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INTRODUCCION

as politicas de proteccién a la produccién nacional aplicadas en
Colombia desde la década de los anos 50 para promover la
industrializacién y el crecimiento econémico, contribuyeron a impulsar
en la agricultura el desarrollo de patrones diferenciados de produccion,
de tecnologia y de organizacién econémica de las empresas agricolas.
Por lo menos cuatro segmentos de produccién se pueden diferenciar.
Una parte de la agricultura se desarroll6 al amparo de politicas de
sustitucién de importaciones de materias primas, y dio lugar a cultivos
cuya sostenibilidad econémica se basaba en el mantenimiento de
barreras de proteccién frente a la competencia extranjera, en
transferencias de ingresos a los productores a través de los precios de
los productos y de tasas subsidiadas de interés, asi como en subsidios
directos pagados con recursos del presupuesto nacional. La mayoria
de los cultivos transitorios importables, que conformaron buena parte
del sector de agricultura moderna, tuvo ese origen. Es el caso de los
cultivos de sorgo, algodén, soya, maiz amarillo, cebada, e incluso, arroz.
Estas mismas condiciones se aplican al desarrollo de las industrias
pecuarias intensivas (avicultura y porcicultura tecnificada), obviamente
guardando las diferencias relacionadas con el hecho de tener que
asumir los sobreprecios de la proteccién a las materias primas agricolas
necesarias para elaborar los alimentos balanceados.

* Consultor del 11ca y profesor de la Escuela de Economia de la Universidad
Nacional de Colombia, abalcazar@cable.net.co. Este articulo es un resumen ac-
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REvisTA DE ECONOMIA INSTITUCIONAL, VOL. 5, N.° 9, SEGUNDO SEMESTRE/2003



TRANSFORMACIONES EN LA AGRICULTURA COLOMBIANA. 129

Un segundo grupo de productos se conformé con base en el café y
otros cultivos permanentes con clara vocacién exportadora (banano,
flores y, recientemente, camarones) o con aparentes ventajas
competitivas en el mercado doméstico (aztcar y palma africana), los
cuales también han recibido diversos beneficios de las politicas
sectoriales, a través de medidas especificas de proteccién comercial,
crédito subsidiado y pagos directos en proporcién al valor de las
exportaciones (con excepcién del café). Esos cultivos, exceptuando el
café, se desarrollan con base en empresas agroindustriales con un alto
grado de integracién vertical, escalas de operacién relativamente
grandes y sofisticadas estructuras de gestién empresarial.

Un tercer grupo de cultivos se tipificé como el sector de productos
no transables que, en lo fundamental, se mantuvo al margen de los
privilegios que otorgaban las politicas sectoriales a la agricultura,
comoquiera que sus instrumentos eran pertinentes s6lo para los bienes
importables y, en menor grado, para los exportables. Tal fue el caso
de frutales, hortalizas, tubérculos y legumbres, entre otros. La
evolucién de estos cultivos ha dependido casi en forma exclusiva de
la dindmica de conformacién y modernizacién del mercado interno,
pero con muy escaso apalancamiento de las politicas sectoriales. Hasta
mediados de la década de los 80 los mercados domésticos para esos
productos eran poco dindmicos e informales. Aun en la actualidad
los mercados de la mayoria de esos bienes se caracterizan por su alcance
regional, con débiles vinculos de integracién entre regiones. Por esa
razén, esos cultivos se constituyeron tradicionalmente en refugio de
las economias campesinas.

Sin embargo, en la dltima década han ocurrido cambios sustanciales
que estan afectando la dindmica de los bienes agricolas no transables.
Por un lado, las condiciones macroeconémicas (sobre todo la tasa de
cambio) han provocado un aumento drastico de los precios relativos
de los bienes no transables en relacién con los transables, prestando
incentivos econémicos a los cultivadores de aquellos productos. De
otra parte, los mercados de frutas y hortalizas han adquirido gran
dinamismo y registran notables progresos en la tecnologia de manejo
de perecederos y en la organizacién de los procesos de
comercializacién. Bajo esas nuevas circunstancias, y a medida que se
forman y consolidan los mercados paralos productos tradicionalmente
no transables, han surgido formas empresariales de produccién, e
incluso, esquemas de agricultura por contrato que promueven la
articulacién de la pequefia explotacién agricola con organizaciones
agroindustriales. También se registran desarrollos hacia una mayor
integracién a los mercados regionales y al mercado internacional, con
lo cual comienza a ser superado su caricter de no transables.
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Finalmente, y mis que todo en consonancia con los patrones de
latifundio y elevada concentracién de la tenencia y la distribucién de
la propiedad rural, se extendié la ganaderia bovina ocupando la mayor
parte de la frontera agropecuaria del pais. La produccién de carne
bovina ha evolucionado amparada por una proteccién tecnolégica
asociada al escaso grado de desarrollo de la infraestructura
(especialmente en cuanto a capacidad instalada de frio) y la relativa
informalidad en la organizacién del mercado.

AJUSTE ESTRUCTURAL

A raiz de la implantacién de medidas tendientes a la progresiva
liberalizacién y apertura econdmica, el sector agropecuario ha
experimentado un proceso relativamente intenso de ajuste estructural
que se manifiesta en cambios en los patrones de produccién y uso de
recursos. Los cultivos transitorios transables entraron en crisis ante
la competencia internacional; otros sectores, como la ganaderia
extensiva, la produccién pecuaria intensiva, los cultivos permanentes
y los cultivos de productos no transables, han aumentado la
produccién; la ganaderia bovina extensiva ocupa la mayor parte de
las tierras que dejaron de ser cultivadas con granos y oleaginosas. Por
otra parte, el cultivo de café sufrié una reduccién apreciable en el drea
cultivada y en la produccién, al tiempo que su estructura productiva
gir6 hacia un mayor predominio de fincas pequenas.

El ajuste de la estructura productiva del sector agropecuario
responde a varios factores, entre los cuales cabe mencionar:

1. El cambio en los precios relativos entre los productos del sector,
debido primero —entre 1991 y 1993—, al descenso de los precios
internacionales y, luego —entre 1993 y 1998—, a la revaluacién del tipo de
cambio. Aquellos productos que mds apoyo y proteccién comercial
recibian antes de 1990 afrontaron el descenso en sus precios relativos
frente alos productos que no gozaban de similares niveles de proteccién.

2. El aumento de las asimetrias en el grado y las condiciones de
proteccién a los diferentes productos, que ha ocurrido desde que
comenzé la aplicacién de las medidas de apertura comercial. Mientras
para el arroz y el azicar se han mantenido altos los niveles relativos
de proteccién, otros productos como el algodén, la soya, el maiz, el
sorgo y la cebada han tenido que enfrentar una virtual eliminacién o
una gran inestabilidad de la proteccién efectiva.

3. Las nuevas oportunidades de mercado impulsadas por la reduccién
de costos, la ampliacién del consumo y la modernizacién de las estructuras
de comercializacién. Estos procesos han favorecido principalmente el
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crecimiento de la avicultura y la piscicultura en el sector pecuario, y las
frutas, hortalizas y tubérculos en la produccién agricola.

4. La falta de alternativas para la reconversién productiva en contextos
regionales de elevada concentracién de la propiedad y tenencia de la
tierra. A esta circunstancia estd ligada la expansién de la ganaderia bovina
en algunas zonas que antes se dedicaban a cultivos transitorios.

Tanto el esquema de proteccién a la agricultura como el de relativa
liberalizacién y apertura internacional han tenido efectos muy
importantes en el orden social y la distribucién de ingresos entre los
diferentes tipos de empresas agrarias y estratos sociales de la poblacién.
Algunos de los efectos mds importantes se reflejan en la evolucién de
los indices de concentracién de ingresos tanto en el campo como en la
ciudad, a consecuencia de la forma como en tales esquemas de desarrollo
se han definido los precios de los productos y factores productivos y las
condiciones de apropiacién de los excedentes econémicos.

EVOLUCION GENERAL DEL SECTOR

A principios de la década de los 60 y el comienzo de nuevo siglo, el
sector agropecuario colombiano registré tasas promedio anuales de
crecimiento relativamente altas. Entre 1960 y 2001 el Producto
Interno Bruto (PIB) agropecuario aumenté casi en un 3,4% anual,
pero dentro de una pauta de crecimiento con tendencia decreciente.
En los anos 60 el pIB agropecuario registré6 un aumento promedio
anual superior al 5% anual, en los 70 de 4,6%, en los 80 se redujo a
2,9%, y en la década de los 90 apenas alcanzé el 1,2% anual.

En comparacién con la economia en su conjunto, el sector
agropecuario mostré menor dinamismo. Entre 1970 y 2001 el piB
total aumenté en 4,2% promedio anual (5,4% en los 70, 3,5% en los
80y 3,0% en los 90). Como consecuencia, la participacién de la agri-
cultura en la composicién del PIB total, medido a precios corrientes,
se redujo de 25,3% en 1970 a 11,4% en 2001.

La sistemadtica desaceleracién del ritmo de crecimiento de la
produccién agropecuaria, en un contexto relativamente favorable de
disponibilidad de recursos humanos, naturales y tecnolégicos para la
produccién, advierte sobre la existencia de probables fallas estructurales
que impiden el aprovechamiento pleno y eficiente de los recursos
disponibles en el agro.

CAMBIOS EN LA DECADA DE LOS 90

El fenémeno mis destacado, en términos de evolucién y tendencias
recientes del sector agropecuario, es el cambio en los patrones de
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cultivo y uso de la tierra, proceso que se aceleré a partir de 1991 y que
refleja unas condiciones altamente diferenciadas de asimilacién de
las medidas de apertura por parte de las distintas actividades
productivas y las estructuras regionales del sector.

Los principales indicadores del ajuste estructural del sector entre
1990 y 2001 muestran:

1. Una disminucién de mas o menos 880 mil hectareas de cultivos
transitorios, al mismo tiempo que se amplié en casi 240 mil hectareas
la superficie de los cultivos permanentes (sin incluir café, cuya drea se
contrajo cerca de 200 mil hectdreas). En resumen, la superficie agricola
del pais se redujo en mds de 840 mil hectareas.

2. No obstante la disminucién del area agricola, tanto el volumen
como el valor de la produccién aumentd, lo que significa que en términos
sectoriales el crecimiento de los cultivos permanentes compensé
ampliamente la disminucién de los transitorios, y que las actividades
agricolas que han mostrado un desempefio positivo son mds intensivas
que los cultivos que entraron en crisis. En efecto, en pesos constantes
de 1994 el valor de la produccién agricola (sin café) aumentd a una tasa
anual promedio de 1,5% entre 1990 y 2001, pese a que las producciones
de cereales y de oleaginosas de grano disminuyeron en 0,32% y 4,61%
anual, respectivamente, pero la produccién de cultivos permanentes
(sin café) aumenté6 a una tasa promedio anual de 2,73%.

3. Como consecuencia de dichos cambios en la composicién de la
produccién agricola, la productividad total de la agricultura se ha
acelerado significativamente desde 1991. Entre 1990 y 2001 la
productividad de la tierra, medida en valor de la produccién por unidad
de superficie, aumenté a un ritmo de 3,4% anual.

4. Debido a la mayor intensidad productiva de los cultivos
permanentes, los empleos que se perdieron (150 mil) por la
disminucién de los cultivos transitorios fueron ampliamente
compensados por el aumento de empleos (298 mil) en los cultivos
permanentes. El aumento del desempleo rural entre 1991 y 2001 se
explica sobre todo por la crisis cafetera y el aumento en las tasas de
participacién laboral. La disminucién del drea y la produccién cafetera
provocé una disminucién de mds de 230 mil empleos permanentes
entre 1992 y 2001.

5. Laapertura econémicay el comportamiento de la tasa de cambio
han tenido una mayor incidencia en los precios relativos de los
productos agropecuarios. Sin embargo, el efecto ha sido altamente
diferenciado dependiendo del grado de transabilidad internacional
de los productos. Mientras los precios relativos de los productos que
compiten con importaciones registraron una tendencia predominante
a disminuir, los de los productos que no son materia de comercio
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internacional (no transables) registraron una tendencia a aumentar.
Esos cambios en los precios relativos son muy consistentes con el
comportamiento de la produccién por cultivos: la produccién de
cereales y semillas oleaginosas se redujo mientras la de frutas, hortalizas
y tubérculos, entre otros no transables, ha aumentado.

6. En cuanto a comercio exterior, el fenédmeno mais destacado desde
1991 es el acelerado aumento de las importaciones de productos
agropecuarios, principalmente cereales y semillas oleaginosas. Sin
embargo, el factor mas influyente en el crecimiento de las importaciones
agricolas es el aumento del consumo y, en menor medida, la disminucién
de la produccién nacional. En granos, menos de una tercera parte de lo
que aumento el volumen de importaciones corresponde a la disminucién
de la produccién nacional. Mis de dos tercios son aumento neto del
consumo, impulsado por menores precios relativos.

7. Las exportaciones de productos agropecuarios han seguido
aumentando, aunque menos rapido que las exportaciones totales. Lo
mids notable es el aumento de las exportaciones de productos
agroindustriales y el descenso de las de productos primarios. Esto
sugiere el eventual desarrollo de un perfil exportador con productos
de mayor valor agregado.

8. La aceleracién del consumo y la modernizacién de los sistemas
de comercializacién de productos agricolas (especialmente en los
sectores de frutas y hortalizas) que siguieron a las medidas de apertura
econémica han prestado condiciones favorables para profundizar el
ajuste estructural de la produccién, en la medida que crean nuevas
oportunidades de produccién y amplian los mercados existentes.

POLITICAS SECTORIALES DEAPOYO Y PROTECCION

Un analisis sumario a las politicas sectoriales y la inversién publica de
apoyo al sector agropecuario muestra que, no obstante que se han
reducido los niveles agregados de proteccién agricola, aun se
mantienen en niveles relativamente altos e inciden en forma
significativa en la determinacién del ingreso bruto de los agricultores
que estan cobijados por esas politicas de apoyo y sus instrumentos.
Sin embargo, lo mds importante de destacar es el alto grado de
diferenciacién de niveles de proteccién y apoyo por productos. Dos
productos (arroz y azdcar) concentran la mayor parte del valor de la
medida global de apoyo que recibe el conjunto del sector agropecuario.

Los anailisis de precios relativos de los productos del sector
agropecuario desde 1970, tanto al productor como al consumidor,
ofrecen indicios que contradicen la idea tradicional sobre una discrimi-
nacién histérica en los términos de intercambio contra el sector
agropecuario en su conjunto.
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De otra parte, los analisis de transferencias intersectoriales por
métodos de calculos de excedentes del consumidor y del productor
originados en las medidas de politica comercial, indican que entre 1991
y 1997 los consumidores “perdieron” el equivalente a US$4.734 millones
(ddlares constantes de 1996) por la proteccién otorgada a 11 productos
importables, entre los que se destacan el arroz, el azicar, la leche y el
maiz amarillo, pero que no incluye el pollo y las carnes. Por su parte, los
“excedentes del productor” aumentaron en ese mismo periodo y esos
11 productos a US$4.168 millones (Balcizar et 4l., 1998).

E182% del valor de las “pérdidas del consumidor” se concentra en
cuatro productos (arroz, azucar, leche y maiz amarillo) las cuales
ascendieron a US$3.884 millones entre 1991 y 1997, al tiempo que
el “aumento del excedente del productor” repartido en éstos fue de
US$3.660 millones (88% del total para los 11 productos estudiados).
Como promedio anual, el excedente del productor derivado de las
politicas de apoyo a través de los precios en los cuatro productos
mencionados representa un poco mds del 10% del PIB agropecuario.

A partir de 1991 se observa una reduccién gradual del nivel de
apoyo y subsidios que recibe el sector agropecuario. Sin embargo,
también ha aumentado la asimetria en las condiciones de proteccién
entre cultivos, lo cual repercute en distorsiones considerables en los
mercados de factores (tierra, sobre todo) que afectan negativamente
su movilidad entre usos alternativos al interior del sector agropecuario.
Por ejemplo, los cultivos que relativamente reciben mds transferencias
elevan el costo de los arriendos de tierra muy por encima del precio
que pueden cubrir aquéllos que han resultado menos favorecidos o,
incluso, discriminados por las politicas de proteccién. Esta es una
tipica consecuencia de rentas econémicas captadas por los propietarios
de las tierras y generadas por politicas discriminatorias a favor de
determinados usos agricolas.

Existe un alto grado de diferenciacién de los niveles de subsidio
entre los productos del sector. Esta diferenciacién se genera tanto
por diferencias en la cantidad de medidas de proteccién que se aplican
a cada producto, como por el valor diferencial que adopta cada una
de esas medidas en relacién con cada producto. De otra parte, el trato
diferencial entre productos no obedece a una linea estratégica de
desarrollo productivo basada en consolidacién o busqueda de ventajas
competitivas, sino en los balances de poder y la capacidad institucional
de los gremios heredada de las politicas proteccionistas del modelo
sustitutivo de importaciones.

La mayoria de los productos del sector, o no reciben subsidios, o
las medidas de proteccién no alcanzan a ser efectivas para incidir en
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sus precios. Tal es el caso de los sectores de bienes no transables (frutas,
hortalizas, tubérculos, etc.) y carne de res.

El problema de los subsidios directos a través del presupuesto
publico es de efectividad y eficiencia. Entre 1990 y 2001, la nacién
gasté en programas relacionados con el apoyo al sector rural y
ejecutados por el Ministerio de Agricultura y sus entidades, una suma
equivalente a $8,2 billones, en pesos de 1999. Hay muchas evidencias
de que la mayor parte de los recursos apropiados se queda en costos
de transaccién e ineficiencia institucional. Los resultados frente a los
objetivos son extremadamente precarios y se hacen a costos sociales
muy elevados. Los ejemplos abundan en cuanto a reforma agraria,
adecuacién de tierras, financiamiento y comercializacién.

FACTORES MACROECONOMICOS

La forma como han evolucionado los principales agregados
macroeconémicos en la década de los 90 tiene implicaciones fuertes
y diferenciadas para la dindamica de las actividades productivas del
sector agropecuario.

El comportamiento de la tasa de cambio es uno de los principales
factores que influye en la fuerte diferenciacién de los precios y costos
relativos de los productos agropecuarios en los afios 90. La revaluacién
cambiaria que se registré entre 1993 y septiembre de 1998 provocé
una brecha creciente entre los precios de productos y factores transables
y no transables. Mientras los precios de los productos de exportacién,
las materias primas importables, los bienes de capital y los productos
que deben competir con importaciones fueron anclados por la tasa de
cambio, los productos y factores no transables aumentaron sus precios
relativos en forma bastante significativa. Las consecuencias se reflejan
en la dindmica heterogénea y diferenciada de la rentabilidad y el poder
adquisitivo de los margenes netos sobre costos de produccién en cada
una de las actividades productivas del sector.

Otro efecto de la revaluacién cambiaria se manifiesta en la
distorsién de los salarios rurales. Como factor de costo, el precio
relativo de la mano de obra rural aumenté un 43% en términos reales
entre 1990 y 1997; pero como ingreso real de los trabajadores sélo
aumento 8% durante el mismo periodo. Ese hecho tiende a deteriorar
la competitividad de los cultivos transables intensivos en mano de
obra en un momento en el cual el pais necesitaba potenciar la capacidad
de generacién de empleo. Lo paradéjico es que esa pérdida de compe-
titividad no corresponde a una mejora significativa en el poder adqui-
sitivo del salario, sino a una distorsién de precios relativos que tiene
origen en la revaluacién de la tasa de cambio.
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En cuanto a la tasa de interés, la novedad estid en la eliminacién
gradual de las condiciones preferenciales que disfrutaba la produccién
agropecuaria. Hasta finales de los afios 80 el sector agropecuario
disfrutaba de una preferencia equivalente a cerca de 15 puntos
porcentuales en la tasa de interés de sus créditos con respecto a las
condiciones ordinarias del mercado. En la actualidad esa diferencia
se ha reducido a niveles no significativos.

El principal problema derivado de ese proceso de nivelacién es
que ocurrié en un contexto macroeconémico que disparé el aumento
de las tasas de interés de la economia a niveles demasiado elevados
para las posibilidades de inversién en el sector agropecuario, dadas
las condiciones generadas por las medidas de liberalizacién comercial:
crisis de rentabilidad de los cultivos comerciales tradicionales e
incertidumbre en las actividades productivas hacia las cuales se estd
orientando la estructura econémica del sector.

RENTABILIDAD

Aunque las tendencias de las relaciones ingresos/costos son
heterogéneas a lo largo del periodo analizado, se pueden destacar
algunas situaciones de diferenciacién. En 15 de 21 productos, los
margenes sobre costos aumentaron entre 1990 y 1996; en el resto
predominé una tendencia a su deterioro. Los productos que mais
mejoraron sus madargenes sobre costos son relativamente menos
transables (platano, frutales, hortalizas, papa y frijol). En esos casos,
el aumento del margen se explica por el efecto combinado del
incremento de los precios relativos del producto y las mejoras en los
rendimientos, con lo cual se ha logrado contrarrestar el alza en los
jornales (pues son cultivos relativamente intensivos en mano de obra).

Los cereales (excepto el arroz) y las oleaginosas registraron un
mayor deterioro del margen sobre costos desde 1991. En el algodén
y la soya el nivel relativo en 1996 es semejante al que se observé
durante la crisis de esos mismos cultivos a comienzos de la década de
los 80. En el resto de este grupo los margenes, aunque descendieron,
permanecieron en niveles superiores a los mas bajos que se registraron
en la década de los 80.

Entre los cultivos permanentes que registraron descensos en sus
margenes se destacan la palma africana y el cacao, en los cuales ese
fenémeno se viene presentando desde mediados de la década de los
80. A partir de 1993 sus margenes se estabilizaron en los niveles bajos
en toda su historia.

En el caso de la palma la estabilizacién del margen entre 1993 y
1996 se explica principalmente por el incremento en los rendimientos,
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que contrarrest6 la caida de los precios relativos del aceite y el aumento
de los costos de produccién. La disminucién de margenes para el
banano y la cafia de azicar estd asociada a caidas en productividad y
aumento de costos de produccién, pues sus precios relativos han
aumentado en los ultimos afios.

En el sector pecuario los margenes aumentaron en avicultura (tanto
en la produccién de pollo como de huevo), porcinos tecnificados y
leche, y bajaron en carne de res. En avicultura y porcicultura tecnificada
el aumento se explica principalmente por el descenso en los costos de
produccién, asociado al menor precio de sus materias primas agricolas.

Los resultados del analisis de margenes sobre costos por cultivos
sugieren que la crisis de rentabilidad en el sector agropecuario no es
generalizada, sino circunscrita sobre todo a los cultivos transitorios
que compiten con las importaciones. De hecho, la mayoria de
productos ha experimentado un incremento mds acelerado de sus
ingresos que de sus costos, que es lo que revela la evolucién del margen
sobre costos. Este fenémeno llama la atencién sobre la necesidad de
descifrar las verdaderas causas de la crisis de crecimiento que afecta
al sector agropecuario. Si no hay evidencia de una caida generalizada
de la rentabilidad, ;cémo se explica la sensacién generalizada de crisis?

Parte fundamental de la explicacién que podemos avanzar en este
ensayo estd en la notable pérdida de poder adquisitivo (en términos
de la canasta de bienes de consumo) de los ingresos que reciben los
productores agropecuarios, debida a la distorsién -o el ajuste- en los
precios relativos entre bienes transables y no transables que
introdujeron, primero, las medidas de liberalizacién comercial y, luego,
la revaluacién de la tasa de cambio. Esto se reflejé en la creciente
distancia entre el indice de precios al consumidory el indice de precios
al productor, lo que se tradujo, en tltima instancia, en que los ingresos
de los productores aumentaron mads rapido que sus costos de
produccién, pero mucho menos que los costos de sus canastas de
consumo. En la medida en que sus ingresos netos como productores’
se destinan principalmente a su propio sostenimiento y el de sus
familias, la percepcién que tiende a dominar es que se ha deteriorado
el negocio agropecuario.

En otros paises esta situacién ha provocado una tendencia a
diversificar las fuentes de ingreso por fuera de la agricultura (modelo
farmer de Estados Unidos) o a aumentar las escalas de produccién de
las empresas agropecuarias (como estd ocurriendo en Argentina). La

! La mayoria de cultivos se caracteriza por el predominio de agricultores media-
nos y pequefios. Por tanto, sus excedentes se destinan mds que todo a consumo y
muy poco a inversién. Esta se realiza con base en crédito de diversas fuentes.
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primera estrategia supone cambios estructurales en los mercados de
trabajo que sé6lo ocurren a mediano y largo plazos, y la segunda supone
condiciones dindmicas de mercado de factores, sobre todo gran
movilidad y transparencia del mercado de tierras. En Colombia los
altos precios de la tierra y el mal funcionamiento del mercado de
derechos de cultivo obviamente conspiran contra la posibilidad de
ampliar las escalas de produccién de las empresas agricolas.

Sin embargo, la principal razén de la crisis es el aberrante deterioro
del riesgo parala vida, lalibertad y el patrimonio de quienes desarrollan
empresas en el medio rural.

LAINSEGURIDAD

La agudizacién de la inseguridad y la inusitada extensién de la influencia
de los grupos de insurgencia armada en todo el territorio nacional ha
tenido efectos desastrosos para el desarrollo del sector agropecuario en
los ultimos afios, por el altisimo costo en vidas y por sus implicaciones
para las condiciones de movilidad de los recursos hacia y desde el sector
agropecuario. Con el incremento del aparato militar de las guerrillas y
de sus costos de operacidn, éstas intensificaron, como nunca antes en
la historia agraria y del conflicto armado en Colombia, su presién
extorsiva contra las empresas agropecuarias?.

La violencia opera como una barrera para entrar y salir del sector.
El riesgo para la vida y la libertad de las personas y la inexistencia de
garantias para la propiedad introduce riesgos no econémicos (aunque
algunos se traducen en sobrecostos) que no pueden ser asumidos, por
muy favorables que puedan ser las condiciones de rentabilidad. La
salida también es dificil, pues supone que alguien quiera tomar o
ampliar su exposicién en el sector. Esto es muy grave cuando se
requiere, por un lado, desarrollar la capacidad empresarial en el sector
(que entren nuevos empresarios con nuevas ideas y mas capacidad de
gestion) y, por otro, incrementar el flujo de inversién en capital fijo
para la reconversién productiva.

LA ECONOMIA POLITICA DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

El desmonte parcial de las politicas y los mecanismos de proteccién
agricola que imperaron hasta 1990 y el consecuente ajuste estructural
en la produccién agropecuaria que ello ha impulsado, han provocado
efectos redistributivos importantes del ingreso rural entre sectores

2 Hasta finales de los afios 80 la extorsién guerrillera actué principalmente
contra el latifundio ganadero extensivo. La empresa agricola y pecuaria moderna
estaba relativamente al margen de esas presiones extorsivas.
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sociales, regiones y tipos de empresa agropecuaria. Dichos efectos
redistributivos se deben a los cambios en los precios relativos entre
los productos del sector, la reduccién y redistribucién de las
transferencias que se originan en la proteccién comercial y a la
disminucién de los subsidios directos en la comercializacién y el
financiamiento de los cultivos.

El cambio en los precios relativos del sector ha tenido, al menos,
dos tipos de efectos redistributivos: entre productores y consumidores
y entre tipos de empresas agropecuarias. El descenso generalizado en
los precios relativos de los alimentos supone un aumento en el
excedente del consumidor y, entre los consumidores, los mas
beneficiados tienden a ser los grupos de menores ingresos que son los
que destinan un mayor porcentaje de sus gastos al rubro de alimentos.
En la prictica ha ocurrido una disminucién en el nivel de las
transferencias que los consumidores hacen a los productores, aunque
en forma bastante diferenciada por productos.

Gracias a la proteccién comercial, los elevados precios relativos al
productor implicaban cuantiosas transferencias desde los consumidores
hacia los productores, y la mayor parte de las mismas provenian
obviamente de los consumidores de menores ingresos (por ser mds
numerosos y gastar proporcionalmente mds en alimentos).

Por otra parte, los productores mas perjudicados por el cambio en
los precios relativos fueron los de bienes importables (principalmente
cereales y oleaginosas), pues los de bienes no transables resultaron
beneficiados por el aumento en sus precios relativos. En la medida en
que estos dltimos son producidos principalmente por pequefias empresas
agropecuarias y de economia campesina, los cambios registrados en los
anos 90 en los precios relativos del sector suponen una redistribucién
de los ingresos agropecuarios a favor de este tipo de productores. Los
resultados de la Encuesta Nacional de Hogares Rural del DANE entre
1991 y 1995 ofrecen evidencia en favor de esa afirmacién.

Hay un contraste fuerte en la dindmica de los ingresos, su
distribucién y la pobreza rural entre los periodos 1978 2 1991y 1991
a1995. En efecto, en el primero de esos periodos, el inico segmento
de poblacién ocupada para el cual aumenta el ingreso real per cdpita
es el decil superior en la escala de ingresos; para todos los demids
segmentos (o sea, 90% de la poblacién rural ocupada) el ingreso real
per capita disminuyd, y la tasa de disminucién fue mayor para los
deciles de mds bajos ingresos: cuanto mds pobre el segmento de
poblacién, mds acelerada fue su caida de ingreso real. Asi, al mismo
tiempo que el 10% superior en la escala de ingresos rurales aumenté
su ingreso real a una tasa de 3,1% anual, el 90% restante perdia ingreso
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real a una tasa entre -3,4% y -2,0% promedio anual. Esto conllevé a
un aumento en el indice Gini de concentracién de ingresos de 0,49
en 1978 2 0,57 en 1991.

El contraste es significativo entre 1991y 1995. En efecto, en este
periodo, como se menciond, se acentio la caida del ingreso per cépita
de la poblacién rural ocupada, pero en este caso, para el 90% mis
pobre aumento el ingreso real y sélo disminuy6 para el 10% de ingresos
superiores. En este periodo, cuanto mds pobre era el segmento de
poblacién mayor fue la tasa de incremento del ingreso real (8,1%
anual en los dos deciles inferiores, 3,4% anual en los 3 siguientes y
2,4% anual en los deciles sexto a octavo). Por su parte, para el noveno
decil apenas si aumentd, y para el décimo se registra una dramdtica
caida, al punto que su ingreso real en 1995 es apenas la mitad del que
tenia en 1991. E1 Gini de ingresos rurales pasé de 0,57 en 1991 a
0,44 en 1995, una disminucién de 13 puntos en el indicador de
concentracién del ingreso que invierte la tendencia observada en los
15 afios anteriores, aunque debido principalmente al dramadtico
deterioro del ingreso del grupo de mas altos ingresos.

Las pérdidas de ingreso de los productores de bienes agricolas
importables, debidas a cambios en los precios relativos, se vieron
acrecentadas por la disminucién de transferencias que se canalizaban
a través de los precios gracias a la politica comercial (precios de
sustentacién y restricciones arancelarias y cuantitativas a las
importaciones) y a la dréstica reduccién de los subsidios directos,
como la disminucién del margen de preferencia que disfrutaban los
productores agropecuarios a través de la tasa de interés de los créditos.

Estas politicas, sobre todo las comerciales, favorecian casi
exclusivamente a los productores de bienes sustitutivos de
importaciones; por su parte, la cobertura del crédito institucional en
el sector agropecuario era alta sélo en el sector empresarial, pero en el
de pequenos productores la cobertura maxima nunca superé el 10%
del censo de pequefios productores. En 1991, el afio de maxima
cobertura, segin redescuentos de Finagro se otorgaron 178.000
créditos a pequefios productores, y segun los cdlculos hechos en la
Misién Rural el nimero de minifundios es superior a 2,6 millones.

En esas circunstancias el impacto de la reduccién de transferencias y
subsidios a los productores agropecuarios tuvo que ser proporcionalmente
menor para los pequefios productores que para el resto. El efecto
redistributivo del desmonte parcial de esas politicas ha sido claramente
negativo para los productores de bienes importables (p. ej. cereales y soya),
y mucho menos significativo para pequefios productores de bienes no
transables y para empresas orientadas a la exportacién.
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También entre regiones se han presentado efectos redistributivos
del ingreso agropecuario —dependiendo de las posibilidades que
brindan sus condiciones agroecolégicas—, sus patrones de tenencia y
distribucién de la tierra y, sus condiciones de acumulacién de capital
y desarrollo empresarial para ajustar sus patrones de produccién
agropecuaria de acuerdo con los cambios sefialados. Regiones con
elevada concentracién de la propiedad rural, poco desarrollo
empresarial y escasa acumulacién de capital, como en la costa atldntica,
registraron caidas dramadticas en la produccién de sus cultivos
tradicionales y no han logrado desarrollar alternativas de produccién
diferentes a la ganaderia bovina extensiva. Como consecuencia, alli
se observa un ajuste eminentemente regresivo en términos de
intensidad de uso y aprovechamiento de la tierra, pues las areas dejadas
de cultivar se pasaron a ganaderias extensivas, con tremendas
consecuencias negativas para la poblacién rural (pérdida de fuentes
de empleo e ingresos, etc.).

Por el contrario, otras regiones donde el tamaiio de las explotaciones
y la disponibilidad de mano de obra o capital son favorables para la
reconversién productiva hacia sistemas mads intensivos, han logrado
compensar la caida de unos cultivos con el aumento de otros. En
estas regiones hay mds indicios de una reconversién de caracter
progresivo en la estructura productiva del sector agropecuario.

LECCIONES DEL CAMBIO EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

1. Las posibilidades de crecimiento agropecuario, acelerado en
Colombia, estdn asociadas a la dindmica que puedan lograr los cultivos
de productos que no enfrentan la competencia de las zonas con fuertes
ventajas comparativas en la produccién agricola (Estados Unidos,
Canadi, Argentina, Nueva Zelanda, Australia, etc.). Tales cultivos
son: especies perennes tropicales como frutas, palma africana, cafna
de aztcar y banano; cultivos intensivos en mano de obra como las
hortalizas; produccién pecuaria intensiva, y productos forestales.

2. El destino estratégico de la produccién debe ser el mercado de
exportacion, pero existe un amplio espacio para el aprendizaje y la
consolidacién empresarial basado en el potencial de crecimiento del
mercado interno.

3. Los cultivos comerciales tradicionales (cereales y oleaginosas
de ciclo semestral) deberdn crecer con base en su competitividad en
el mercado interno, para lo cual es fundamental llevar a cabo una
sustancial reconversién tecnolégica que produzca un aumento en su
eficiencia econémica.
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4. Los sectores en los que descansa el potencial de crecimiento
agropecuario del pais se caracterizan por ser muy exigentes en, por lo
menos, tres aspectos fundamentales: alta inversién fija por unidad de
superficie con ciclos de recuperacién a largo plazo; alta capacidad de
gestiéon empresarial y coordinacién técnica, y alta capacidad de
innovacién tecnolégica. Ninguna de estas tres caracteristicas era
determinante para las condiciones que mantenian a la agricultura de
ciclo semestral, que hizo crisis tan pronto comenzé la liberalizacién
de los mercados agropecuarios.

5. Esas tres caracteristicas también resaltan los principales
obstaculos: primero, la inseguridad para las personas y sus derechos
de propiedad, lo que ahuyenta la inversién fija y la vinculacién de
empresarios innovadores al sector rural; segundo, la incertidumbre
respecto de las variables macroeconémicas fundamentales —tasa de
cambio y tipo de interés—; tercero, la inestabilidad y volatilidad en las
reglas de juego, lo que configura un régimen de incentivos adversos a
la formacién de capital fijo y la tradicién empresarial y, finalmente, el
precario desarrollo de la infraestructura econémica.

El peso de esos factores restrictivos constituye la esencia de la
crisis estructural que padece el sector agropecuario en el presente.

CONCLUSIONES

1. El patrén de desempeiio a largo plazo del sector agropecuario se
ha caracterizado por una tendencia a lograr tasas de crecimiento cada
vez mis bajas. No obstante, también se observa un proceso de cambio
en la composicién de la produccién, en el que aumenta la importancia
de los cultivos permanentes orientados a exportacion, y de los sectores
de produccién de bienes “no transables”. Esta recomposicién
productiva permitié en buena parte contrarrestar la drastica reduccién
que afecté a la agricultura de ciclo semestral desde 1991.

2. Con algunas excepciones (cafia de aztcar, palma africana, arroz
y café), desde mediados de los afios 70 la agricultura padece de un
relativo estancamiento tecnolégico que no ha permitido mejorar
significativamente la productividad. No obstante, la productividad
media de la agricultura muestra una clara tendencia a aumentar debido
al fenémeno de sustitucién de cultivos poco intensivos por otros més
intensivos.

3. Las politicas de apoyo sectorial, en particular las que implican
transferencias, han sido relativamente asimétricas entre actividades
productivas. Ademads, son muy volitiles en el tiempo, conformando
un ambiente de incentivos contrarios a una vinculacién estable y a
largo plazo de las empresas y de los empresarios al sector (con excep-
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cién de los cultivos de exportacién, la produccién pecuaria y la cafla
de azucar). Esto probablemente ha incidido en la escasa formacién
de capital fijo, la consolidacién de tradicién empresarial en el sector,
y consecuentemente, en la precaria dinimica de cambio tecnolégico
en el sector.

4. Exceptuando los productos importables, en la mayoria de
actividades agropecuarias los margenes sobre costos aumentaron desde
1991. Esto sugiere que el deterioro de la rentabilidad es cierto en algunos
cultivos, pero no es la explicacién mas adecuada de la crisis del sector.

5. Los principales factores que impiden el desarrollo empresarial
agrario son derivados del entorno socioeconémico y politico que
impera en el medio rural. Los mismos se pueden resumir en:

a) La inseguridad para la vida, la libertad personal y los patrimonios.

b) La incertidumbre sobre los derechos de propiedad en el medio
rural.

¢) La incertidumbre sobre las politicas sectoriales y las reglas de
juego que definen las fuentes de beneficios en el sector agropecuario.

d) Los incentivos explicitos e implicitos que fomentan la posesién
especulativa de la tierra.

e) El mal funcionamiento de los mercados de factores,
principalmente los de financiacién y de tierra.

6. En este sentido, las causas fundamentales de la crisis de
crecimiento del sector agropecuario son la inseguridad (personal y
patrimonial) para los empresarios y un ambiente institucional adverso
a la creacién de capital fijo y de tradicién empresarial. Por lo tanto,
las prioridades para el crecimiento del sector se deben centrar en:

a) Recuperar la seguridad para las personas y sus bienes mediante
el logro de la paz y la eficacia judicial.

b) Garantizar estabilidad macroeconémica, sobre todo de la tasa
de cambio y el tipo de interés, ambas fundamentales para la
reconversién productiva y tecnolégica del sector.

¢) Proporcionar incentivos adecuados para fomentar la innovacién
tecnolégica, aumentando la eficiencia del sistema institucional de
innovacién y mejorando la capacidad de adopcién por parte de los
productores (desarrollo de capacidad empresarial).

d) Definir una politica sectorial con efectos intrasectoriales neutros,
haciendo énfasis en los siguientes componentes: garantizar una politica
comercial (incluida la proteccién) transparente y no discriminatoria
dentro del sector; establecer incentivos para la formacién de capital
privado y social (innovacién tecnolégica y capacidad empresarial) en
el sector; y, desarrollar la infraestructura econémica (sobre todo la de
conectividad) y social rural.
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7. Es fundamental realizar la reforma de la estructura institucional
del Estado para el sector rural partiendo de la redefinicién de sus
objetivos prioritarios y del ajuste de los medios para realizar esos
objetivos. Como un principio general, el Estado debe complementar,
no sustituir, la iniciativa y la responsabilidad de los productores y las
comunidades rurales en cuanto concierne a su desarrollo. En lo posible,
el Estado debe sustituir la gestién directa por administracién de
incentivos no rentisticos y, realizar la provisién de servicios a través
de mecanismos de mercado y reglas transparentes de acceso. En
segundo lugar, es conveniente minimizar los arreglos institucionales
que determinan discrecionalidad de los funcionarios publicos en la
ejecucion de los recursos de los programas. En tercer lugar, es necesario
desarrollar mecanismos de control y participacién social en la
formulacién, ejecucién y evaluacién del impacto de los programas
sectoriales. Y, finalmente, es imprescindible evaluar el impacto, la
eficacia y la eficiencia de los programas y los recursos publicos dirigidos
al sector rural.
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