LOS PROGRAMAS DE REACTIVACION PARA
LA AGRICULTURA EN EL PROCESO DE LAS
POLITICAS DE APERTURA

Germdn Prieto Delgado *

Se ha evidenciado que la actual crisis del sector agricola res-
ponde tanto a una dindmica histérica de comportamiento y trata-
miento al mismo, por parte del Estado a través de los planes de
desarrollo y como parte estructural de los modelos de desarrollo;
como, a instancias coyunturales, que unidas a un esquema ideold-
gico que no le ha dado la importancia como sector primario den-
tro de la politica macroeconémica, ha subestimado el costo social
—via desempleo— de la aplicacién de una politica de apertura al-
tamente discriminatoria en contra de factores que como la com-
petencia, la renfabilidad de los cultivos y el empleo se ven afec-
tados en forma negativa; no sélo como resultado de intentos de
aplicacién de férmulas y salidas desde los diferentes gremios e
instancias gubernamentales, sino de la no configuracién de una
propuesta estructural convincente y evidente, no como una varia-
ble méas, dentro de la compleja teoria econdémica que regule la
emergencia por la que atraviesa el campesino colombiano y com-
pense su esfuerzo productivo, sino como un mecanismo que pro-
penda por el desarrollo integrado del campo, (en especial de la
pequefia produccién), que contribuya a la estabilidad social de las
comunidades rurales, escenario convencional de la violencia, y res-
ponsable de la seguridad alimentaria, prioridad nacional. “Fre-
cuentemente los mismos eclombianos nos sorprendemos de que la
actividad agropecuaria contintie arrojando frutos, dentro de un

* Profesor Asistente Departamento de Teoria y Politica Econdmica. Facultad
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caldeado ambiente de zozobra, criminalidad y desconocimiento de
derechos elementales. Considerando este factor de desaliento, su-
mado cierta larga negligencia del Estado en cuanto a investiga-
cién e inversiones, el observador desprevenido no deja de asom-
brarse de que el deterioro no haya sido mayor. La verdad es que

CUADRO No. 1

EXPORTACIONES AGROPECUARIAS Y SU PARTICIPACION
EN EL TOTAL EXPORTADO
(Enero-mayo)

Valores

1992

1993 Var. (%) 1992

{Millones de US§)

Volunen
1993 Var. (%)

{Millones de tons.)

Rubro 1992 1993 Var. (%) 1992 1993 Var. (%)
Sector agricola 934.6 8786 (8.0) 1.071.8 1.1487 7.2
Café 544.3 4762 (12.5) 3700 357.8 3.3
Agricola sin café 4103 4023 (1.9 701.8 7909 127
Flores 158.8 1768 113 56.9 60.5 6.3
Banano 170.7 1942 1338 551.2 691.2 25.4
Otras frutas 7.3 70 @1 2.8 4.4 571
Tabaco 26.1 10.3  (60.5) 14.4 4.5 (68.8)
Algodén 29.9 42 (86.0) 222 29 (86.9)
Arroz 0.2 03 500 0.5 1.1 1200
Sector pecuario 92.1 633 (31) 44.4 298 (32.9)
Carne de Bovino 7.1 12 (831 4.0 0.6 (85.0)
Pesca 414 256 (38.2) 302 233 (22.8)
Crusticeos y moluscos 345 289 (162) 4.6 33 (28.3)
Demais pecuarios 9.1 76 (16.5) 5.6 26 (53.6)
Sector agroindustrial 126.0 1222 30y 2163 3887 797
Azdcar 51.5 816 584 176.9 3241 832
Demas productos 24.3 1.1 (54.3) 278 55.6 1000
Frutas procesadas 149 7.0 (583.7) 5.7 4.1 (28.1)
Productos del café 250 15.6 (37.6) 37 34 8.1
Industria del tabaco 10.3 69 (33.0) 2.2 1.5 (31.8)
Demas productos 243 1.1 (54.3) 278 55.6 100.0
Sector industrial 801.9 1.0068 256 384.0 3359 (12.5)
Sector minero 8414  865.2 28 11.748.1 12.529.2 6.6
Otros 0.2 03 500 03 0.8 —
Total sect. agropecuario 11727 10641 (93) 13325 1.567.2 176
Agricultura sin café 6284 5879 (6.4) 962.5 1.2094 25.7
Total exportaciones 28162 29364 43 13.464.5 14.432.2 7.2

Fuente: DANE, Ministerio de Comercio Exterior.
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se sigue produciendo para el consumo interno y contribuyendo en
alta proporcién a los exportaciones” ', Ver cuadro N© 1.

Existe suficiente material publicado por diferentes estudiosos
del tema, y desde diversas disciplinas y actores de la sociedad co-
lombiana que abordan el problema, y, analizan las medidas de corto,
mediano y largo plazo, que se debieren implementar para reacti-
var la actividad agropecuaria del pals.

Al respecto, existen dos posiciones en el nivel gubernamental
claramente diferenciadas: la de la Junta Directiva del Banco de La
Republica, el Ministerio de Hacienda y Planeacién Nacional y la
del Ministerio de Agricultura y muy parecida a ésta, la de los gre-
mios. La primera sostiene que el debilitamiento del sector agrope-
cuario es una consecuencia de la restriccién del crédito por parte
de la Caja Agraria, de la caida de los precios internacionales y de
la fuerte sequia de 1992. La segunda asegura, que el problema del
sector es de caricter estructural y se ve agravado por la actual
politica comercial del pais. “Las politicas comerciales deben ase-
gurar mecanismos de intervencién para la estabilizacion de los
mercados, para lo cual es imprescindible que el Estado interven-
ga con capacidad real de compra. Los fondos generales o por pro-
ducto para la estabilizacién de precios parecen ser instrumentos
idéneos para definir un ambiente de estabilidad de mercados a
corto y mediano plazo que aliente el crecimiento de la produccién
y la productividad en la agricultura” *,

Es de anotar que un analisis de los programas de reactiva-
cién para la agricultura merece la introducciéon de una ligera pre-
sentacion de los intereses ideolégicos con los cuales se ha desarro-
llado la dindmica de la politica de apertura, en especial con la
presencia de distintas vertientes de economistas que orientan sus
argumentos hacia la pertinencia o no de cambios en el actual mo-
delo de desarrollo.

En el manejo del sector agropecuario los estructuralistas in-
troducen la idea de que se deben exportar bienes industriales (que
parecen tener un gran potencial), manteniendo la herencia de la
orientacién Estatal Cepalina y la poca confianza en las ventajas
comparativas. Los monetaristas por su parte, son partidarios de
aperturas rapidas, lo que conduce, en el contraste con la realidad
a una reestructuracién drastica de la economia con un alto costo

1. Revista de la SAC. E! Sector Agropecuario y La Apertura Econdmica. Pag. 47.
2. Revista de la SAC. El Sector Agropecuario y la Apertura Econdmica. Pag. 47.
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social. “Los ajustes requeririan de esfuerzos estatales especiales
para facilitar el traslado de recursos entre actividades productivas”.

Aparecen ademds modelos intermedios en los que se avala dar
prioridad a un pragmatismo sobre las condiciones propias del
pais mis que a planteamientos doctrinarios que sean formulados
por analistas y lideres del sector. Como anota Sarmiento, la aper-
tura se fundamentd, en las siguientes premisas de libre mercado
que hicieron carrera durante mucho tiempo en América Latina:
la desgravacion conduce a una devaluacién del tipo real de cambio.
La apertura comercial y cambiaria favorece a la agricultura que
goza de ventajas comparativas. La entrada de productos importa-
dos se manifiesta en una mayor modernidad y eficiencia. “El dra-
ma de la apertura se origina en su excesiva orientacién ideolégica
¥y en la improvisacién. Las decisiones no fueron dictadas por un
diagnéstico fundamentado en la realidad de la economia colombia-
na. Curiosamente el desmonte estd gobernado por la misma ac-
titud. Los efectos devastadores de la apertura se contrarrestan con
acciones y explicaciones que tienden a salvar la cara de la apertu-
ra. Por este camino se han justificado instrumentos que no logran
su objetivo y, en su lugar, le introducen grandes arbitrariedades
al manejo econdémico” ),

Es asi como se hace necesario llamar la atencién a una refle-
xién sobre el inventario de posibilidades y recursos con que se
parte para la blisqueda de una solucidn a la crisis del sector agri-
cola con el objeto de acercarse a una propuesta orientada a plan-
tear una salida estructural a la crisis que por lo menos pueda ser
digefiada desde el estudio y anilisis académico de la misma. Pro-
puesta, cuyos componentes implicitamente presentaran condicio-
nalidad politica, econémica y social desde las diferentes posicio-
nes del gobierno y los gremios, y que se vera altamente afectada
por la ausencia de un movimiento campesino consolidado en Co-
lombia.

En la actualidad han tomado fuerza las corrientes ideolégicas
partidaria de un Estado minimalista, no obstante, “los consen-
sos politicos nacionales han evolucionado en sentido contrario, la
expresién estd en la Carta Politica en el articulo 65 que se esta-
blece la especial proteccién del Estado a las actividades agrope-
cuarias, la ley agraria que desarrolla dicho principio” . Como

3. Revista Coyuntura Agropecuaria No. 37, Pdg. 73,

4. El Tiempo. Junio & de 1994. Pédg. 9B.
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sefiala Ocampo, los partidarios de este Estado propenden porque
el Ministerio de Agricultura se convierta en una oficina de segun-
do o tercer orden de las entidades que tienen a su cargo la politica
macroeconémica. Igualmente son partidarios del viejo esquema de
intervencién o de transgplantar a nuestro pais los sistemas de sub-
sidio y de protecciéon de los paises desarrollados. “El Ministerio
de Agricultura ha buscado un camino intermedio, ajustando la
apertura en algunos casos, pero también avanzando en muchos te-
rrenos nuevos, tratando de encontrar, el camino adecuado para el
sector bajo el nuevo modelo de desarrollo” ¢,

Es de advertir que en tanto la politica macroeconémica no
presente modificaciones significativas en sus metas de conjunto,
los alcances de la politica sectorial se veran invalidadas en su orien-
tacién de reactivacién del sector agropecuario. Ante un déficit
presupuestal para el sector agropecuario, se evidencia la intencién
del gobierno de transferir al sector privado gran parte de la eje-
cucién de acciones y de prestacién de servicios que anteriormente
se encontraban en entidades e instituciones del Estado. La estra-
tegia de apertura econémica “implica un nuevo planteamiento so-
bre la participacién del Estado en la economia, en el cual el sector
piblico le restituye al sector privado la responsabilidad primordial
de dirigir los procesos de produccién donde éste es mas eficien-
te” &,

Sin embargo, no se puede afirmar que sea suficiente una si-
tuacién macroeconémica favorable para el logro de las condicio-
nes necesarias para el crecimiento de la producciéon y la producti-
vidad de las actividades agropecuarias, como sefiala Balcazar;
“es necesario instrumentar politicas sectoriales que resuelvan las
limitaciones estructurales y protejan a los productores de los efec-
tos de las distorsiones del mercado tanto interno como externo, en
particular las que ocasionan inestabilidad y fluctuaciones abrup-
tas e intempestivas en los precios” ().

De forma aniloga, mientras no se corrijan lag premisas fal-
sas sobre las cuales se fundamenté la politica de apertura, no se-
ri posible hablar de una reactivacién del sector agricola desde su
estructura. Para Sarmiento dichas premisas son: La economia no
pasé por un proceso previo de capitalizacién e incorporacién tec-

5: El Tiempo. Junio 6 de 1994. P4g. 9B.

6. EI Tiempo. Junio 6 de 1994. Pig. 9B.
7. Revista Coyuntura Agropecuaria. Vol. 10 No. 3 de 1993. Pag. 103.
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nolégica que la colocara en igualdad de condiciones con el resto del
mundo. Sus actividades con ventaja comparativa estin seriamente
distorsionadas en los mercados internacionales. De hecho, la libe-
racién comercial conduce a un desplazamiento del valor agregado
nacional por las importaciones. La entrada de productos foraneos
no ha llevado a las empresas a tornarse mas eficientes. Por el con-
trario, las ha conducido a suspender la produccién, y en el mejor
de los casos, a sustituir insumos nacionales por importados con-
virtiéndose en ensambladoras. La liberacion cambiaria, en espe-
cial en un sistema expuesto al narcotrafico, trae consigo la reva-
luacién del tipo de cambio. La economia queda expuesta a una re-
valuacién indefinida que favorece a las actividades transable y
atenta contra las exportaciones y la sustitucién de importaciones.
Por este camino, el sistema se mueve hacia una estructura espe-
cializada en actividades de ensamble y bienes no transables. Este
esquema no ofrece mayores posibilidades de crecimiento, moderni-
zacién y penetracion en los mercados internacionales.

La situacion de la agricultura es alarmante y se ha evidencia-
do un alto porcentaje de reduccién de areas sembradas y baja ren-
tabilidad de los cultivos con el agravante social del desempleo,
especialmente en formas de produccién de economia campesina y
en cultivos tradicionales. Ver cuadro Nos. 2 y 3. En los progra-
mas de reactivacién del sector agropecuario y alrededor de los
mismos, se han configurado diferentes consideraciones de la poli-
tica sectorial a través de los diferentes instrumentos disefiados
como herramientas de reactivacién de la agricultura.

Empezando por el papel del Estado, lo habitual estd en pen-
sar en la accidn de éste como una respuesta a fallas en los merca-
dos. Para el Ministro Ocampo no es un punto de partida, sino un
punto parcial al pensar que la equidad no es generada automati-
camente ni atin por los mercados mas perfectos. Al buscar la co-
rreccién de las fallas del mercado mediante intervencién Estatal
es necesario considerar que existen también fallas del gobierno.
Sefiala que la promocién de una mayor participacién de agentes
privados que asuman funciones de caracter publico, y desarrollen
simultineamente nuevas funciones estatales puede ser la respues-
ta a la doble crisis de la agricultura y el Estado.

La politica de desarrollo rural debe garantizar entonces, el
acceso de los sectores rurales desfavorecidos a los factores basicos
de produccién, lo cual exige una intervencién en la produccién y
la comercializacién de los productos donde predominan los pro-
ductores campesinos.
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La politica de reactivacién del sector agropecuario se ha cen-
trado en dos aspectos; la politica de desarrollo rural campesino
y el plan de reactivacion del sector agropecuario. Paralelamente
se ha avanzado en algunas iniciativas planteadas desde gobier-
nos anteriores.

La primera aprobada por el Conpes en junio de 1993 resume
las principales responsabilidades del Estado frente al desarrollo
productivo del sector campesino. Asi mismo hace referencia a la
provisién de servicios bésicos y al fortalecimiento de la democra-
cia participativa y las instancias de decisién local.

La clave del proceso de reactivacién para el Ministerio de
Agricultura esti en la revitalizacién simultinea de la reforma
agraria y del programa de desarrollo rural integrado, con espe-
cial énfasis en los problemas del componente de comercializacién,
considerado como el cuello de botella de la rentabilidad de los pro-
ductos agropecuarios. Ejerciendo un papel importante en éste, el
sector privado deberd fomentar una participacién gremial mucho
mas activa en la investigacién, promover empresas de comerciali-
zacién en los cuales tengan mayor participacién los productores
y desarrollar regulaciones contra los abusos de las posiciones en
los mercados. El hecho estd en aprender cémo evitar que los pro-
ductos altamente subsidiados a nivel internacional afecten la pro-
duccién del pais; en desarrollar sistemas que eviten las crisis pe-
riédicas durante las épocas de produccién, a través de convenios
de absorcién, mayores aranceles o restricciones especiales a las
importaciones durante los meses respectivos; en eliminar los evi-
dentes sesgos pro importadores que contiene el actual régimen
crediticio, exigiendo el pago de importaciones agropecuarias con-
tra desembarque de las mercancias, para que cualquier financia-
miento ulterior se haga en las mismas condiciones que el almace-
namiento de las cosechas nacionales. La politica sectorial, “debe
contemplar las pecularidades del sector, y de los mercados inter-
nacionales de sus productos, para establecer mecanismos de ac-
cién selectivos y diferenciales para los distintos productos o gru-
pos de productos” ¢,

En el esfuerzo de superar la crisis por la que atraviesa el
sector, se ha avanzado en la revolucién legislativa para el agro
colombiano, mediante la promulgacién de once nuevas leyes, entre
las que estin; la Ley General Agraria, la creacién del Ministerio

8. El Tiempo. Junio 7 de 1994, Pdg. 7B.

174




del Medio Ambiente, la nueva ley de reforma agraria, la que crea
el seguro agropecuario, la que crea el certificado de incentivo fo-
restal, la creacién de cinco nuevos fondos parafiscales, la crea-
cién del nuevo estatuto de fondos ganaderos. Y en la reglamenta-
cién de dos leyes precedentes; la ley de adecuacién de tierras y la
ley de refinanciacién del sector. Por otra parte, la Decisién An-
dina sobre proteccién a las innovaciones tecnoldgicas en materia
de variedades vegetales, ya reglamentada por el gobierno nacio-
nal, tiene también fuerza de ley.

Unido a esto, el plan de reactivacién ha estado orientado hacia
la consolidacién de dos tipos de acciones: las primeras buscan
restituir en el corto plazo la rentabilidad sectorial y la confianza
de los productores en la actividad agropecuaria, a través de un
conjunto integrado de medidas de politica sectorial.

Estas acciones deben estar acompafiadas de otras que incre-
menten la competitividad en el largo plazo y garanticen asi un
crecimiento sostenido en el marco de una politica de internaciona-
lizacién de la economia” . Asi mismo, sin superar las dificulta-
des actuales no se podri lograr la reactivacién del sector; aparte
de los aspectos netamente sociales a corregir, existen fallas y sen-
sibilidades propias de los mercados de los productos agropecua-
rios cuyo origen se encuentra segiim Ocampo en los siguientes as-
pectos: la escala relativamente pequefia de la produccidén, lo que
propicia una tendencia a subinvertir en investigacién y adapta-
cién de tecnologia; el constituir una actividad sujeta a riesgos
climéticos, fitosanitarios y de mercado, como toda actividad de al-
to riesgo ahuyenta a los inversionistas; los mercados internacio-
nales de productos agropecuarios, estdn altamente distorsiona-
dos; debido a las bajas elasticidades de la demanda interna, pe-
quefios cambios en los montos importados pueden tener efectos
sensibles sobre los precios internos; como resultado de las esta-
cionalidades propias de la produccién, el manejo de las cosechas
nacionales estd sujeto a altos costos financieros y de almacena-
miento; debido a los altos costos de transporte, internos y exter-
nos, la diferencia entre el precio de un producto importado y aquél
al cual es rentable exportarlo es considerable, con lo cual la tran-
sicion de una posicién importadora a exportadora neta es necesa-
riamente traumaética; los mercados internos de productos agro-
pecuarios son casi invariablemente monopsénicos u oligopsénicos.

9. Plan de Reactivacién del Sector Agropecuario. Ministerioc de Agriculturs.
Pég. 2.
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Existe asi, un poder de mercado marcadamente asimétrico, en par-
ticular a nivel local; debido a la desorganizacién de los producto-
res, un alto nimero de vendedores enfrenta a unos pocos com-
pradores, ya sean comerciantes mayoristas ¢ firmas agroindus-
triales. Asi mismo, es pertinente hacer una observacién que se
deriva de la teoria contemporanea del comercio internacional: las
ventajas comparativas de las naciones son esencialmente creadas.

La estrategia sugerida por Sarmiento corresponde a una me-
todologia para orientar el modelo de desarrollo “la prioridad reside
en crear una estructura productiva que permita el surgimiento de
las fuentes de crecimiento, o si se quiere que se den la inversién
y el avance tecnolégico. (Esta plataforma se va debilitando por
las serias deficiencias que impiden el buen desempefio de la in-
dustria y la agricultura)” ao,

Sefiala igualmente, el alto riesgo a que estin expuestas las
actividades agricolas y la mayor condicién de competencia que la
actividad industrial, como factores que colocan a la agricultura
en clara desventaja con el resto de la economia, particularmente,
su rentabilidad es menor que en las empresas con poderes mo-
nopélicos. '

“En el caso de Colombia, los gravimenes insoportables sobre
los equipos e insumos, el crédito caro y escaso, la inversién pu-
blica cicatera, la inseguridad y la violencia, fenémenos de desca-
pitalizacién y de acaparamiento especulativo, se han reunido pa-
ra conspirar contra la rehabilitacién, la modernizacién y las trang-
formaciones de la productividad del campo” (b,

Al tiempo, el hecho de que la investigacién tecnolégica sea
mucho menos apropiables que en cualquier otro sector conlleva una
. situacién en que log descubrimientos favorezcan a un gran ntme-
ro de competidores, encontrindose en este sentido, la investiga-
cién tecnoldgica condicionada por parte del Estado.

Asf mismo, es de destacar que asi como se contemplan dife-
rencias importantes en el Programa de Modernizacién y Diver-
sificacién del sector agropecuario en cuanto a objetivos, costos y
financiamiento de los productos de economia campesina y cultivos
comerciales, estableciendo el tipo de economia al cual pertenece

i 10. Revista Desarrollo y Sociedasd. No. 32 CEDE. Universidad de los Andes.
Pég. 32

11. El Tiempo. Junio 6 de 1994. Pig. 9B.
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el producto, se hace necesario abordar la dindmica de los cultivos
permanentes y transitorios ante su insercién al mercado mundial.

Por otro lado, las politicas fiscales “deben asegurar los re-
cursos suficientes para proporcionar las condiciones materiales
e institucionales que son necesarias para el desarrollo sostenido
a largo plazo de la produccién y la productividad de las activida-
des agropecuarias” (2), Estas condiciones tienen que ver con la
existencia de vias y comunicaciones que faciliten la vinculacién a
los mercados internacionales, como la integracién del mercado na-
cional. Con el fortalecimiento de la capacidad de generacién y
transferencia de tecnologia. Con la adecuacién de tierras y dota-
cién de riego, entre otras.

No obstante, la experiencia de la apertura ha mostrado como
sefiala Baledzar, que los precios internacionales de productos agri-
colas no constituyen una sefial adecuada para la eficiente asigna-
cién de los recursos, que las précticas de subsidio y dumping, asi
como la volatilidad de los precios en los mercados internacionales
constituyen distorsiones estructurales que impiden que esos pre-
cios reflejen las verdaderas condiciones econémicas y técnicas de
produccién, haciéndose entonces, necesaria la presencia activa del
Estado en los mercados internos y externos de productos agrico-
las mediante el respaldo con la capacidad efectiva de ecompra que
contrarreste esas distorsiones con la provisién de mecanismos de
estabilizacién y compensacién de subsidios.

En cuanto a la eficiencia por la politica de apertura plantea-
da se fundamentaba en el siguiente argumento: “se consideraba
que el desmonte de la proteccién induciria a una estructura en
favor de las exportaciones con mayor ventaja comparativa. De
esa manera, la mayor produccién se podria elaborar con los mis-
mos factores de produccién. Por otra parte, se daba por hecho
que la competencia obligaria a las empresas a modernizarse y tor-
narse més eficientes. Como consecuencia, la economia quedaria en
condiciones de crecer a mayores tasas que en el pasado” 4%,

En este escenario, la desgravacién, junto con la revaluacién
del tipo de cambio, indujo una entrada masiva de productos que
acentud el deterioro del sector; en el primer semestre de 1992 la
produccién de cultivos semestrales descendié 9% y en el segundo
semestre 10%. Este comportamiento no fue compensado por el res-

12. Revista Coyuntura Agropecuaria. Vol. 10. No. 3 de 1993, P4g. 103.
13. Revista Desarrollo y Sociedad No. 32. PAg. 14.
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to de actividades agricolas. De acuerdo con la informacion de la
SAC y el CEGA, la produccién cayé con respecto al afio anterior.

En cuanto a la protecciéon agricola, ésta disminuyé en un
25% como resultado de la politica de los dos Gltimos afios. Ante
este hecho se considera normal un desplazamiento de su produc-
cién ante la entrada de las importaciones con la consecuente caida
en su rentabilidad. Recordando que, parecieron desconocerse los
altos subsidios a que se ve sometida la agricultura en otros pai-
ses, como en el caso de Japén en que llegan a més de 100%, o por
ejemplo, 60% en la Comunidad Europea y 20% en los Estados
Unidos. Lo que evidencia que la proteccién necesaria para man-
tener la produccién agricola es mayor que en otras actividades
de menor ventaja comparativa.

Es probable que anteriormente, las restricciones cuantitati-
vas y el alto tipo de cambio significaran una mayor proteccion
para la agricultura, haciéndose, entonces loégico que la liberacién
cambiaria y comercial indiscriminada la afecte en un mayor gra-
do que al resto de la economia.

Se evidencia entonces, la importancia del sector externo en el
comportamiento del sector agropecuario, en tanto que las activi-
dades transables constituyen la fuente mas dindmica y permanente
de la demanda industrial y agricola. “Asi mismo, la conformacién
y un exceso de importaciones sobre las exportaciones financiado
con crédito externo con la reduccion de reservas internacionales
corresponde a un ahorro externo que se adiciona al interno. Apa-
rece asi un conflicto entre la demanda efectiva requerida para
sostener la inversién y la disponibilidad de recursos para finan-
ciarla. La solucién no puede lograrse mediante acciones aisladas
del gector externo. La apreciacién de Sarmiento al respecto es la
giguiente: Se requiere un manejo coordinado con las politicas fi-
nancieras y de ahorro. Sélo en la medida en que las altas tasas de
cambio estén acompaiiadas de altas tasas de ahorro se puede es-
perar que la expansion de las exportaciones ocagsione una evolu-
cién paralela de las importaciones y la inversién. No es una tarea
facil. El ahorro es una de las variables méas discolas. Su compor-
tamiento, en especial en los paises de mediano desarrollo, no res-
ponde a los estimulos de mercado. En general se encuentra estre-
chamente relacionado con el ingreso disponible. En la préctica,
depende de la capacidad de los gobiernos para establecer impues-
tos y contribuciones a la seguridad social y de moderar los gastos
de funcionamiento. No deja de ser una variable con alto conteni-
do politico.
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Algo similar se plantea con respecto a la tecnologia. La li-
bertad comercial lleva a una especializaciéon en productos de tec-
nologia agotada. Asi en el caso colombiano ha significado el des-
plazamiento de los productos de alto valor agregado y de la trans-
formacion de las actividades de alto componente importado en en-
sambladora. Frente a este hecho, se hace necesaria una protec-
ci6on que compense las diferencias de productividad ocasionadas
por la tradicién. Para tal efecto se hace necesaria la formulacion
de una politica arancelaria que promueva una estructura indus-
trial de complejidad creciente y facilite el surgimiento de activi-
dades de punta con capacidad de absorber y difundir la tecnologia.

Por otra parte, el establecimiento de precios minimos de re-
ferencia se origina a raiz del argumento de la existencia de com-
petencia desleal. El establecimiento de estos precios minimos de
referencia para una serie de productos y por ende, limitando la
apertura econémica a aquellos productos que se ofrecen a elevados
precios en los mercados internacionales, ha resultado inoficiosa
en la medida en que los importadores se ven obligados a declarar
precios falsos y a sobrefacturar el valor de las importaciones”.
Por otro lado no es facil entender el significado de precio minimo
en productos heterogéneos que son materia de una monumental di-
ferenciaciéon en los mercados internacionales. En la préctica es una
forma oculta para elevar arbitrariamente los aranceles y establecer
limitaciones cuantitativas. En cierta forma se ha regresado a la
proteccién basada en la licencia previa y los aranceles. La diferen-
cia est4 en que antes la politica era dictada en forma general por
el gobierno. En tanto que ahora ha quedado a discrecionalidad de
los funcionarios de la aduana” ), Situacién que en ultimas obs-
taculiza las importaciones dejando la proteccién en manos de fun-
cionarios medios facilitando el soborno, la sobrefacturacién y el
contrabando.

Es claro que es necesario colocar al sector externo en su ver-
dadera dimensién: “su funcién no puede ser distinta a la de coad-
yuvar con las otras politicas macroeconémicas y las politicas sec-
toriales a crear un marco favorable para el florecimiento de la in-
version y la tecnologia. La estrategia debe orientarse en conjunto
a asegurar la rentabilidad de la agricultura, mantener la deman-
da industrial, inducir una estructura productiva de complejidad

14. Revista Desarrollo y Sociedad. CEDE. No. 32, Pag. 33.
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tecnoldogica creciente y elevar el ahorro” (19, teniendo en cuenta
que dicho sector dificilmente cumple esa funcién ante una apertu-
ra indiscriminada.

Por su parte, el manejo del aspecto cambiario que es el mis
complejo, al considerarse indispensable mantener un tipo de cam-
bio alto que asegure la rentabilidad a la agricultura y la demanda
de la industria, requeriria de una revisién de la legislacién cam-
biaria de tal forma que se consolidara en un propésito que en la
préctica no estuviera condicionado por un carédcter unilateral. Di-
ficulta atin mas esta situacién, el hecho de que los mercados de al-
gunos productos agropecuarios son los méas distorsionados en la
economia mundial, Caracteristica originada en un proteccionismo
que condujo a la agricultura a permanecer al margen de la libera-
cién del comercio mundial de la posguerra en el marco del Acuer-
do General de Aranceles y Comercio, GATT. Actitud agravada
por la tendencia descendente que han tenido los precios interna-
cionales desde mediados de la década de los sesenta. “Los datos son
escalofriantes, de acuerds con estimativos del Banco Mundial, en
1993 los precios agricolas, medidos en délares constantes, estuvie-
ron un §59% por debajo del promedio de los afios setenta, y 39% por
debajo de la ya problematica década de los ochenta. El resultado
paralelo ha sido el aumento espectacular de los subsidios agrico-
las de los paises de la OECD, que ilegaron a sumar més de
US$ 300.000 millones en los Gltimos afios” (%),

En la actualidad, las proyecciones de la FAO y el Banco Mun-
dial en cuanto una reversiéon de esta tendencia de los precios in-
ternacionales son poco alentadores. Y simultdneamente, los resul-
tados desalentadores de la inclusién de la agricultura dentro de
las negociaciones de la Ronda de Uruguay, ante la falta de com-
promiso de los paises desarrollados en cuanto a proteccién y sub-
sidios a la produccién y la “generosa lista de subsidios autorizados,
o caja verde, el mecanismo especial de salvaguardia y la denomina-
da cldusula de paz, que restringe las medidas de defensa de los
paises afectados por las politicas agricolas de otras naciones” ('™
redujeron atin méas el aleance de tales compromisos.

Otro aspecto de importancia en cuanto al apoyo interno a la
agricultura es el concerniente a la posibilidad de subsidiarla. Es

16. Revista Desarrolo y Sociedad., No. 32, CEDE. Universidad de los Andes.
Pig. 4.

17. El Tiempo. Junio 9 de 1994, Pdg. 9B.
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evidente que quienes pregonan por la abolicién unilateral de todos
los subsidios olvidan que es imposible competir con otros paises
que estin llenos de ellos. “En los paises desarrollados, los subsi-
dios han sido equivalentes al 449% del valor de su produccién agro-
pecuaria en los Gltimos afios. Con un sector agropecuario que re-
presenta un 16% del PIB, requeririamos subsidios equivalentes
al 7 por ciento del PIB, es decir, mas de la cuarta parte del presu-
puesto nacional de CColombia, incluido el de todos los institutos
descentralizados. Seria ademas un contrasentido montar sistemas
similares de subsidios ahora que la Ronda de Uruguay ha determi-
nado la conveniencia de desmontarlos y hacerlos cada vez maés
generales”. Aun el sistema de subsidios mexicano de Procampo,
que equivale a un 0.9 por ciento del PIB, representaria dado el ta-
mafio relativo del sector en ambos paises, subsidios por cerca del
2 por ciento del PIB, es decir, mas del doble de todos los recursos
presupuestales que hoy se destinan a todos los institutos del sec-
tor agropecuario, que en los Gltimos afios han oscilado en torno
al 0.9 por ciento del PIB” a8,

Atln cuando Ocampo, considera que es conveniente aumentar
esta tltima cifra, a un 1.5 por ciento del PIB, da prioridad al des-
tino de los recursos para programas ya existentes en generacion,
adaptacién y difusién de tecnologia, desarrollo tecnolégico, desa-
rrollo rural integrado, vivienda campesina e infraestructura de
comercializacién, al plan de adecuacion de tierras, y al cumpli-
miento de las metas de reforma agraria que quedaron incorpora-
das en la nueva ley. No obstante no descarta una politica de sub-
sidios selectivos coherente con los compromigos adquiridos en la
Ronda de Uruguay del GATT, y observa en la ley agraria un com-
promiso politico que contempla; un sistema de subsidios selectivos,
orientados a corregir fallas de los mercados de los productos agro-
pecuarios; subsidios orientados a aumentar la inversion en el cam-
po a través del incentivo de la capitalizacién rural que permita
corregir la brecha de ingresos entre la ciudad y el campo; subsi-
dios orientados a reducir los riesgos de la actividad agropecuaria
por medio del subsidio de las primas de seguros agropecuarios y
el subsidio a la participacién de agentes privados en el manejo de
inventarios de productos agropecuarios y la posibilidad de subsi-
diar temporalmente productos o regiones que se encuentren en
condiciones criticas.

15. Revista Desarrollo y Sociedad. No. 32, CEDE. Universidad de los Andes.
Pag. 34.
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Han sido considerados, por dltimo como logros de la politica
de reactivacién para el sector agropecuario los siguientes:

El rescate y modernizaciéon de la Caja Agraria. La introduc-
cién de nuevos instrumentos de politica de desarrollo rural que
tienen que ver con una politica de vivienda rural, montada sobre
el sistema de subsidios directos y cofinanciacién. La puesta en
marcha del sistema de transferencia de tecnologia. El manejo de
una politica de construccién de pequefios distritos de riego. El ini-
cio de la puesta en marcha del Fondo Agropecuario de Garantias.
La creacién del Fondo Emprender con el objeto de promover la
creacion o consolidacién de empresas de comercializacion y trans-
formacién en asocio con los productores campesinos.

Institucionalmente, la futura creacién del Viceministerio de
Desarrollo Rural Campesino y del Consejo Nacional de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural. La introduccién de nuevos elementos
entre los cuales estd la consecucién de un esquema que permita
articular el sistema de cooperativas de ahorro y crédito al siste-
ma de financiamiento del sector agropecuario. Siendo el desarro-
llo tecnoldgico, la comercializacién, la adecuacién de tierras las va-
riables que determinan la competitividad del sector en el largo
plazo, es en ellos en los cuales debe centrarse los planteamientos
estratégicos de la politica agropecuaria.

En cuanto el Estade existe un planteamiento ideoldgico de su
intervencion retomado por Ocampo, ¥ consiste en, contar con cam-
pos estratégicos con una participacién mucho mas activa de las
regiones y del sector privado en su desarrollo. “Con honrosas ex-
cepciones, seguimos viviendo todavia en la época en la cual las
expectativas de las regiones y de agentes privados estdn centra-
das en un Estado central paternalista que debe generar y difun-
dir las tecnologias, financiar y construir los distritos de riego y
garantizar la compra de las cosechas. El nuevo esquema institu-
cional en materia de investigacién agropecuaria, esti disefiado
precisamente para permitir una participacién mucho mas activa
de las regiones y del sector privado en el proceso cientifico-tecno-
légico. E] Fondo Emprender y el incentivo a la capitulacién apli-
cado a la comercializacién son mecanismos para apoyar la moder-
nizacién de la comercializacién, pero en los cuales la iniciativa
recae sobre las regiones y los productores”.

Asi mismo, la creacién de miltiples fondos parafiscales se
convierte en un mecanismo a través del cual los gremios partici-
pen de una forma activa en el desarrollo tecnoldgico y la moder-
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nizacién de la comercializacién agropecuaria. “Pero necesitamos
mucho mas: un gran desarrollo del sector cooperativo en la comer-
cializacién, la agroindustria y el crédito agropecuario, una parti-
cipacién activa de las organizaciones no gubernamentales en el
fomento de microempresas y cooperativas del sector y nuevas ins-
tituciones como la Corporacién Colombia Internacional. Es decir,
necesitamos crear y promover nuevos agentes privados que asu-
man funciones que han sido consideradas tradicionalmente como
piblicas, difundir ampliamente el concepto de que la responsabili-
dad por la provisién de bienes y servicios piiblicos no recae tni-
camente sobre el Estado. Este dltimo deberi seguir garantizando
gran parte de los recursos que requiere la provisién de estos bie-
nes y servicios, pero no seri necesariamente el ejecutor” 19, Sin
embargo, ha faltado una clara voluntad politica para efectuar los
ajustes necesarios que permitan la reactivacion y del sector agro-
pecuario, que como se anoté corresponden tanto a fallas estructu-
rales, como de la dindmica histérica de las politicas macroeconémi-
cas y evidentemente de la actual politica de apertura.
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