaria na-
cional. Con ello se reconoce el papel tan importante que desempeiia el
comercio regional o al interior de bloques comerciales para alcanzar los
objetivos de seguridad. En este sentido, la complementariedad en la pro-
duccién agropecuaria con nuestros principales socios comerciales entrarfa

16. Definido como la relacién porcentual entre la produccién nacional y el consumo aparente.
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a desempefiar un papel muy importante. Para ello se requiere la armoniza-
cién de politicas y el disefio de esquemas de cooperacioén en la regién.

Debe anotarse que el hecho de mantener niveles confiables de abaste-
cimiento no garantiza el acceso a los alimentos de quienes mas lo necesitan
y, por lo tanto, los problemas de desnutricién pueden coexistir con una
oferta alimentaria adecuada. Por ello, también debe hacerse énfasis en los
aspectos relacionados con la demanda. La capacidad de las familias para
adquirir alimentos depende de una gran variedad de factores; sin embargo,
programas dirigidos a estimular el desarrollo agricola de las regiones mas
pobres puede ser una forma efectiva de crear empleos y elevar los ingresos
en el sector rural.

El sector agroindustrial

Existe una estrecha relacion entre el proceso de industrializacién y el desa-
rrollo del sector agropecuario, la cual ha permitido la transformacién y
modernizacioén de la actividad agropecuaria y el crecimiento del sector
agroindustrial.

La agroindustria comprende aquellas actividades industriales cuyo
proceso bésico consiste en la transformacién de una materia prima de ori-
gen agropecuario y esta conformada por los siguientes sectores industria-
les: alimentos, bebidas, tabaco, cuero, hilados de algodén, maderas, pulpas
y papel, los cuales en conjunto generan el 46% del PIB industrial. La agroin-
dustria alimentaria, que es el sector més relevante para nuestro anilisis,
contribuye con el 37% y 23% con y sin café, respectivamente.

En el sector de alimentos y bebidas, los sectores més dindmicos durante
el perfodo 1975-1990 han sido los aceites y los productos carnicos y lacteos.
Sin embargo, conviene destacar que durante los tltimos cinco afios (1985-
1990), la produccién de alimentos concentrados para animales y de produc-
tos diversos (dietéticos, enlatados, etc.) ha tenido un crecimiento bastante
rapido (Cuadro 3.8).

El sector agropecuario como principal abastecedor de materias primas
de la industria de alimentos y bebidas ha tenido en promedio una partici-
pacién muy elevada dentro del valor de la produccién bruta, no obstante
dicha participacién ha seguido una tendencia decreciente como se observa
en el Cuadro 3.9. La menor participacion de las materias primas agrope-
cuarias por unidad de producto puede ser el resultado de varios factores:
i) generacién de mayor valor agregado debido a mayores costos de proce-
samiento por la introduccién de procesos més sofisticados o surgimiento
de nuevos productos que conllevan més elaboracién; ii) comportamiento
de precios relativos (insumos agropecuarios/ produccién industrial) desfa-
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vorable al sector agropecuario; iii) obtencién de productos agropecuarios
con mayor contenido de materia prima basica.

CUADRO 38
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA INDUSTRIA DE ALIMENTOS Y BEBIDAS

(En porcentaje)

1975-1985 1985-1990 1975-1990

Productos carnicos 74 73 6.8
Aceites y grasas comestibles 89 53 7.2
Productos de la molineria y panaderfa -1.0 1.2 1.7
Azqcar y sus derivados 44 53 43
Otros productos alimenticios’ 21 9.2 43
Bebidas 5.7 3.6 37
_Total 5.1 1.0 44

1. Incluye alimentos concentrados para animales, enlatados de frutas y legumbres, jugos,
productos dietéticos, alifios, alimentos infantiles, sal, hielo, etcétera.
Fuente: Elaborado a partir del DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

Como consecuencia de la politica proteccionista seguida hasta 1990, las
materias primas de origen externo representaron una fraccién relativamen-
te pequefia del consumo total de insumos, con excepcién de los tres pro-
ductos tradicionalmente importados por la industria de alimentos: cebada
para la industria cervecera, trigo para la industria molinera y oleaginosas
para la industria de aceites y grasas.

Conviene resaltar el papel tan importante que viene desempefiando el
sector pecuario, a través de la produccién de carne bovina, pollo y leche
dentro del sector agroindustrial. No s6lo es uno de los sectores méas dina-
micos sino que también es el que mayor vinculo tiene con el sector primario
y especialmente con la produccién agricola de origen nacional. Adicional-
mente, los vinculos con el sector agricola se dan en forma indirecta via la
produccién de alimentos concentrados con destino a la produccién avicola
principalmente. ‘

Debido a la intensidad en el uso de insumos de origen agropecuario, la
competitividad de la industria de alimentos ha estado estrechamente liga-
da a los niveles de eficiencia y competitividad alcanzados por el sector
agropecuario. Por ello, bajo el esquema de apertura comercial, el objetivo
primordial del sector industrial ha sido el de minimizar el costo de sus
materias primas, asf ello implique elevar en forma sustancial las importa-
ciones de insumos agropecuarios. Adicionalmente dentro de este proceso
de sustitucién de insumos nacionales por importaciones, muchas empresas
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han encontrado més atractivo y rentable importar productos semielabora-
dos, con lo cual reducen el grado de procesamiento interno limitandose a
realizar procesos sencillos de mezcla y envase. El resultado final ha sido
una reduccién del valor agregado nacional y del empleo tanto en el sector
manufacturero como en el agropecuario.

CUADRO 3.9
IMPORTANCIA DE LA MATERIA PRIMA AGROPECUARIA
EN LA PRODUCCION AGROINDUSTRIAL

(En porcentaje)
Materia prima/ Materia prima ext/
Produccién Materia prima
bruta tot
Productos cdrnicos y lacteos 1975-1979 71.2 25
1980-1984 711 26
1985-1990 69.2 23
Aceites y grasas comestibles 1975-1979 724 234
1980-1984 66.9 38.6
1985-1990 67.2 17.3
Prod. de la molinerfa y panaderfa ~ 1975-1979 76.2 13.1
1980-1984 722 15.6
1985-1990 68.8 15.7
AzGcar y sus derivados 1975-1979 58.4 9.6
1980-1984 55.6 21
1985-1990 514 19
Otros productos alimenticios 1975-1979 68.0 5.8
1980-1984 67.6 78
1985-1990 67.4 6.7
Bebidas 1975-1979 284 13.2
1980-1984 259 119
1985-1990 28.0 13.2
Total alimentos y bebidas 1975-1979 60.4 121
1980-1984 55.0 13.4
1985-1990 55.8 11.2

Fuente: Elaborado a partir de informacién del DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

Mientras la tendencia en los pafses exportadores de productos agroin-
dustriales es a agregar cada vez mayor valor agregado a sus productos, en
Colombia el proceso de apertura est4 generando en muchas industrias una
reduccion del valor agregado nacional. Aun cuando parte de la responsa-



100 AGRO COLOMBIANO ANTE LAS TRANSPORMACIONES ECONOMICAS

bilidad de la falta de competitividad del sector industrial se origina en los
elevados precios de las materias primas agropecuarias de origen domésti-
co, el sector agroindustrial tampoco ha hecho grandes esfuerzos para re-
convertirse desde el punto de vista tecnolégico (desarrollo de nuevos
productos y procesos, diversificacién, mejoras en calidad, sistemas de co-
mercializacién, etcétera).

No se trata por lo tanto de volverse mis competitivo a costa del dete-
rioro del sector agropecuario, sino de asumir una posicién més integral en
la cual es fundamental la cooperacién industria-agricultura con el fin de
lograr mayores rendimientos, menores costos y mejor calidad en el sector
agropecuario. El mejor ejemplo lo ofrece la industria azucarera, cuyos ni-
veles de eficiencia no s6lo se han obtenido por el elevado nivel de integra-
cién, sino también por la estrecha relacién entre agricultores e industriales
via el desarrollo de nuevas variedades, difusién de nuevas tecnologfas,
asistencia técnica, contratos y compromisos de compra de la cosecha, etcé-
tera.

Una opci6n para el desarrollo conjunto de la industria y la agricultura
puede encontrarse en la diversificacién y modernizacion de la agroindus-
tria que permita un incremento en el valor agregado generado por el sector.
Ello requiere sin embargo compromisos importantes entre el sector indus-
trial y el agropecuario (incluyendo una mayor integracién vertical) para
realizar 1&D, estricto control de calidad y programas de normalizacién y
comercializacién de la produccién.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

De la revision de la experiencia internacional de Chile, México y algunos
paises del Sudeste Asiatico puede deducirse que el proceso de apertura ha
sido compatible con una politica sectorial dirigida hacia el sector agrope-
cuario. México es el caso més cercano en donde el sector agropecuario ha
recibido un tratamiento excepcional, se han mantenido los subsidios a la
produccién y el consumo y més recientemente se han creado subsidios di-
rectos a la tierra. En los pafses asiéticos la inversi6n publica ha tenido un
papel fundamental junto con las politicas de promocién y diversificacién
de las exportaciones agroindustriales, las cuales se han constituido en uno
de los sectores lideres de estas economfas.

Un elemento que ha sido definitivo para determinar el éxito o el fracaso
del proceso de apertura ha sido el manejo cambiario. Los primeros afios de
la apertura han estado sistematicamente acompafiados de una devaluaci6n
de la tasa de cambio real con lo cual se estimulan las exportaciones y se
compensa, por lo menos parcialmente, la desgravacién a las importaciones.
En el caso de Chile especificamente, la revaluacién cambiaria que se regis-
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tr6 a partir de 1979 oblig6 a las autoridades a replantear el proceso de libe-
racién, elevando los aranceles y creando las franjas de precios, y sélo cuan-
do se super® la crisis se procedi6é nuevamente a la desgravacion.

En el caso colombiano, te6ricamente la apertura comercial deberfa fa-
vorecer al sector agropecuario el cual se compone en un 74% de productos
comercializables (60% exportables y 14% importables). Sin embargo, la
desgravacion arancelaria ha estado acompafiada de una revaluacién del
tipo de cambio real y de precios internacionales deprimidos, estos alti-
mos debido en parte a los subsidios otorgados a la produccién agropecua-
ria por los paises desarrollados, lo que se ha traducido en una significativa
baja de la rentabilidad, reduccién del 4rea cultivada y pérdida de la com-
petitividad.

De mantenerse estas condiciones, tanto interna como externamente, y
de no disefiarse una estrategia que contrarreste los efectos negativos del
manejo cambiario y de precios externos bajos, la produccién de transables,
tanto exportables como importables, estard abocada a una pérdida de com-
petitividad aan mayor. En la medida en que aumente la participacién de
los productos transables en la produccién agropecuaria, que es la tendencia
que se espera hacia el futuro, mayor ser4 el impacto sobre el sector. Infor-
tunadamente no se dispone de informacién actualizada sobre la composi-
cién del sector entre comerciables y no comerciables y seria conveniente
elaborar los estudios correspondientes. Igualmente, es importante dispo-
ner de herramientas que midan con un alto grado de confiabilidad la efi-
ciencia y competitividad del sector agropecuario colombiano para poder
posicionarlo dentro del contexto internacional. Los subsidios y todo tipo de
intervenciones de los gobiernos distorsionan los costos y precios e impiden
en muchos casos interpretar adecuadamente los resultados hasta ahora en-
contrados.

Las exportaciones, que en Chile y los paises asidticos han sido la prin-
cipal fuente de crecimiento del sector agropecuario, en Colombia no han
reaccionado e inclusive han perdido competitividad. bajo las actuales con-
diciones y con excepcién de las exportaciones tradicionales (café, banano,
flores y cafia de aztcar), no se vislumbran nuevos productos de exporta-
cién a menos que se den cambios drésticos a todos los niveles: produccién,
comercializacién e industrializacion.

La produccién de cereales y oleaginosas, materias primas importables
en su gran mayorfa, se encuentra en una situaciéon bastante precaria. Son
pocas las excepciones: arroz, mafz blanco y palma africana; esta altima re-
quiere sin embargo de ajustes significativos en costos y precios.

La produccién de alimentos para consumo directo, aunque actualmen-
te debe clasificarse en su gran mayoria como transable, tradicionalmente
no se ha comercializado en lo internacional y se ha dirigido a abastecer
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esencialmente el mercado doméstico. Mientras se conserven los habitos de
consumo, la produccién interna de estos productos se mantendr4, con ex-
cepcién de aquel porcentaje que se utiliza como materia prima para la in-
dustria de enlatados, concentrados, jugos, etc., que ha venido siendo
sustituido por importaciones de productos semiprocesados.

Ante los efectos desfavorables causados més por factores ajenos a la
apertura comercial, es fundamental definir una estrategia que permita re-
cuperar la rentabilidad y competitividad del sector. Entre los principales
elementos de dicha estrategia se deben considerar el aumento de la inver-
sién pablica en sectores prioritarios (infraestructura, comercializacién,
educacién y capacitacién de los recursos humanos, etc.); promocién y di-
fusién de la ID; adopcién de nuevas tecnologias con el fin de estimular la
diversificacién agropecuaria, incrementar rendimientos y reducir costos de
produccién; elaborar e implementar una legislacién antidumping. No se de-
be olvidar la estrecha relacién que existe entre los sectores agropecuario e
industrial, lo que implica que se deben disefiar mecanismos de cooperacion
entre los dos sectores con el fin de incrementar el valor agregado nacional,
el cual en muchas industrias se ha venido reduciendo.




Capitulo4. LA POLITICA SOCIAL RURAL

Dario Fajardo

Unadelas preocupaciones centrales en la toma de decisiones relacionadas
con las necesarias transformaciones que han de ocurrir en la agricultura
colombiana, como parte del cambio estructural de su economfa, tiene que
ver con los impactos que afecten al llamado sector social rural, esto es, los
campesinos, pequefios productores y asalariados agricolas y no agricolas,
desplegados en el campo y las localidades rurales. Los procesos de inter-
nacionalizacién y modernizacién de la economfa avanzan de manera in-
contenible y, frente a ellos, el Estado ha de buscar la mejor distribucién de
los beneficios.

La sustentacién politica de la reforma econ6mica insiste en sefialar c6-
mo la supresion de barreras comerciales, de discriminaciones en las opor-
tunidades de acceso a las tecnologfas y demés recursos de capital y a los
mercados en general, son procesos que contribuyen al mejoramiento de la
calidad de vida de toda la poblacién. No obstante, lo perceptible, dentro de
una ampliacién incesante de estimulos y ofertas del mercado, es la confi-
guracién de una reducida capa de consumidores con una capacidad adqui-
sitiva relativamente elevada pero profundamente distanciada de un
amplio universo social, caracterizado por la insatisfaccién objetiva de ne-
cesidades bésicas vitales y culturales. El contraste entre la riqueza de la
oferta para el consumo y la incapacidad real para proveer tales necesidades
reduce el apoyo social, econ6émico y politico indispensable para la estabili-
dad del modelo econ6mico y amplfa el espectro de los conflictos sociales.
Buena muestra de la dindmica generada por este contraste la constituy6 la
insurreccién de Chiapas, México, a comienzos de 1994.

El anélisis del desempefio econémico y social del pafs, adelantado por
distintos especialistas y agencias nacionales e internacionales, sefiala cémo
si bien al comenzar la década de 1970 la brecha existente entre el campo y
la ciudad era de una magnitud considerable’, al finalizar el siguiente dece-
nio era posible advertir cambios notables en beneficio de las poblaciones
de menores recursos, entre ellas las rurales. No obstante, durante los pri-
meros afios del 90 es apreciable un retroceso importante en esta tendencia.

Al examinar las cifras de este proceso y su contexto se hace evidente,
de un lado, que atin contintia presente la brecha, como resultado de las

1. J. Vivas et al., Desarrollo social en la década del 70, Fedesarrollo, DNE, Unicef, Bogota (s. f.).
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condiciones fisico-geogréficas, de la estructura de la propiedad y de la dis-
tribucién del ingreso. De otro, es innegable la relacién entre el paulatino
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion en general, y den-
tro de ella la rural, y los esfuerzos del Estado, manifiesto en asignaciones
del gasto puablico, infortunadamente sujetas a oscilaciones derivadas de
cambios en las politicas gubernamentales.

A continuacién se expondran los elementos del diagnéstico sobre las
condiciones econémicas y sociales de la poblacién rural, con énfasis en sus
vulnerabilidades y posibilidades frente al proceso de apertura econémica.
Sobre esta base se sustentaran los criterios para la formulacién de politicas
e identificacién de instrumentos orientados hacia la socializacién de los
beneficios del modelo econémico.

EL SECTOR SOCIAL RURAL

Las tendencias poblacionales

La Encuesta de Hogares de 1988 arroj6 una proyeccién de 13.049.877 per-
sonas para la poblacién rural, aplicando esta categorfa a toda la poblacién
residente fuera de las cabeceras municipales y a los residentes en cabeceras
con menos de 10 mil habitantes o con el 50% de su poblacién localizada
fuerza de la cabecera o con més del 50% ocupada en actividades agropecua-
rias”.,

Este conjunto poblacional se distribufa, en la fecha de la Encuesta, en un
41.4% en 4reas dispersas y el 58.6% ya ubicado en localidades nucleadas. Den-
tro de las tendencias al nucleamiento y a la urbanizacién, las macrorregiones
muestran dindmicas diferentes: de una parte, los departamentos de la zona
andina, con mayor densidad poblacional, ofrecen menor crecimiento de-
mogréfico, en contraste con las regiones célidas bajas (Costa Atlantica, Ori-
noquia y Amazonia), en donde se advierte un mayor crecimiento de sus
poblaciones rurales. En cuanto a su distribucién interna, la Costa Atlantica
mantiene en dreas dispersas el 34% de su poblacién, frente al 75% de la
region oriental, el 56% en la central y el 55% en la pacifica.

Por otra parte, las tendencias apreciables en las comparaciones censales
muestran cémo la participacién de cada macrorregién es diferente en la
dinamica de las poblaciones rurales: la zona andina ha visto disminuir su
participacion en el total rural del pais, del 81.5% en 1951 al 68.9% en 1985,

2. U. Ayala, “Contribuci6n al diagnéstico sobre la deuda social rural en Colombia”, en Infor-
mes de los consultores de la Mision Prealc/OIT “Politicas para pagar la Deudn Social”, Bogot4,
1990; Sarmiento A. L., “Evoluci6n de la pobreza y la calidad de vida rural en Colombia,
segn tipos municipales y regiones, 1972-1992” CID-UN, Bogot4, 1993 (mecanografiado).
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al tiempo que la Costa Atlantica, Orinoquia y Amazonia ascendieron del
18.5% al 31.1% durante este mismo lapso. Observando este comportamien-
to es previsible que, como lo sefialara la Misi6n de Estudios del Sector
A gropecuario, MESA, “la expansién demografica futura se orientara hacia
las llanuras del norte y del oriente del pafs”, en tanto que “la zona andina
observaré una pérdida creciente de su campesinado en términos relativos
y aun en ntimeros absolutos, en el futuro inmediato”’.

Las mediciones demogréficas sefialan igualmente c6mo, aun mante-
niendo un rezago frente a las transformaciones poblacionales urbanas, se
advierte el descenso en la fecundidad en la poblacién rural, en la cual el
promedio de hijos por mujer se redujo en un 50% entre 1968 y 1985: de 9
hijos se pas6 a 4.9 en el afio terminal, si bien atn este promedio es superior
al urbano, de 2.8 hijos por mujer en 1985,

La articulacién econémica de la poblacién rural expresa igualmente los
efectos del cambio econ6mico. La Encuesta de Hogares citada, segin Aya-
la, muestra el incremento de la participacién laboral remunerada femenina,
la cual pasé6 del 28.6 al 47.2%. El mercado de trabajo y las condiciones pro-
ductivas en general han generado un 44.4% de asalariados —con variacio-
nes entre 4reas dispersas y dreas concentradas— y la reasignacién
intersectorial que la mano de obra otorga a la actividad agropecuaria sola-
mente el 61.3% en las dreas nucleadas y el 77.6% en las dispersas.

Condiciones de la produccién y el empleo

Las condiciones de la produccion en la agricultura

Una primera aproximacion a las condiciones de vida de la poblacién rural
colombiana y a su prospectiva permite observar un heterogéneo panora-
ma, compuesto por diversas estructuras productivas desplegadas en con-
textos regionales profundamente diferenciados. Las condiciones
climéticas, altimétricas y edafol6gicas han servido de base para el desarro-
llo de explotaciones agricolas, pecuarias y extractivas de distinto tipo; las
estructuras sociales, politicas y econémicas han dado lugar, igualmente, a
formas diferentes de apropiacién y tenencia de los recursos. De otra parte,
los patrones de poblamiento y el desarrollo del mercado han estimulado la
consolidacién de unidades de transformacién de productos de origen agro-
pecuario y la configuracion de redes de servicios, todo lo cual genera una
participacion creciente de las actividades no agrarias en las economias ru-

3. Misién de Estudios del Sector Agropecuario, El desarrollo agropecuario en Colombia, Minis-
terio de Agricultura, DNE Bogot4, 1990, pp. 165 a 1169 (MESA).
4. Ibid.
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rales. En efecto, segtn la encuesta de hogares de 1988, 24.6% de la pobla-
cién rural pertenecfa a hogares campesinos tradicionales, 40.2% a hogares
vinculados con la agricultura comercial y 33.0% a hogares no agricolas’.
Esta dindmica, a su vez, estd matizada por diferencias regionales resultan-
tes de las caracterfsticas fisico-geograficas de estos espacios y por las arti-
culaciones de los mismos con los epicentros y redes comerciales en el
territorio nacional y a lo largo de sus fronteras.

De esta manera, la poblacion rural ha resultado articulada a una estruc-
tura productiva en la cual se combinan actividades econ6micas agropecua-
rias y no agropecuarias, de diversos tamafios y condiciones tecnolégicas,
notoriamente diferenciadas seg(n regiones.

Inicialmente se examinaran las condiciones actuales de la produccién
agricola, como marco de la articulacién dominante de la poblacién rural,
con base en los estudios consignados en el Informe de la Misi6én de Estudios
del Sector Agropecuario, MESA.

La Misién, con base en la informacién de los Crecer, referente a las dis-
tribuciones regionales de los cultivos y sus condiciones tecnolégicas, expo-
ne una tipificacién de tres grupos de cultivos segtin su heterogeneidad.
Estos grupos comprenden 21 productos y dentro de ellos se identificaron:
érea cultivada, namero de productores, dispersiéon geogréfica y promedios
de productividad segun tipo de productor y regién. Los tres grupos cons-
truidos, de alta heterogeneidad, heterogeneidad moderada y baja hetero-
geneidad, abarcan tanto cultivos caracterizados por mayor incorporacién
de tecnologfa moderna (palma africana, arroz riego, sorgo y algodén) como
aquellos exclusivamente tradicionales (fiame, arroz secano, fique) y los que
oscilan segtn tipo de productores y regiones (papa, yuca, ajonjoli, frijol,
cacao, etc.). La ubicacién de los cultivos en uno u otro grupo depende de
su dispersion, drea cubierta y nimero de productores, asi como de las ma-
yores o menores diferencias tecnolégicas reportadas entre sus productores.
La dispersi6n la informa la presencia del cultivo en los Centros Regionales,
Crecer, responsables de la difusion tecnolégica; las diferencias en este alti-
mo aspecto se cuantifican a partir de rangos de productividad establecidos
con respecto a las productividades méximas y minimas regionales y entre
productividades medias segtin tamafios de las explotaciones.

La distribucién de los 21 cultivos entre los tres grupos es la siguiente:

1. Grupo de alta heterogeneidad: cafia panelera, banano, arroz secano, maiz,
platano, yuca.
2. Grupo de heterogeneidad moderada: frijol, mani, sorgo, cacao, algodén.

5. L.Sarmiento, op. cit., p. 6.
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3. Grupo de baja heterogeneidad: trigo, palma africana, flame, soya, arroz
riego, cebada, ajonjol, fique.

El andlisis de la producci6n asf clasificada y considerando los distintos
rangos de tamafio de las explotaciones, concluye sefialando c6mo, si bien
entre los pequefios productores se haampliado el proceso de incorporacién
de la tecnologia®, es en los rangos de la pequefia produccién en donde do-
minan los menores rendimientos: “En sintesis, los pequefios productores
tienden a ocupar, en mayor proporcién que los medianos-grandes, los ran-
gos de productividad inferiores a la media y éstos tienden a ocupar, en
mayor proporcién que los pequefios, los rangos de productividad supe-
riores a la media”’.

Otro factor considerable en las brechas tecnolégicas lo constituyen las
condiciones agroecol6gicas y uno de los cultivos que ofrece mayores valo-
res asociados con estas condiciones es la cafia panelera, tipica de las econo-
mias campesinas.

De otra parte, la segmentacién de los mercados regionales ofrece dife-
rentes posibilidades a la oferta agricola; las estructuras rurales regionales
de pequefias y medianas localidades, con poblaciones articuladas a la pro-
duccién agricola y no agricola y a los servicios, constituyen mercados para
distintos tipos y calidades de productos, de los cuales algunos circulan
dentro de circuitos muy amplios (electrodomésticos, etc.) y otros, como los
alimentos bésicos, provienen de la oferta internacional (Ecuador, Venezue-
la), nacional, regional y local. En estos mercados, los procesos ciclicos pue-
den limitar la circulacién de determinados bienes, para dar cabida
solamente a algunos productos indispensables de procedencia externa a la
economfia local y regional. Hay, de esta manera, cierres en respuesta a los
ciclos, con los cuales se preserva alguna estabilidad en estas economfas y
en las sociedades que las sustentan, con las implicaciones politicas y socia-
les que de allf se derivan.

Estas dindmicas, apreciables en regiones de economfa campesina y de
colonizacién constituyen, de alguna forma, mecanismos de proteccién, que
sin embargo no posibilitan procesos acumulativos que sustenten un mejo-
ramiento de la calidad de vida de estas poblaciones.

Finalmente, y como conclusién directamente relacionada con la ten-
dencia a la reducci6n de las brechas, se advierte el significado tenido por el
Programa DRI en cuanto a la difusién tecnol6gica, la cual se ha cumplido

6. MESA, p. 140.
7. Ibid,p.132.
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no Gnicamente a nivel de los beneﬁcnanos directos del programa sino que
ha desbordado sus 4reas de accién®.

La tendencia hacia la diversificacién de cultivos y la creciente homoge-
neizacién tecnolégica acttan dentro de una estructura productiva en al
cual contintan operando modalidades de concentracién de la propiedad.
Un estudxo adelantado por CEGA sefial6 cémo a comienzos de la década
de 1980’ los rangos superiores en superficie mostraban una tendencia hacia
la disminuci6n en nimero de explotaciones y en dreas comprendidas den-
tro de tales rangos, pareciendo localizarse el mantenimiento de los grandes
latifundios predominantemente en algunas regiones caracterizadas por un
menor desarrollo econémico. No obstante, los estudios més recientes sefia-
lan al narcotréfico como un nuevo factor de concentracién de la propiedad
territorial, con sus secuelas de violencia y, obviamente, en aquellas 4reas
con mejores calidades de suelos y mas favorable ubicacién con respecto a
los centros urbanos. Segn la MESA, este “neolatifundio” est4 distribuido
en el cuadrilatero y los municipios de La Dorada, Puerto Salgar, Puerto
Triunfo y Puerto Boyaci y los departamentos de Atlantico, C6rdoba, Sucre,
Meta, Caquet4, Casanare, el Bajo Cauca Antioquefio. Esta misma fuente
calcula que el narcotrafico puede tener posesién de cerca del 2.8% del total
de la frontera agropecuaria y del 4.3% de las tierras para ganaderfa'.

El fenémeno de la incorporacién de capitales del narcotrafico ha tenido
también impactos en el uso del suelo y en el desenvolvimiento econ6mico.
La destinacion de 4reas previamente aprovechadas en agricultura, a la ga-
naderfa o a la recreacién dej6 sin empleo a jornaleros rurales; igualmente,
la presi6n sobre la tierra por parte de este sector social produjo el desalojo
de campesinos y medianos empresarios en algunas de las regiones mencio-
nadas.

Como se verd més adelante, el afianzamiento de los cultxvos ilicitos den-
tro de la produccién agropecuaria tiene otras facetas ligadas directamente a
la obtencién de la materia prima pero, previamente, se expondréan algunas
consideraciones sobre el entorno social de la estructura proeductiva.

El empleo rural

El mundo del trabajo rural comprende una gama variada de sectores sociales
dentro de los cuales se cuentan los asalariados, agricolas y no agricolas, los

8. Ibid, p.140.
9. L.Lorenteet al., Distribuci6n de la propiedad rural en Colombia 1960-1984, CEGA, Bogot4
(s. £).
10. Mesa, p. 153.
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pequeiios y medianos empresarios y los campesinos. La participacién de
estos altimos contintia siendo amplia y abarca el 50% de la PEA rural, re-
presentados en “trabajadores familiares sin remuneracién”.

Esta composicién varia necesariamente de regién a regién por las razo-
nes expuestas, geograficas y socioeconémicas. En dreas con predominancia
campesina la proporcién de asalariados es menor que en aquellas en donde
se han desarrollado empresas agroindustriales asf: en la regién oriental,
correspondiente a los departamentos de Norte de Santander, Santander,
Boyac4, Cundinamarca, Meta (piedemonte), la proporcién de asalariados
en 1988 era del 34.3%, en contraste con el 55.0% de la regién central (cafe-
tera) y del 45.3% de la pacifica, a la cual corresponde el Valle del Cauca.

Por otra parte, la diversificacién de las economfas rurales y la creciente
nucleacién de la poblacién, como resultado de las migraciones y de las am-
pliaciones de cobertura de servicios a pequefias y medianas localidades, ha
incrementado las ocupaciones rurales no agricolas, también con variacio-
nes regionales. As{, segtin lo ha establecido la MESA, “la actividad agrope-
cuaria aporta el 61.3% del empleo rural total —distribuyéndose en un
52.5% para la poblaciéon nucleada y 77.6% para la dispersa—; para la pobla-
cién ocupada, nucleada, el comercio, restaurantes y hoteles contribuyen
con el 15% del empleo y los servicios con el 14.2%. Alguna importancia
tiene tamblén la manufactura: 8.6% para la poblacién nucleada y 5.3% para
la dispersa”'. Las diferencias en la articulacién laboral de la poblacién ru-
ral se manifiestan claramente en su retribucién: en tanto las actividades no
agropecuarias remuneraron $78.590 mensuales de 1992 para individuos y
$128.070 para los hogares, los ingresos de individuos y hogares de econo-
mias campesinas fueron de $47.881 y $72.548, respectivamente'2.

La heterogeneidad regional

Colombia, al igual que otros paises latinoamericanos y como resultado de
la influencia de su ubicacién dentro del sistema andino y el eje ecuatorial,
ofrece una base de profundas heterogeneidades para sus sistemas produc-
tivos agrarios.

La heterogeneidad productiva agraria expresa igualmente la influencia
de estructuras econémicas, sociales y politicas; en la conformacién de un
sistema de propiedad y tenencia en el cual los rangos superiores concen-

11. Ibid, p. 169.

12. L. Sarmiento, op. cit., p. 6; véase también M. I. Gémez, “Las economias campesinas: su
evolucién entre 1988 y 1992”, en Coyuntura Social No. 9, Fedesarrollo, Bogot4, 1993, en
especial, pp. 91-94.
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tran las mayores superficies y los menores disponen de una reducida par-
ticipacion. La distribucion del recurso tierra también ha coincidido con las
mayores posibilidades de acceso al crédito y la tecnologfa, con lo cual tuvo
lugar una tendencia hacia la convergencia de los mayores desarrollos tec-
nolégicos con los rangos superiores de la propiedad.

Los cambios en la produccién dentro de las regiones

Si bien la heterogeneidad resultante de la acci6n de los factores biogeogra-
ficos, altimétricos y climiticos solamente puede modificarse en el largo pla-
zo, la diferenciacion resultante de las condiciones socioecon6émicas (acceso
al capital y a la tecnologfa) puede sufrir modificaciones en el corto plazo y,
de hecho, las ha sufrido. Como resultado de estas tiltimas se han mitigado
las diferencias en cuanto a la productividad entre los distintos rangos de
tamafios para determinados cultivos en disposicién de mayor oferta tecno-
l6gica, generalmente materias primas de la agroindustria.

La gradual superacion de las brechas tecnolégicas para los cultivos mas
integrados a las agroindustrias, dentro de los distintos rangos de tamafio
de las explotaciones, ha incidido en desplazamiento de cultivos hacia de-
terminadas regiones, asf como cambios en las relaciones entre las regiones.
La MESA identificé6 reubicaciones de varios cultivos: arroz, ahora localiza-
do en el Alto Magdalena; frfjol, en el centro-oriente y la Costa Atldntica;
maiz, en aumento en la Costa Atldntica, en desmedro de otras 4reas como
el centro-oriente, suroccidente, Alto Magdalena y Viejo Caldas; otros culti-
vos como la yuca y el platano también se han desplazado hacia la Costa
Atlantica, dando a esta regién un marcado perfil de autosuficiencia.

La difusién tecnolégica y la ampliacién de la capacidad de absorcién
de tecnologfas, de una parte, y, de otra, las dificultades para una plena in-
tegracién de mercados nacionales, han configurado un patrén de diversi-
ficacion para practicamente todas las regiones, al tiempo que han
aumentado las capacidades de generacion de excedentes. De esta tendencia
hacia la diversificacién productiva se escapan dos regiones: el Viejo Caldas,
cafetero e importador de alimentos, y la Orinoquia, cada vez mas especia-
lizado en la produccién de materias primas (palma africana, soya, cacao) y
con algunos alimentos de consumo directo como el platano y la yuca.

El analisis del desarrollo agrario planteado anteriormente ha hecho én-
fasis particular en las variaciones regionales, las cuales evidencian, en prin-
cipio, diferencias en cuanto a la participacién en los mercados laborales,
asociadas necesariamente con las condiciones de ingresos y bienestar, tema
que se ampliard més adelante al abordar la problematica de la pobreza.

Dentro de esta vision se aprecia una relativa bipolaridad, en cuyos ex-
tremos se encontrarfan algunas dreas provistas de condiciones bésicas para
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el mejoramiento de la calidad de vida frente a otras (la mayoria) carentes
de ellas. Dentro de esta aGltima, las marginadas, se encuentran, basicamen-
te, los bordes de la frontera agraria, cuya incorporacién a la vida de la na-
cién plantea consideraciones particulares.

La frontera agraria

Segn los estudios disponibles, entre 1960 y 1986 se duplic6 el drea agro-
pecuaria bajo explotacién, correspondiendo aproximadamente el 50% de
las areas dedicadas a ganaderias a los antiguos Territorios Nacxonales, co-
mo resultado de la expansién de la frontera en ese espacio®.

En términos poblacionales, las regiones de colonizacién ofrecen un cre-
cimiento acelerado. Segtn el censo de 1985, en estas regiones se asentaban
2.958.150 habitantes, de los cuales el 52.9% se encontraba en el 4rea rural
de las 4reas marginales.

El crecimiento de la poblacién y la velocidad de la expansi6n de la fron-
tera han ocurrido de manera descompasada con el desarrollo institucional
del pafs. Las fragilidades del aparato estatal se hacen mas perceptibles en
estos espacios, en los cuales las carencias de infraestructuras y las mismas
condiciones ambientales dificultan el desarrollo econémico y limitan el
propio desarrollo de la vida social.

En este ambito han confluido tres tipos de problemas organicamente
ligados con las caracteristicas del ordenamiento social, econémico y politi-
co del pafs, pero también vinculados a su propia viabilidad. Estos proble-
mas son la insurgencia armada, los narcocultivos y la destruccién ecolégica
y forestal, en particular.

La insurgencia armada, si bien se ha presentado asociada a muchas
zonas de colonizacién, hoy constituye un problema de aspecto mas amplio
y sera considerada més adelante en sus especificidades.

Los cultivos ilegales (marihuana, coca, amapola) se han afianzado tan-
to en las margenes de la frontera como en su interior; sin embargo merecen
una consideracio6n inicial dentro del tratamiento de las zonas de coloniza-
cion.

La limitada expansién de la influencia estatal, la dispersién de los asen-
tamientos y la disponibilidad reducida de recursos para la produccién se
han configurado en factores primordiales del estancamiento productivo de
estas regiones quitando cualquier margen de competitividad a los renglo-
nes agricolas y pecuarios. Las mismas carencias de infraestructuras redu-
cen otras posibilidades productivas, dejando a las regiones marginales

13. MESA, p.84.
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préacticamente sin alternativas econémicas diferentes a la extracciéon de
productos ex6ticos (cortezas, maderas finas, fauna silvestre) y a los cultivos

Estos altimos parecen haber pasado distintas fases desde su implanta-
cién; inicialmente tuvieron un carécter experimental, etapa seguida por
una rdpida expansién jalonada por los precios en los mercados intermedios
y terminales. Los ciclos de los precios, cortos y de profundas ondulaciones,
terminaron aparentemente con esta segunda etapa, durante la cual el prin-
cipal cultivo ilfcito, la coca, sustituy6 practicamente a todos los demas cul-
tivos, ya que los elevados precios del producto posibilitaron importar de las
regiones centrales los productos basicos. Una vez fueron experimentados
los perfodos de precios mas bajos, en las regiones que habjan enmarcado a
la narcoproduccion, los campesinos involucrados generaron una nueva es-
trategia mediante la cual la produccién de coca se convirtié en un compo-
nente més del sistema productivo, a través del cual se obtienen recursos
liquidos, segn se comporten los precios.

La vinculacién permanente de estas regiones marginadas productoras
de cultivos ilicitos a los mercados nacionales e internacionales induce, ne-
cesariamente, los efectos del caracter ciclico de la narcoeconomia.

Dentro de estos ciclos se han producido rapidas e importantes bonanzas
en los precios seguidas por destorcidas de similares intensidades, y entre
unos y otros comportamientos del mismo tipo, pero con alcances més re-
ducidos.

Estos comportamientos, ligados a la naturaleza de una economfa préc-
ticamente extractiva, no alcanzan a estabilizar una construccién productiva
en dichas regiones, en la medida en que los excedentes logrados en la co-
mercializacion local se aplican, de una parte, en consumos para subsisten-
cia y suntuarios y, de otra, en expansién de las praderas como ahorro, con
efectos particularmente nocivos en los ecosistemas. No sobra sefialar que
los mayores margenes del narcotréfico permanecen en los marcos de la
distribucién final de las drogas, sin irrigar en ningtn caso a las regiones
productoras. '

Los cultivos ilicitos afiaden otro componente dinamizador a la destruc-
cién forestal asociada con la colonizacién. De hecho, la ampliacién de la
frontera con fines productivos trae cambios ecolégicos profundos en la me-
dida en que las tecnologfas al alcance de los colonos promedio es excesiva-
mente simple y altamente degradativa. Sus efectos inmediatos son la
destruccién de especies endémicas, su remplazo parcial con especies intro-
ducidas, en nameros infinitamente menores y, con ello, el arrasamiento de
la biodiversidad, con una muy pobre compensacién en términos biol6gi-
cos. Adicionalmente, se producen efectos negativos sobre los suelos, para
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cuyo manejo no se plantean atn, en forma masificada, técnicas que permi-
tan su recuperacién o aprovechamiento sostenido.

La pobreza rural

La cualificacién de la informacién y los andlisis del desempefio econémico
en la solucién de las demandas sociales ha permitido precisar los volame-
nes de poblacién afectada por insatisfaccién de sus necesidades bésicas, los
niveles de estas carencias y las tendencias apreciables en el mediano plazo.
Los estudios de Ulpiano Ayala sobre la pobreza rural para la Misién de
Estudios del Sector Agropecuario y la mision Prealc-OIT", muestran cua-
tro hechos bésicos: en primer lugar, la persistencia de la pobreza enel con-
junto de la sociedad colombiana, en términos de hogares y personas; en
segundo lugar, la tendencia sostenida hacia la disminucién general de la
participacién de los pobres, hogares y personas en el total de la poblacion;
en tercer lugar, la disminucién de la pobreza critica con respecto a la pobre-
za no critica y, por altimo, el leve pero perceptible incremento de la pobreza
no critica, la cual pas6 de 28.0% a 30.6% del namero de hogares entre 1970
y 1989 y del 27.0% al 31.1% de las personas durante ese mismo perfodo
(véase Cuadro 4.1).

Por su parte, Libardo Sarmiento, aplicando la Medici6n Integral de la
Pobreza, MTF en la cual se combinan “Necesidades Bésicas Insatisfechas”
y la “Linea de Pobreza” establecida segtin ingresos, a las Encuestas de Ho-
gares Rurales de 1978, 1988 y 1991, identific6, para 1988, un total del 78%
para los hogares rurales viviendo en condiciones de pobreza. De ellos, el
41% se encontraba en pobreza absoluta (NBI y LP), 20% en pobreza por
ingresos y el 17% restante afectado por carencias en calidad de la vivienda,
dlspomblhdad de servicios pablicos, por inasistencia escolar o por hacina-
miento®

Como es facil discernir, la identificacién del fen6meno “pobreza”, de
acuerdo con este método, permite apreciar, de una parte, los efectos de la
inversi6n social en la constitucién de la oferta de servicios publicos y dota-
ciones, mediante la cual atender las necesidades de la poblaci6n de otra, los
efectos de las politicas macroeconémicas en el ingreso y en sus variaciones
urbano-rural. En el mediano plazo, se observa el resultado “acumulado”
del gasto publico en la mayor disponibilidad de servicios con los cuales
procurar la gradual superacion de NBI; en este mismo 4mbito puede pre-
verse el efecto que pueda tener la disminucién de asignaciones efectivas

14. U. Ayala, op. cit.
15. L.Sarmiento, op. cit., p. 8.
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para la politica social, la cual incide necesariamente en la ampliacién de los
sectores sociales excluidos de la satisfaccién de sus demandas bésicas.

CUADRO 4.1 )
EVOLUCION DE LA POBREZA EN EL SECTOR RURAL SEGUN GRANDES
REGIONES 1978-1988

Pobreza
Pobreza crftica N/pobreza
riti Pob
Unidades/ region % N/c“ ca reza %
1978 1988 1978 1988 1978 1988 1978 1988

Hogares Tt\Nal. 521 324 280 306 801 623 19.9 37.0
Hogares Atlantica 538 410 286 258 825 716 175 284
Hogares Oriental 573 402 238 358 811 661 189 339
Hogares Central 49 235 334 271 783 593 217 407
Hogares Pacffica 528 255 259 299 787 526 213 474

Personas Tt/Nal. 576 370 270 311 846 680 154 320
Personas Atldntica 598 476 274 304 872 779 128 221
Personas Oriental 610 451 235 270 845 721 155 279
Personas Central 514 265 321 368 836 633 164 367

Personas Pacffica 590 293 243 294 834 587 166 413

Fuente: Mision de Estudios del Sector Agropecuario, DNP Minagricultura, Cuadro 3.52, p. 251,
con base en Encuestas de Hogares Rurales 1978, 1988.

Si se tiene en cuenta la participacién que el gasto pablico tiene en la
composicion del ingreso de los sectores sociales més desprotegidos, las re-
ducciones de estas asignaciones introducen a este segundo componente de
la pobreza. En efecto, llama la atencién al menos la similitud de las tenden-
cias en el gasto social con las que ofrece la participacion de las personas bajo
la linea de pobreza (Cuadro 4.4) a lo cual se afiade el comportamiento de
los ingresos, en particular los rurales, y, dentro de ellos, los de los trabaja-
dores agricolas, los cuales muestran un rezago sostenido e indudablemente
asociado con la persistencia de la pobreza como tendencia general.

La informacién que sustenta estas observaciones esta desagregada en
cuatro grandes regiones: Atlantica, Oriental, Central y Pacifica, lo cual per-
mite apreciar diferencias sustantivas entre ellas y con respecto al total na-
cional. Sin embargo, es diffcil profundizar en el alcance de estas diferencias,
en la medida en que agrupan 4reas geograficas muy heterogéneas, como
es el caso de la regi6n pacifica, dentro de la cual se incluyen la zona central
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del Valle del Cauca y el litoral de éste y los demé4s departamentos del occi-
dente, marcadamente diferenciados en su desarrollo socioeconémico.

El Cuadro 4.2 ilustra los resultados del anterior andlisis. -

CUADRO 4.2
INCIDENCIA DE LA POBREZA EN LA POBLACION RURAL, POR TIPOS
DE POBREZA SEGUN MEDICION INTEGRAL DE LA POBREZA, 1988

Pobreza por ingresos (%)
No'pobres Pobres Total
Pobreza por No pobres 221 20.2 423
NBL(®)  pobres 169 408 57.7
Total 39.0 61.0 100.0

Fuente: Tomado de Libardo Sarmiento Anzola, Evolucién de la pobreza y la calidad de vida rural en
Colombia, segiin tipos municipales y regiones, CID/UN, Bogot4, 1993 (mecanografiado), p.
8, Cuadro 7.

Teniendo en cuenta el interés de este estudio se plantean las siguientes
observaciones: en primer lugar, tal como se advirti6 en el subtitulo referen-
te a las tendencias poblacionales, los comportamientos demograficos aso-
ciados con el proceso de desarrollo acercan las poblaciones rurales a las
urbanas. Como parte de ello, la incorporacién de la mujer al trabajo remu-
nerado fuera del hogar, evidenciado en las conductas reproductivas; asf, el
incremento de la participacién laboral femenina ha incidido necesariamen-
te en la disminucién del namero de hijos; al mismo tiempo, ha aumentado
en estos hogares la participacién del salario en el ingreso familiar y se ha
ampliado la articulaci6n de tales hogares con el mercado en general y con
el mercado laboral y sus diversificaciones, en particular.

En segundo lugar, dentro de un contexto de internacionalizacién eco-
némica, es més significativo apreciar comparativamente el desemperio del
pais. Asi adquieren especial sentido las tendencias observadas en el caso
colombiano y las recomendaciones que de ellas se desprenden. Especifica-
mente, es posible apreciar el significado de intervenciones relativamente
sostenidas del Estado en un contexto de estabilidad econémica. Las cifras
presentadas en el Cuadro 4.3 son ilustrativas.

En tercer lugar, es necesario destacar la influencia de factores estructu-
rales en la lenta evolucién de los problemas de pobreza y la necesidad de
la intervenci6n estatal al respecto. Al analizar el proceso de cambio técnico
(condiciones de la produccién y el empleo), se ha sefialado c6mo, si bien ha
habido una sensible absorcion de la oferta tecnolégica a nivel de los peque-
flos productores, este estrato contintia afectado por los niveles inferiores de
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la productividad, con lo cual la baja disponibilidad de recursos de capital
neutraliza, hasta cierto punto, los esfuerzos del Estado en asignacién del
gasto publico. Perfetti y Guerra, al observar el comportamiento ascendente
de los precios agricolas en comparacién con el deterioro de los ingresos
rurales, formulan, como hipétesis, el que dichos aumentos “no favorecie-
ron por igual a todos los productores agricolas, llevando ello a que la dis-
tribucién del ingreso empeorara”*.

CUADRO 4.3 ’
CA LATINA: PORCENTAJE DE HOGARES BAJO LA LINEA
DE POBREZA EN ZONAS RURALES 1970-1980-1986

Porcentaje de hogares rurales

Pais
1970 1980 1986
Argentina 19.0 16.4 17.0
Brasil 73.0 61.7 59.7
Colombia 54.0 454 424
Perti ' 68.0 65.4 63.8
Venezuela 36.0 ’ 35.2 34.2

Fuente: M. Chiriboga, “Hacia una modernizacién democratica e incluyente de la agricultura de
América Latina y el Caribe”; con base en datos PNUD, en A. Machado (comp.) Desarrollo
rural y apertura econdmica, IICA, Bogota, 1992, p. 33.

A este respecto es conveniente considerar como las “condiciones de
partida” de la insercién en el mercado, asi como las caracteristicas regiona-
les de estos mercados, inciden en el desempefio econémico y en las posibi-
lidades de solventar las necesidades basicas.

Es dado suponer que los sectores mas articulados al mercado estdn mas
sujetos a las variaciones en cuanto a empleo e ingresos y, en condiciones de
inseguridad, se cumplir4 la posibilidad planteada por Ayala al considerar
los efectos del ajuste al comenzar el decenio del 90: “Tal vez en esta ocasién
el no estar plenamente insertados en el proceso de desarrollo capitalista ha
sido beneficioso para los pobres del sector rural””’. Sin embargo, lejos de
considerar inviables regresiones en el proceso econémico, es indispensable
profundizar la busqueda de medios para mejorar las condiciones de parti-

16. J.]. Perfetti, M. Guerra, Los beneficiarios del gasto publico social en las dreas rurales. Estudio de
incidencia del gasto publico social, DNE Bogot4, 1993, p. 6.
17. U. Ayala, op. cit., p. 147.
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cipacion de los pequeiios productores y los asalariados en la ampliacién del
mercado y en su acceso a los beneficios de la reforma econémica.

La brecha socioecon6mica, la distancia entre campo y ciudad, docu-
mentada por los estudios sobre necesidades basicas insatisfechas y anali-
zadas en los estudios de la MESA, Ayala, Perfetti y Guerra, etc., estdn
relacionadas no solamente con condiciones estructurales del desarrollo
econémico sino también con las caracterfsticas del gasto pablico. La cre-
ciente participacién de asalariados en la poblacién econ6micamente activa
rural expresa, de una parte, el avance del mercado, la ampliacién de la
articulacién del sector rural a la economfa nacional (e internacional) pero
también su mayor vulnerabilidad a los efectos de los ciclos econ6micos, a
la distribucién de sus efectos y a las decisiones de la politica macroeco-
némica.

De otra parte, el elevado porcentaje de personas en condiciones de po-
breza en las areas rurales (68% en 1988) y la ampliacién de la franja de
pobreza no critica, por traslado hacia ella de sectores antes ubicados en el
nivel critico pero sin mejorfa del no critico, configura un amplio volumen
de poblacién en cuyos ingresos tiene una alta participacion el gasto pabli-
co. Segtin lo visto, las fluctuaciones de este altimo y en general su tendencia
descendente hacen atin més vulnerable a la poblacién, en particular la ru-
ral, situada en condiciones de pobreza mas extendidas. Esta observaci6n es
especialmente importante si se tiene en cuenta c6mo, segtn Perfetti y Gue-
rra, “dado el comportamiento de la inversién ptblica en el sector rural, el
gasto por habitante rural aumenté, en términos reales, de $1.890 en 1980 a
$6.410 en 1990. Entre este afio pico y 1991, el gasto disminuy6 dramaética-
mente, ya que en este Gltimo afio fue s6lo de $3.576".

Esta tendencia tiene necesariamente dos implicaciones: en el corto pla-
Zo, como ya se sefial6, golpea las condiciones de vida de esta poblacién en
términos de su acceso a bienes y servicios; en el mediano plazo, erosiona la
acumulacién lograda previamente como resultado de un mejoramiento le-
ve pero sostenido de los términos de intercambio campo-ciudad, desesta-
bilizando las bases econémicas, politicas y sociales de la gobernabilidad®.
La experiencia ganada en América Latina a este respecto, como lo sefiala el
BID, “muestra una estrecha correlacién entre gasto publico social y los in-
dicadores de progreso social y desarrollo humano. Independientemente de
problemas de ineficacia, la evidencia disponible muestra que, cuanto ma-
yor y més continuado el gasto social, mejores los indices de salud, educa-

18. Perfetti y Guerra, op. cit., p. 4.
19. M. Izaguirre, C. del Castillo, Reforma social y pobreza, BID-PNUD, New York, 1993, p. 4.
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cién, calidad de vida y desarrollo humano en general”?. Preocupa en este
sentido la tendencia sefialada por el contralor general de la Republica re-
cientemente, en términos de la insuficiencia y retroceso del gasto pablico
social, el cual, particularmente en 1993, ha tenido una participacién minima
con respecto al PIB (véase Cuadro 4.4).

CUADRO 4.4

POBREZA Y GASTO SOCIAL 1980-1992
Afio % g‘a;z::c iy l?ng:t;:‘;sbl;:izg
1980 75 nd.
1981 8.1 nd.
1982 8.1 nd.
1983 85 nd.
1984 94 nd.
1985 77 nd.
1986 74 378
1987 74 a3
1988 72 38
1989 7.6 406
1990 76 408
1991 73 407
1992 75 48

Fuente: L. Sarmiento A., “Politica social y gasto pablico en los noventa. ;Qué tan significativos
son los cambios?”, en Coyuntura Social, No. 8, Fedesarrollo, Bogots, 1993, con base en
Encuestas de Hogares, etapas 53, 57, 61, 65, 69, 73 y Contralorfa General de la Republica,
p-59.

Conflictos sociales y violencia en las dreas rurales

Es dificil agregar elementos novedosos a los diagnésticos sobre la violencia
en Colombia, sobre sus factores y aun sobre los resultados de las distintas
politicas dirigidas a su superacién. Sus diversas manifestaciones, a veces
dificiles de diferenciar, como la delincuencia comun, el terrorismo politico,
que incluye desde las acciones guerrilleras hasta las de los grupos parami-

20. Ibid, p. 26.
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litares y los desbordamientos de las Fuerzas Armadas, etc., ocurren tanto
en las dreas urbanas como en las rurales y, dentro de éstas, en todos y cada
uno de sus escenarios: regiones de plantaciones modernas, regiones de mi-
nifundios, de latifundios ganaderos, de colonizacién, territorios indigenas,
etcétera.

El Gobierno Nacional ha tomado varias iniciativas tendientes al forta-
lecimiento de las Fuerzas Armadas que, sin lugar a dudas, muestran éxitos
en varios frentes. Sin embargo, como ha sido destacado por los analistas, la
diversidad de causas y naturalezas de los conflictos desvirtta un trata-
miento Gnico para todos y, de hecho, la intervencién armada del Estado, no
pocas veces desbordada, puede estimular la ampliacién de los conflictos.

Las reformas politicas anudadas en la Constitucién de 1991 abrieron
Ppaso a procesos de organizacién politica y afirmacién territorial y cultural
que, en el mediano plazo, pueden contribuir a la estructuracion de relacio-
nes politicas, sociales y econémicas mas equilibradas, en beneficio de los
grupos més relegados de la sociedad y del mundo rural, en particular. No
obstante, la construccién institucional que debera sustentar este mayor
equilibrio atin est4 muy lejos de lograrse y, entre tanto, muchos de los con-
flictos generados a través del tiempo contintGan desarrolldndose, en ocasio-
nes, con mayor virulencia.

Dentro de estos Gltimos se encuentra la insurgencia armada, con res-
pecto a la cual siempre conviene recordar algunas caracteristicas bésicas.
En primer lugar, la 16gica de un conflicto de esta naturaleza en la cual, in-
dependientemente de sus razones, se trata de un desaffo armado al Estado
y a la sociedad, ha ocasionado que, por motivaciones politicas y militares,
se haya construido una imagen simplificada, que impide a una opinién
publica impactada y desinformada advertir las diferencias existentes entre
los distintos grupos, sus origenes, formas de insercién en las sociedades
locales, proyectos politicos, etcétera.

Frente a este conflicto se ha asegurado a la poblacién que el tratamiento
mas adecuado es el de la sujecién por la via armada. La propuesta de ne-
gociar con la guerrilla, luego de derrotarla militarmente, ha dado resulta-
dos, pero solamente con grupos que no han alcanzado una raigambre en
las regiones en donde operan. En pos de su aplicacién se ha comprometido
al pafs en un esfuerzo fiscal y politico justificable como parte del propésito
de fortalecimiento de las instituciones armadas, dentro de los mérgenes
constitucionales, pero cuyos resultados no son atin convincentes.

Las FARC, componente central de la insurgencia comprometida dentro
de la guerra integral, contintian su proceso de expansién territorial, ligado
en muchos de sus frentes a la comercializacién de los derivados de la coca
y la amapola como fuente de financiacién y parte de una compleja estrate-
gia politica de articulacién con los productores locales. A esta actividad se
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aftaden la extorsién y el secuestro, como précticas que diluyen las fronteras
entre la delincuencia coman'y la rebelién, dificultando la basqueda de sa-
lidas propiamente politicas para el conflicto guerrillero y profundizando la
crisis de inversién en el campo.

Anteriormente se hizo referencia a la articulacién de la guerrilla con las
estructuras sociales locales: es un tema que merece consideracién especial.
Vale rememorar cémo voceros del alto Gobierno recuerdan insistentemen-
te que la insurgencia “ha perdido” su discurso politico para convertirse
simplemente en un fenémeno delincuencial. Pero si “lo ha perdido” es por-
que lo tuvo y con €l logré una identificacién y legitimacién en no pocas
regiones en donde por ausencia del Estado, por desbordamientos de sus
agentes o por los excesos de los exponentes de poderes privados, la pobla-
cién més débil vio en las guerrillas una posibilidad de equilibrio, de justicia
sui géneris.

En este encuadre ech6 raices la insurgencia armada y, en virtud de la
continuidad de los factores que facilitaron su arraigamiento, persiste, con
posibilidades, incluso de sostenerse y ampliar su accién, en la medida en
que no se afiance la presencia del Estado, ya por debilidad e insuficiencia
de los recursos aplicados para producirla o por excesos de sus repre-
sentantes.

No sirve como argumento tranquilizante sobre la pr6xima extincién de
la guerrilla la caida del socialismo y fenémenos colaterales, en la medida
en que la dindmica y los méviles de la insurgencia armada se enmarcan
mas firmemente en las condiciones locales del poder. No parece animar a
estos grupos un proyecto polftico de alcance nacional sino més bien un
célculo pragmatico de afianzamiento de poderes regionalmente circunscri-
tos, si bien, como lo demuestra la reunién celebrada a principios de este afio
en la Uribe, Meta, por la dirigencia de ese grupo, perduran elementos de
unidad de mando a nivel nacional, con representacion tanto de las 4reas
rurales como de algunas ciudades.

A este respecto es relevante observar relaciones entre la inversién pu-
blica sostenida y especializada, de una parte, y el arraigamiento de la in-
surgencia armada. En efecto, en el mapa de las 4reas DRI més sostenidas,
a pesar de ocurrir con alguna frecuencia episodios del conflicto guerrillero,
podria afirmarse que éste no dispone de bases firmes como sucede, igual-
mente, en las zonas que cuentan con intervencién activa de Comités de
Cafeteros.

En la coyuntura actual, marcada por una més intensa confrontacién
entre el Estado y la insurgencia, no sorprende su ampliacién espacial como
parte de la estrategia de uno y otro contrincante; sin embargo, es posible
advertir diferencias entre 4reas de tradicional anclaje guerrillero y dreas en
las cuales la insurgencia pretende extender su influencia, con alcances va-
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riados, segn diversos factores, como pueden ser los antecedentes politicos
de la poblacién local, las relaciones econémicas y sociales entre sus distin-
tos sectores y necesariamente, también, la propia presencia del Estado.

Al considerar las condiciones sociales dentro de las cuales se ha encua-
drado la subversi6n, algunos analistas han argumentado insistentemente
c6mo la pobreza no necesariamente sustenta la confrontacién armada. No
obstante, al examinar otros sectores del espectro social, afectados por gra-
ves conductas delictivas, sf se acepta la necesidad de su mejoramiento so-
cial y econ6mico para superar tales conductas. Con esta misma légica
habria que convenir en que la asignacién sostenida y eficiente de recursos
para las 4reas y poblaciones con mayores necesidades puede contribuir
eficazmente a la superacién de los conflictos armados.

En una coyuntura en la cual han confluido infortunadamente los efec-
tos negativos de la apertura, en términos de empleo, el desmantelamiento
de instituciones estatales con trayectorias positivas, pero en trance de re-
modelacién, y el descenso del gasto publico social, conviene recordar la
pregunta planteada por Alvaro Silva y Gabriel Montes ante el XXVI Con-
greso de la SAC: ;Puede consolidarse la paz en un ambiente en el que se
agudicen, asf sean temporalmente, los problemas socioeconémicos?”?.

Los cultivos ilegales

Durante el mes de octubre de 1993 se celebr6 en Bogot4 un foro internacio-
nal sobre “Legalizacion de las drogas”, en el cual se apreciaron las ya fre-
cuentes sefiales de desdnimo en torno a los logros de la guerra contra este
flagelo. Declaraciones de algunos participantes reflejaron, incluso, indica-
ciones sobre el descenso del perfil de esta temdtica en la administracién
Clinton, ya evidentes en la disminucién de recursos asignados a la lucha
contra el narcotréfico y la definicién de nuevos énfasis enla politlca exterior
e interior norteamericana.

El panorama de las 4reas productoras ha tenido modificaciones muy
importantes desde finales de los afios 80 hasta ahora. El cambio més nota-
ble ha sido el desarrollo del cultivo de la amapola, el cual, a diferencia de
la marihuana y la coca, se ha implantado en zonas caracterfsticas del inte-
rior de la frontera agricola, principalmente en el centro del departamento
de Narifio, Cauca, occidente del Huila y sur del Tolima. Los cultivos de coca
han continuado en las “4reas de frontera” en donde se localizaron practi-

21. A.Silva, G. Montes, “El sector agropecuario: una mirada al futuro”, Memorias del XXVI
Congreso Agrario Nacional, Revista Nacional de Agricultura, No. 898, Bogot4, marzo 1992,
p- 141
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camente desde el principio de su ciclo, esto es los departamentos de Gua-
viare, Putumayo y Caqueté, principalmente. La marihuana, luego de su
desvanecimiento a principios de los afios 80, ha reaparecido recientemente
y de manera particularizada en la Sierra Nevada de Santa Marta y el sur
del departamento de la Guajira, como resultado de la ampliacién de la de-
manda de derivados de esta planta.

La comercializacién del litex, extraido de la amapola, ofrece a los pro-
ductores ingresos incomparablemente mas elevados que los obtenidos en
sus cultivos tradicionales como el maiz y el fique; hacia mediados de 1992,
el kilo de l4tex tenfa un precio que oscilaba entre $1.000.000 y $1.500.000; a
su vez, los jornales pagados estaban en $1.500, en tanto que en los cultivos
tradicionales el pago era de $800%.

El surgimiento de esta actividad ha incidido en una mayor dinamiza-
cién de las relaciones econémicas en las zonas productoras y entre éstas y
otros espacios. Asf, ademas del atractivo de los salarios, altamente compe-
titivos con los pagados en los cultivos tradicionales, la produccién de ama-
pola ha atrafdo a los campesinos y jornaleros previamente ocupados en los
cocales, debido a las diferencias en los precios y ello también ha ampliado
el impacto de estos cultivos en los suelos y demas recursos naturales. Tal
como lo sefiala A. Molano: “En zonas més altas y enmontadas —del noro-
riente narifiense—, de donde se estaba sacando madera, los aserradores
dejaron su oficio y tumbaron bosque, lo quemaron y comenzaron a sem-
brar. Se ha tumbado mucho monte en estas zonas; se habla de que los cul-
tivos son més grandes y que allf fue donde comenz6 a llegar migraci6n del
Putumayo. El precio de la coca estaba muy bajo y subieron en grupos hacia
las zonas amapoleras”?.

La informacién disponible sobre la produccién de amapola y sus alcan-
ces econémicos es poca y confusa; las cifras sobre dreas sembradas ofrecen
oscilaciones que quitan credibilidad a cualesquiera de las versiones®. Con
certeza se puede decir que han tenido una expansién, frente a la cual las
acciones de erradicacion parecen tener muy pobres resultados. Igualmen-
te, a pesar de los bandazos, los precios de la pasta de coca y de la goma de
la amapola siempre se sitian por encima de los de cualesquiera de los ren-
glones tradicionales de las economias campesinas, condicién digna de te-
nerse en cuenta en un contexto de competencia con productos importados

22. A.Molano, “Cultivo y produccién de amapola en algunos municipios del sur del Tolima,
occidente del Huila, Cauca y centro de Narifio” (mecanografiado), Bogot4, 1992, p. 1.

23. Ibd,p.1.

24. Al momento de concluir la versién final de este estudio, se termina en el Cinep/Bogota
una extensa investigacion sobre cultivos ilicitos, la cual incluir4 la informacién cuantitati-
va disponible en la actualidad.
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de més bajo costo. En este mismo sentido también vale tener en cuenta
procesos como el gradual desmantelamiento de la produccién cafetera, sin
sustitutos viables econémicamente y ocurrida en 4reas contiguas a las po-
tenciales de produccién de amapola.

En términos generales y como se ha sostenido en los anélisis mas rea-
listas, desprovistos de motivaciones inmediatas, el afianzamiento de los
cultivos ilegales pone totalmente en duda la eficacia de las distintas accio-
nes encaminadas a su erradicacién aplicadas hasta ahora. En ello incide lo
ya observado con respecto a los precios comparados con los de la produc-
cién campesina tradicional, asf como otros factores, analizados por los es-
pecialistas: la corrupcién de las autoridades en distintos niveles, la
insuficiencia de los recursos aplicados tanto por el Estado como por las
agencias internacionales participantes en las politicas de sustitucién de cul-
tivos y las dificultades propias de la cooperacion interinstitucional dentro
de esquemas imprecisos en cuanto a competencias de las entidades inter-
nacionales.

Las perspectivas futuras de los cultivos ilegales no son claras. De lo
anterior se desprenden, en primer término, dos observaciones: la poblacién
ligada a su produccién, como campesinos o jornaleros, ve en ellos una
oportunidad de obtener o mejorar ingresos, dentro de un marco econémico
permanentemente deprimido. Consecuentemente, la identificaciéon y prac-
tica de producciones alternativas en gran medida es cuestién de precios,
asf como también de soporte para otras acciones, de caracter econémico,
politico y educativo, que refuercen una valoracién negativa de estos culti-
vos entre esa poblacién.

De otra parte, es claro que en un contexto de mejoramiento econ6mico
y replanteamiento politico en favor de los productores campesinos y jorna-
leros agricolas, en el cual se haga viable una efectiva sustitucion de los cul-
tivos ilegales, la insurgencia pierde, incluso, el soporte que hasta ahora le
ofrece su participacion en la narcoeconomia.

Recursos naturales

Paul Harrison, en su libro The Third Revolution, concluye: “Cualquier con-
cepcién de un mundo sostenible deber4 incluir la superacién de la pobreza
absoluta y de todos sus componentes”?. Esta propuesta se basa en la infor-
macién y argumentacion sobre los efectos que las condiciones de pobreza,
particularmente en el medio rural, tienen en el manejo de los recursos na-

25. P Harrison, The Third Revolution. Environment, Population and a Sustainable World, UICN-
WWE London, 1992, p. 274.
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turales. Algunos de los problemas basicos estan relacionados sobre la ex-
plotacién de los suelos como resultado de restricciones sobre su disponibi-
lidad, el mal uso de los mismos por causa de carencias de tecnologias
adecuadas, el aprovechamiento de recursos forestales y faunisticos por en-
cima de sus capacidades de recuperacién, etcétera.

La informacién recolectada, como parte de la preparacion del proyecto
de ley para la creacién del Ministerio del Medio Ambiente, arroja cifras
preocupantes sobre la tala de bosques, la cual se afiade a las superficies
cultivables deterioradas por las causas ya sefialadas. Los escenarios de esta
degradacién de los recursos naturales se encuentran principal, pero no ex-
clusivamente, en los pdramos, subparamos y vertientes cordilleranas, en la
Sierra Nevada de Santa Marta, en el denominado “andén” del Pacifico, en
el piedemonte orinoquense y amazénico y en la zona de transicién entre
estas dos Gltimas macrorregiones. Como puede advertirse, se trata funda-
mentalmente de zonas con fuerte presencia campesina y de colonizaciones.

Las 4reas en donde se desarrolla la agricultura empresarial no estdn a
salvo de la degradacién ambiental, expresada en la contaminacién atmos-
férica y de suelos por efectos de sobrefertilizacién, etc. Sin embargo, en
estas Gltimas, y gracias a la disponibilidad de tecnologias alternativas y
recursos para su incorporacion, se trata de un problema de diferente natu-
raleza al que se presenta en la mayor parte de las regiones de economias
campesinas, afectadas por la pobreza, la baja disponibilidad de medios téc-
nicos y las restricciones mencionadas en cuanto al gasto ptblico, entre otras
limitaciones.

En este punto se advierte un estrecho entrelazamiento de los proble-
mas de la pobreza rural, la produccién de cultivos ilicitos y la violencia
asociada a ellos, con la degradacion de los recursos naturales. De otra parte,
las tendencias de mediano plazo advertibles en la dindmica demografica
apuntan hacia la relocalizacién de buena parte de los “excedentes poblacio-
nales” en las “regiones de frontera” (explotacién de subparamos coloniza-
dores de los bosques hamedos del Pacifico y la Amazonia con los riesgos
que ello comporta en cuanto a la extensién de la pobreza rural, el erosiona-
miento de la gobernabilidad y la degradacién ambiental.

LAS POLITICAS HACIA EL SECTOR SOCIAL RURAL
DRIy PNR

La década de los afios ochenta y los afios iniciales del noventa han encua-
drado cambios en las politicas hacia el sector social rural, como resultado
de condicionantes externos e internos. El desdibujamiento de la Reforma
Agraria, ocurrido desde mediados de los afios setenta dio paso a una reva-
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luacién del papel de las economfas campesinas para las condiciones del
desarrollo econémico que entonces se perfilaban. La concepcién del Desa-
rrollo Rural Integrado comprendia, de una parte, la estabilizacién de las
economfas campesinas y su mejoramiento como productores de alimentos
dentro de una estrategia general que prevefa la dinamizaci6n del conjunto
de la economfa como resultado del afianzamiento de sectores lideres urbanos
(principalmente la construccién). Esta concepcién desarrollada a nivel in-
ternacional fue gradualmente superada por efectos de los procesos inter-
nos del pafs, en particular la generalizacién de la violencia y otras formas
de conflicto social, especialmente agudas en la frontera agraria.

El propé6sito de recuperar la gobernabilidad y condiciones de convi-
vencia bésica llev6 a formular y aplicar el Plan Nacional de Rehabilitacién,
PNR. Su ejecucién ha sufrido incertidumbres similares y, finalmente, ha
resultado afectado por el descenso generalizado del gasto social rural, par-
ticularmente durante el presente gobierno.

Los dos primeros afios de la administracién Gaviria se caracterizan por la caf-
da continua de la inversién social en las 4reas rurales. Asf, el gasto pas6 de
$48.600 millones de 1985 en 1990 a $38.600 millones en 1991. Los recursos de
inversién del PNR e Incora disminuyeron en estos afios y el leve incremento
en el DRI no compensé dicha caida. Parte de estos resultados obedecen al ajus-
te en el gasto social adoptado por la presente administracién”%.

Las tendencias en la asignacion de los recursos, principalmente para el
PNR, contradicen la misma percepcién del Gobierno sobre su significado
politico. En efecto, luego de ser concebido como instrumento para “crear
las condiciones para la reincorporacién a la vida civil de los alzados en
armas e integrar y rehabilitar aquellas regiones afectadas por conflictos
armados, para satisfacer las necesidades mas apremiantes de sus gentes”?,
una segunda fase del Programa lo enmarca dentro de una motivacién mas
amplia que los conflictos armados: en lo politico, buscar el acercamiento
entre el Estado y la comunidad; en lo econémico, “se convierte en instru-
mento fundamental del desarrollo regional, para contribuir a la superacién
de las desigualdades econémicas y sociales inter e intrarregionales”?. Es-
tos prop6sitos no han encontrado plena consistencia en la asignacion de los
recursos, segn los evaluadores; no obstante, al igual que el DRI, el PNR
ha contribuido a sentar bases para el proceso de descentralizacion, a través
del cual se comienzan a modificar los criterios, procesos y montos de las

26. Perfetti y Guerra, op. cit., p. 17.
27. Ibid,p.44.
28. Ibid, p. 46.
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transferencias de recursos, asf como los términos de las relaciones entre las
regiones y el Gobierno Central.

Los fondos de cofinanciacién y la descentralizacién

Los programas DRI y PNR, ademads de sus propo6sitos econémicos, sociales
y politicos explicitos en las distintas formulaciones, han constituido un
avance no previsto para el proceso descentralizador. Este ultimo, afianzado
en la Constitucién de 1991, tuvo antecedentes de tipo administrativo en las
estructuras organizativas del DRI, en lo referente a identificacién y ejecu-
ci6n de proyectos, con los cuales paulatinamente se generaron mecanismos
plasmados luego en las normas sobre asistencia técnica para pequerios
agricultores (decreto 77/87).

Otro tanto ocurrié con el PNR en lo referente a la organizacion de las
comunidades atendidas.

El desarrollo de estos dos programas y la busqueda de politicas e ins-
trumentos para afianzar los propésitos‘de la descentralizacién han condu-
cido a la organizacién de fondos de cofinanciacién como mecanismos
permanentes para la transferencia de recursos hacia las entidades territo-
riales y con contrapartidas locales, dentro de la politica de retribucién al
esfuerzo de las comunidades. :

Esta iniciativa se apoya en experiencias previas, aplicadas en varios
paises de América Latina™. Su creacién ha comprometido a varias entida-
des cuya operacion era preciso corregir para dar cauce a los nuevos meca-
nismos fiscales. Asf, a través de la integracién del Fondo del Ministerio de
Educacién Nacional y del Fondo Hospitalario, se cre6 el Fondo de Cofinan-
ciacion para la Inversién Social, FIS. El proposito del FIS es el de cofinan-
ciar, dentro de un esquema descentralizado, proyectos y programas
sustentados por las entidades territoriales, en las 4reas de salud, educacié6n,
cultura y recreacién, atencién a grupos vulnerables de la poblacién y sub-
sidio a la demanda. Con respecto a su organizacién, Perfetti y Guerra han
cuestionado tanto su posible colisién con el Fondo de Solidaridad Y Emer-
gencia, como su adscripcién al DNP ente planificador, no ejecutor™.

Por su parte, el DRI se transformé en el Fondo de Cofinanciacién para
la Inversioén Rural; estd destinado a atender 4reas rurales, en particular
campesinas, de colonizacién e indigenas, a través de la cofinanciacién de
proyectos en asistencia técnica agropecuaria, recuperacién y manejo de

29. Véase L. Sarmiento, “Politica social y gasto piblico en los noventa. ;Qué tan significativos
son los cambios?”, en Coyuntura Social, No. 8, Fedesarrollo, Bogot4, 1993.
30. Perfetti y Guerra, op. cit., p. 117.
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cuencas hidrogréficas e irrigacién, comercializacién, acuacultura y pesca,
electrificacién y acueductos, control de inundaciones, saneamiento am-
biental, subsidios para el mejoramiento de la vivienda rural y vias vere-
dales.

Varios interrogantes se plantean frente a la futura operacién de este
fondo: las magnitudes de proyectos como los de control de inundaciones,
cuyos montos exceden la capacidad de los municipios; los eventuales con-
flictos con el programa nacional de tierras del Incora; igualmente, se obser-
va el cardcter mas amplio de las intervenciones por cofinanciar por parte
de este Fondo, con respecto a lo que fue el DRI inicialmente: en un princi-
pio, su “poblacién objeto” fue un sector de campesinos con un potencial de
desarrollo econ6mico, eleccién que mostré sus bondades con el rapido cre-
cimiento de la capacidad de absorcién tecnolégica examinado anterior-
mente. A este nuevo enfoque se le abona una vision méas comprehensiva en
la medida en que apunta a la bisqueda de mayores equilibrios en el desa-
rrollo regional, mas que al mejoramiento de una capa de productores.

El 4rea del desarrollo vial regional y de acueductos, plazas de mercado,
mataderos y otras dotaciones urbanas, estara atendida por el Fondo de Co-
financiacion para la Infraestructura Vial y Urbana. Se advierte la pOSlblll-
dad de duplicaciones con el DRI en lo referente a caminos veredales®..

La operacién de estos Fondos comenz6 a precisarse a partir de la apro-
bacién del documento Conzpes ‘Plan para poner en marcha el Sistema Na-
cional de Cofinanciacién”"“ y, en conjunto, son apreciables los alcances que
se les provee en cuanto al desarrollo regional.

Ademas de las posibles colisiones mencionadas preocupa, en el caso
del FIS, el riesgo de una nueva versién centralista del manejo de estos re-
cursos, dada su adscripcion al Departamento Nacional de Planeacién, co-
mo en algunos momentos lo estuvo el DRI. Se trata en este caso de una
entidad planificadora, no e]ecutora, saturada de compromisos, como lo ad-
vierten Perfetti y Guerra®. Ademas, el traslado del control de estos recursos
del DNP afianzarfa, eventualmente, un giro hacia la mayor centralizacién
en el manejo presupuestal como contratendencia a la descentralizacién, todo
lo cual se afiade a las limitaciones advertidas en el anélisis de las experien-
cias alcanzadas en otros pafses y a los riesgos que implica el actual modelo
organizativo de estos Fondos, caracterizado por elevados costos de funcio-
namiento y reducida capacidad de ejecucién™.

31. Ibid, p.118.

32. DNE Plan para poner en marcha el Sistema Nacional de Cofinanciacion, Conpes, Bogot4, julio,
1993.

33. Perfetti y Guerra, op. cit., p. 117.

34. L. Sarmiento, “Politica social...”.
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CONCLUSIONES Y CRITERIOS DE POLITICA

Conclusiones

La economia colombiana, al igual que la de otros paises en condiciones de
desarrollo similares, atestigua un descenso sostenido de la participacién en
ella del sector agropecuario. No obstante, es innegable el peso de la agri-
cultura, como conjunto de actividades agricolas, pecuarias, forestales y de
explotaci6n de los recursos naturales® en el conjunto de la sociedad nacio-
nal, por sus aportes a la oferta alimentaria, la heterogeneidad de su espec-
tro productivo y su capacidad de absorcién tecnolégica, asf como también
por las dimensiones demogréficas, sociales y politicas de su poblacién.

La agricultura colombiana y el sector rural en general han escenificado
una rapida y profunda transformacién en los tGltimos 20 afios, como conse-
cuencia de la accién de factores internos y externos. No obstante la insula-
ridad que ha caracterizado al pafs, las corrientes mundiales de la economia,
la ciencia y la tecnologia han proyectado sus influencias en el pafs. Estas
dindmicas externas e internas dieron acogida a la Revolucion Verde, introdu-
ciendo cambios sustanciales en la produccién y en la vinculacién de la po-
blaci6n a ella, generando una sostenida reasignacién sectorial de la oferta
laboral, su desplazamiento hacia los bordes de la frontera agraria, asf como
la relocalizacién de actividades productivas.

La aplicacién sostenida de recursos,.en el caso del Programa DRI, est4
asociada directamente con el incremento de la capacidad de absorcién tec-
nolégica entre los usuarios directos del Programa y ha desbordado sobra-
damente las 4reas en las cuales tuvo su implantacién original.

Una visién simplificada del agro colombiano podria imaginar su rapi-
da homogeneizacién, por efecto de la apertura y de la internacionalizacién
de la economia. No obstante, y segtin lo visto, los impactos de este proceso
son maltiples y diferenciados segtn las regiones, los tipos de productos y
las condiciones de sus articulaciones con los mercados. Previsiblemente,
algunas regiones pueden asumir rapidas transformaciones en su organiza-
cién productiva, en tanto que otras podrian distanciarse en su desarrollo,
dando cabida a los procesos de mayor deterioro social y ampliacién de los
conflictos existentes.

Las condiciones socioeconémicas de la poblacién rural ofrecen tres ca-
racteristicas: de una parte, la persistencia de condiciones de pobreza, las
cuales afectan atin al 62.3% de los hogares y al 68% de las personas, con
variaciones regionales. De otra, es perceptible la tendencia hacia la dismi-

35. A.Machado, Elementos para una politica de desarrollo para la agricultura en Colombia, Corpo-
raci6n 5.0.S. Colombia, Bogot4, 1993, p. 17.
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nucién de hogares y personas en situacién de indigencia (“pobreza critica”)
desde donde se han desplazado hacia el nivel de pobreza no critica, la cual
muestra incrementos en el perfodo. Finalmente, y teniendo en cuenta la
incidencia del gasto publico en los niveles mas bajos de la distribucién del
ingreso, es claro que las restricciones en las asignaciones presupuestales
impiden la disminucién de los niveles registrados de pobreza.

La debilidad de la presencia estatal en gran parte de las regiones rura-
les y los desequilibrios socioeconémicos han favorecido el desarrollo de
conflictos violentos, con manifestaciones delictivas de distinto origen y ex-
presiones diversas. A ellos se agrega la implantaci6n de cultivos ilicitos en
las regiones de la frontera agraria y ahora en el propio interior, los cuales
se suman a los demas factores de violencia, determinando ellos, en buena
parte, las crisis de inversién y rentabilidad en el campo.

La pobreza rural y el desarrollo de los cultivos ilicitos se han aunado
con la deficiente oferta tecnolégica para generar un extendido arrasamien-
to de los recursos naturales, incluyendo los suelos, aguas, bosques y recur-
sos de fauna. Esta situacién se ha generalizado en la frontera agricola y se
extiende a todas las 4reas de colonizacién.

Criterios de polftica

Se destaca en el andlisis de la produccién agraria la heterogeneidad biogeo-
gréfica y su caracter condicionante para el sector. Al mismo tiempo, se se-
fiala la capacidad de absorcion tecnolégica de los distintos tipos de
productores, todo lo cual conduce a una aproximacién mas flexible en
cuanto a las potencialidades productivas y a un mas amplio aprovecha-
miento de los distintos espacios dentro de la frontera agraria.

Sin embargo, para hacer reales estas posibilidades es necesario profun-
dizar, sistematizar y expandir la investigacién y el desarrollo tecnolégicos,
dentro de cauces méas amplios e innovativos que los privilegiados hasta el
presente.

El afianzamiento del modelo de internacionalizacién econémica y de
incorporacién a ella de la sociedad en su conjunto requiere de condiciones
basicas de equidad en la participacién de todos los sectores sociales en los
beneficios del desarrollo. El modelo no es sostenible si no cuenta con el
apoyo y la solidaridad de todos los sectores sociales. El logro de los acuer-
dos basicos que cimentan la solidaridad requerida para la sostenibilidad
del proceso en marcha requiere la comprensi6én de todos los sectores socia-
les de los beneficios por lograrse de los compromisos requeridos, pero ello
solamente puede alcanzarse si son tangibles los beneficios. Ello no ocurre
cuando se aprecia la polarizacién de la riqueza y su expresién en los patro-
nes de consumo. En este sentido, las politicas dirigidas al afianzamiento del
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modelo no pueden ser vistas ni planteadas como apéndices del modelo,
sino como parte orgédnica del mismo; si los grandes sectores sociales no
forman parte del proyecto, éste no cuenta con bases para arraigarse y soste-
nerse.

Dentro de esta perspectiva debe tenerse en cuenta que la poblacién
rural, el “sector social rural” ante el nuevo modelo econ6mico desempefia
varios roles: como consumidor, dentro de un mercado cada vez méas amplio
y por ampliarse; como productor, en una estructura que contempla un di-
ndmico proceso de diversificacién agropecuaria y no agropecuaria, en don-
de ademas la agricultura tiende a configurarse como un “complejo
agropecuario-industrial” y, finalmente, como soporte politico de la refor-
ma econ6mica: el distanciamiento del “sector social rural” con respecto al
modelo, la incapacidad de éste para captar su respaldo, significa la pérdida
de viabilidad para el mismo. A su vez esta captacién del respaldo y solida-
ridad del sector social y rural no es posible Gnicamente con el discurso
apologético. Esa poblacion debe apreciar las bondades del proyecto en tér-
minos del mejoramiento de su ingreso, el mejoramiento sostenido de su
calidad de vida, de la ampliacién efectiva de su participacién en las deci-
siones que le corresponden como ciudadano, como consumidor, como pro-
ductor.

Estos efectos han de resultar entonces de una concepcién integrada de
la politica social rural dentro de la politica macroeconémica, expresada en
una asignacién adecuada y sostenida del gasto social.

El nivel del gasto pablico ha de responder al dimensionamiento de los
requerimientos del sector para cumplir los objetivos propuestos para el
desempeifio del modelo. Ha de contemplar tanto los recursos directos para
la produccién como el crédito, el desarrollo tecnolégico y su diseminacién
como los de sus infraestructuras sociales: el desarrollo organizacional, la
formacién de los recursos humanos, el aseguramiento de sus condiciones
basicas de reproduccién social.

Las brechas existentes entre el sector rural y el urbano tienen varias
causas, entre ellas el direccionamiento que ha tenido el gasto publico den-
tro de la 16gica de apuntalar los ntcleos y sectores productivos con mayor
perspectiva de desarrollo y mayor rentabilidad. La superacién de este ses-
go bajo la perspectiva de la equidad solamente podra lograrse con una asig-
nacién sostenida de recursos, concebida como compensatoria frente a la
brecha histérica y a los efectos diferenciales de las politicas macroecon6mi-
cas, que posibilite procesos de acumulacién y capitalizacién en el sector
rural y genere condiciones de retencién de esta acumulacién en el mismo.
Para estos propésitos es indispensable garantizar el acceso a la tierra para
los productores carentes de ella y para aquellos que disponen de explota-
ciones insuficientes por su tamafio o por la calidad de sus suelos. A su vez,
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la reestructuracién de la propiedad agraria ha de estar acompaiiada de una
oferta tecnolégica accesible y adecuada para estos niveles de produccién,
recursos de crédito igualmente accesibles y el desarrollo de sistemas efi-
cientes de comercializacién, propicios para una mas equitativa participa-
cién de los productores.

De otra parte, las oscilaciones en la asignacién del gasto pablico son
causantes de la muy lenta mejorfa de los indicadores de bienestar entre la
poblacion rural, en particular. Estas inconsistencias solamente podran su-
perarse si la ampliacién de recursos para el fortalecimiento de las regiones
rurales se plantea como politica de Estado, no tinicamente como politica de
gobierno.

Las experiencias ganadas con los Programas DRI y PNR constituyen,
sin duda, una base para el proceso descentralizador, como mecanismo para
fortalecer la captaci6n de recursos por parte de las regiones y su capacidad
de manejo de los mismos. La creacién de los Fondos de Cofinanciacién
apunta a regularizar los mecanismos para afianzar estos propésitos y, en
este sentido, pueden apoyar la basqueda de un mayor equilibrio en el de-
sarrollo regional y el mejoramiento sostenido de la calidad de vida de las
poblaciones rurales, siempre y cuando exista voluntad politica para supe-
rar las dificultades para el flujo ordenado de los recursos y el fortalecimien-
to de la capacidad de gestién local.

La basqueda de un mayor equilibrio en las relaciones interregionales
pasa por el desarrollo de una capacidad mayor de agregacién de valor y de
retencién de excedentes regionales. Para este efecto es necesario ampliar la
oferta de tecnologfas para el aprovechamiento mas avanzado en el proce-
samiento de las materias primas a nivel local.

Es necesario reconsiderar la tendencia hacia la ampliacién de la fronte-
ra agricola a partir de las colonizaciones. Se trata, en la mayorfa de los ca-
sos, de dreas cuyo manejo técnico no es atn suficientemente conocido y por
tanto sujetas a deterioros rapidos y dificilmente reversibles. Dentro de una
perspectiva de reestructuraciéon productiva y revaloracién de la oferta am-
biental es indispensable intensificar el aprovechamiento del interior de la
frontera, en pro de la calidad de vida de la poblacién, del mejor beneficio
de la oferta ambiental, la mayor eficiencia del gasto publico y el afianza-
miento de un modelo econémico mis competitivo, a través de acciones
consistentes en cuanto a la redistribucién de la propiedad agraria y al ac-
ceso a los recursos de capital, incluyendo la tecnologfa. El mejoramiento de
las condiciones de vida de la poblacién ubicada en las dreas de colonizacién
y en las zonas més deterioradas del interior de la frontera agraria requiere
la aplicaci6én de recursos significativos dadas las distancias y demas difi-
cultades de acceso.
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Estos recursos son proporcionalmente mayores que los requeridos pa-
ra atender las necesidades bésicas en la frontera.

La incorporacién de las regiones de frontera es una tarea del Estado. La
presencia estatal en la constitucion y estabilizacion de la territorialidad no
es delegable ni negociable: en el marco de las relaciones politicas contem-
poréaneas y de la nueva Constitucién debe ser, ademas, abierta a la partici-
pacién de la sociedad civil y profundamente respetuosa de los derechos
humanos como base de su legitimidad y como garantia del cumplimiento
de los derechos basicos.

La configuracién de una presencia estatal, como resultado de una vo-
luntad politica, expresada en recursos adecuadamente asignados, sentara
las bases para la construccién de economfas regionales s6lidas, en donde la
intervencién estatal establecera condiciones favorables para una posterior
concurrencia de la inversién privada. Para ello los niveles de rentabilidad
no estarfan dados por la expoliacién de los recursos naturales o por marge-
nes derivados del caracter ilegal de la actividad sino por productividad de
resultantes de la eficiencia de las tecnologfas aplicadas.

Con respecto a los conflictos violentos y, en particular a la insurgencia
armada, los esfuerzos del Estado hacia el fortalecimiento de la justicia y de
su accién en todo el territorio nacional constituyen un elemento estratégico
en el debilitamiento de sus bases de sostenimiento, de la misma manera
como lo pueden constituir la ampliacién y mayor eficiencia del gasto pa-
blico social rural. No es ajena a estos propésitos la basqueda de una distri-
bucién més equilibrada de la propiedad agraria, asf como el afianzamiento
de una institucionalidad democratica en la gestién y administracion terri-
torial.

Es necesario entrar a valorar la ventaja comparativa representada en la
biodiversidad presente en Colombia. Esta valoracién implica una transfor-
macién en la organizacién del aprovechamiento de los recursos, como par-
te de la reestructuracion del sector. A partir de las normas contempladas
en la Constitucién, en torno al manejo de los recursos naturales y de sus
desarrollos en el proceso descentralizador, es necesario impulsar una utili-
zacién maés selectiva de los suelos, los bosques, las aguas y demas recursos.
Hacia estos propésitos habfan de confluir la canalizacién efectiva de recur-
sos de los Fondos de Cofinanciacién, en particular del DRI, la utilizacién de
estimulos tributarios y la ampliacién de la oferta tecnolégica, dentro de la
cual debera fortalecerse lo referente al conocimiento y aprovechamiento de
recursos genéticos y a la biotecnologfa.




Capitulo5. PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE POLITICA
SECTORIAL

Carlos F. Jaramillo

INTRODUCCION

En este capitulo se presenta un listado analftico de los instrumentos de
politica sectorial que cobran relevancia a la luz de la implementacion del
modelo de apertura econ6mica en el sector agropecuario colombiano. No
se trata de un listado exhaustivo sino de una enumeracién de los principa-
les instrumentos que deben caracterizar el manejo de la agricultura en el
futuro y de su justificacién dentro de los objetivos y criterios propios al
nuevo esquema de desarrollo.

En la siguiente seccion se hacen algunas consideraciones generales
sobre c6mo la apertura econ6émica viene asociada a un cambio en los
objetivos sectoriales que implica un nuevo orden de prioridad en los
instrumentos especificos de polftica. En la tercera seccién se describen
los instrumentos que afectan directamente a la produccién tales como la
adecuacion de tierras, la investigacién, la conservacién de recursos na-
turales, la transferencia de tecnologfa y los esfuerzos de reconversién.
En la cuarta seccién se enumeran aquellos asociados a la comercializa-
cién agropecuaria, tanto externa como interna. En la quinta secci6n se
presentan las politicas para la financiacién de las actividades del agro
consistentes con el nuevo esquema. En la sexta seccién se justifica la im-
portancia de la inversién social en el campo como complemento a la
apertura econémica. En la séptima seccién se hace un breve repaso de
los nuevos instrumentos de politica introducidos por la Ley Agraria de
1993. En la altima seccién se presentan algunas conclusiones.

CONSIDERACIONES GENERALES

En el marco de las tendencias descritas en los capftulos anteriores, la aper-
tura econémica implica un cambio significativo en los objetivos de la poli-
tica sectorial. Mientras en el esquema anterior se daba prioridad al
autoabastecimiento, la seguridad alimentaria y la proteccién a algunos pro-
ductos sensibles, con la apertura se busca mayor crecimiento econémico a
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mdddennoﬂo‘deaquelhsalmm&mdedpﬂmmmms
as reales’.

Dentro de un renovado énfasis en la utilizacion de mecanismos de mer-
cado, el nuevo modelo da particular importancia a la asignacion eficiente
de recursos en la agricultura con base en las sefiales de precios. Ademis, se
busca reducir la intervencién del Estado cuando ésta distorsiona la conce-
sion de recursos, ocasionando pérdidas en el bienestar econémico del pafs.
Bajo estos criterios, los motores del desarrollo son, por el lado de la oferta,
el aumento de la produccién competitiva del sector privado y, del lado de
la demanda, el dinamismo de los mercados externos. Esto implica un papel
protagonico del cambio tecnolégico y los esfuerzos de reduccion de costos
as{ como una creciente orientacién de la produccién nacional hacia los mer-
cados externos y la generacion de un mayor valor agregado sectorial.

Tal como se ha evidenciado en otros paises, el cambio en los objetivos
que trae el nuevo esquema tiene importantes repercusiones sobre la com-
posicién e importancia relativa de los instrumentos de politica®. En los pai-
ses del este asistico las aperturas estuvieron acompaiadas de un desmonte
de aquellas polfticas de proteccion industrial y sobrevaluacién de la mone-
da que gravaban la agricultura. En Tailandia, Malasia e Indonesia los es-
fuerzos pablicos se dirigieron prioritariamente a incrementar la inversién
en infraestructura bdsica (v. gr., vial, riego y drenaje, comunicaciones, elec-
trificacion), en investigacion y transfetenaa de tecnologfa y en capital hu-
mano (v. gr, salud y educacién)’.

En Chile se redujeron los aranceles y las demas medidas de proteccién
selectiva, desapareci6 virtualmente la intervencion estatal en la compra de
las cosechas y se increment6 significativamente la inversién ptblica en in-
fraestructura para la exportacién. En México se viene reduciendo gradual-
mente la presencia en los mercados agricolas de la agencia estatal de
comercializacién, paralelamente a la desgravacién arancelaria del sector.
Adicionalmente, se ha anunciado un programa de apoyos temporales para
los productores del campo —Procampo— que debe funcionar mientras és-
tos se adaptan a las nuevas condiciones de competencia.

1. Los efectos dafiinos sobre el sector de los objetivos de politica seguidos con anterioridad
a la apertura se discuten en Jorge Garcia Garcia, “The effects of exchange rates and com-
mercial policy on agricultural incentives in Colombia: 1953-1978", IFPRI Research Report
No. 24, junio de 1981. Los objetivos de politica vigentes en las Giltimas décadas en Colom-
bia se analizan en FAO, Polfticas agricolas y politicas macroeconémicas en América Latina, Ro-
ma, 1991

2. Una detallada discusién de las aplicaciones del nuevo modelo de desarrollo sobre los
instrumentos de politica se halla en FAQ, op. dit.

3. Véase el Capftulo 1 de Banco Mundial, The East Asian Miracle: Economic Growth and Public
Policy, Oxford University Press, Oxford, 1993.
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En Colombia se eliminaron las politicas de proteccién e intervencion
selectiva que acompafiaron el esquema anterior, incluyendo las restriccio-
nes al comercio internacional —tanto a las importaciones como a las expor-
taciones. En su lugar, se instaur6 a partir de 1992 un nuevo régimen
comercial que trasmite las sefiales del mercado internacional para que los
empresarios del campo tomen sus decisiones de acuerdo con ellas, y se
redujo la participacion del Estado en la compra de cosechas®.

A su vez, el cambio en la seccién de instrumentos se politica tiene im-
portantes implicaciones sobre la composicién y el volumen de la inversién
publica en el sector. En el esquema anterior, los instrumentos privilegiados
de intervencién —licencias previas, altos aranceles, monopolio estatal de
importaciones, precios de sustentacién— no requerfan de la asignacién de
importantes partidas presupuestales, pues la proteccién se hacia princi 5pa.l-
mente a través de mayores precios para los consumidores nacionales’.
apertura implica la eliminacién de dichas transferencias y su sustntumén
por la inversién piblica directa en actividades que aumenten la competiti-
vidad del sector en el mediano y largo plazos tales como la infraestructura
fisica en adecuaci6n de tierra y comunicaciones, investigacion y transferen-
cia de tecnologfa y las inversiones en capital humano. Por ende, el nuevo
modelo debe estar asociado a un incremento sustancial en el monto real de
recursos dados a la inversién publica en el sector rural.

Finalmente, la polftica macroecon6mica asociada al modelo de apertu-
ra se caracteriza por su neutralidad sectorial, es decir, se concentra en la
basqueda de la estabilidad global y la reduccién de la inflacién, eliminando
todo tratamiento discriminatorio o preferencial de las variables macro con
respecto a cualquier sector de la economfa. Desde este punto de vista, cabe
resaltar la importancia del manejo coordinado de una politica fiscal, mone-
taria y cambiaria para lograr una evolucién de las variables macroeconé-
micas de mayor peso para el agro (v. gr, la tasa de cambio y las tasas de
interés) que sean consistentes con el desarrollo racional del sector en el
largo plazo.

INSTRUMENTOS QUE AFECTAN LA PRODUCCION

Entre los instrumentos que afectan principalmente las condiciones de la
produccién agropecuaria se encuentran actividades de inversién publica

4. Una comprensiva sintesis de las medidas adoptadas en Colombia desde 1990 se encuentra
en Juan José Perfetti, “La agricultura en el marco de la apertura: transformaciones y retos”,
Economia Colombiana, No. 242, mayo-junio de 1993.

5. Ibid.
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fundamentales para el éxito del modelo y la dinamizacién del crecimiento
del sector en el futuro tales como la adecuacion de tierras, la investigacién
y transferencia de tecnologfa. Estas actividades deben ser beneficiarias de
buena parte de los recursos adicionales que recibir4 el sector con la bonan-
za petrolera. Igualmente, se incluyen en esta categoria las inversiones en
conservacion de recursos naturales asf como los esfuerzos de reconversién

.y subsidios temporales, de importancia en un perfodo de transicién mien-
tras los recursos en el sector se desplazan a sus usos mas productivos.

Adecuacién de tierras

A pesar de contar con un enorme potencial de tierras adecuables, Colombia
no ha aprovechado en todo su potencxal esa opcién de mejorar las posibi-
lidades de la produccién agricola®. El perfodo de mayor actividad en la
construccion de obras de adecuacién de tierras correspondi6 al decenio de
los afios sesenta, mientras el perfodo de mayor estancamiento ocurri6 en la
década de los afios ochenta. La escasa inversién de los altimos afios en
nuevas 4reas adecuadas fue responsabilidad exclusiva del sector privado,
pues la inversién ptublica se dedic6 a la rehabilitacién de los distritos de
riego construidos en el pasado. Lo anterior contrasta con el alto potencial
de tierras aptas para riego y drenaje con que cuenta el pafs a costos mode-
rados. De acuerdo con el Estudio Nacional de Aguas’, de las tierras del pas
que podrfan ser susceptibles de obras de riego hasta 1984 s6lo el 11.4%
habfan sido adecuadas.

Con la apertura, la adecuacién de tierras se convierte en uno de los
instrumentos més importantes para dinamizar el crecimiento del sector. Al
contar con una mayor 4rea bajo riego aumentara la flexibilidad de la tierra
para producir cultivos alternativos. Ademads, el riego permite utilizar va-
riedades, tecnologfas e insumos modernos, propiciando la diversificacién
de cultivos y la adopcién de nuevas variedades en dreas donde las condi-
ciones de precipitacién no son suficientes para su desarrollo. Finalmente,
la inversion en riego reduce la inestabilidad en la produccién, lo cual se
traduce en una mayor estabilidad en los ingresos del productor y de la
oferta de empleo rural.

La responsabilidad de aumentar el 4rea adecuada debe ser compartida
entre el sector pablico y el privado. El Estado debe destinar recursos pibli-
cos a la realizacién de grandes obras de adecuacion en aquellos casos en

6. Esta seccién resume informacién tomada de DNP “Programa de adecuacién de tierras,
1991-2000”, Documento DNP-2538-UDA —. Minagricultura, junio de 1991.
7. Estudio preparado para el DNP en 1984.
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que, por el tamafio de las inversiones y el plazo de recuperacion, el sector
privado no tenga acceso a la financiacion necesaria. Sin embargo, estas in-
versiones deben hacerse bajo modalidades que permitan su recuperacién
a medida que los agricultores capten los beneficios, de manera que el Esta-
do pueda continuar prestando el servicio a nuevos beneficiarios.

Complementariamente, el Estado debe facilitar recursos de crédito de
largo plazo para financiar inversiones del sector privado, cuando este Glti-
mo esté en capacidad de acometer las obras. Adicionalmente, puede otor-
gar subsidios en la construccién de obras de riego y drenaje, con base en las
externalidades positivas que provienen del aumento y la estabilizacién de
la produccién y el empleo rural.

El sector privado tiene la responsabilidad de contribuir a este proceso
colaborando en la identificacién de las 4reas de mayor potencial para la
adecuacion, demandando del Estado los servicios de financiacién y/o
construccién que este Gltimo esté en capacidad de proveer, al igual que
aportando recursos propios para aumentar las 4reas adecuadas.

Investigacién

La investigaci6n agropecuaria es otra actividad fundamental para aumen-
tar la competitividad y el crecimiento de la agricultura en el mediano y
largo plazos. La perspectiva de un escenario de precios internacionales con
una tendencia secular descendente hacia el futuro, aunado a la cada vez
menor disponibilidad de nuevas tierras aptas para la produccién, implica
que el sostenimiento de tasas de crecimiento positivas en la agricultura sélo
seré posible mediante avances continuos en las técnicas de produccién que
conlleven mayores rendimientos y menores costos.

Con la apertura, la responsabilidad de generar nuevas tecnologfas con-
tinta principalmente en cabeza del Estado, aunque se debe reconocer una
participaci6n creciente del sector privado hacia el futuro®. En los paises
desarrollados la investigacién llevada a cabo por el sector privado es ya
mayoritaria debido al crecimiento exponencial de la mversnén privada en
empresas de investigacion en campos como la biotecnologfa’.

8. Una excelente discusi6n de los retos en la organizacién de la investigacién agropecuaria
se encuentra en Eduardo J. Trigo, Los sistemas nacionales de investigacion y transferencia de
tecnologia agropecuaria en la década de los 90, IICA, San José de Costa Rica, marzo de 1990.
Véase también Dina Umali, “Public and private sector roles in agricultural research:
Theory and experience”, World Bank Discussion Paper No. 176, Washington, 1992.

9. Banco Mundial, “Agricultural biotechnology: The next green revolution?”, World Bank
Technical Paper No. 133, Washington, 1991.
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Colombia no se ha mantenido ajena a esta tendencia, pues la inversién
pnvada en mveshgac:(m agropecuaria pasé de ser del 18% del total en 1970
a casi el 40% en 1991%°.

Ante las actuales circunstancias, el reto en investigacion agropecuaria
para un pafs como Colombia es doble. De una parte, debe hacer més pro-
ductivo y eficiente el gasto ptablico en investigacién. Simultineamente, de-
be fomentar el crecimiento de la inversién privada en la generaciéon de
nuevas tecnologfas, manteniendo la coordinacioén y la sinergia necesarias
con los esfuerzos piablicos.

Con respecto a la investigacién publica, debe responder a las deman-
das y necesidades de los empresarios agricolas generadas por la apertura,
concentrdndose en mejoras tecnol6gicas en aquellos campos que mds pue-
den fomentar la producaén de cultivos promisorios en los mercados na-
cionales e internacionales'. No obstante, debe evitar duplicar esfuerzos
investigativos en aquellas 4reas en donde la iniciativa privada puede desa-
rrollar nuevas tecnologfas. El sector piblico debe concentrar sus empefios
en la investigacion bésica y en la aplicada orientada a cultivos huérfanos, de
poco interés para el sector privado pero con una alta importancia social.
Para aumentar la eficiencia del gasto pablico en investigacién, se deben
modernizar los institutos pablicos de investigacion, fortalecer las universi-
dades y otros entes que puedan realizar labores similares, y disefiar esque-
mas creativos de ejecucion tales como la contratacién por concurso de las
investigaciones de interés gubernamental. Adicionalmente, por razones
que se explican en la siguiente seccién, se debe hacer un especial esfuerzo
por introducir criterios de conservacion de recursos naturales en la inves-
tigacion agropecuaria para hacer verdaderamente sostenible el crecimiento
del sector.

Para que la investigacion financiada con recursos publicos responda a
las necesidades de los agricultores deben ensayarse esquemas modernos
de asocnacxén, tales como acciones conjuntas entre gremios y entidades es-
tatales'. Estas Gltimas pueden poner en venta sus servicios de investiga-
cién aplicada como actividad complementaria a las investigaciones

10. César Falconi, “Interacciones entre el sector ptiblico y privado en la investigacién agricola
en paises en desarrollo: el caso de Colombia”, Isnar, Discussion Paper No. 93-14(S), mayo
de 1993.

11. Una discusién sobre los méritos y desventajas de enfatizar la investigacion de exportables
versus importables o cultivos no comercializables se halla en Roberto Junguito, “El cambio
tecnolégico en el sector agropecuario ante la apertura econ6mica”, Serie Documentos Cla-
dei-Fescol No. 2, 1991.

12. Véase Barry Nestel, “Planning future agricultural research in Colombia: A perspective”,
Isnar, documento presentado al simposio de Ciencia y Tecnologia Agropecuaria, Maniza-
les, septiembre de 1992.
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basicas. Igualmente, cuando empresas privadas de investigacion posean la
capacidad de afrontar retos de interés para el Estado, pueden utilizarse
recursos ptiblicos para contratar sus servicios. Finalmente, debe evaluarse
la posibilidad de lanzar joint-ventures entre el sector pablico y privado para
explotar comercialmente los resultados de las investigaciones adelantadas
con recursos ptblicos®.

A este respecto, cabe resaltar los esfuerzos por modernizar el manejo
de la investigacién agropecuaria en Colombia a través de la creacién, en
1992, de la Corporacién Colombiana para la Investigacién Agropecuaria.
El nuevo esquema que plantea la CCIA incorporaré al sector privado en el
manejo y ejecucion de buena parte de la investigacién que se realiza con
recursos puablicos y abre la posibilidad de diferentes modalidades de aso-
ciacion entre el sector ptblico y los empresarios del campo.

La responsabilidad de promover la inversi6n privada en investigacién
debe ser compartida por los sectores pablico y privado. Como en los pafses
més avanzados en esta materia, al sector pablico le corresponde fomen-
tarlo a través de estimulos fiscales estableciendo una normatividad que
permita defender la propiedad intelectual y premiar la innovacién tecno-
légica. A los gremios de la produccién les corresponde aportar recursos
para financiar prioritariamente aquellas actividades de investigacién apli-
cada que generan beneficios apropiables por grupos especificos de agricul-
tores™.

La biotecnologfa merece una alta prioridad entre las inversiones pabli-
cas y privadas por su importancia como componente estratégico de la de-
finicion de las ventajas comparativas en el futuro. La magnitud de las
inversiones requeridas hace necesario enfrentar este campo con esquemas
innovativos de integracion tecnol6gica entre los sectores ptblico y privado,
asf como con paises vecinos dispuestos a compartir recursos, equipamento
y capital humano. El desarrollo biotecnolégico respondera también a los
avances que se adopten en materia de la defensa de la propiedad intelec-
tual y demads incentivos que aumenten la apropiabilidad de los beneficios
que generan los nuevos descubrimientos.

Conservacion de recursos naturales

La creciente conciencia internacional sobre la importancia de la conserva-
cién de los recursos naturales tiene implicaciones de fondo para las accio-

13. Este esquema se viene utilizando con éxito en Malasia. Véase Mohd. Yuspof Hasmin, “The
national agricultural research system in Malaysia”, Isnar, Working Paper No. 41, octubre de
1992.

14. Falconi, op. cit.
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nes de politica en el 4rea agropecuaria de un pafs como Colombia. Proble-
mas como la contaminacién de aguas, la erosién de laderas y la desecacién
de las fuentes hidricas estdn directamente relacionados con actividades
productivas del sector. En muchas zonas del pafs el patrén de explotacién
agropecuaria no es sostenible en el largo plazo y viene ocasionando cre-
cientes conflictos tanto a nivel local como internacional. En el futuro cerca-
no, la entrada de productos colombianos a mercados externos puede verse
seriamente comprometida a medida que ganan importancia las restriccio-
nes comerciales relacionadas con el medio ambiente, a menos que se adop-
ten técnicas de produccién que puedan responder a las nuevas exigencias.

El paso gradual hacia un desarrollo agropecuario sostenible hace im-
perativo dedicar recursos pablicos y privados a la investigaciéon de practi-
cas de produccién que enfrenten la problemética ambiental. Entre las
actividades que deben enfatizarse estan el desarrollo de nuevas tecnologfas
que exhiban una menor dependencia de agroquimicos, el manejo integrado
de cultivos y la agroforesterfa. También debe incorporarse el criterio am-
biental a todas las 6rbitas de la investigacién agropecuaria.

Asf mismo, las responsabilidades que enfrenta el pais en razén de su
posicion privilegiada en materia de biodiversidad requiere de esfuerzos
especiales de conservacién de zonas de alto valor ambiental asf como de
recoleccién, conservacién y caracterizacién del germoplasma existente. A
este respecto, cabe destacar la ley 99 de 1993 que crea el Ministerio del
Medio Ambiente y el Sistema Nacional Ambiental. El nuevo esquema ins-
titucional tendra a su cargo la proteccién del medio ambiente dentro del
principio del desarrollo sostenible y debera coordinar los esfuerzos secto-
riales por reducir los impactos negativos sobre los recursos naturales.

Transferencia de tecnologfa

Como complemento 16gico al énfasis en las actividades de investigacién y
de conservacién del medio ambiente deben fortalecerse los esquemas de
transferencia de tecnologfa para facilitar la difusién de los conocimientos
que mejoren la posicién competitiva del agro colombiano al igual que la
sostenibilidad de su desarrollo.

A este respecto, cabe resaltar los avances positivos que han representado
la puesta en marcha del Sintap, esquema institucional de transferencia de
tecnologfa, y el fortalecimiento de la red de Creced en zonas rurales.

Aligual que con la investigacion, la responsabilidad de la transferencia
de tecnologfa debe ser compartida entre el sector ptblico y los empresarios
agricolas. Para el primero, es fundamental modernizar y hacer mas eficien-
te el esquema institucional que adapta los resultados de las investigaciones
a la realidad regional de los agricultores. Igualmente, es responsabilidad
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phublica facilitar la transferencia de tecnologfa para el caso de los agriculto-
res marginados, quienes de otro modo no tendrian acceso a los resultados.
En Colombia, esta responsabilidad se ha venido desarrollando mediante la
puesta en marcha del nuevo sistema descentralizado de asistencia técnica
rural a través de las Umatas, orientado principalmente hacia pequefios
agricultores.

De otra parte, los agricultores tienen la responsabilidad de adoptar una
actitud empresarial, lo cual implica mantenerse al tanto de las innovacio-
nes tecnol6gicas que se difundan y prestar la necesaria retroalimentacién a
las entidades responsables de la investigaci6n y transferencia sobre los pro-
blemas més acuciantes que enfrentan en su actividad productiva.

Reconversién y subsidios temporales

El cambio hacia el nuevo modelo conlleva un periodo de transicién en don-
de, por las caracteristicas propias del sector, los recursos se desplazan con
alguna lentitud hacia su utilizacién mas productiva. Durante este perfodo,
en vista de que hay sectores que afrontaran dificiles ajustes y otros que
podrian desaparecer, se justifica un agresivo programa publico de recon-
versién y/o subsidios temporales que apoye transitoriamente a aquellos
sectores con mayores dificultades en la bsqueda de alternativas produc-
tivas. Ademas, es responsabilidad gubernamental facilitar la basqueda de
actividades alternativas a aquellas poblaciones cuyo futuro en el agro est4
comprometido. La duracién e intensidad de estas acciones transitorias de-
beran responder a la especificidad de las situaciones de los cultivos y/o
poblaciones beneficiarios.

Debe considerarse también la posibilidad de sostener temporalmente
el ingreso de las poblaciones mas afectadas durante el periodo de transi-
cién a través de mecanismos que tengan un efecto progresivo sobre la dis-
tribucién del ingreso tales como la transferencia directa de recursos o
alimentos que permitan mantener un nivel de ingreso minimo por familia.
En lo posible, deben evitarse programas costosos y de impacto regresivo
tales como la distribucién de subsidios con base en 4reas de siembra o vo-
lamenes de producci6n.

Cabe resaltar el pobre desempefio del Plan de Modermzaaén y Diver-
sificacién, aprobado por el Conpes en octubre de 1991%. Dicho programa
estuvo circunscrito a proporcionar asistencia a productores de un niimero
limitado de cultivos que no se pensaba que podrfan adaptarse a las condi-

15. DNE “Programa de modernizacién y diversificacién del sector agropecuario”, Documen-
to DNP-2558-UDA-Minagricultura, octubre de 1991.
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ciones de la apertura. Ademas de contar con recursos incipientes para su labor,
la estructura operativa planteada inicialmente no tuvo éxito, pues implicaba
la puesta en marcha de una unidad de coordinacién central ad hoc en el Minis-
terio de Agricultura para supervisar la aplicacién de una multiplicidad de
instrumentos por parte de varias agencias del sector publico. Desde me-
diados de 1993, el programa ha empezado a mostrar mejores resultados
gracias a una inyeccién de recursos y a un mayor respaldo institucional.

Para mantener una coherencia con los objetivos de largo plazo del nue-
vo modelo de desarrollo, es importante que los programas de reconversién
sean de naturaleza temporal y no ocasionen distorsiones permanentes en
la asignacién de recursos como ha sucedido con los apoyos que los paises
desarrollados dan a algunos cultivos en los cuales no gozan de ventajas
comparativas. Para evitar la pérdida de bienestar nacional que generarfa
una situacién de esta naturaleza, los apoyos se deben focalizar a aquellas
zonas en donde se encuentra la poblacién mas afectada y ceiiirse a crono-
gramas de desmonte gradual.

INSTRUMENTOS QUE AFECTAN LA COMERCIALIZACION

En la categorfa de instrumentos que afectan principalmente la comerciali-
zacién de productos agropecuarios se encuentran acciones encaminadas a
modernizar los canales, reducir los costos de comercializacién, aumentar
el valor agregado de la produccién sectorial y establecer reglas de juego
transparentes y modernas para el comercio. En esta seccién se destaca, en
primer lugar, la inversién publica en infraestructura vial y de mercadeo
como principal instrumento para reducir los costos de comercializacién del
sector. Igualmente, se discute la necesidad de adoptar politicas para pro-
mover el aumento del valor agregado del sector. En segundo lugar, se enu-
meran los principales instrumentos relacionados con el comercio exterior,
como son la profundizacién de los procesos de integracién regional, la im-
plementacién de una legislacion efectiva de salvaguardias y antidumping,
el fortalecimiento de las franjas de precios y la promoci6n de las agroexpor-
taciones. En tercer lugar, se presentan acciones en el drea de la comerciali-
zaci6n interna tales como la provision de informacién, la modernizacién de
las instituciones de comercializacion tales como la Bolsa Agropecuariay las
centrales de abasto, al igual que las normas que regulan el almacenamiento
de productos agropecuarios.

Infraestructura vial y de mercadeo

Un campo de responsabilidad fundamentalmente publica que merece
atenci6n especial por tener multiples efectos sobre la economia es el de la
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modernizaci6n de la infraestructura de transporte. Para poder aprovechar
plenamente las oportunidades que abre la apertura se hace imperativo
modernizar y ensanchar las redes portuaria, vial y ferroviaria. Desde la
perspectiva de la agricultura, dicho proceso debe estar encaminado a redu-
cir los costos de comercializacién de productos e insumos asi como facilitar
la salida de los productos exportables.

Igualmente, un campo de responsabilidad compartida entre el Gobier-
noYy el sector privado es el de la construccién de infraestructura basica para
facilitar el mercadeo de los productos del sector. Dicha infraestructura in-
cluye centros de acopio y de almacenamiento de granos, equipos de con-
servacién de perecederos, instalaciones modernas para el sacrificio de
ganado y centrales mayoristas y minoristas que faciliten la modernizacién
de la actividad comercializadora agropecuaria. Cabe anotar que el caracter
regional y local de la mayor parte de estas inversiones implica que son
campo propicio para la utilizacién de recursos publicos de municipios y
departamentos en cumplimiento de sus nuevas funciones de desarrollo
rural.

Ante la posible revaluacién de la moneda, a raiz de los descubrimientos
de petr6leo, los gastos en infraestructura de transporte y mercadeo deben
complementar las inversiones en adecuacién de tierras, investigacién y
transferencia de tecnologia como parte de una estrategia integral para au-
mentar la competitividad del sector. De este modo se utilizarfa de la mane-
ra més productiva posible parte de los recursos derivados de la bonanza.

Promocién de mayor valor agregado

Un 4rea de responsabilidad compartida entre los sectores privado y publi-
co es la de la promocién del aumento en el valor agregado del sector. A este
respecto, cabe destacar las tendencias hacia una mayor demanda de pro-
ductos transformados y /o terminados de mejor calidad, tanto en mercados
externos como internos. En consecuencia, cualquier plan de desarrollo sec-
torial consistente con la apertura estaria incompleto sin el disefio de meca-
nismos de promocién de investigacién y reconversién de procesos
agroindustriales asf como de desarrollo de estrategias de mercadeo moder-
nas que fomenten la diferenciacién de productos nacionales en mercados
externos. A este respecto, el sector privado debe considerar la busqueda de
una mayor integracion vertical entre industriales y productores que permi-
ta una colaboracién més estrecha en investigaciéon y desarrollo, control de
calidad y programas de normalizacién y comercializacion. Al sector pabli-
co le corresponde disefiar instrumentos novedosos de fomento de la
agroindustria asf como coordinar estrategias de mercadeo cuando se den
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economfas de escala en la promocién de marcas asociadas al nombre del
pais.

Instrumentos que afectan la comercializacién externa

Integracién comercial

La basqueda de dinamismo en la demanda externa en un mundo cada vez
miés orientado hacia los bloques regionales hace indispensable la intensifi-
cacién de los esfuerzos por integrarse a esquemas de comercio bilateral y
multilateral. Con el propé6sito de bajar las barreras al acceso de productos
colombianos a otros mercados, debe darse prioridad a tratados de libre
comercio con aquellos pafses que exhiban estructuras econémicas comple-
mentarias a la colombiana y que representen una demanda potencial sig-
nificativa para nuestros productos agricolas.

A este respecto, no sobra sefialar que Estados Unidos contintia siendo
el primer comprador de exportaciones agropecuarias colombianas y el que
mayor potencial de crecimiento presenta en el corto y mediano plazos. De
aquf la importancia de programas como las preferencias unilaterales ofre-
cidas por dicho pafs a las exportaciones colombianas en el marco de la lu-
cha contra la droga (ATPA). El gran potencial que encierra el mercado
norteamericano implica que la mayor parte de los esfuerzos de diplomacia
comercial deben dedicarse a la biisqueda de un tratado de integracién co-
mercial méas comprensivo con dicho pafs. Con la aprobacién del Nafta, la
urgencia de buscar una integracion a este bloque se hace més patente por
la posible ventaja que podria tomar México sobre Colombia en la penetra-
ci6n del mercado estadounidense de algunos productos agropecuarios ta-
les como flores, hortalizas, frutas, aztcar y café.

Otros esfuerzos de integracion comercial que se encuentran en etapas
avanzadas son el Pacto Andino, el G-3 y el convenio de complementacién
econémica con Chile. Entre éstos, el de mayor potencial es el Andino, mer-
cado en el cual Colombia tiene grandes ventajas en la produccién agrope-
cuaria. Para lograr un buen funcionamiento de este acuerdo es necesario
avanzar hacia la coordinacién de politicas macroeconémicas, la aplicacién
cabal del Arancel Externo Comtn Agropecuario, la armonizacién de las
franjas de precios y de normas fito y zoosanitarias.

Finalmente, dados los alcances limitados de la Ronda Uruguay del
GATT, las negociaciones bilaterales mantendran una creciente importancia
en la definicion del acceso a nuevos mercados de productos agroalimenta-
rios. Colombia debe mantener cierto margen de flexibilidad frente a terce-
ros pafses con respecto a sus socios en esquemas de integracién con el fin
de poder implementar una estrategia agroexportadora flexible. Adicional-
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mente, toda negociacion de acceso a nuevos mercados en el marco bilateral,
plurilateral o multilateral debe tener como énfasis en el futuro la identifi-
cacién y eliminacién de las barreras no arancelarias.

Salvaguardias y normas antidumping

Como complemento a la apertura comercial, se hace indispensable de-
sarrollar una legislacién moderna de normas antidumping para contra-
rrestar practicas desleales de comercio. Esto incluye el montaje de un
eficiente sistema de evaluacién de los casos que se denuncien ante la
autoridad competente que permita responder con rapidez a los recla-
mos de los afectados.

A este respecto, cabe destacar la reciente reglamentacion de la cldusula
de salvaguardia, orientada a otorgar plazos razonables de ajuste a sectores
que sufran perjuicios traumaticos por consecuencia de su exposicién a la
competencia internacional. Con base en la ley agraria de diciembre de 1993,
se fijaron criterios especiales de activacién de la salvaguardia para el caso
de los productos agricolas, justificables por las caracteristicas especiales de
sus mercados. Cabe anotar que la salvaguardia debe manejarse con un es-
tricto criterio de temporalidad para que no se perpetten politicas de pro-
tecci6n a subsectores aislados.

De otra parte, el montaje de instrumentos orientados a restablecer los
niveles de precios si no hubiera distorsiones a nivel mundial, no serfa con-
secuente con la apertura. Como muchas de estas distorsiones s6lo se des-
montardn muy gradualmente a rafz del acuerdo alcanzado por la Ronda
Uruguay del GATT, los niveles de precios actuales siguen siendo la mejor
aproximacion al costo de oportunidad del producto. Por ende, la produc-
cién nacional a costos mayores al precio internacional implica una asigna-
cién ineficiente de recursos, los cuales deben trasladarse a la produccién de
cultivos en los que el pafs tenga ventajas comparativas’®. En la medida de
lo posible, se deben aprovechar las transferencias de los consumidores y
contribuyentes de los pafses desarrollados para beneficio de los consumi-
dores colombianos.

Franjas de precios

Con la apertura econ6mica se somete a un importante sector de la produc-
cion agropecuaria a la competencia con las importaciones del mercado ex-

16. Véase Odin Knudsen et al., “Redefining the role of government in agriculture for the
1990s", en World Bank Discussion Papers No. 105, Washington, 1990.
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terno. En virtud a que el nuevo régimen comercial permite la trasmisién de
la inestabilidad de los precios del mercado internacional al mercado inter-
no, se justifica utilizar un esquema de franjas de precios para aquellos cul-
tivos en los que se evidencian grados extremos de inestabilidad en los
precios. Los productos que deben ser sujetos de franja deben ser aquellos
cuyas cotizaciones en los mercados internacionales han estado afectadas
por una gran inestabilidad, asociada a las fluctuaciones de oferta y, en
ocasiones, a los subsidios a la produccién y exportacién otorgados por
paises con gran participacién en el comercio. Las franjas se constituyen en
un tratamiento especial a algunos productos sensibles, justificable mientras
se desarrollan instrumentos alternativos para la cobertura de riesgos de
precio y/o se reduce la inestabilidad de los precios en el mercado inter-
nacional.

A este respecto cabe resaltar el esquema de franjas implementado en
Colombla desde 1991 para un grupo de cultivos principalmente importa-
bles". En términos generales, el funcionamiento de las franjas ha propor-
cionado un grado de estabilizacién de los precios a los productores
internos, sin obstruir la trasmisién de las sefiales del mercado internacional
en el mediano plazo.

Sin embargo, deben sefialarse algunos problemas derivados del funcio-
namiento de las franjas que deben resolverse hacia el futuro. El problema
més apremiante tiene que ver con la proliferacién de desviaciones comer-
ciales dentro del Pacto Andino en virtud de la falta de armonizaci6én de
metodologfas con los pafses vecinos. Esta armonizacién de franjas se ha
convertido en una frustrante tarea afectada por las enormes diferencias en
las estructuras econ6micas de los diferentes paises miembros.

Adicionalmente, se han dado algunas revisiones de la metodologia de
algunas franjas que han buscado desvirtuar su objetivo de estabilizacién,
convirtiéndolas en instrumentos de proteccién. La transparencia caracte-
ristica de las medidas de apertura indica que la proteccién, cuando sea ne-
cesaria, debe otorgarse a través de la politica arancelaria. Finalmente, la
metodologfa aplicada ha reducido, en algunos casos, la rentabilidad de ac-
tividades agroindustriales que s6lo ha servido para desmotivar la principal
fuente de demanda del producto interno.

Para fortalecer las franjas, seria conveniente racionalizar su cobertura
para evitar las distorsiones comerciales y facilitar futuros esfuerzos de in-
tegracion.

17. DNP “Instrumento de franjas de precios para la importacién de productos agricolas y
subproductos seleccionados”, documento DNP-2511-Unagro-UDA-Minagricultura, fe-
brero de 1991.
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Promocién de agroexportaciones

El objetivo de aumentar la presencia de productos colombianos en los mer-
cados internacionales podria alcanzarse con mayor celeridad si se adopta-
ran algunas medidas de apoyo gubernamental. Un esquema que ha dado
buenos resultados en paises como Chile es el de fomentar las actividades
de una empresa mixta dedicada a la identificacién y promocién de renglo-
nes promisorios en el mercado internacional. Esta empresa deberia ser fru-
to del esfuerzo conjunto de los sectores pablico y privado y contar con
aportes de ambos.

A este respecto, vale la pena destacar el potencial de la Corporacién
Colombia Internacional, fundada en 1992 con aportes publicos. Si esta ini-
ciativa recibiera el apoyo conjunto y sostenido del sector privado y publico
podria constituirse en una gran palanca del desarrollo exportador del agro
hacia el futuro.

Adicionalmente, se hace necesario introducir criterios de control de
calidad en las exportaciones colombianas del sector para mejorar la acepta-
cién de los productos asf como los precios recibidos. Esta debe ser una activi-
dad de responsabilidad compartida entre los sectores publico y privado.

Control sanitario del comercio agropecuario

Para enfrentar sin riesgos innecesarios el mayor flujo comercial que acom-
pafia a la apertura, se debe modernizar y fortalecer la infraestructura, me-
dios cientfficos, dotaciones y personal necesario para el control sanitario de
las importaciones y exportaciones de productos agropecuarios. Debe darse
igual prioridad tanto a los programas de erradicacion de aquellas enferme-
dades que impiden la entrada de productos colombianos en mercados de
exportacién como a la proteccién contra la entrada de nuevos riesgos sani-
tarios. Para este fin, debe mejorarse en el futuro tanto la asignacién de re-
cursos publicos como la capacidad operativa de las instituciones a cargo de
estas funciones.

Instrumentos que afectan la comercializacién interna

Informacion

En una economia moderna, el funcionamiento 4gil de los mercados depen-
de en buena parte de la disponibilidad de informacién sobre las variables
que pueden afectar la oferta y la demanda del producto. En Colombia, el
bajo nivel de desarrollo de los sistemas de informaci6n agropecuarios hace
indispensable resolver este cuello de botella con acciones coordinadas en-
tre los sectores publico y privado. En primer lugar, corresponde al Estado
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la responsabilidad de proveer una informacion confiable y oportuna sobre
las variables bésicas del sector tales como los niveles de produccién, las
dreas sembradas y los rendimientos alcanzados. En este sentido, se hace
indispensable respaldar una transicién del obsoleto sistema de consensos
a uno de muestreo por 4reas, similar al que se utiliza en los paises desarro-
llados. Igualmente, debe buscarse un cambio institucional en el Estado que
permita que el ente encargado de la recopilacién y difusién de las estadis-
ticas del sector sea una entidad especializada e imparcial y no el Ministerio
de Agricultura.

En segundo lugar, la provisién de informacién coyuntural de precios
de mercado y cantidades transadas en los mercados mas representativos
debe ser una responsabilidad compartida entre los sectores pablico y pri-
vado. Finalmente, ambos sectores deben promover el desarrollo de anélisis
permanentes de mercados promisorios y tendencias del consumo y la de-
manda por productos del sector que faciliten la toma de decisiones de los
productores en el corto y mediano plazos.

Modernizacién del comercio

Con respecto al desarrollo de los grandes mercados agropecuarios del pafs,
resalta la importancia de modernizar y fomentar la Bolsa Agropecuaria
para que sea un lugar donde se formen de manera transparente precios que
puedan constxtuu‘se en sefiales de mercado para las decisiones de los pro-
ductores'®. Igualmente, se deben adelantar esfuerzos en la misma direccién
para modernizar las centrales de abastos, lo cual debe incluir la eliminacién
de restricciones a la competencia.

El desarrollo de mercados de compra y venta de productos agropecua-
rios requiere igualmente de marcos normativos modernos que faciliten la
entrada y salida de agentes y que disminuyan los costos de realizar trans-
acciones. En este sentido se hace necesario revisar la normativa existente
sobre el almacenamiento de productos agricolas para eliminar las trabas a
una més amplia participacién de los agentes econ6micos en esta actnvxdad
y que posibilite transacciones modernas de comercializaci6n agricola®.
Igualmente, debe facilitarse el acceso de los agentes nacionales a instru-
mentos de manejo de riesgos tales como los mercados internacionales de
futuros y opciones.

Atencion particular debe prestarse a las actividades que eliminen los
efectos nocivos que tienen los monopolios y que fomenten la competencia

18. Lowel Hill, “Grain Markets in Colombia”, mimeo, Banco Mundial, junio de 1992.
19. Ibid.
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en los mercados agropecuarios. El Estado tiene la responsabilidad de desa-
rrollar una moderna y efectiva normatividad regulatoria para promover la
competencia y evitar la utilizacién del poder de actores importantes del
mercado en detrimento de los intereses de productores y/o consumidores.
La vigilancia de los mercados corresponde a entidades reguladoras del Es-
tado, las cuales deben prestar especial atencién a aquellos renglones en
donde estidn concentradas las compras a los agricultores asf como la provi-
si6n de algunos insumos para el sector. Cabe resaltar el enorme vacfo nor-
mativo y operativo que existe en Colombia alrededor de la vigilancia de los
abusos de poder de mercado en la comercializacion agropecuaria, por lo
cual se constituye en tema obligatorio de trabajo hacia el futuro.

FINANCIACION DEL SECTOR

La financiacién del sector agropecuario sufre un profundo cambio de ma-
nejo como consecuencia de la apertura econémica. En el esquema anterior,
uno de los principales instrumentos de politica era el crédito subsidiado y
dirigido. Con la apertura, se imponen los criterios de mercado en la asig-
nacién del crédito, lo cual implica que las tasas de interés que paga el sector
se deben equiparar gradualmente con las del resto de la economia y asf se
fomenta una mayor participacion en la financiacién del agro por parte del
sector financiero privado.

Como tradicionalmente el crédito formal del sector ha sido suministra-
do casi exclusivamente por el sector pablico financiero, éste tendra que
continuar haciéndolo hasta que se desarrollen fuentes alternativas. Sin em-
bargo, cabe al Estado la responsabilidad de promover la mayor participa-
cién de la banca privada en la financiacién del sector. Para esto, se debe
evitar el control excesivo a las tasas de interés que hacen poco atractivo
para el sector privado financiero la concesi6n de créditos a la agricultura y
reduce la disponibilidad de recursos a aquellos directamente suministra-
dos por el Estado.

En vista del desarrollo incipiente del mercado financiero del pafs, cabe
al Estado la responsabilidad de facilitar la disponibilidad de crédito para
inversién de mediano y largo plazos en el sector, hasta tanto se desarrollen
fuentes alternativas. A este respecto, se deben proveer recursos de crédito,
especialmente para proyectos privados de adecuacion de tierras y otras
inversiones productivas. En este sentido, son coherentes los esfuerzos gu-
bernamentales por proveer recursos de crédito de mediano y largo plazos
para inversién en el campo financiados con un crédito de US$250 millones
a Finagro, entidad estatal que debe aprovechar las economias de escala en
beneficio de los agricultores.
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Adicionalmente, el Estado debe proveer de crédito a aquella franja de
pequefios productores que cumplen con los requisitos necesarios para ac-
ceder al crédito pero no tienen acceso al mercado formal por problemas de
tamario y de cobertura del sector privado. Para este propésito, pueden uti-
lizarse esquemas de fondos de garantfas para respaldar con recursos pa-
blicos los créditos destinados a agricultores sin garantias suficientes.
Igualmente, es funcién gubernamental de caracter social contribuir a que
los pequetios agricultores obtengan los titulos de propiedad y demaés re-
quisitos que los convierta en objetos de crédito.

INVERSION SOCIAL EN EL CAMPO

Justificacién de la inversién social en el campo

La concepcién moderna de la estrategia de apertura econ6mica esta asocia-
da a un significativo incremento y reorientacién de la inversién social en el
campo. Los mejores ejemplos de la importancia de dicha inversién para el
desarrollo de la agricultura y de la economia en general son las experien-
cias de los pafses del este asidtico como Corea, Taiwan, Malasia, Tailandia
e Indonesia. Las estrategias de apertura implementadas por estos paises
incluyeron un significativo aumento en la asignacién de recursos para la
educacién, salud e infraestructura social en el sector rural, inversiones que
han pagado con creces en materia de crecimiento sectorial y nacional®.

De otra parte, paises como México vienen implementando una apertu-
ra acompafiada de un marcado énfasis en el gasto publico social, buena
parte del cual se ha destinado al sector rural a través del fondo Pronasol.
Adicionalmente, estudios recientes han demostrado que en un amplio es-
pectro de paises existe una fuerte relacién entre la inversién en educacién
e infraestructura social (v. gr, electrificacién, agua potable, alcantarillado)
y el crecimiento del sector agropecuario™.

La inversi6n social es fundamental para el pleno éxito de una estrategia
de apertura por varias razones. En primer lugar, el nivel de inversién social
influye en la capacidad de respuesta de un grupo importante de agricultores
—principalmente medianos y pequefios— que, sin acceso a mayores niveles
de capacitacion, salud y asistencia técnica, no podrian aprovechar plena-
mente las oportunidades que ofrece la apertura ni asimilar los cambios tec-
nolégicos que se imponen en el marco del nuevo esquema de competencia.

20. Véase Banco Mundial, op. cit. -

21. Véase Hans Binswanger, “Determinants of agricultural supply and adjustment policies”,
Hans Ruthenberg Lecture, Conferéncia de la Asociacién Europea de Economistas Agrico-
las, Stuttgart, Alemania, septiembre 25, 1992.
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Segundo, para los trabajadores asalariados del campo, la inversi6n so-
cial se traduce en un aumento del capital humano que les permite contri-
buir més productivamente a la modernizacién de las actividades
agropecuarias. De no aumentarse la inversién social en los sectores rurales
continuarfa acrecentidndose la brecha entre los niveles de vida rural y ur-
bano que presionan la migracién de la fuerza de trabajo rural hacia las
ciudades. Esto podrfa redundar en una escasez indeseable de mano de obra
en el campo asociada a un aumento de la marginalidad urbana.

Tercero, el aumento de la inversién social en el campo es esenc1a1 para
hacer sostenible polfticamente el nuevo modelo de desarrollo?. Una desa-
tencién a la inversi6n ptblica en infraestructura social en el sector rural
podria debilitar las precarias condiciones de vida de la poblacién campesi-
na y originar un descontento generalizado que no contribuye a afianzar la
viabilidad de largo plazo de la apertura econémica.

Tal como se sefial6 en el Capitulo 4, las complejidades del caso particu-
lar colombiano hacen todavia méas necesario que la apertura esté asociada
a un aumento de la inversién social en el campo. En Colombia, las condi-
ciones de vida de un amplio sector de la poblacion rural contintan siendo
precarias mientras que las diferencias de ingresos de las diferentes capas
sociales siguen siendo significativas. Esas condiciones han hecho del cam-
po colombiano un escenario particularmente favorable para el desarrollo
de conflictos armados y la proliferacién de actividades delictivas tales co-
mo la produccién de cultivos ilicitos y el narcotréfico. Las mismas causas
son responsables de la presién colonizadora asociada a un acelerado pro-
ceso de deterioro de la oferta ambiental del pafs.

Un aumento sostenido en el gasto social en el campo podria articularse
a la dinamizacién esperada en la produccion agropecuaria y al gasto soste-
nido en promocion de la seguridad rural, para inducir un incremento en el
nivel de vida de la poblaci6én rural y un debilitamiento de las condiciones
que incentivan la violencia y las actividades relacionadas con el narcotrafi-
co. Un mayor y mejor cubrimiento del sistema de educacién podria contri-
buir a este proceso, reforzando la valoracién negativa de las actividades
delictivas y aumentando las opciones laborales de la poblaci6n rural.

Criterios para la inversién social en el campo

Para hacer més eficiente y efectivo el gasto en la inversi6n social en el cam-
po, se deben observar dos criterios fundamentales: descentralizacién y fo-

22. Una valiosa discusién sobre la importancia del gasto social para sostener politica y econé-
micamente las estrategias de apertura se encuentra en BID, “Reforma social y pobreza”,
mimeo, BID, Washington, febrero de 1993.
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calizacion. El primero implica reconocer que el desarrollo econémico y so-
cial de las regiones es tarea propia de las mismas y que la mejor sefial para
asignar los recursos ptblicos en infraestructura social es la demanda de la
poblacién usuaria. Por ende, las comunidades beneficiarias deben ser las
encargadas de identificar y formular proyectos, con asistencia técnica de
los entes especializados.

La utilizacién de esquemas de cofinanciacion entre los niveles locales
y regionales con el nivel central —utilizados en México, Bolivia y Colom-
bia— pueden ayudar a orientar y mantener estindares altos en la evalua-
cién e implementacién de proyectos locales asf como estimular el esfuerzo
fiscal de los municipios y departamentos.

Igualmente, el gasto social en el sector rural debe continuar utilizando
criterios de focalizacién para que los recursos se destinen prioritariamente
a aquellas dreas de menor desarrollo social y mayor incidencia de la pobre-
za“. De esta manera, el gasto pablico debe orientarse a reducir la pobreza,
tanto critica como no critica, en el menor perfodo posible. Cabe anotar que
la focalizacién es uno de los criterios que explican la exitosa labor del Pro-
grama DRI —discutido en el Capftulo 4— en incrementar la capacidad de
absorcién de nuevas tecnologfas de los usuarios del programa durante la
Gltima década.

En este sentido, se debe abogar por la utilizacion de criterios de focali-
zacién en la operacién de los fondos de cofinanciacién, para que aquellas
zonas con menores ingresos se beneficien prioritariamente de los recursos
centrales de cofinanciacion.

INSTRUMENTOS DERIVADOS DE LA LEY GENERAL DE DESARROLLO
AGRICOLA Y PESQUERO

La recientemente aprobada ley 101 de 1993, orientada a desarrollar los ar-
ticulos 64, 65 y 66 de la Constitucién Polftica en materia de desarrollo del
sector agropecuario, incluye la creacién de algunos instrumentos de poli-
tica sectorial. En esta seccién se discute brevemente la coherencia de los
principales instrumentos descritos en la ley con la estrategia delineada en
este documento para el desarrollo del sector en el marco de las politicas de
apertura.

23. Un andlisis de los beneficios de la politica de focalizacién aplicada por el DRI desde su
creacién se encuentra en Juan José Perfetti y Maria del Rosario Guerra, “Estudio de la
incidencia del gasto piblico social”, mimeo, DNP-Misién de apoyo a la descentralizacién
y focalizacién de los servicios sociales, junio de 1993.
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Comercializacién agropecuaria

La ley contiene una serie de aspectos novedosos con respecto a la comer-
cializaci6én agropecuaria que pueden constituirse en alicientes a una mayor
presencia del sector privado en este campo asf como a la modernizacién de
los canales. De una parte, se le otorga al Idema la nueva funcién de hacer
inversiones de riesgo en nuevas empresas de comercializacién y procesa-
miento agroindustrial basico, en asocio con regiones y/o organizaciones de
productores. Esta nueva facultad del Instituto, respaldada por estudios téc-
nicos de viabilidad de las empresas propuestas, debe contribuir aaumentar
la competencia en la comercializacién y procesamiento primario de pro-
ductos agropecuarios.

Adicionalmente, se plasma dentro de las funciones del Idema la facul-
tad de intervenir en la compra de las cosechas tanto a precios minimos de
garantfa como a los de intervencién fijados por el Ministerio de Agricultu-
ra. Mientras estos instrumentos se utilicen en el espfritu de contribuir a
corregir fallas de mercado, pueden ser de gran valor para el Gobierno
cuando enfrente problemas puntuales en la salida de algunas cosechas al
mercado. Sin embargo, preocupa la ausencia en la ley de criterios para la
fijaci6n de los precios de intervencién que, de ser establecidos por encima
de las cotizaciones de mercado, podria reducir la participacién privada en
la compra de las cosechas o generar compensaciones costosas del erario a
discrecién de la administracién de turno. Serfa conveniente que este tema
fuera clarificado en la reglamentacién correspondiente.

Igualmente, la ley impulsa la modernizacién de los mercados agrope-
cuarios. De una parte, promueve el desarrollo de mercados de futuros y
opciones a través de la Bolsa Nacional Agropecuaria, y de la participacién
del Idema en ellos. Ademds, otorga a dicho instituto la posibilidad de com-
prar y vender a futuro los bienes en cuyos mercados participa.

Subsidios

La ley 101 abre las puertas al otorgamiento de subsidios gubernamentales
al sector privado en varias actividades relacionadas con el sector tales como
comercializacién, almacenamiento, capitalizacién rural, energfa y seguro
agropecuario. Igualmente permite el flujo de incentivos y apoyos directos
alos productores con relacién directa al 4rea productiva o a sus volmenes de
produccién. De estas categorfas, las que mayor impacto pueden tener sobre el
sector son los apoyos directos y el incentivo a la capitalizacién rural.

Los incentivos y apoyos directos de que habla el articulo 7 de la ley
podran ser otorgados en forma selectiva y temporal por circunstancias li-
gadas a la proteccién de los recursos naturales, a la proteccién del ingreso
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rural y al mantenimiento de la paz social en el agro. Estos apoyos dan al
Estado una herramienta ttil para resolver dificultades puntuales y locali-
zadas, para poblaciones o cultivos especificos, cuando sea necesario brin-
dar un apoyo temporal por razones extraeconémicas de fuerza mayor.
Igualmente, pueden ser utilizados para corregir temporalmente fallas de
mercado mientras se toman medidas estructurales de mayor efecto en el
mediano y largo plazos.

Sin embargo, una caracteristica indeseable de los apoyos directos tal
como quedaron plasmados en la ley es la proporcionalidad de su magnitud
con el drea productiva o con los volamenes de produccion. Aunque la dis-
tribucién de los apoyos con estos criterios puede ser apropiada para algu-
nos cultivos o zonas caracterizados por un alto grado de homogeneidad en
la distribucion de la tierra, en otros casos pueden generar un impacto re-
gresivo sobre la distribucién del ingreso rural. En dichos casos, habria sido
apropiado introducir un criterio adicional que permitiera al Gobierno ga-
rantizar un ingreso minimo familiar desvinculado del tamafio de la propie-
dad rural.

De acuerdo con el Capitulo IV de la ley, el incentivo a la capitalizacién
rural es un aporte gubernamental para contribuir a sufragar hasta el 40%
de los gastos de proyectos de inversion en el sector agropecuario. Segtn el
artfculo 22, el monto del incentivo sera descontado de la cuantia total o de
los pagos parciales de la obligaci6n crediticia originada en el proyecto de
inversién.

La gran virtud del incentivo es que es un aliciente a la inversién en el
campo, necesaria para aumentar la competitividad de largo plazo del sec-
tor. De esta manera, el incentivo podria fomentar inversiones en adecua-
cién de tierras, en infraestructura de comercializacién y produccién y en
nuevas inversiones en modernizacién y reconversion.

Como en toda transferencia sin costo, la distribucién del incentivo es-
tard sujeta a algtn sistema de racionamiento que debe propender a una
distribucién relativamente equitativa entre los agricultores. Sin embargo,
el disefio operativo del incentivo incluido en la ley corre el riesgo de con-
centrar sus beneficios entre los usuarios actuales del crédito agropecuario
para inversiones, quienes son en su mayoria grandes agricultores. A este
respecto, debe adoptarse un tope méaximo por usuario y disefiar mecanis-
mos de distribucién que amplien el acceso de los pequeiios agricultores.

Parafiscalidad

La ley desarrolla los preceptos constitucionales en materia de parafiscali-
dad, en relacién con el agro, trazando lineamientos generales que deben ser
aplicables a todos los fondos de este tipo y ampliando la posible destina-
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ci6n de los recursos que se capten por esta via. Este es un importante avan-
ce que permitira financiar varias de las responsabilidades que le competen
al sector privado dentro del nuevo modelo de desarrollo. Como qued6 con-
signado en la ley, la administracién de las contribuciones parafiscales agro-
pecuarias se realizard directamente por las entidades gremiales previo
contrato con el Gobierno Nacional. Los recursos recolectados deberan ser
utilizados para investigacién y transferencia de tecnologfa, organizacién y
desarrollo de la produccién y comercializacién, fomento de las exportacio-
nes y del consumo y programas econémicos, sociales y de infraestructura
para beneficio del subsector respectivo.

Transferencia de tecnologfa y desarrollo rural campesino

La ley incluye algunas disposiciones favorables al establecimiento de un
moderno marco operativo para el desarrollo rural en el contexto de la des-
centralizacién y apertura. En primer lugar, se consigna la obligacién peren-
toria para todos los municipios del pafs de establecer Unidades
Municipales de Asistencia Técnica, Umatas, y Consejos Municipales de De-
sarrollo Rural, CDRS. Las Umatas tienen como funcién prestar la asistencia
técnica directa a pequefios productores mientras que los CDRS serviran
como instancia superior de concertaci6n entre las autoridades locales, las
comunidades rurales y las entidades piblicas en materia de desarrollo ru-
ral. Cabe también destacar la creaciéon del Viceministerio de Desarrollo Ru-
ral Campesino, el cual debe servir para aumentar la atencién a las
necesidades de la poblacién rural méas pobre por parte del Ministerio de
Agricultura. Ademas, la ley permite al Fondo DRI cofinanciar programas
de desarrollo rural con organizaciones campesinas o con las comunidades
de productores organizados.

Normas de comercio internacional y Comisién Nacional
Agropecuaria

En materia de comercio exterior, la ley reitera los principios constituciona-
les segtn los cuales los tratados de liberacién comercial deberén sujetarse
a los principios de equidad, reciprocidad y conveniencia nacional. Estable-
ce también normas modernas de proteccién frente a la competencia desleal
tales como derechos compensatorios, valor minimo de aforo aduanero,
precios de referencia o restricciones paraarancelarias. La misma ley enun-
cia la importancia de aplicar estos mecanismos en concordancia con los
procedimientos establecidos en los convenios internacionales vigentes, ta-
les como el GATT. Ademés, el articulo 5 de la ley crea la salvaguardia para
la produccién nacional de productos del sector, aplicable cuando se de-
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muestre perjuicio o amenaza de perjuicio a causa de un incremento signi-
ficativo en las importaciones o de una cafda sustancial en los precios inter-
nacionales.

Finalmente, la ley crea la Comisién Nacional Agropecuaria conforma-
da por trece miembros, de los cuales seis pertenecen al sector privado. La
Comisién tendrd como objetivo funcionar como mecanismo de concerta-
cién de las politicas del Estado y de participacién ciudadana en la gestién
publica del sector agropecuario, objetivos esenciales para lograr el trabajo
coordinado entre el sector pablico y privado, fundamental en el nuevo mo-
delo de desarrollo del sector.

Crédito agropecuario

En materia de crédito agropecuario, la ley contiene objetivos loables tales
como el deber del Estado de incentivar el crédito para la capitalizacién ru-
ral y garantizar la adecuada disponibilidad de recursos paracrediticios pa-
ra el sector agropecuario. Igualmente, establece un mecanismo creativo de
refinanciamiento de la cartera agropecuaria a través del Fondo Agropecua-
rio de Garantfas para devolverle la capacidad de endeudamiento a un gru-
po amplio de productores.

De otra parte, preocupan las posibles consecuencias de largo plazo de
mantener tasas de interés de fomento inferiores a las del crédito comercial
ordinario. Como se ha demostrado en los estudios sobre este tema, las res-
tricciones sobre las tasas de interés pueden desestimular los préstamos de
la banca privada y asf limitar el crecimiento de la oferta de crédito para el
secto

Para el caso de los pequefios productores, es comprensible el interés
por establecer subsidios al crédito destinado a ellos. Los pequefios agricul-
tores enfrentan por lo general tasas de interés altas y son los que menos
acceso tienen al crédito formal. Sin embargo, la aplicacién practica de este
principio puede acarrear efectos indeseables. Si se controlan las tasas de
interés para los pequeiios por debajo de las de medianos y grandes, la ofer-
ta de crédito para esta poblacién podrfa reducirse sustancialmente. Inclu-
sive, se verfa desestimulado el crédito cooperativo y de banca rural, ya que
las instituciones otorgantes no podrfan cumplir con el requisito bésico de
mantener un equilibrio financiero en sus operaciones. De otra patte, el
suministro de una oferta limitada de crédito barato para pequefios agricul-
tores esté sujeto al problema del racionamiento, el cual, de no ser adminis-

24. Véase Dale Adams, D.Grahany J. D. von Pischke, eds., Undermining Rural Development with
Cheap Credit, Boulder, Colo, Westview, 1984.
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trado de forma neutral, puede conducir a una concentracién en manos de
una élite reducida.

Fondos de estabilizacién

La ley otorga la facultad al Gobierno de organizar fondos de estabilizacién
para productos agropecuarios con el objetivo de procurar un ingreso remu-
nerativo a los agricultores, regular la produccién nacional e incrementar las
exportaciones, mediante el financiamiento de la estabilizacién de los pre-
cios al productor de dichos bienes agropecuarios. Aunque son pocos los
fondos de estabilizacién exitosos a nivel mundial, se ha demostrado que
pueden ser de utilidad en productos cuyos precios exhiben una alta vola-
tilidad cuando no existen alternativas viables de diversificacién de los ries-
gos de cafdas repentinas en los precios internacionales.

La literatura reciente sugiere dos posibles desventajas de la utilizacién
de fondos de estabilizacién para reducir los riesgos de las fluctuaciones de
precios a los productores. La primera es la dificultad de garantizar que los
fondos sean autofinanciables en el largo plazo por el comportamiento erré-
tico de los precios internacionales. El mecanismo operativo descrito en la
ley supone que los precios internacionales varfan alrededor de un prome-
dio y que los perfodos de precios altos se ven compensados por perfodos
de precios bajos de similar duracién. Infortunadamente, la literatura re-
ciente demuestra que los precios internacionales de productos a
rios exhiben un comportamiento mucho més erratico e impredecible y que
reglas de estabilizacion tales como las descritas en la ley no necesariamente
garantizan la supervivencia financiera del fondo en el mediano plazo®.
Adicionalmente, se ha demostrado que los shocks a estos precios son de
naturaleza permanente, por lo cual, segin la teorfa econémica, un fondo
de estabilizacion no tiene mayor justificacion, pues conviene al productor
ajustarse al cambio de ingresos plenamente y de inmediato®.

La segunda desventaja de los fondos es que, al desvincular las varia-
ciones de los precios internos y externos, pueden impedir el desarrollo de
instrumentos alternativos de atenuacién de riesgos tales como la utiliza-
cién de contratos forward y de mercados de futuros y opciones.

25. Véase por ejemplo Angus Deaton y Guy Laroque, “On the Behaviour of Commodity Pri-
ces”, en Review of Economic Studies, No. 59, 1992.

26. Véanse Claudio Arrau y Stijn Claessens, “Commodity stabilization funds”, mimeo, Banco
Mundial, Washington D.C., octubre 1991, y Eduardo Engel y Patricio Meller, “Revisién de
mecanismos de estabilizacién para shocks de precios internacionales de recursos natura-
les”, en Shocks externos y mecanismos de estabilizacién, Eduardo F.ngel y Patricio Meller;, eds.,
Cieplan y Banco Interamericano de Desarrollo, Santiago, 1992.
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OBSERVACIONES FINALES

El sector agropecuario colombiano enfrenta en la actualidad un reto tras-
cendental para su futuro: insertarse con éxito en una economfa moderna
dentro de un esquema de apertura econémica. Para esto se requiere un
intenso trabajo conjunto del sector pablico y privado en la construccién de
las bases de una agricultura moderna y dinidmica, con un pujante sector
exportador y un acelerado proceso de asimilacién tecnolégica.

De la discusio6n, presentada en este capftulo, se desprende que la inver-
si6n puablica en el sector agropecuario debe aumentarse sustancialmente
como resultado del cambio en las prioridades y los instrumentos de apoyo
al sector que son consistentes con la apertura econémica. Adicionalmente,
la especial coyuntura que atravesari la economia colombiana en la segun-
da mitad de esta década, como consecuencia de los hallazgos petroleros,
generard una oportunidad envidiable para aumentar temporalmente el
gasto publico en el sector y asf acrecentar el capital humano rural y dismi-
nuir el rezago en la inversién en infraestructura basica para el agro, aban-
donada en las dltimas décadas.

El incremento en el gasto publico para la agricultura consistente con el
nuevo esquema de desarrollo debe concentrarse en tres 4reas principales.
En primer lugar, en la infraestructura fisica de produccién y transporte pa-
ra aumentar la competitividad de mediano y largo plazos del sector. Estas
inversiones deben canalizarse prioritariamente a la adecuacién de tierras,
la infraestructura vial, portuaria y ferroviaria, asi como a los esfuerzos de
investigacion, transferencia de tecnologia y conservacién de recursos natu-
rales.

En segundo lugar, durante una fase inicial de transicién, deben asignar-
se importantes recursos pablicos a acelerar los esfuerzos de reconversién
y reasignacion de factores en el agro. Para aquellos cultivos y regiones par-
ticularmente afectados por la transicién al nuevo esquema debe evaluarse
la posibilidad de implantar mecanismos de sostenimiento temporal de in-
gresos.

En tercer lugar, para agilizar la respuesta del sector a las nuevas opor-
tunidades que abre la apertura y aumentar la productividad de la mano de
obra rural es esencial aumentar significativamente el gasto social en el cam-
po. Esto es todavia méds urgente en un pafs como Colombia, que afronta
una situacién tan compleja en el sector rural, en donde el gasto social se
constituye en requisito indispensable para hacer viable politicamente el
nuevo modelo de desarrollo y reducir las condiciones que facilitan el con-
flicto armado y las actividades ilfcitas del narcotréfico.



Capitulo 6. BASES PARA UN PROGRAMA DE DESARROLLO
DEL SECTOR AGROPECUARIO

Lufs A. Zuleta

En este capftulo se pretende esbozar los lineamientos basicos de un pro-
grama de desarrollo del sector agropecuario colombiano en el medlano y
largo plazos.

Lo anterior significa que en la medida de lo posible se prescmde dela
discusién coyuntural sobre la crisis agropecuaria, con el fin de poner en
perspectiva el papel que el sector puede desempefiar en el futuro del pais.
No obstante, una solucién a la crisis reciente de produccién y rentabilidad
debe ser parte de una estrategia de desarrollo del sector.

Este estudio ha tomado como punto de partida el cambio de modelo
econémico que se ha producido en el pais (de un modelo de proteccién a
un modelo de internacionalizacién de la economia). El nuevo modelo cons-
tituye el entorno principal de la politica econémica y condiciona en buena
medida la discusién sobre los objetivos, estrategias, instrumentos y progra-
mas sectoriales. Sin embargo, un punto esencial de discusién es cémo vin-
cular el nuevo modelo con el papel social que el sector toma en un pais
como Colombia. Esta discusién también esta presente en este trabajo como
un elemento fundamental.

Este capitulo sirve en cierto sentido de sintesis de los capitulos anterio-
res, por cuanto introduce los principales elementos que se derivan de ellos,
pero pretende al mismo tiempo plantear, dentro del contexto de unas bases
para un programa de desarrollo, las tendencias y perspectivas centrales del
sector agropecuario en un escenario de entrada al siglo XXI.

MARCO GENERAL

El entorno de la politica macroeconémica y sectorial

Colombia ha venido impulsando una estrategia de reformas estructurales
(Lora, 1991) que se iniciaron en 1990 con una reforma comercial gradual,
que fue acelerada en 1992. Dichas reformas estructurales incluyen cambios
sustanciales en los campos cambiario, tributario, laboral, de infraestructura
fisica, de inversi6n extranjera, financiero, de comercio exterior y de moder-
nizacién del Estado.

159
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De un modelo tradicional de sustitucién de importaciones, basado en
una estrategia proteccionista, se ha pasado a un modelo que busca exponer
los sectores productivos a la competencia internacional por la via de las
importaciones y asf lograr mejoras en su eficiencia, competencia y produc-
tividad.

Ciertamente el modelo introducido en Colombia hasta el momento ha-
bia venido haciendo mayor énfasis en la apertura via importaciones que en
las condiciones de competitividad de los sectores exportadores (M. Agosin
y R. Ffrench-Davis, 1993).

Aunque este es un documento de anélisis econémico, es importante
llamar la atenci6n sobre la necesidad de la sostenibilidad politica del nuevo
modelo. Para ello se requiere un esfuerzo de consenso entre los principales
grupos con representacién politica, econémica y social en el pais sobre la
conveniencia del cambio de modelo para asegurar un mayor bienestar so-
cial en el futuro.

Aunque se ha avanzado en este proceso de crear consenso, éste no esta
adn consolidado. Existen algunos sectores que preferirfan restaurar el mo-
delo de proteccién. Por otra parte, sobre las caracteristicas mismas del nue-
vo modelo hay dos vertientes en el pafs: una que aboga por la liberacion
total de importaciones sin ninguna restriccién y otra que propone algunos
ajustes al proceso de apertura, de manera que se logren crear condiciones
de competitividad en el tiempo para aquellos sectores con importancia en
la economia colombiana, que tengan perspectivas exportadoras, pero que
requieran algunos procesos de ajuste temporales. Sin duda alguna, el sec-
tor agropecuario amerita una consideracién especial en este contexto, dado
su papel social, las practicas desleales del comercio internacional y la nece-
sidad de un proceso de reestructuracién de algunos productos potencial-
mente competitivos, a través de instrumentos transitorios de ajuste y otros
mas permanentes.

Todo esto significa que la pollhca econémica debe tener dos grandes
componentes consistentes con el objetivo global de competitividad: una
politica macroeconémica que impulse las condiciones globales de eficien-
cia y competencia requerida y una politica sectorial activa, también cohe-
rente con ese proposito.

Sobre la discusién anterior, es preciso fundamentar por qué el modelo
de internacionalizacién de la economia es un modelo deseable y viable.

Esta discusién debe hacer referencia explicitamente al papel del sector
agropecuario en una economia en desarrollo como la colombiana.

Los principales argumentos para fundamentar la deseabilidad de un
modelo de economia abierta en lo que se refiere al sector agropecuario,
podrian compendiarse sucintamente como sigue:



BASES PARA UN PROGRAMA DE DESARROLLO . 161

1. Los estudios de Schiff y Valdés (1992) para 18 paises, entre los cuales se
incluye a Colombia, indican que un modelo de proteccién produce ses-
gos indeseables en el sector agropecuario en el largo plazo, tales como
la alta proteccién de los productos agricolas importados y un superior
nivel de tributaci6n sobre los productos agricolas exportables. Todo ello
va ligado a una tasa de crecimiento del sector agricola y del conjunto
de la economfa més baja que en un modelo exportador soportado en
politicas macroeconémicas y sectoriales adecuadas.

2. Aunque tomar decisiones que reviertan el modelo en términos de los
niveles arancelarios serfa politicamente factible en principio (tal como
hoy se plantea en Venezuela), la pérdida de credibilidad de las politicas
colombianas a nivel internacional podria producir un enorme costo so-
bre la economia colombiana, por ejemplo en términos de su comercio
exterior y de sus procesos de integracion con los paises vecinos.

3. Como lo anotaba recientemente Dornbusch en Colombia (1992), en el
mediano plazo no se pueden sostener tasas de crecimiento altas, si no
sea aprovecha cada vez més la divisién internacional del trabajo, las
posibilidades de mayor especializacién y el cambio gradual hacia acti-
vidades de mayor valor agregado.

De ahi que la estrategia de desarrollo basada en las exportaciones es
hoy tendencia internacional predominante y esta presente en todos los
paises que pueden exhibir un desempefio exitoso de sus economias.

4. Como se explica mas adelante, un modelo de apertura permite hacer
frente a la bonanza de Cusiana que encarara la economia colombiana
en esta década, de manera que las importaciones amortigiien el efecto
revaluador de una enfermedad holandesa (Cuddington, 1986).

Toda la discusién anterior conduce a la conveniencia de seguir impul-
sando un modelo de economia abierta, que garantice sostenibilidad politi-
ca y bienestar social, la cual est4 intimamente ligada con las definiciones
sobre los objetivos y estrategias de politica que se enuncian a continuacién
y que se retoman al final del capftulo.

Los objetivos de politica

- El caso de la politica agropecuaria ilustra claramente la conveniencia de
aplicar los principios de Tinbergen (1964) sobre la necesidad de consisten-
cia entre objetivos de politica econémica.

La seleccién de objetivos debe tener en cuenta tanto elementos del en-
torno internacional como las principales tendencias de la economia colom-
biana.
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Es preciso tener presente, por ejemplo, la extincién a nivel politico de
un mundo bipolar que colocaba la seguridad alimentaria como objetivo
estratégico de primer orden de cualquier pafs. Por otra parte, es preciso
también considerar el hecho econémico y técnico que muestra c6mo la ca-
dena de produccién agropecuaria est4 cada vez més vinculada con la cade-
na industrial y de comercializacién y estrechamente ligada con la
participacién de empresas multinacionales.

Si Colombia quiere aprovechar las oportunidades que surjan dentro de
las tendencias del comercio internacional, es preciso que jerarquice adecua-
damente los objetivos de su politica agropecuaria.

Los principales objetivos que se escogen en diversos paises como pro-
posito de una politica agropecuaria pueden clasificarse en dos niveles: ob-
jetivos con alcance sectorial y objetivos con alcance macroeconémico.

Entre los objetivos que tienen un alcance sectorial pueden mencionarse
los siguientes: el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién
rural, la seguridad alimentaria, la provisién de insumos industriales y la
estabilizacion del ingreso de los productores.

Entre los objetivos con alcance macroeconémico se encuentran los si-
guientes: la generacién de divisas, el control de la inflacién, la generacién
de empleo, el crecimiento econémico, el bienestar de los consumidores, la
generacién de ingresos fiscales y la correccion del déficit de balanza de
pagos.

Evidentemente la seleccién y jerarquizacién de objetivos debe ser con-
sistente con el modelo de largo plazo escogido, pero también debe contar
con las restricciones internas y externas y con la funcién social del sector
agropecuario. En un modelo de internacionalizacién de la economia y en
el contexto internacional ya mencionado, la seguridad alimentaria pasaria
a un segundo plano. Sin embargo, la produccién de alimentos podria tener
un papel relevante para atender la demanda creciente de una economia en
auge y para reforzar el papel social del sector cuando la produccién de
alimentos se hace en buena medida, como en Colombia, a través de una
economia campesina generadora de empleo. Y ello es consistente con una
economfa competitiva cuando estos alimentos compiten favorablemente
con los importables (véase Capitulo 3 de este libro).

Adicionalmente, un papel muy importante del sector en una economia
internacionalizada estaria ligado con la produccién de exportables y la
creacién de condiciones competitivas con respecto a los importables en una
cadena que vincule la agricultura y la industria hacia la generacién de ma-
yor valor agregado.

Estos objetivos que buscan afianzar el papel social del sector y su com-
petitividad en la economia mundial deberian preferirse a algunos de los
objetivos de alcance macroecon6mico mencionados, tales como el uso del
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sector con propésitos fiscalistas. Ello no se contradice, sin embargo, con el
impulso de una politica macroeconémica consistente con el desarrollo sec-
torial.

Estrategias y alternativas de politica

Las estrategias que se seguirdn est4n estrechamente vinculadas con la sos-

‘tenibilidad politica y econémica del nuevo modelo econémico, evitando
dar sefiales que interpreten los agentes econémicos como un modelo de-
seablemente reversible hacia los anteriores esquemas de proteccion.

Pese a que en el pafs se han tomado ya las principales decisiones refe-
rentes a la liberacién comercial, es preciso seguir impulsando el modelo
hacia mayor generacién de valor agregado exportable, “lo que implica que
el aumento de las exportaciones sea més significativo que la baja de la sus-
titucién de importaciones” (M. Agosin y R. Ffrench-Davis, 1993).

Ganar competitividad en los importables y exportables exige aumentos
continuos en la productividad y reestructuracién productiva de los secto-
res expuestos a la competencia internacional.

Lo anterior significa que no es suficiente una estrategia de exposicién
de los sectores productivos a dicha competencia, sino la necesidad de cons-
truir condiciones que generen ventajas competitivas en el tiempo (Porter,
1992).

Con los elementos que se presentan a continuacién se sienta una base
para tomar nuevamente este tema de las estrategias al final del capitulo.

ELEMENTOS BASICOS QUE DEBEN INSPIRAR UN PROGRAMA
DE DESARROLLO AGROPECUARIO

El entorno internacional’

Si Colombia est4 en un proceso de internacionalizacién de la economia, el
primer elemento que debe examinarse cuidadosamente es el contexto del
mercado mundial.

Ahora bien, los temas decisivos por examinar aquf son los siguientes:
cuales son las oportunidades y amenazas que presenta el comercio mun-
dial de productos agropecuarios para Colombia, qué perspectivas ofrecen
los procesos de integracién y las tendencias del progreso tecnolégico.

1. Véase mayor detalle en el Capitulo 1 de este libro.
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El comercio mundial

En las tendencias recientes del comercio mundial pueden encontrarse los
siguientes elementos amenazantes:

— Los productos primarios han venido bajando en participacién dentro
del total del comercio.

— Mientras las exportaciones asidticas de estos productos han venido
creciendo dindmicamente, las de América Latina se han venido re-
duciendo.

— A los mercados de exportaciones de frutas, hortalizas y flores han en-
trado nuevos paises oferentes y la demanda se ha caracterizado por
una alta volatilidad.

— Los principales centros de comercio mundial (América del Norte, Eu-
ropa Occidental y Asia) han venido aumentando més rapidamente su
comercio interregional que su intercambio intrarregional.

— Las firmas transnacionales han venido aumentando considera-
blemente su papel en el comercio de este tipo de bienes.

— Los altos niveles de subsidios a productos del sector en algunos paf-
ses europeos y USA dificultan la competitividad de los pafses en de-
sarrollo.

— Los precios internacionales han venido teniendo un comportamiento
adverso con una tendencia prolongada de reduccién.

Sin embargo, en los altimos 25 afios las dreas deficitarias de productos
agropecuarios han mantenido o han aumentado su déficit (Japén, Europa
Occidental, Europa Oriental, la CEI y los paises del Golfo Pérsico). Esto
permite una base para un importante comercio mundial de estos pro-
ductos.

Por otra parte, pese a la llamada ley de Engel (que asume que a medida
que el ingreso aumenta, la demanda por estos productos aumenta menos
que proporcionalmente), se ha venido dando una importante sustitucién
de consumo por productos del sector caracterizados por tener algtin grado
de elaboracién industrial en los pafses de mayor ingreso, principalmente
en cereales, licteos, frutas y hortalizas.

Este patrén incluye no sélo a los paises de altos ingresos, sino también
a paises de ingreso medio de Asia y América Latina.

Es interesante observar c6mo algunos paifses asidticos han podido ge-
nerar ventajas competitivas en este escenario mundial, particularmente
paises con un grado de desarrollo muy similar al colombiano, como los
casos de Tailandia y Malasia (R. Bautista, 1993). Su estrategia es tal que las
exportaciones agricolas han venido perdiendo participacién en su PIB; pe-
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ro han logrado encontrar un grupo de productos agricolas exportables
competitivos que han sido muy dindmicos. Para ello estos pafses han reali-
zado importantes inversiones en tecnologfa e infraestructura fisica, ade-
mads de seguir una estrategia macroeconémica consistente con un modelo
exportador.

Los empresarios colombianos deberfan explorar cuidadosamente la
viabilidad de adoptar una estrategia similar considerando también los
otros elementos de juicio que se incluyen en este trabajo.

Un mayor acceso al mercado mundial requiere también hacer frente
apropiadamente a dos factores que cada vez adquieren més relevancia en
el contexto internacional: el uso de insumos que no tengan impacto nocivo
sobre el medio ambiente y la salud humana y la solucién a los problemas
de fndole fitosanitario.

En esta direccién Colombia debe adoptar una estrategia de sostenibili-
dad del medio ambiente ligada a su produccién agricola.

En materia fitosanitaria la estrategia debe hacer énfasis en una cuida-
dosa evaluacién de los riesgos, en el desarrollo de informacién adecuada
sobre los mismos referidos a los productos importables y exportables y en
el desarrollo de una adecuada infraestructura que le permita reforzar la
investigacién y los controles requeridos.

Los procesos de integracion

Como la Ronda Uruguay del GATT estuvo lejos de lograr la liberacion del
comercio mundial de productos agropecuarios, varios grupos de paises
han venido impulsando procesos de integracién regionales.

Por esta razén, es fundamental que Colombia cuente con una definida
estrategia de negociacién que le permita el acceso a nuevos mercados sobre
la base de reforzar su competitividad.

En este contexto es fundamental evaluar cuidadosamente con cudles
paises se pueden celebrar acuerdos bilaterales. Es evidente que una estra-
tegia de interés para Colombia serfa seleccionar pafses con sectores agro-
pecuarios complementarios (A. Valdés y K. Muir, 1993). Tal es el caso de
Venezuela, Ecuador y Chile.

Colombia ha iniciado procesos de integracién con Venezuela y Ecuador
y se vienen negociando tratados de libre comercio con Chile, algunos
paises centroamericanos y el Grupo de los Tres (Colombia, México y Ve-
nezuela).

La integracién de Colombia con Venezuela (Zuleta, 1992) y Ecuador ha
dinamizado notablemente el comercio con ambos paises. Subsisten como
problemas centrales la armonizacién de polfticas macroeconémicas, la ar-
monizacién de franjas de precios y la entrada en vigencia del arancel exter-
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no comtn del Grupo Andino, como problemas en proceso de negociacién.
Pero hay que resaltar también los problemas de transporte, aduanas y los
problemas fitosanitarios en los que falta atn mucho por hacer.

Estudios recientes identifican grupos de productos para los cuales hay
condiciones competitivas en el comercio de productos agropecuarios y
agroindustriales (Luis J. Paz, 1993) entre esos pafses.

El futuro desarrollo depende principalmente de que Colombia logre
mejoras adicionales en competitividad, en lo que se refiere a costos y en
impulsar una estrategia de desarrollo agroindustrial.

Progreso tecnoldgico

En lo que se refiere a las tendencias tecnol6gicas internacionales hay que
resaltar lo siguiente:

— La demanda del sector estd cada vez mds concentrada en productos
con algtn nivel de transformacién, en los cuales el control de calidad y
el desarrollo de marcas industriales es importante. Asf las cosas, el va-
lor agregado sectorial creado fuera de la finca es cada vez mayor.

— Latecnologfa es determinante fundamental de variables que inciden en
la competitividad de la cadena agroindustrial, tales como productivi-
dad, calidad y capacidad de respuesta a los cambios en la demanda.

— Lainfraestructura tecnolégica de los paises, empezando por la investi-
gacion y desarrollo de largo plazo, tiene un papel crucial en la posibi-
lidad de ganar y asegurar ventajas competitivas relacionadas con la
tecnologfa. Elementos como la agricultura orgénica desempefian un
papel crucial en este contexto.

En el desarrollo de esta infraestructura tecnolégica deben tener un pa-
pel claro y decisivo tanto el sector piblico como el sector privado. El punto
de partida es la identificacién clara de los proyectos tecnol6gicos que per-
mitan avanzar en el objetivo de afianzar factores de competitividad. El de-
sarrollo subsiguiente podrfa hacer énfasis en el impulso de dichos
proyectos mediante asociacién entre sector publico y privado, por lo menos
en su fase inicial. Ya que el sector privado tiene en la actualidad un impor-
tante papel a la luz de un patrén de desarrollo tecnolégico deseable, puede
afirmarse que Colombia ha iniciado ese proceso, aunque debe reforzar mas
la coherencia entre su desarrollo tecnolégico y la competitividad y armo-
nizar mucho més con ese objetivo la orientacién de los recursos disponi-
bles: infraestructura institucional, recursos humanos y financieros.
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El nuevo modelo y el manejo macroeconémico con Cusiana’

Los aspectos macroeconémicos

Cualquier andlisis sobre el futuro de la economia colombiana tiene que
contar con una nueva realidad. El Estado colombiano tendrd muchos més
recursos en los préximos 7 u 8 afios debido a la explotaci6én del nuevo ya-
cimiento petrolero de Cusiana. El sector petrolero con Cusiana representara
en 1997, afio de méxima explotacién, aproximadamente el 5.3% del PIB.

Por otra parte, de unos ingresos estimados en valor presente en el pe-
riodo 1993-2005 para el conjunto del Estado en 13.800 millones de d6lares,
unos 7.000 millones corresponderén al Gobierno Central y el resto a los
gobiernos regionales y al Fondo de Regalias.

Por supuesto, el tamafio real de Cusiana dependera no s6lo del volu-
men del petréleo que se extraiga, sino también del comportamiento del
precio internacional. De persistir un precio bajo, el tamafio podria ser me-
nor y por ende sus efectos macroeconémicos.

La presencia de recursos extraordinarios en la economia podria intro-
ducir fuertes distorsiones, incluyendo la llamada “enfermedad holande-
sa”. En esencia se trata de lo siguiente: la abundancia de recursos
extraordinarios presiona la demanda global de la economia por todo tipo
de bienes (transables y no transables). Sin embargo, los precios de los pro-
ductos transables se determinan en el mercado internacional, mientras que
los no transables se determinan por la demanda y oferta doméstica. Al au-
mentar la demanda global, los precios de los no transables aumentan con
respecto a los transables, con un consiguiente traslado de recursos hacia los
no transables. Todo ello conduce a abaratar los productos importados y a
encarecer los exportables, produciéndose asi una revaluacién real.

En el caso de la bonanza petrolera colombiana, cuyos recursos fluirdn
principalmente a manos del Estado, un elemento decisivo consiste en que
los agentes econémicos juzguen la bonanza como transitoria, ya que esto
crea una mayor predisposicion a ahorrar parte de los recursos y a no gas-
tarlos con el mismo ritmo de los ingresos. Si el gasto se distribuye en el
tiempo y una parte de los ahorros se mantiene en el exterior, la presién
revaluadora podria ser contrarrestada, o por lo menos amortiguada, como
se ha visto. Ello no depende, sin embargo, s6lo del Estado central sino tam-
bién del gasto regional, de mas dificil control.

Otro elemento decisivo es la forma de financiamiento del gasto piblico
y su influencia sobre el manejo de la tasa de cambio. Si el gasto pablico y

2. Véase Capitulo 2 de este libro.
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privado tiene un importante componente importado, la presién sobre la
tasa de cambio serfa menor. Asf las cosas, un modelo de apertura, como el
adoptado por Colombia, puede contribuir a aminorar el riesgo de la enfer-
medad holandesa.

De lo anterior se desprende que lo que pueda ocurrir sé6lo puede estu-
diarse suponiendo escenarios alternativos relevantes. Es lo que han hecho
varios analistas con base en modelos que fueron examinados en el Capftulo
2 y cuyos lineamientos esenciales se compendian a continuacién.

De los modelos principales disefiados sobre el tema (Lora et al., 1993;
Posada et al., 1993) resultan tres escenarios relevantes a saber: dos escena-
rios de revaluacién, que se diferencian por pronosticar un nivel bajo o un
nivel elevado de revaluacién, con implicaciones mas o menos negativas
sobre las exportaciones y un escenario de cero revaluacién por compensa-
cién de las importaciones de la apertura y de Cusiana. Todo depende basi-
camente de si el gasto ptblico es moderado con una buena dosis de ahorro
en el exterior.

Los ejercicios mas relevantes al respecto han sido elaborados por Pla-
neacién Nacional y por Fedesarrollo. Los niveles proyectados de revalua-
cién oscilan entre el 2 y el 9% anual promedio.

Evidentemente el escenario mds conveniente para el futuro de las ex-
portaciones del pafs es el de no revaluacién, que supone niveles muy ele-
vados de importaciones. Un escenario de baja revaluacién exige una
estrecha coordinacién entre la politica cambiaria, que es del resorte de la
Junta Directiva del Banco de la Republica, y la politica fiscal, que compete
al Ministerio de Hacienda.

Los aspectos sectoriales

¢Qué impacto puede tener esta bonanza sobre el sector agropecuario?

Los estudios realizados acerca de los efectos de una bonanza sobre los
precios relativos y la produccién (Garcia y Montes, 1988 y Crane, 1990)
conducen a la conclusién de que una bonanza produce ciertamente efectos
elevados sobre precios, pero un efecto importante sobre produccién sélo se
produce si los agentes econémicos perciben la bonanza como permanente.

Segtn un ejercicio realizado por Planeacién Nacional, los sectores po-
tencialmente més afectados por Cusiana serfan el agropecuario’, los pro-
ductos agricolas manufacturados y los bienes de capital, y los sectores mas

3. Los efectos sobre el sector agropecuario dependen, sin embargo, de qué proporcién de la
produccién del sector se asuma como comercializable y como no comercializable interna-
cionalmente.
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beneficiados serfan los de la construccién y el comercio, ademés de los sec-
tores minero y petrolero.

La literatura econémica ha insistido en la necesidad de tener una poli-
tica de equilibrio cambiario, acompafiada de ganancias en productividad y
desarrollo tecnolégico (Wunder, 1992 y Garcfa y Montes, 1988). Asf que el
sector agropecuario requiere de un escenario de austeridad fiscal, que per-
mita minimizar la perspectiva revaluacionista y la adecuada utilizacién de
los recursos que puedan ser gastados de la bonanza en usos que incremen-
ten la competitividad del pais en el mediano plazo, tales como el fortaleci-
miento de la infraestructura fisica de exportacién que requiere el pats:
puertos, carreteras, aeropuertos, etc., y en investigacion tecnolégica. Todo
ello beneficia al mismo tiempo al sector agropecuario.

Competitividad del sector agropecuario*

Es conveniente evaluar (en los pocos afios transcurridos desde 1990 con el
nuevo modelo) cémo ha venido respondiendo el sector y cuéles son las
perspectivas de mediano plazo.

Impacto de la apertura sobre el sector

Una politica comercial, que se plasma en una estructura de aranceles y subsi-
dios, y una politica cambiaria tienen efectos sobre el sector inicialmente a
través de los precios relativos de los bienes que se transan en la economia.

Es de esperar que la reduccién de los niveles de proteccién induzca a
su vez un efecto desfavorable sobre los precios relativos de los importables,
menoscabando asf su competitividad y su produccién. Lo contrario debe-
rfa ocurrir con los exportables. A su vez, los precios relativos de los bienes
importables y exportables, con respecto a los no comercializables, reflejan
en el mercado doméstico la competitividad de estos altimos.

Sin embargo, el impacto de la apertura comercial depende, ademas de
los precios relativos, de la sensibilidad de cada subsector a los cambios y
de la composicién de la oferta entre transables y no transables.

Los estudios realizados para Colombia antes de la apertura (Garcfa y
Montes, 1988 y Fedesarrollo-Estudios de la Misién Agropecuaria, 1990) in-
dicaban que la apertura comercial favorecia la produccién de exportables
y no comercializables, en detrimento de la produccién de importables. Co-
mo resultado neto, aumenta la produccién agropecuaria total.

4. El detalle de los temas tratados en esta seccién se puede consultar en el Capitulo 3.
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Sin embargo, los estudios posteriores a la apertura misma indican que
en perfodo de precios internacionales deprimidos cae la produccién de im-
portables y pese a la caida de los costos, también cae la produccién de ex-
portables por bajas en la rentabilidad (Sanint, 1993). Este panorama se
agrava en presencia de revaluacién de la tasa de cambio y con la tendencia
de los productos comercializables a aumentar su participacién en el total
de la produccién agropecuaria.

Ahora bien, los importables son fundamentalmente materias primas
industriales (cereales y oleaginosas) que tienden a ser sustituidas por los
industriales por productos importados para bajar costos, agravando més
su posicién. Este no es el caso de los alimentos de consumo directo (que son
bésicamente no comercializables) y exportables, que son los que més pesan
en la produccién del sector.

Los productos exportables se concentran en cultivos permanentes que
son muy rigidos ante cambios en el mercado, sobre todo si son cambios
favorables. Asf que los cambios arancelarios sobre cultivos permanentes
s6lo se reflejan a més largo plazo.

Dado que el 64% de los productos de la economia campesina constitu-
yen productos no comercializables, es de esperar que los efectos de la aper-
tura no sean muy drasticos sobre estos productos. Por otra parte, el 90%
son alimentos de consumo directo que se ven muy poco afectados por los
cambios de politica. S6lo la produccién de materias primas podrfa verse
afectada.

Eficiencia y competitividad

Aunque una comparacién simple de costos por tonelada producida entre
Colombia y Estados Unidos indica que en el promedio la agricultura co-
lombiana mantiene unos costos de produccién por tonelada muy elevados
y que la brecha ha tendido a aumentar, es preciso tener en cuenta elementos
de precio adicionales, tales como la diferente composicién de costos y los
subsidios a los insumos.

Asti las cosas, es necesario hacer énfasis en que en una economia abierta
es indispensable mejorar atin mas los niveles de eficiencia y, en particular,
transformar resultados de nuevas investigaciones tecnol6gicas en materias
tales como condiciones agricolas de los suelos, mejoramiento de los siste-
mas poscosecha, de comercializacién, etcétera.

Aunque el uso de la tasa de proteccién nominal (INP) como indicador
del nivel de competitividad tiene algunas deficiencias (como no captar el
problema de los subsidios internacionales), ésta refleja el costo de oportu-
nidades de los recursos, como el indicador de competitividad que se men-
ciona adelante.
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La tendencia de la TNP después de la apertura indica que decrece para
los productos importables y crece para algunos exportables (como café y
carne) por los problemas de estos productos en el mercado internacional.

En el Capftulo 3 se calcula también un indicador de competitividad
correspondiente al valor del precio internacional del producto exportado
en pesos. Este indicador refleja pérdidas de competitividad imputable, tan-
to a los precios internacionales como a la politica cambiaria para productos
importables y exportables. Esta pérdida de competitividad ha venido
acompafiada de una baja en la rentabilidad y reduccién de las 4reas culti-
vadas.

Por grupos de productos se encuentra lo siguiente: la competitividad
en cereales es muy precaria, con excepcién de arroz. En maiz, que es el
principal cereal importable, la situacion es critica. En oleaginosas, la situa-
cién podrfa mejorar si los precios de palma siguen ajustindose para impe-
dir la sustitucién por soya importada. La pérdida de competitividad de los
productos exportables se debe fundamentalmente a los bajos precios inter-
nacionales y a la sobrevaluacién cambiaria. Aquf se requieren grandes es-
fuerzos en productividad, via adecuacién tecnolégica y reducciéon de
costos. Este proceso puede producir bajas en la rentabilidad, que a su vez
puede sacar del mercado a algunos agricultores.

Para compensar esta tendencia con nuevos productos exportables co-
mo frutas y hortalizas, habria que enfrentar la nueva oferta de los pafses
asidticos, particularmente con investigacion y desarrollo. Para ello debe-
rfan acometerse estudios especificos de competitividad que destaquen las
ventajas potenciales por desarrollar por parte de Colombia.

Los alimentos para consumo directo, que se producen basicamente pa-
ra consumo en el pafs, pueden seguir fuertes con respecto a los productos
importables, debido principalmente a que se consumen en forma fresca o
semiprocesada. Si los habitos de este consumo no se alteran en el mediano
plazo, estos productos podran mantener su participacién en el sector

Eslabonamiento del sector agropecuario

En lo dicho se ha resaltado el papel importante del sector en la produccién
de alimentos para consumo directo.

Ademas, el sector es el principal abastecedor de materias primas para
laindustria de alimentos y bebidas. Hasta ahora este papel ha estado ligado
a los niveles de eficiencia y competitividad del sector agropecuario.

La debilidad anotada de los productos importables se ha traducido en
reduccién del valor agregado nacional en estos sectores industriales, en
contra de la tendencia de los paises exportadores de productos agroindus-
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triales. Aquf se vuelve relevante la cooperacién industria-agricultura, que
permite un mayor valor agregado de la cadena agroindustrial.

El papel social del sector agropecuario®

El sector agropecuario no s6lo hace parte del sistema econémico del pafs,
sino que cumple importantes funciones como fragmento de un modelo po-
litico y social a cuya sostenibilidad contribuye. Un ejemplo reciente sobre
la relevancia social del campo lo constituye la insurreccién de Chiapas, Mé-
xico, a comienzos de 1994.

Un programa de desarrollo del sector debe también contar con su fun-
cién social como parte integral del conjunto nacional.

El sector social rural est4 conformado por los campesinos, pequefios
productores, asalariados agricolas y no agricolas asentados en la zona ru-
ral. Este sector se ve también involucrado de alguna manera en el nuevo
modelo de internacionalizacién de la economfa.

Aunque ha habido algunos progresos en la calidad de vida del sector
rural, la brecha con las zonas urbanas sigue siendo alta. Estudios recientes
indican que el 41% de los hogares rurales vive en condiciones de pobreza
absoluta. :

En términos de poblacién, hay que destacar dos tendencias: mientras
el 56% de la poblaci6n rural estd en zonas dispersas, el 44% restante se
ubica ya en asentamientos poblacionales. Mientras la regi6n andina viene
reduciendo su participacion en el total de la poblacién rural, la Costa Atlan-
tica, Orinoquia y Amazonia vienen ganando participacién.

La poblacién rural estd inmersa en una estructura heterogénea: agro-
pecuaria y no agropecuaria, de diversos tamafios y condiciones tecnol6gi-
cas, muy diferenciables entre regiones.

Segun los andlisis de la Misién de Estudios Agropecuarios, mientras
los pequefios productores tienden a ocupar rangos de productividad infe-
riores a la medida, los medianos y grandes tienden a estar por encima de
la media. Sin embargo, se ha dado una tendencia hacia la diversificacién y
creciente homogeneizacién tecnolégica en medio de los fenémenos de con-
centracion de la propiedad inducidos por el narcotréfico.

La actividad agropecuaria aporta el 61% del empleo rural total. En
practicamente todas las regiones del pafs se observa un patrén de diversi-
ficacién tecnolégica y se ha aumentado la capacidad de generacién de ex-
cedentes. Hay, sin embargo, zonas atin marginales al borde de la frontera
agricola, donde es més perceptible la fragilidad del aparato estatal.

5. Véase el Capitulo 4.
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En estas zonas han surgido tres tipos de problemas: la violencia arma-
da, los narcocultivos y la destruccién ecolégica y forestal.

Los estudios de Prealc-OIT sobre pobreza rural indican que se viene
dando una tendencia a la reduccién de la pobreza critica y un leve pero
perceptible incremento en la pobreza no critica.

Es también apreciable el efecto practico de intervenciones relativamen-
te estables del Estado, tales como los del DRI y PNR, que han permitido
—por ejemplo— el avance tecnolégico entre los pequefios productores.

El asentamiento de buena parte de la poblacién excedente “en las re-
giones de frontera muestra una estrecha relacién entre pobreza rural, pro-
duccién de cultivos ilfcitos, v1olenc1a y degradacién de los recursos
naturales”.

Ello exige una politica de inversién del Estado a mediano y largo plazos
con una presencia programdtica que permita recuperar la gobernabilidad
en todas las zonas rurales. Esta inversién debe hacerse prioritariamente en
educacién, salud, infraestructura fisica y asistencia técnica.

Aquf debe tener un papel claro el proceso de descentralizacion, que se
vera reforzado con los fondos de cofinanciamiento (para la inversién so-
cial-FIS, la inversi6n rural-DR], la solidaridad y emergencia social y la in-
fraestructura vial y urbana, Findeter). Este nuevo esquema requiere ser
fortalecido en su capacidad operativa.

Un modelo de desarrollo no es sostenible si no cuenta con la solidari-
dad de los sectores sociales. La poblacién rural cumple aquf varias funcio-
nes: como productora, como consumidora y como soporte social y politico
del modelo. Para que ello sea posible, el nuevo modelo debe reflejarse en el
mejoramiento sostenido de la calidad de vida de esta poblaci6n.

Todo ello requiere de la armonizacién de la politica macroeconémica,
la politica sectorial y la polftica social.

BASES PARA UN PROGRAMA DE DESARROLLO

En la parte final de este capftulo se compendian los rasgos sobresalientes
de los elementos anteriores, de manera que se pueda disefiar una estrategia
general, unos objetivos sectoriales y unos instrumentos especificos que
permitan la puesta en marcha del programa sectorial.

La estrategia por seguir

El sector agropecuario del futuro deber4 estrechar los vinculos con el sector
industrial de manera que ambos sectores contribuyan a la mayor genera-
ci6n de valor agregado, utilizando los desarrollos tecnolégicos y esquemas
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de comercializacién que permitan colocar al pafs en posicién competitiva
ventajosa. :

Lo anterior significa que el sector agropecuario debe aprovechar las
oportunidades que el mercado mundial y los procesos de integracién le
brindan, dentro de un modelo de internacionalizaci6n de la economfa.

El nuevo modelo econémico, conforme a las tendencias del mercado
mundial, no s6lo es deseable y viable, sino que también su reversibilidad
podria producir un enorme costo para el pafs en términos de tasas de cre-
cimiento globales y de credibilidad en el mercado internacional.

Ciertamente el nuevo modelo no sélo consiste en la apertura comercial,
sino que incluye también todos los elementos de reforma estructural que
se han puesto en marcha en los Gltimos afios: reformas laboral, cambiaria,
tributaria, financiera, de seguridad social, de modernizacién del Estado,
etcétera.

Evidentemente buscar una senda de crecimiento futuro por la via de
las exportaciones supone ajustes en los principales sectores econ6micos, de
manera que acomoden sus condiciones especificas al reto mayor que es el
de obtener ganancias en competitividad.

Ahora bien, este reto en el caso del sector agropecuario debe tener pre-
sente la dindmica de condiciones de competitividad de mediano plazo, ala
par con el importante papel social que cumple el sector en el caso colom-
biano.

Por supuesto, ello implica una redefinicién de las funciones que desem-
pefiaban en el anterior modelo, tanto el sector piblico como el sector pri-
vado. Al sector privado le compete el liderazgo empresarial, asignando
recursos de inversién en las dreas mis promisorias. Los gremios de la pro-
duccién tienen también un papel activo orientador. En cambio, al sector
publico compete crear y consolidar aquellas condiciones que permitan
atraer las inversiones hacia actividades rentables, tales como el desarrollo
de infraestructura tecnolégica, infraestructura fisica y de seguridad en el
campo. Al mismo tiempo, compete al Estado canalizar sostenidamente la
inversién publica hacia las 4reas rurales, de manera que el nuevo modelo
pueda reflejarse en bienestar social global.

También compete al Estado disefiar programas transitorios que permi-
tan hacer frente a los efectos de corto plazo de implantacién del modelo,
tales como desempleo, sustitucién de cultivos, reconversion, etcétera.

Todo lo anterior indica que la estrategia global persigue consolidar el
nuevo modelo econémico, introduciendo los correctivos transitorios que
sean necesarios, pero haciendo al mismo tiempo que dichos correctivos no
se traduzcan en una vuelta atras al modelo de proteccién.

El reto es tan importante y significativo que representa para el pais
rehacer su sistema educativo, desde la educacién primaria hasta su sistema
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de generacién de nuevas tecnologfas, la adecuacion de la gestién empresa-
rial a los mercados internacionales, la reestructuracién de algunos subsec-
tores, la inyeccién masiva de recursos en el campo en gasto social e
infraestructura y el disefio de programas sociales en el sector de caréacter
estable.

Los objetivos de politica sectorial

El gran objetivo general de politica del sector consiste en reforzar las con-
diciones de competitividad, de manera que se logre un mayor crecimiento
a través de la asignaci6n de los recursos publicos y privados con criterio de
eficiencia, de manera consistente con el afianzamiento del papel social del
sector.

Tanto los anélisis de competitividad realizados, como los modelos al-
ternativos disefiados sobre el efecto Cusiana, indican que el pais podra y
deber4 seguir siendo un importante productor de alimentos para el consu-
mo interno y abastecimiento de pafses vecinos haciendo algunos esfuerzos
sostenidos en mejoras tecnolégicas que permitan a estos productos no ser
desplazados por productos importados.

En estos términos, el primer objetivo de politica sectorial consiste en la
produccién de alimentos, permitiendo reforzar asf parte de la absorcién de
empleo que genera la economfa campesina.

No se trata aquf de plantear el objetivo tradicional de seguridad ali-
mentaria —compatible con la autosuficiencia de un pais durante la guerra
fria—, sino de mantener y reforzar gran parte del papel social del sector y
por esa via lograr la subsistencia del nuevo modelo econémico y un “siste-
ma agroalimentario confiable”.

El segundo objetivo consiste en reforzar las condiciones de competiti-
vidad de productos exportables especificos. Para ello es necesario sostener
una politica de tasa de cambio real consistente, en mejorar las condiciones
competitivas de la infraestructura exportadora del pafs y las condiciones
especificas del grupo de productos competitivos.

Lo anterior es vélido para los exportables tradicionales, pero se requie-
re hacer un esfuerzo adicional en productos potencialmente competitivos
en lo que se refiere a generacién de ventajas competitivas, tal como lo han
logrado algunos paises asiaticos.

El tercer objetivo se refiere a reforzar el papel social del sector, princi-
palmente a través de la presencia del Estado con inversién social en educa-
cién y salud, inversion en infraestructura fisica y desarrollo tecnolégico.

Tal como lo ha descrito Kuznets (1973), el sector agropecuario pierde
participacion relativa en el largo plazo dentro del conjunto del producto
interno bruto de un pafs, a medida que los paises logran un mayor nivel de
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desarrollo. La experiencia de los pafses asiaticos asf lo indican. Por ende, es
predecible que el éxito en las tasas de crecimiento colombianas se traduzca,
gradualmente, en una reduccién proporcional del tamafio del sector. Sin
embargo, lo anterior no tiene por qué producir grandes traumatismos si el
sector agropecuario logra enormes ganancias en productividad que se tra-
duzcan en generacién de ventajas competitivas a través de mayor valor
agregado en sectores complementarios y con una presencia sostenida de la
inversi6n ptblica en el campo.

Los instrumentos de polftica®

Es fundamental considerar que el conjunto de instrumentos por aplicar
varfa significativamente con el cambio de modelo econémico. Por otra par-
te, es necesario tener presente que los instrumentos que representen ajustes
al modelo deben ser transitorios y no permitir en ningtin caso que en la
préctica constituya una regresién al modelo de proteccién.

El criterio méas importante en la identificacién de instrumentos consis-
tentes con el nuevo modelo es el de la basqueda de eficiencia en la asigna-
cién de recursos, a través de reduccién de costos y el logro de nuevos
mercados como fuente de crecimiento econémico.

Por otra parte, la politica referente a la inversién pablica adquiere una
nueva dimensién, particularmente en actividades que aumenten la compe-
titividad del sector, tales como: infraestructura fisica, investigacién tecno-
légica e inversion en educacién y salud. (E. Shuh y R. Junguito, 1993). La
permanencia de la inversién en el tiempo es otro factor decisivo para obte-
ner resultados en el mediano y largo plazos.

En el capftulo relativo a instrumentos de polftica sectorial se hace una
explicacion detallada de la gama de instrumentos por utilizar.

Para efectos ilustrativos, los instrumentos que se detallan son los
siguientes. Dentro de los instrumentos que afectan la produccién secto-
rial se mencionan la adecuacion de tierras, la investigacién tecnolégica,
la transferencia de tecnologfa y los subsidios temporales para inversién
en reconversién de cultivos para aquellos sectores con dificultades com-
petitivas y poblaciones agricolas que requieran encontrar actividades
alternativas. Especial mencién merece la creacién del Ministerio del Me-
dio Ambiente como base institucional para dedicar recursos a la investiga-
cién sobre nuevas tecnologfas de conservacién de los recursos naturales y
a su aplicacion.

6. Vénse mayor detalle en el Capftulo 5.
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Es necesario destacar que, tanto el sector pablico como el sector priva-
do, adquieren un papel importante en el desarrollo de estos instrumentos.
Por ejemplo, en lo que concierne a la aplicacién de nuevas tecnologfas, el
Estado puede realizar inversiones conjuntas con el sector privado a modo
de joint ventures, tal como se ha desarrollado sistematicamente en el caso
de Malasia (M. Y. Hasmin, 1992). También el sector privado puede desem-
pefiar un papel importante con el sector pablico en la identificacién de nue-
vos desarrollos tecnolégicos.

En lo que se refiere a instrumentos que perjudican la comercializacién,
pueden distinguirse aquellos que afectan la comercializaci6n externa de la
interna.

La modernizacién de la infraestructura ffsica afecta tanto la comercia-
lizacién interna como la externa: puertos, ferrocarriles y carreteras prima-
rias, secundarias y terciarias. Los gastos regionales que provendrén de los
recursos de Cusiana son una excelente oportunidad para invertir en in-
fraestructura fisica relacionada con el sector agropecuario.

En lo referente a instrumentos que perjudiquen la comercializaci6n ex-
terna, es importante disefiar mecanismos que permitan hacer frente a las
précticas de comercio desleal que sean consistentes con el nuevo modelo,
tales como las clausulas de salvaguardia y la legislacién antidumping. Las
franjas de precios son un instrumento que requiere un disefio y una aplica-
cién cuidadosa. El fomento de las actividades de empresas mixtas dedica-
das a la identificacién y promocién de nuevos renglones promisorios de
exportaciones de productos agropecuarios o agroindustriales constituye
un instrumento que ha resultado muy eficaz en otros paises. El control
sanitario del comercio agropecuario requiere fortalecimiento institucional
y recursos financieros adecuados.

Otros instrumentos que estropean la comercializacién interna son el
desarrollo de informaci6n estadistica confiable, la modernizacién de la bol-
sa agropecuaria, los sistemas de almacenamiento, la utilizacién de futuros
y opciones, etcétera.

Es conveniente estudiar un sistema de financiamiento integral para los
pequeifios empresarios del sector que usualmente no tienen acceso al crédi-
to de los intermediarios privados.

Es preciso hacer énfasis en que el gasto social del Estado en el sector
debe contar con los procesos de descentralizacién a través de esquemas de
cofinanciacién con una operacion fluida y que se requiere un esfuerzo sos-
tenido en el tiempo sobre sectores y regiones identificados para lograr re-
sultados efectivos que consoliden el importante papel social que cumple el
sector agropecuario en el pafs.
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Finalmente, la ley 101 de 1993 consagra algunos instrumentos de poli-
tica agropecuaria’ que pueden reforzar el papel del sector en un contexto
de apertura econémica: las nuevas funciones del Idema, el desarrollo de la
Bolsa Nacional Agropecuaria, incentivos, apoyo e incluso subsidios al sec-
tor privado en actividades como comercializacién, almacenamiento, capa-
citacién rural y seguros agropecuarios, pueden utilizarse transitoriamente
para corregir fallas de mercado.

7. Enel Capftulo 5 se presenta un andlisis m4s detallado de la ley y su relacién con los plan-
teamientos centrales de este estudio.
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