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Presentacion

La mayor interdependencia entre las naciones, la irrupcién del comercio como el
eje central de las relaciones Intemacionales, los procesos de regionalizacién

mundial y los adelantos tecnolégicos, son algunos ejemplos de las fuerzas
dominantes que caracterizan al nuevo escenario mundial, los cuales impactan

profundamente sobre las estructuras de todos los sectores productivos.

Lejos de ser la excepcién, la agricultura est4 dejando de ser vista como un sector
generador de productos primarios, no diferenciados y, por lo tanto, con escasos
efectos multiplicadores sobre el resto de la economla.

Emerge, en camblo, una vision ampliada de la agricultura, definida més
apropladamente como complejo agro-alimentario a fin de reconocer la existencia
de muiitiples nexos "tanto hacia atrds como hacia adelante® con el conjunto de la

economia. .

El agotamiento entre el visjo modelo de agricultura restringida y la irrupcién del
modelo de una agricultura ampliada, lleva implicita la necesidad de hacer una
profunda revisién del marco de polfticas que dieron sustento al modelo tradicional
y analizar el nuevo conjunto de instrumentos sectores para tomar viable el nuevo

modelo. ‘

~

La esencia del presente documento sobre "Polfticas Agricolas en los Palses de la
- Comunidad Andina: Un Andlisis Comparativo" elaborado por el consultor
colombiano Jesus Antonio Bejarano', profesor’universitéﬁo y autor de articulos
técnicos sobre la racionalidad de la economf(a agraria frente al nuevo contexto, es
la de poner.en evidencia algunos elementos que pemitirdn superar la actual
coyuntura a efectos que se recupere la conduccién efectiva de los destjnos del

agro, de acuerdo a los desaflos del nuevo contexto.

~

' Los comentarios vertidos por el autor en este documento no necesariamente coinciden con la
posicién institucional




El mismo fue realizado como parte de las actividades promovidas por el Proyecto
Multinacional para la Promocién del Agrocomercio de ia Comunidad Andina desde
cuyo émbito se generan un conjunto de estudios, se promueven eventos de
capacitacién y se difunden experiencias, orientadas globalmenfe a promover una
nueva institucionalidad del agro de esta regién.

Esperamos que este documento enrlqudzca el debate, promueva espacios de
reflexion tanto a nivel del sector publico y privado, y aporte ideas en la busqueda
de un desarrollo més sostenible y equitativo de este sector.

Manuel Otero
Director Centro Regional Andino
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LAS POLITICAS AGRICOLAS EN LOS PAISES DE LA COMUNIDAD
ANDINA: UN ANALISIS COMPARATIVO

INTRODUCCION

/ El objetivo de este documento es realizar un ejerciclo comparativo sobre las politicas
agricolas adelantadas por los palses de la Comunidad Andina. El contexto de esta
comparaclén, que ¢ubre el desarrollo de las politicas en lo ocurrido de la década de
los noventa, est4d definido por dos procesos centrales. De un lado las
transformaciones Institucionales del comercio intemacional de productos agricolas:
(Ronda Uruguay) que se concreta en &l acta de Marrakech en 1995, y de otro los
cambios en las politicas de desarrollo orlentadas al mercado que han dominado el
clima de reformas en América Latina en la ultima década y que fueron emprendidas
desde fines de la década de los ochenta pero que se acentian a partir de 1990. Esos
dos procesos comprometen tanto los esfuerzos de los palses para el acceso a los
mercados externos y para la defensa de los mercados intemos, es decir, la politica
comerclal y la competitividad, como los esfuerzos tendientes a modemizar el sistema
productivo agricola y a superar las condiciones de pobreza de la poblacién rurai, es
declr, las poliicas agricolas de mediano y largo plazo., .De alli se derivan
requerimientos en materia de fortaiecimiento y redisefio institucional para adecuar ias
instituciones agricolas a las condiciones presentes y futuras de desempefio del sector.
En esas circunstanclas los desafios principaies para las autoridades de politica
agricola radican en identificar la haturaleza y las lineas de accién de las politicas
sectoriales en un marco de reducida Intervencién estatal, en identificar los apoyos
necesarios para la transicién de una agricultura con mercados intervenidos a una de
mercados libres y ayudas limitadas, y en generar condiciones de viabilidad politica,

institucional, técnica y financiera para implementar ias polfticas.

Este documento no aspira a describir el detalle de las politicas ni a formular
propuestas ni recomendaciones sobre las mismas. Su propésito se reduce a
" establecer los elementos centrales de la discusién sobre las intervenciones .
gubemamentales en el sector agricola, contribuir a las reflexiones en orden a ampliar
el margen de maniobra para disefar instrumentos, fijar indicaclones generales para el
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fortalecimiento y/o redisefio de las instituciones sectoriales y alertar sobre aquellas
limitaclones operacionales e institucionales que pudieran preverse y sobre las cuales
debietan realizarse esfuerzos especiales para asegurar una conduccién exitosa de las

politicas -agricolas en el futuro.

En la primera parte, se sefialan de manera breve las actuales circunstancias de
desempefio del sector agricola tanto respecto de las condiciones intemacionales como
en el plano intemo y en el marco de los acuerdos de integracién. Se busca con ello
destacar la dimensién de los problemas, es decir, la naturaleza de los retos en materia
de politica agricola, asf como los requisitos Instrumentales e institucionales para
enfrentarlos. La segunda patte describe él proceso de reformas que sustentan la

apertura y en especial las reformas de la politica comercial, los compromisos de los -

palses en el marco de las negoclaclones de la Ronda Uruguay y las implicaciones de
ambos aspectos sobre el desempefio de las politicas agricolas, en la perspectiva de
situar punhtos de referencia a efectos de examinar el margen de maniobra disponible
para las intervenciones del Estado. La tercera parte, explora (en una perspectiva mas

bien dé corto plazo) las respuestas de politica comercial agricola y aquellas ayudas

directas a la agricultura con las que los palses enfrentan, compensan o neutralizan el
proceso de liberalizaclén de mercados, de reformas al régimen de comercio exterior y
los efectos de los compromisos de la Ronda Uruguay. La cuarta seccién se ocupa, en
una pérspectiva de mediano y largo plazo, de los rasgos principales que caracterizan
las politicas, haciendo énfasis en la redefinicién del papel de la agriculti:ra en el nuevo
contexto, en la disponibilidad de Instrumentos legales e Institucionales pata las

estrateglas agricolas y en la capacidad de los gobiemos-tanto para identificar .

escenarios para de transicién a un mundo de mercados ablertos, como implementar
los nuevos temas de la agenda de politica agricola que se desprenden de las actuales
condiciones del comercio intemacional y de los compromisos con la Ronda Uruguay.
La quinta vy ultima seccién buscan, a modo de conclusién, reflexionar sobre las
prioridades de las politicas agricolas internas para alcanzar objetivos de desarrolio y
modemizacién agricola compatibles con las restricciones impuestas por los procesos
de apertura y los procesos de integracidn, y finalmente identificar dreas de politica

relevantes y principios orientadores de la politica comercial que contribuyan a superar

la incertidumbre de los agentes econdmicos y faciliten la transicién hacia agriculturas -

mas abiertas y menos intervenidas.
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I. LA DIMENSION DE LOS PROBLEMAS DE POLI(TICA

Las politicas agricolas de América Latina en la postguerra y hasta mediados de los
afios ochenta se caracterizaron de un lado, porque en tanto las poiiticas de
industrializacién se dirigian a apoyar a los sectores urbanos, esas politicas tuvieron un
marcado sesgo contra la produccién agropecuaria y se orientaron principaimente a
proveer alimentos baratos, mediante controles de precios a los consumidores y fuertes
subsidios a éstos y, de otro lado, porque se Intervino el comercio intemacional de
manera significativa: se gravaron las exportaciones agricolas con impuestos y
retenclones, al tiempo que se mantuvieron altos los aranceles de los productos
industriales y se sobrevalué la tasa de cambio. Todo ello, como es obvio, alter$ los
precios relativos en favor de las manufacturas y estimulé las transferencias de ingresos
desde las actividades agropecuarias hacia los sectores urbanos.

-

A su vez, la necesldad de mantener bajos los precios y al mismo tiempo ofrecer
estimulos a la agricultura, especialmente la de cardcter empresarial, condujo a un
amplio dispositivo de politicas con claros propésitos compensatorios pero
principalmente encaminados a reducir costos en términos de insumos, financiamiento,
infraestructura de produccién y tecnologfa y a proteger los precios intemos de las
fluctuaciones de los precios intemacionales al tiempo que se orientaban recursos para
paliar las condicloges de pobreza de los agricultores de subsl{stencla.

Por lo pronto, este modelo generé‘ varias consecuencias: En términos de la economfa
politica de la proteccion, las consecuencias mds prominentes fueron, de un lado, una
alta sensibilidad de los productores agricolas a las conductas instituclonales, que en
muchos casos desestimulé el esfuerzo de estos mismos productores en términos de
cambio técnico y de mejoramiento de la productividad, de otro lado, el desconocimiento
de las sefiales de precios no sélo por ia prevalencia de precios de garantfa sino por el
aislamiento de la produccién agricola respecto de los precios internacionales,
conjuntamente con la desordenada proiiferacién de subsidios y la vigencia de pretios
administrados, quitaron eficacia al mecanismo de precios y a sus sefiales para la
asignaclén de recursos, lo que generd conslderables distorsiones y enormes presiones
sobre las finanzas publicas. Finalmente, los mecanismos de subsidios estimularon
patrones de crecimiento de la productividad que no tuvieron en cuenta los estdndares
intemacionales, justamente porque se aislaron los precios Iintemos de los
intemacionales. Todo ello, en definitiva, se tradujo a la postre en un desarrollo
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productivo agropecuario que en general o pudo generar condiciones compaetitivas
frente a la economfa intemacional y méis bien propici6 severas desventajas en la
mayorfa de bienes agricolas importables.

Las reformas taecientes orientadas hacla el mercado y en particular las politicas
comerciales han modificado radicalmente el esquema que se acaba de resumir
implican un nuevo rumbo para las decisiones de politicas agricolas desde comienzos
de los hoventa. En efecto, en los palses de la Comunidad Andina, el desempeiio del
sector agricola, las orientaciones de la politica agricola y la naturaleza y alcance de
los instrumentos para el manejo de la misma estén delimitados por io menos por cinco
eletentos cuya importancia, por lo demds, serd desigual para cada pafs dependiendo
de su estructuira productiva, de las caractetisticas de su sector exportador y de Ias

relaciones agricultura - industria.

1- La continuidad y la profundidad de las politicas de ajuste que de una parte -via

ajuste fiscal- afectardn los recursos que se orientan a la agricultura en la forma de
inversiones publicas y ayudas directas a la produccién, y de otra parte -via los efectos
directos e Indirectos de la politica macroeconémica, en especial el tipo de cambio-
afectarén la estructura de incentivos de la produccién agricola por sus implicaciones
sobre los precios ftelativos Internos - externos y los precios relativos entre
comerciables y no comerciables. Estos efactos sobre los Incentivos tienden a generar,
sobre los goblemnos, presiones de los agricultores respecto de la necesidad de
medidas compensatorias y de recuperacién de la rentabilidad de los productos
afectados (por ejemplo, como consecuencia de las tendencias a la revaluacién
cambiaria) que chocan con la escasez de fecursos fiscales y con las limitaciones de

las ayudas directas.

2- El proceso de reformas de la politica comerclal, que comptomete en particular al
sector agricola, obligado a exponerse a la competencia Intemacional en condiciones
adversds no sélo por las desventajas en productividad y costos sino por los subsidios
aplicado$ a los productos agticolas por pare de los pafses desatrollados. Las
implicaciotes de politica son complejas porque algunos subsectores tienen
considerables rezagos competitivos y se requlere tiempo, estimulos y soportes
especlficos pata la transicién de algunos o muchos segmentos de productores hacia

condiciones comipetitivas .
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3- La adhesién de los palses al acuerdo de la Ronda Uruguay implica no sélo
compromisos arancelarios y no arancelarios, sino limitaciones respecto de la magnitud
y orientacién de la ayuda a los productos agricolas por parte de los gobiemos. Ello
implica no sélo la adecuacién de la politica agricola a la normatividad derivada de la
Ronda Uruguay, sino un esfuerzo técnico para disefiar instrumentos que pemitan
explotar las posibilidades de la caja verde en favor de los agricultores domésticos. De
igual modo, como resultado de la nueva instituclonalidad del comercio intemacional, la
sostenibilidad agricola y la defensa del ambiente se convierten en elementos de
politica agricola intema y por lo tanto se agregan al conjunto de compromisos en
materia de politicas comerciales, al tiempo que para los paises desarrollados se
convierten en instrumentos para - arancelarios utilizados en la defensa de sus propios
mercados, lo que implica para los paises andinos nuevos esfuerzos de control (sobre
todo fitosanitario) y el desamollo de capacidades de reaccién para superar los
entrabamientos del confercio resultantes de esas conductas de los palises
desarrollados.

4- Los compromisos, adquiridos en materia agricola en la integracién Andina conllevan
principalmente la necesidad de amonizar politicas entre palses, la necesidad de
acoplarias a los distintos grados de compromisos que cada uno de los palses tiene en
la Ronda Uruguay y la necesidad de generar consensos intemos respecto del papel
de la agricultura'dn las negoclaciones de integracién o en \os acuerdos bilaterales.
Esto tltimo conlleva, adicionaliments, capacidades institucionales de concertacién y
negoclacién Intersectorial (especiaimente en lo relativo al sector agroindustrial) que
algunos pafses no estén en condiciones de desarrollar en un plazo razonable.

5- Los esfuerzos para superar la pobreza, la incorporacién de vastos segmentos de
productores rurales a las oportunidades del mercado, el mejoramlento de las
condiciones de empleo rural agricola y no agricola conjuntamente con la continuacién
de los esfuerzos en materia de modemizacién de la estructura productiva, la
sostenibilidad de la misma y la creacién de ventajas competitivas entre los pequefios
productores, son objetivos de primer orden e inaplazables para las politicas agricolas.
Ello es tanto més urgente cuanto se acrecientan no sélo las condiciones de pobreza
sino las tensiones en las dreas rurales exacerbadas por los efectos adversos de la
apertura y por la reduccién de las intervenciones del Estado, tensiones que pueden
comprometer la estabilidad y la gobemabilidad de los pafses. Cabe recordar la
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existencia de viejos conflictos, atmados en Colombia y . Peru y las amenazas
potenciales de grupos Insurgentes en Venezuela y Ecuador 'las manifestaciones de
malestar rural de distinta Intensidad en todos los pafses, Incluso en aquellos que
como Bolivia tienen escapes migratorios, lo que combinado con condiciones politicas
inestables pueden conducir a alteraciones sociales que pudieran prevenirse. No se
trata sélo de aprovechar las oportunidades del nuevo modelo econémico sino de
asegurar ia estabilidad y la gobemébilidad en las dreas rurales, en lo cual tiene

grandes responsabilidades la politica agricola.

En esas circunstancias, los desaffos para las autoridades de politica son de
considerables dimensiones, comprometen diversos émbitos de acclén en diversos
niveles de decisién, implican un re-enfoque de parte sustancial de las politicas

agricolas y una nueva concepcién sobre las condiclones del desarrolio agricola, pero '

sobre todo implica la configuracién de condiclones politicas, institucionales, financieras
y técnicas para disefiar, orientar, implementar y evaluar las polfticas y las estrategias.
La dificultad es atun mayor habida cuenta de las limitaciones presupueslales, de la
debilidad de las instituciones agricolas, del ambiente adverso hacla la intervencién y la
proteccién a la agricultura y la escasa comprensién de los decisores de polmcas
macroeconémicas y de gasto publico sobre las realidades de la agricultura.

En todo caso, cinco grandes dreas deben considerarse en el mapa de las politicas
agricolas de los palses de la Comunidad Andina. :

1- La creacién de nuevos Instrumentos para la orientacion de la politica comercial y de
polfticas de apoyo a la agricultura. Tales instrumentos se refieren tanto a
intervenciones de mercado como a intervenciones de no mercado. Los palses.de ia
Comunidad Andina han venido Innovando con mucha lentitud en materia de
instrumentos para asegurar la estabilidad de precios y moderar los efectos adversos
de la transmisién de los precios intemacionales. Las franjas de precios se han ido
desgastando como instrumentos de estabilidad y asumen en muchos casos el cardcter
de mecanismos de proteccién, en otros casos resultan insuficlentes para estabilizar
precios y en otros las condiciones politicas desvirtiian su manejo. En algunos palses

(Colombia especialmente) se han intentado medidas (aceptadas por la OMC) como los

convenios de absorcién en el marco de acuerdos de competitividad que pudieran
servir para otros pafses. También se ha trabajado en el perfeccionamiento de las
normas de comercio exterior (medidas compensatorias, cliusulas de salvaguardia),

6
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pero es un hecho que en la mayorfa de los palses se evidencia un retraso
considerable en materia de disefio de instrumentos de politica comercial que al mismo
tiempo sean compatibles con la nomatividad de la OMGC y con los acuerdos de
integracién. Parece advertirse que estamos entrando en una fase de innovacién
instrumental que requiere de intercambios fluidos de experiencias de politica entre los
paises, de esfuerzos técnicos y de més trabajo emplirico para examinar la eficacia y
compatibilidad de los instrumentos disponibles, de modo que puedan explotarse las
posibilidades de la caja verde y de la caja azul de la Ronda Uruguay.

2- Una politica comercial de transicién. Las tensiones de corto plazo entre el gobiemo
y algunos grupos de productores suelen estar caracterizadas por una situacién segtin
la cual, en una agricultura en .trance de apertura se reconoce la necesidad de una
proteccién mientras los agricultores se preparan para la competencia intemacional y
se reconoce al mismo tiem;;o que esas ayudas tienen que tener un horizonte temporal
definido, de modo que se emitan sefiales claras sobre que la proteccién serd
eminentemente transitoria. Sin embargo, en la préctica la falta de alternativas puede
terminar o bien con un corte abrupto de las ayudas (Pert) o hacla politicas que se
prolongan indefinidamente (Colombia), de modo que se emiten sefiales ambiguas que
no sélo aplazan las decisiones de adecuacién de los productores, sino que
acrecientan las tensiones entre las autoridades agricolas y los sectores productivos.
Por ello es necesario generar politicas de carédcter transicional mediante ayudas
transitorias que permitan la adecuacién a las nuevas condiciones de competencia. Esa
adecuacién debe crearse graduaimente, de modo que pueda eliminarse la
incertidumbre sobre los escenarios futuros y sobre el carécter, alcance y cobertura de
las ayudas futuras. La polftica de transicién, por otra parte, debe caracterizarse, como
ya se sefialé, por la claridad y transparencia de las sefiales, el horizonte temporal y la
gradualidad de su aplicacién y el amarre la ligazén de esa politica con compromisos
concertados de los productores respecto de los pasos para asegurar, en ese horizonte
temporal, la adecuacién de éstos a las condiciones de competencia y apertura.

3- La ampliacién de la agenda de politicas. Las politicas agricolas ya no se reducen a
mejorar la dotacién de recursos productivos, y a proporcionar ayudas de mercado y
de no mercado para mejorar la rentabilidad de los productores, sino que tienen que
incorporar objetivos de sostenibilidad y de competitividad acordes a las condiciones de
la economfa abierta y en un marco de compromisos internacionales de comercio.
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del juego de la politica agricola. Finalmente, se trata de corregir las fallas de las
organizaciones del Estado que atienden objetivos agricolas (tecnologia, crédito,
comercializacién) y de crear un nuevo marco institucional para la agenda ampliada de
la politica agricola que incorpore las instancias necesarias para el manejo de las
polfticas de competitividad y sostenibilidad. Ello supone mejorar la capacidad técnica
de los ministerios, ampliar la capacidad de didlogo con los sectores no agricolas,
generar o propiciar ‘arreglos institucionales, por ejemplo respecto de la gestién de
cadenas productivas, y en fin mejorar la capacidad politica del sector para ampliar el
margen de maniobra de la accién estatal. |

5- Redisefio de las politicas de desarrollo rural, superacién de la pobreza y
distorsiones estructurales. ‘Durante las ultimas décadas las politicas agricolas se
orientaron a reducir la heterogeneidad de la agricultura reduciendo las brechas de.
productividad, a facilitar recursos productivos a los productores rurales en la forma de
distribucién de tierras, crédito, tecnologla, etc. y a mejorar el potencial productivo de
los pobres rurales mediante la transferencia de activos en proyectos de desarrollo rural
integrado. En esas circunstancias, las politicas cubrfan tanto los segmentos modemos
como los segmentos de economia campesina, muchos de los cuales acabaron
fortaleciéndose y generando importantes dindmicas de modemizacién y vinculacién al
mercado. Al margen de una evaluacién objetiva de los resultados de esas politicas,
los nuevos enfoques‘del desarrollo parecen marginalizar las politicas orientadas al
cambio estructural y a la reduccién de la heterogeneidad, dismintyendo los esfuerzos
en materia de distribucién de activos y de acceso a recursos y de fortalecimiento de
las unidades productivas (crédito, capital, elc.), en la consideracién de que la pobreza
es finalmente el resultado de las distorsiones de precios, que el acceso a recursos
puede resolverse sin intervenciones en los mercados de factores, que los pobres no
pueden contribuir al crecimlento y -que deben, por tanto, ser objeto de politicas
asistenclales y no de politicas productivas y que, por lo tanto, las politicas deben
orientarse a imponer el funcionamlento de los precios y los mercados de factores y a
focalizar las intervenciones en materia de Infraestructura, tecnologfa y soportes a la’
produccién (“escoglendo los ganadores”). Asl, las politicas de desarrollo rural se
disuelven en politicas de superacién de la pobreza o en politicas de ingresos, las
politicas para los segmentos campesinos se omiten y se sustituyen por politicas
asistenciales y se desaprovecha (o se minimiza) el potencial de los pobres rurales
para contribuir al crecimiento. Paralelamente, se desmonta la institucionalidad de las
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anteriores  pollticas (reforma agraria, tecnologla, crédito subsjdiado) sin ningun

margen de sustitucién ni de rectificacién posterior.  Finalmente, los recursos
financieros se eliminan o se reducen a un cuarto o quinto orden de prioridad, de modo
que resulta casi imposible reestructurar el cuadro de ese tipo de politicas.

La realidad, sin embargo, més tozuda que las elucubraciones teéricas, muestra con
abundancia de evidencia no sélo las abrumadoras dimensiones de la pobreza, sino la
persistencia de distorsiones estructurales y no sélo de distorsiones de los mercados,
asl como la insuficiencia de las propuestas orientadas al mercado para resolver ia
mayor parte de esas situaciones. En realidad, uno de los desaffos de mayor
envergadura para las autoridades de politica agricola es disefiar programas viables en
ese ambiente desfavorable, que atiendan en primer lugar el desarroilo rural en- funcién

de los resultados previos. Se necesita uha nueva tipologfa de la economfa campeslna <

que Identifique los segmentos présperos y dindmicos y los que acabaron rezagados.

que identifique el tipo de bloqueos tanto eh las unidades productivas (acceso a.

tecnologfa, aversién al riesgo, etc.) como en los entomos locales (serviclos de apoyo,
infraestructura, etc.), que mejore las instituciones de mercado relacionadas con los
segmentos campesinos y que en fin, identifiqus, las ventajas competitivas de los
segmentos dindmicos y las potencialidades productivas de los segmentos rezagados,
de modo que pueda ofrecerse a los campesinos pobres la oportunidad de contribuir-al

crecimiento y de superar por esa via la pobreza.

Es necesario finalmente recuperar parte dei espacio politico e Institucional que se ha
perdido, para moverse desde las politicas de libre mercado hacla las politicas .

dirigistas orientadas hacia los pobres en las dreas rurales. Para ello es decisivo
mejorar la capacidad de oferta gubernamental de programas, la capacidad de vincular
a los campesinos a su disefio y promocién y de distribuir responsabilidades con las
ONG’s y con los organismos intemacionales de ayuda al desarrollo, pero sobre todo
posicionar los problemas del desarrollo rural en el marco de la gobemabilidad y de la
estabilidad politica de los palses, sin lo cual serd imposible consolidar una real
economia polltica para el desarrollo rural y la superacién de la pobreza.
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II. LAS IMPLICACIONES DE LA APERTURA Y DE LA RONDA URUGUAY SOBRE
LAS POLITICAS AGRICOLAS

A. La experiencia de la apertura

Sin excepcién, en la ultima década los palses de América Latina emprendieron
reformas drdsticas y casl siempre abruptas en materia de intervencién del Estado con
el propdsito, segiin sus promotores, de mejorar la eficlencia, acelerar el crecimiento y
mejorar el bienestar de la poblacién. Aunque la cronologfa y la secuencia de las 4reas
de reforma fueron distintas, las orlentaciones fueron méds o menos similares y
cubrieron la liberacién comercial, la polftica tributaria la liberacién 'y regulacién
financiera, privatizacién, reforma laboral y sistemas de pensiones. La liberaci6n
comercial se adelanté con el propésito de reducir las distorsiones de los sistemas de
precios y mejorar la eficiencia del aparato productivo sometido durante décadas a
altos niveles de proteccibn. En mayor o menor medida se acometieron
desmantelamientos de restricclones cuantitativas y una rebaja sustancial de los
aranceles. En general, involucran. un cambio radical respecto de los niveles de
‘proteccién y una slgniﬂcafivé reduccién de la dispersién arancelaria aunque subsisten
desniveles en los aranceles entre los palses. (cuadro No. 1). De hecho, tomando a
América Latina enfsu conjunto, los promedios arancelarios pasaron de niveles de
44.6% en los afios previos a la reforma, al 13.1% y los aranceles méximos desde el
83.7 % al 41% a fines de 1995, lo que no difiere del conjunto de paises de la
Comunidad Andina. Del mismo modo se redujeron los pemmisos y restricciones no
arancelarias que afectaban el 33.8% de las impottaciones y cubren actuaimente el
11.4 %. Se unificaron 0 se redujeron los diferenciales cambiarios entre el mercado

. dficial y el tipo de cambio de mercado, se desmontaron los controles de los tipos de

Interés, logrdndose una tasa més unificada y se modemizaron los mecanismos de
regulaci6n y vigilancia del mercado financiero. Asf mismo, aunque la intensidad no ha

"sido - uniforme se emprendieron procesos de privatizacién que comprometieron

empresas publicas relacionadas con las actividades agricolas y con la
comercializacién de productos agropecuarios.

No fue menos importante la creacién y profundizacién de acuerdos comerciales: se
cre6 MERCOSUR, se relanzé el Pacto Andino, Al Mercado Comtin Centroamericano y
la CARICOM. Desde 1990 se han celebrado unos 20 acuerdos bilaterales, algunos de
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ellos de liberalizacién universal y automética (el acuerdo entre Venezuela, Colombia y
Ecuador es uno de ellos) y acuerdos de libre comercio con alcance a los servicios en

el G-3.

Pese a las innegables ventajas que ha significado el proceso de apertura, (ver cuadro
No.1) no es menos cierto que en mayor o menor grado, los procesos de apertura y
de liberacion comercial de los paises de la Comunidad Andina adolecieron de
imperfecciones en tres grandes campos: a) aperturas unilaterales sin contraparte.
Actitud casi sin sentido frente a un comercio intemacional que crece lento y una
economia Intemacional en la que prevalece la formacién de bloques comerciales. b) la
apertura se hizo descansar en ventajas comparativas de corto piazo y en ventajas de
asignacion de recursos de corto plazo, sin apoyarse en procesos previos de creacién
de ventajas competitivas, lo que acarrea vulnerabilidad al enfrentar mercados de ienta
expansion como aquelios a los que llegan las exportaciones agricolas de los palses.
c) como méds adelante se analiza la apertura comercial se acompafié de una
liberalizacién financiera que en definitiva acab6é neutralizando las ventajas de la
apertura comercial al propiciar significativos rezagos cambiarios y altas tasas de
interés, lo que terminé en una calda de la inversién productiva y en un bloqueo a la

transformacion necesaria para enfrentar la competencia intemacional.
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CUADRO N°1
RESUMEN'DEL PROCESO DE APERTURA COMERCIAL EN LOS PAISES DE LA
COMUNIDAD ANDINA
Pals Inicio " Arancel Numero de Arancel Barreras no Arancelarias
Méximo Tramos Promedio
Inicial | Fines | Inicial | Fines | Inicial | Fines
de de de
1993 1993 1993
Bolivia- 1985 | 150 | 10 2 | 12d/ | 7d/ |Con pocas excepciones se abolieron
todas las prohibiciones y requisilos de
licenclas a la importacién

Colombia b/ 1990 | 100 20 14 4 | 44d/ | 12d/ |Las restricciones de ficencias previas
luerqn eliminadas casi en su totalidad a
fines de 1990

] .

‘ Peri by 1990 | 108 25 56 2 66a/ | 18e/ |En septiembre de 1990 se eliminaron
las licencias, los controles y las
autorizaciones de Importacién, las

~ | cuolas y las prohibiciones.

Venezuela 1989 | 135 | 20 41 4 35d/ | 10d/ | Se redujo el nimero de rubros sujetos a
restricciones de 2200 en 1988 a 200 en
la actualidad. Se han eliminado los
derechos especlficos que en algunos
casos llevaban arancel maximo a 940%
anles de aplicarse al programa de
liberacion.

[/} Los aranceles Incluyen sobrelasas

d Ponderado por las importaciones

o/ Promedio simple con base en posiciones arancelarias.
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CUADRO No. 2 |
DISTORSION CAMBIARIA

En porcentaje
1990 1991 1992 1993 1994 1995
Bolivia 7 4 4 7 1 9
Colombla 17 17 5 2 -1 -18
Ecuador 6 4 4 -22 -32 -35
Pert -9 -42 -48 34 -47 -66
Venezuela -1 -8 -156 -16 -8 -47
NOTAS: : , . o
1. Perfodos de Referencia 2. TCR*= Tipo de Cambio Real de Equiibrio
-Bolivia:  TCR°=T.C. Promedio 1986 . 3.TC=TipodeCamblo
- Colombla: TCR*=T.C. Promedio 1986 4. TCR*= TCN* xIPext/IP int.
-Ecuador. TCR'=T.C.diclembre 1991 6. 1P ext. = Indice de Precios Extemos
-Perd . TCR'=T.C. septiembre 1990 8. IP int. = Indice de Precios Intemos

- Venezuela: TCR*=T.C. julio 1994

Fuente: José Marfa Garcla Alvarez Coque. El apoyo a la agdwltura en el Grupo Andino 1990—1995 Una slntesls
subreglonal. Enero 1997. Elabotado con base en informacién del anexo C ' '

-

Por otra parte, las reformas de politica comercial se enmarcan en general en amplios
procesos de redefinicion de politicas, que subrayan la competitividad y las
exportaciones como elementos protagdnicos, con una sustancial apertura de las
importaciones y la consiguiente exposicién de los productores a la competencia
intemacional para forzarlos a mejorar la productividad, la tecnologla, y a generar -

procesos de resignacién de recursos de importables a exportables.

Las exportaciones han sido Incentivadas ‘mediante diferentes mecanismos,

especialmente via el abaratamiento de Insumos y maquinara y algunas ayudas
directas. La respuesta de los productores de importables es mas compleja y depende
de la magnitud de los cambios que experimenten los precios relativos, de su celeridad
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y de la capacidad de ajuste de los productores afectados. Los problemas centrales de
esa respuesta son:

1- Se necesita tiempo para la adecuacién a los cambios y a la reestructuracién o
reconversién, lo que implica un horizonte temporal claro sobre la ayuda para asf
presionar los cambios. De hecho, como han subrayado diversos analistas, las
diferencias entre los palses asidticos y los palses latinoamericanos estén en la
flexibilidad de aquellos para dar y quitar incentivos, evitando que éstos se trasformen
en derechos adquiridos entre ios empresarios y en ia capacidad para aplicar politicas
temporales de promocién. Ademés, todos los incentivos se dieron a cambio del
cumplimiento de metas especificas sobre todo de exportacién, pero que pudieran
ampliatse a metas de - reestructuracién y a metas de competitividad intemacional:
desde el ptincipio. - - : ces ‘

, 2- No es fécil, por otra pade. graduar la lntensldad de la reducclén arancelaria para

acompasarlia a la capacldad de los productotes para realizar las reeslructuraclones.
las innovaciones, etc. La eficacia del ajuste -es decir, la medida en que la apertura
constmye o destruye las actividades econémicas, en otros términos,: la:medida en-que
se crea més valor-agregado que lo que se destruye- dependeré de la:claridad de las
sefiales sobre las ayudas, de la credibilidad que genere el cronograma de cambios y
de las politicas, ayudas y estimulos hacla los productores para Ia reestructuraclén y

reconverslén .
y . y : oo hny

3-En deﬁnltlva, ‘la reestructuracién del sector de importables dependerd de la
velocidad de los cambios en los precios relativos, de la credibilidad y gradualismo de
las fases de la poiftica comercial, y del marco macro y meso econémico. Ademés, los
incentivos requieren del dinamismo de la inversién y la innovacién tecﬁoléglca. dela
disponibilidad de recursos humanos, de la flexibllidad de los mercados de fi nanclaclén '
de la lnfraestnlctura y de la capacidad de acceso a los mercados '

Es Iimportante indicar que salvo algunas modificaciones del régimen arancelario
reciente, las reformas macroeconémicas parecen ser sostenibles y se han mantenido
pese a periodos de crisis econémicas y camblos de goblermno, de suerte que a pesar
de que en algunos palses el ritmo de las reformas se ha reducido desacelersndose las
mismas (Colombia, Ecuador). Pese a que las politicas de estabilizacién se revirtieron
(Venezuela), ha surgido un consenso minimo sobre la naturaleza de las reformas

15



lndependlentemente de los programas de gobiemo de los pafses, a excepcion de los
aspectos arancelarios. 'Habré de reconocerse pues que las reformas han avanzado y
son un hecho cumplido como para pretender reverzarlas y seguir una secuencia que a
posterior pudiera considerarse como més adecuada. EIl hecho es que al evaluar sus
resultados, es posible cambiar sin mayores costos algunos cursos de accién. Aunque
las experiencias alrededor de los resultados indican que lo deseable hubiera sido
fortalecer primero la capacidad exportadora y la transformacién del aparato productivo
antes de liberar importaciones, esto ya no es posible, pero sf ensefia que no se puede
confiar en que la liberacién de éstas conduzca de por sl a la expansién de las
exportaciones y, antes bien, se necesitan politicas especfficas que apunten a ese
objetivo. De hecho, aunque en aigunos aspectos se buscé la neutralidad de los
incentivos desmantelando todo esquema de promocién de exportaciones y confiando
en clerto esquema de automaticidad en la respuesta de la asignacién de recursos, el
hecho es que esto iiltimo ho ocurrié, lo que hace aconsejables politicas selectivas y

més flexibilidad y menos rigidez en las politicas de Ilberaglén de importaciones.

B. Los acuerdos de la Ronda Uruguay y sus consecuenclas para la agricultura
de la Comunidad Andina |

Es por supuesto prematuro hacer consideraciones sobre los efectos en materia de
precios mundiales de los productos exportables de los palses de la comunidad
Andina, y mucho mds sobre las implicaciones respecto dei bienestar rural y el
crecimiento agricola. Tanto las proyecciones de precios como las previsiones sobre
comportamiento de los = mercados realizadas = por - los expertos, difieren
considerablemente, tanto en téminos de los grupos de productos como de los
productos indiviguales, y para los distintos palses el bienestar diferird segtin el balance
entre exportaciones y costo de las importaciones. El cuadro No 3, ofrece algunas
cifras de referencia sobre el impacto en la producci6n para zonas del mundo y para el
conjunto de América Latina para productos seleccionados. '

1 BID Informe sobre el desarrollo econémico y social de América Latina 1996, pag 71 y siguientes.
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CUADRO No. 3

EVALUACION DE LA FAO SOBRE EL EFECTO DE LA RONDA URUGUAY PARA

REGIONES SELECCIONADAS (CAMBIO DE VOLUMEN EN 1000 TONELADAS)

Produccién importacién Exportacién Consumo
Trigo
América Latina 1167 -828 751 -414
Total P. En Desarrolio 5143 -5619 1149 -1578
Total P. Desarrollados 6727 2636 -4158 -203
Mundo -1583 -2983 -3010 -1780
Arroz _
América Latina -7 5 -8 -9
Total P. En Desarrollo 1657 325 1243 -662
Total P. Desarrollados -974 879 -53 -49
Mundo 683 1203 1191 613
Cereales ‘
Secundatios . 2124 -1717 589 -233
América Latina . . 804 752 1339 -230
Total P. En Desarrolio 2618 1199 685 2158
Total P. Desarrolladoc ) 3423 . 1956 2023 1927
Mundo )
Aceites y Tom do
Oleaginosa
América Latina . 905 204 1097 2
Total P. En Desarrollo 1675 1383 1888 - 1045
Total P. Desarrollados 7 -184 -670 - 493
Mundo . 1583 1199 1218 1538
Leche y Mantequilla :
América Latina - . 404 =36 368 -1
Total P. En Desarrollo 338 -829 431 -923
Total P. Dosanollados 37 " 1201 -185 1347
Mundo - 298 373 245 425
Came de Vacuno .
América Latina -166 “ 12 81 -235
Total P. En Desarrollo -249 -8 ., 61 -195
Total P. Desarroliados 413 432 484 362
Mundo 164 426 424 167
Carne de Cerdo
América Latina 54 -92 142 -180 -
Total P. En Desarrolio 739 -18 -165 -590
Total P. Desarrollados -828 -45 20 -894
Mundo -1567 -62 -144 -1484
Carne Ovina :
América Latina 5 -9 6 -10
Total P. En Desarrollo 0-25 -26 -8 -46
Total P. Desarrollados -11 20 -2 10
Mundo -36 -8 -8 -36
Carne de Ave : '
América Latina 22 11 -69 102
Total P. En Desarrollo -8 89 -23 104
Total P. Desarroflados - -28 -84 28 -141
Mundo -36 4 3 -36
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Café

América Latina 32 2 26 7
Total P. En Desarrolio 69 6 59 16
Tolal P. Desarrollados 0 53 : 0 ‘ 53
Mundo 69 59 - 59 69
Cacao 4 ' TR

América Latina a5 , 0 ' 10 6
Total P. en Desarrollo 82 - 1 52 1
Total P. Desarrollados 0 51 0 ’ 51
Mundo - 82 52 52 62
Azticar

América Latina 373 48 . 852 69
Total P. en Desarrollo 629 182 T2 739
Tolal P. Désarrollados 452 130 263 319
Mundo - " - {ost 312 . 335 1058
Bananos , :

América Latina . . -1208 199 | -1298 199
Tolal P. én Desarrollo -1034 -145 - -1034° o -145
Tolal P oohhromu 7 .58 , -458 -58 -458
Mindo - 41092 -603 : -1092 -603

Fubnte: FAO (1995b) | . | t .
1Lbsunﬂosdovdmnmmdﬁo20&mhﬂaﬂademummmedomadenmm :

En realidad, el impacto de la Ronda Uniguay se puede evaluar en dos niveles: en
pr‘mer Iugar, el impacto LBspecifico sobre el comerclo agricola, los preclos mundiales . .
de los exportables y los lmponables y respecto de los-ingresos y el bienestar general
del sector. El otro nivel concleme a Ias restticciones que los compromisos imponen a
los palses respecto de la aplicacién de politicas odentadas a la seguridad alimentaria,

el fomento a la produccién y a la estabilizacién del mercado intemo y su correlato, el
grado ensque los palses disponen de recursos para utilizar ventajosamente la caja
vetde, es decir las posibilidades de ayuda a la agricultura que dejan abiertas los
acuerdos'de la Ronda Uruguay. Aun cuando es de esperar que las restricciones no
afecten mucho el margen de maniobra para las pollticas de ayuda, es éste en todo

caso un ptinto relevante én las orientaciones de politica. )

Las consecuencias précticas de los acuerdos sobre agricultura de la Ronda Uruguay
que entraron en vigencia el 1 de Enero de 1995, deben seguir siendo materia de
reflexion y evaluacién en los palses de la Comunidad Andina, como quiera que
independientemente de los juicios sobre la bondad y equidad de los acuerdos de la
Ronda Uruguay (tema cuya discusién, por otra parte no agrega nada a la realidad de
los palses o al mejoramiento de politicas) el hecho es que tanto entre los palses
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desarrollados y en desarrolio como entre los sectores agricolas y no agricolas,
subsisten aun interrogantes que son importantes para los ajustes de politica.2 ’

En primer lugar, los compromisos de mejoramiento del acceso y de reduccién de la
ayuda intema han sido modestos en comparacién con las expectativas de muchos
paises, de modo que los paises desarrollados podrén mantener subsidiados, al
completarse el acuerdo, cerca del 80% del volumen de los productos para los que se

aplican actualmente estos subsidios.

'En segundo lugar dlgunos de los compromisos que atafien al sector se sitian en una

amplia zoha gri8 sobre su aplicacién, que puede suscitar controversias respecto de la
solucién y respecto.del mecanismo para arbitrar las disputas. Es el caso de las
medidas sanildrias y fitosanitarias y_del mecanismo de bandas de precios cuya

P e Rt Y

compatibilidad con 108 dcuerdos se cuestiona cuando supera el nivel de los aranceles .
condvlidado que pueden ‘ser tonsiderados como de recangos variables . u. otros

mecaﬂlsmos prohibidos por &l acuerdo

Estén en dlscusién- también Ios oostos del momtoreo del acuerdo y del oosto de las )
medidas contingentes y sobre todo, el costo de la reconversion agrioola que resulta de
la liberalizacién del comercio, para lo cual los paises en desarrolio no cuentan con
recursos. Del mismo modo, esté.en discusién la relacion entre el comercio y ol medio,
ambiente y sobre todo, c6mo evitar que el medio ambiente y la gestion. del | desarrollo
sostenible puedan ponvertirse en barreras no arancelarias en detnmento de los palses,. .

Finalmente una preocupadén creciente es la relacién entre los “acuerdos de
liberalizacién multilateral representado por el RU y la liberacién parcial a través de los

- acuerdos regionales (supraregionales y bilaterales) de comercio y las

incompatibilidades de los compromisos y las dificultades para armonizar ‘las
posiciones de los paises de manera simullénea con los miltiples acuerdos. :

2 Taller FAO-BANCO MUNDIAL, implementacién del acuerdo de la ronda Uruguay en América Latina:
El caso de la agricultura. FAO, Sdntiago de Chile, 1996.
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il LA CAPACIDAD DE RESPUESTA EN EL CORTO PLAZO LA POLITICA
COMERCIAL Y LAS AYUDAS DIRECTAS

A. La capacidad de respuesta

Sin duda, uno de los efectos més visibles de las reformas, y especialmente
concernientes a las politicas comerciales, és haber producido una crisis de
rentabilidad que en un principio generé en algunos palses fuertes reacciones a favor
de una mayor proleccién. Aun cuando no hay informacién precisa de caracter
comparativo sobre los efectos de la apertura, anotemos por ahora (a titulo de
hipbtesis exploratoria) que elio parece haber conducido a tres efectos importantes:

1- Una reestructuracién de la estructura de los cultivos. en, favor .de los cultivos
permanentes. En cualquier caso, parece;;haber. .una . relevante, respuesta - de
productividad de la agricultura pese a la crisis de renta'bilidad.qu'e‘am»subsjsta en .
muchos cultivos. Tal respuesta parece explicarse por cambios. en |a. estructura de
: asignacién de los usos del suelo, y a procesos de aprenduza;e emprasarial
lecnolégloo y de acceso a mercados que la protebclén habla bloqueado ‘

2- Un agudo proceso de diferenciacién de la economia campesina' que ‘venia
expenmenténdose de tiempo atrds. La apertura parece haber ofrecido oportunidades

' paras algunos segrmentos de la economia campesina que se beneficiaron de nuevos
mercados y precios relativos favorables, mientras que en otros casos (cereales sobre

todo) la desproteccion sumié a los pequefios productores en una crisis -honda y
permanente cuya solucién pasa por procesos de reconversién.

3- Propici6 vinculos més transparentes en la relacién industria- agricultura, vinculos
que al mismo tiempo que generaron en ‘muchos casos conflictos,” también
contribuyeron a mejorar la capacidad de adaptacion de los agricultores y sobre todo
estén presionando arreglos institucionales sobre politicas agroindustriales que serén

decisivos para el futuro del sector.

En todo caso, el clima de reformas y sus efeclos sobre el sector, deben mirarse no
solo respecto de la produccion sino también a la luz de la capacidad de respuesta de
los seclores agricolas tanto en el mbito privado como en el &mbito institucional. Sin

-duda la adaptacién tanto de los agentes econdmicos como de las instituciones
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duda la adaptacién tanto de los agentes econdmicos como de las instituciones
publicas y privadas a los shocks provenientes de las reformas, es un tema de amplio
debate en la literatura reclente sobre la economia politica de las reformas. Aunque
apenas se estdn empezando a examinar los problemas de adaptacién agricola, de las
experiencias globales de muchos palses, pudiera deducirse algin elemento de interés
cuya exploracién sistemética liuminaria los esfuerzos de mediano plazo en el disefio
de las politicas agricolas. |

En general, parece haber cuatro factores expiicativos de la capacidad de respuesta
del sector agricola al clima de reformas macroeconémicas e insmuclonaies

1- La naturaleza del aparato productivo (la dlverslﬂcaclén, el predominio de la
economfa campesina o de sectores tradicionales rurales).

2- La cormelacién socio-politica de fuerzas entre los sectores agricolas y no agricolas,
que decide. 'sobre la manera como se orlenta la resolucién del conflicto
lntersectorial generado por la apertura y, en general, de la fuerza con que se
lmplementan los compromisos asumidos con las orlentaclones liberales de ia
polftica econémica.

3- La capacidad de las instituciones agricolas privadas y ptblicas para hacer contra-
ofertas a los declsores de polﬂlca macro.

4 La profundidad y la naturaleza de la crisls politica de los palses, que define en
parte la coherencla estatal en materia de polfticas y en parte la necesidad de
‘concertaciones, consensos o compromisos en términos de objetivos de polftica.
También de la manera que afecta la coherencla institucional intrasectorial vis a vis
otros sectores, y la capacidad o no de neutralizar la clientellzaclén del aparato
publico agricola. ‘

Cuando ge mira de este modo la perspectiva de la capacidad de respuesta, pueden
despreriderse, Independientemente de las diferenclas entre goblemos, algunos
eletheritos que contribuyen a entender mejor esa capacidad. Aunque Bolivia ha tenido
en los Ultimos afios una clerta situacién de estabilidad polftica, la polftica de
coaliclones entre distintos grupos en la conformacién del goblemo ha conllevado no
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sélo dificultades en ia implementacién de las tefortnas del Estado, sino dificultades
relacionadas con la coherencia entre objetivos de politica agricola. Tales
incoherencias resultan claramente de la roparticion de responsabilidades
administrativas entre sactores politicos distintos. En Venezuela, las dificultades de
gobemabilidad conjuntamente con la relativa pérdida del peso politico'y econémico del
Ministerio de Agricultura, han conducido a permanentes cambios de polltica, a
acrecentar presiones de los sectores privados sobre las gestiones del ministerio y, en
general, a amarrar las orientaciones de politica a las urgencias de la coyuntura mas
que a orientaciones de mediano o largo plazo. En Colombia, es evidente no sélo la
enorme capacidad de presién de los gremilos agropecuarios para obtener beneficios
de corto plazo, sino para reemplazar politicas que serfan necesarias para asegurar la
coherencia macroeconémicq, la cual quedd & menudo sacriﬂcada por objetivos

sectoriales.

A la luz de estas experienclas, pudiera sefialarse preliminarmente (volveremos sobre
esto en la seccién IV) que la capacidad de respuesta sectorial a los procesos de
apertura estd comprometida esencialmenté por lag diferentes manlfeslac!ones de la

crisis politica de los palses, lo que ha significado!

1- Una considerable fragmenlacuén del poder del Eslado para orientar . Ias pollfticas
agricolas. '

2- Inestabilidad o franca incoherencia en la conducciéh de la politica e incapacidad
para mantener la orientacién de los objetivos. ' :

3- Una creclente y visible debllidad de los ministros de agricultura, que acreclenta la
de por si considerable debilidad de las instituciones ptiblicas agricolas. '

B. Las respuestas de politica comerclal

El curso de las politicas comerciales agricolas que se han venido adoptando como
respuesta tanto a las reformas comerciales y macroeconémicas como a los avances
de los procesos de integracién en los palises de la Comunidad Andina, comparten
cierto nimero de caracteristicas que se resumen asf: Avance en la anrmonizacion de
las medidas en frontera, obstdculos aln existentes en el comercio interregional,

recurso a medidas excepcionales -pero frecuentes- de proteccion y, finalmente, la
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notoria divergencia de enfoques de proteccién en materia de intervencién intema
resultante de las diferentes circunstancias en que se desenvuelve la economfa politica
de la proteccién. 3 Conviene examinar brevemente esas caracteristicas.

1. Armonizacién de medidas de precios en frontera

Entre 1991 y 1993, cuatro de los cinco palses adoptaron, con diferencias en los
produclos considerados, sistemas de derechos variables a la importacién de algunos
blenes agricolas. Estos sistemas de derachos flexibles pretenden suavizar el impacto
de la apertura en blenes determinados y reducir el monopolio de las agencias
estatales en la comerclalizacién Intema. Eh el caso de Colombia, Venezuela y
Ecuador se Impusieron bésicamente franjas de precios a los costos de importacién
(piso ¥ techo) en lanto que en el Peni se Impuso tinicamente un piso con un derecho
totd! minimo. En 1994 se establecié un sistema andino de franjas de precios que se
aplica a Colombia, Ecuador y Venezuela, con el propdsito de establlizar costos de
importacién, mientras 'que'BoIivia. en razén de la proteccién natural que representan
los costos de transporte, no adopté ese mecanismo. Peni qued6 suspendido de sus
derechos y obligaciones derivados del programa de liberacién comercial del GRAN.
Aunque los mecanismos adoptados en el sistema de franjas de precios tienen
dificultades respecto de su disefio por la cantidad de productos, el célculo de preclos y
los riesgos de que generen inercias orientadas a un sistema de precios administrados,
de que las franjas no son suficlentes para estabilizar precios y de que algunos
estudios arguyen que ese mecanismo finalmente se vuelve un mecanismo de
proteccién y no de estabilizacién, el hecho es que no sélo este mecanismo parece ser
compatible con los compromisos de los palses en la OMC, sino que ha mostrado
bondades en materia de estabilizacién de precios que serfa equivocado desechar.

2. Medidas para-arancelarias

En los ltimos afios, los palses de la Comunidad Andina hah venido retomando a
medidas para arancelarias de carécter temporal, las cuales fueron desmontadas al
comienzo de la apertura comercial. Tales medidas, que resultan muchas veces de
presiones pollticas, ho sélo no estdn acordes con el nuevo marco de comercio

3osé Marfa Alvarez Coque. El Apoyo a la Agdcultura' en el Grupo Andino; Una Sintesis subregional
1990-1995. JUNAC, Enero de 1997.
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internacional, sino que pueden distorsionar el propio.comerclo andino, como qulera
que generan un mecanlsmo discrecional y poco transparente de obstdculos al
comercio. La concesién de permisos de importacién, licencias previas con cuota cero
o la imposicién de precios minimos para grupos de productos (como se puede
ejemplificar en el caso de Colombia) o la ocaslonal recurrencia a permisos, depésitos
previos o licencias de importacién en el caso del Ecuador, o la utilizacién de permisos
sanitarios como mecanismo de control de importaciones o la autorizacién de divisas a
la tasa de cambio controlada en el caso de Venézuela o las sobretasas arancelarias
de Peru, son medidas para arancelarias que pueden estar justificadas en algunas
circunstanclas, pero que no pueden generar la costumbre de ser una respuesta a
presiones de distinto orden que se disefian como temporales y se van volviendo
medidas semi permanentes de control cuantitativo de importaciones. Bolivia parece
tener una conducta més liberal, pero sigue manteniendo algunas licencias. previas de

importacién para unos pocos productos especilficos.
3. Intervenclones eh él conierclo Interno

En general, las medidas de liberacién desmantelaron en distintos momentos y con
distintos ritmos, las intervenciones directas en precios en el mercado intemo y
suprimieron la exclusividad de agenclas estatales que sustitufan el mecanismo del
mercado. En Bollvla, las intervenciones de precios han desaparecido practicamente
con unas pocas excepciones asocladas a la mediacién de las negociaciones entre
agricultores e industriales en el caso del azticar y el trigo. En Peni se procedié a la
privatizacién de las empresas estatales de comercializacién aunque se  recurre
ocasionaimente a intervenciones de mercado en arroz y papa, cuando hay excedentes
considerables en la cosecha, pero se considera inconveniente recurrir a la
institucionalizacién de esos mecanismos. Mas bien se han fortalecido las bolsas de
productos para negociaciones de contratos a futuro. Los precios al consumidor se
liberaron completamente en el Ecuador desde 1994 y sélo algunos productos estén
sujetos a control gubemamental a través de la ENAC, respecto de la cual por lo
demds, se privatizé la mayor parte de sus activos fisicos. En la préctica, la ENAC
interviene en la bolsa de productos y adquiere certificados de depésito. En

Venezuela, entre 1989 y 1992 los precios fueron liberalizados manteniendo

regulaciones sobre una canasta basica de productos. Sin embargo, las conocidas

dificultades econémicas de Venezuela han obligado a retomar las intervenciones de

preclos. Se impusieron controles de precios por la via de regulaciones administrativas
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que se han mantenido para la mayorfa de los alimentos bésicos y se reanudé la
politica de precios minimos y la intervencién del gobiemo en las negociaciones de

precios entre agricultores e industria.

En Colombia, la liberalizacién del comercio interno ha sido mds gradual que en los
otros palses de la Comunidad Andina. En 1991 se fueron sustituyendo los precios de
sustentacién por precios minimos de garantfa y la nueva politica orient6 las
actividades del instituto de comercializacién IDEMA (que habfa controlado el comercio
intemo mediante precios de sustentacién que cubrfan los costos) hacia las zonas
marginales del pals; subsidiando el costo de transporte de los productos adquiridos. Al
mismo tlempo, se puso en marcha un plan de privatizacién de los activos o se
entregaron otros como silos y bodegas al sector privado. Sin embargo, en 1993 se
restablecieron las funciones del IDEMA como comprador uitimo en situaciones de
excedentes de produccién, se lo autorizé a realizar compras a precios de intervencion
por encima de las condictones de mercado, se le adscribi6 el manejo de fondos de
estabilizacién de productos cuyas pérdidas debe sufragar el presupuesto nacional y el
pago de subsidios directos a productores e intermediarios para contribuir a los costos
de almacenamiento de las cosechas. Ademds, se han promovido convenios de
absorcién de cosechas con los gremios en algunos productos, a cambio de
descuentos arancelarios especificos eqblvalentes a las importaciones de trigo, cebada
y malz. Los convenios de absorcién comportan en la préctica un subsidio a la
industria nacional a cambio de que ésta pague la cosecha a un precio dado.

En cualquier caso, los modelos de Intervencién (o de no intervencién) en el mercado,
comportan grandes diferencias que pueden crear distorsiones en el comercio entre los
pafses andinos por las disparidades en los incentivos de la intervencién publica. -

Por otra parte, intervenciones en otras dreas relacionadas con el mercado de factores,
tales como subsidios a los fertilizantes y al crédito, que fueron en algunos casos
importantes durante los afios setenta y ochenta, se redujeron considerablemente. Los
subsidios a los insumos se vieron como un mecanismo para mantener precios bajos
compensando ese desincentivo con el abaratamiento de la maquinaria, los
fertilizantes, las semillas mejoradas y, por supuesto, mediante el crédito subsidiado.
Esos subsidios pudieron representar en algunos palses transferencias de alguna
significacién, como en el caso de Venezuela, pero en general representan
transferencias débiles, en la mayorfa de los palses, con escaso impacto sobre la
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produccién y efectos adversos sobre la distribucién del ingreso entre segmentos de
productores. En todo caso, dificultades fiscales y el.propio ajuste macroeconémico,
condujeron al desmonte gradual de este tipo de intervenciones, de modo que el
comercio de fertilizantes est4 hoy completamente liberalizado y privatizado a
excepcl6n de Venezuela, donde el gobiemo Interviene a través de una empresa filial

de petréleos de Venezuela.

En cuanto al mercado de crédito, se han venido eliminando los subsidios y la
colocacién de recursos a tasas diferenciales. Bolivia empezé a desmontar este
sistema desde 1987. En el Peru, las tasas de interés fueron liberalizadas en 1991 y
se disolvi6 el Bahco Agrario en 1992, miehtras que en Bolivia se suprimi6é en 1991. En
Ecuador subsiste un paquefio subsidio no significativo en términos de distorsiones. En
Venezuela desde 1989 se Inicl6 el desmonte gradual del subsidio elevando la tasa
agticola al 85% de la tasa comercial y en Colombla se desmonté también el subsidio-
al crédito agricola. En general, los palses hah optado por mecanismos institucionales
dé financiamiento con mayor o tenor alcance. En Bolivia se cre6 el fondo de
desarrollo campesino, en el Peri se crearon las cajas turales y los fondos de
desarrollo agropecuario cotmo Instrumentos de emergencia para la entrega de
préstamos y en Colombla se reestructuté el sistema de financiacién agricola con el fin
de garantizar el suficlente flujo de recursos al sector. En general en cuanto al
mercado de crédito, los palses han venido evolucionando hacia la conformacién de un
sistema de financiamiento rural para canalizar recursos en condiciones favorables

pero a tasas no subsidiadas.

4. La economla politica de la proteccién

Es importante sefialar que en los palses de la Comunidad Andina, a excepcién de
Bolivia, el curso de las reformas, en lo que concleme al sector agricola, parece
haberse atenuado. En los ditimos dos o tres afios, és m4s o menos visible una suerte
de marcha atrés en la liberalizacl6n y en el desmonte de las ayudas del Estado a los
agricultores. Una marcha atrds, como esa de distinta intensidad segun los palses,
pudiera Justificarse sl se tratase en efecto de tevisar los errores cometidos en las
reformas, de revisar y corregir los efectos adversos de la liberalizacién comercial sobre
algunos segmentos de la agricultura, en fin, si hublese en ese retroceso un criterio
positivo de revisién y mejoramiento de la calidad de las politicas. Sin embargo, tales
retrocesos, en realidad parecen surgir de respuestas circunstanciales a diversos
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problernas tanto’ econémicos como politicos y soclales. En _algunos casos, la
imposicién dé sobretasas a las Importaclones de productos agricolas parecen estar
motivadas por raZones eminentemente fiscales (el caso del Perti y las recientes
pretensionas de Colombla de aumentar aranceles). En otros casos, se trata de captar
mediante el otorgamiento de ayudas o de medidas arancelarias, las simpatfas de
alguin segmento de agricultores para fines politico-electorales, en otros de responder a
presiones inmediatas de sectores gremiales o de grupos especificos de agricultores.

Las consecuencias de ese pare y siga no se refieren sélo a la ambigiiedad y poca
transparencia de las sefiales respecto de la permanencia de una politica determinada,
con las obvias Implicaciones sobre la asignacién de recursos en el mediano y largo
‘plazo. Es més que eso; como quiera que los cambios de las politicas no estén en la
direccién de reorientar los objetivos de mediano y largo plazo, sino de dar respuestas
transitorias a preslones transitorias, la falta de direccionamiento de las sefales aplaza
las decisiones de los agentes en materia de construccién de ventajas competitivas, de
adaptacién a los mercados y de los esfuerzos de cambio técnico -y productividad. De
hecho, mientras los agentes consideren erréticas o reversibles las sefiales y mientras
conffen en su capacidad de presién sobre los instrumentos de politica, la adaptacién
a las condiciones nuevas del mercado se demorarédn con costos importantes en

- materia de adaplaclé’n'y transicién. Al mismo tiempo, la falta de direccionamiento de

las ayudas de corto plazo implde concertar compromisos de los agentes en materia de
prodictividad, leenologla. elc. que pudléran ser estimulados ‘condicionando las
ayudas a mejorar los esfuerzos de los' agontes para aprovechar las oponunldades de

_la apertuia. Por otra parle, una consecuericla adicional es que ese pare y siga

conjuntamente con la ematicidad de las sefiales, parece eximir al Estado y a las
organizaciones gremiales de esfuerzos orientados a disefiar instrumentos para
sustitulr, ert términos de incentivos, las ayudas tradicionales por otros estimulos més
compatibles ¢on el cuadro de la liberalizacién y de los compromlsos internacionales de

los palses.

Un dltimo aspecto concleme a la discusién sobre la naturaleza de la proteccién
agricola. Sin duda, el curso de las pollticas de reforma y su sostenibilidad -excepcién
hecha de la vuelta atrds que se sefial6- han terminado persuadiendo a los agentes de
la necesidad de adaptarse a esos escenarios futuros y de cambiar el esquema
tradicional de incentivos fundado sobre la proteccién. Aunque las demandas para

proteger el sector agricola subsisten en todos los palses, tales demandas no sélo son
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desiguales en Intensidad y respecto del margen de mariobra de los respectivos
sectores para lograr resultados efettivos, sino que los 6rdenes de argumentacién son
también distintos. En efecto, mientrag que en Venezuela al igual que en el Ecuador,
parece haber un clerto consenso sobfe la necesidad de la proteccién a la produccién
agricola y la discusién se centra principalmente sobre los instrumentos directos para
lograrla, Colombia experimenta un debate un tanto mds intenso entre sectores
agricolas y agroindustriales sobre el tema, que conlleva a su vez discusiones sobre la
distribucién de los costos de las medidas de proteccién al sector agricola. Perd, por su
parte, ha adoptado algunas medidas de proteccién que ho resultan de una discusion
sobte la conveniencia de la misma sino de razones fiscales y de consideraciones
politicas de las autoridades agricolas. Bolivia, por su parte, ha profundizado ei modelo
de libre mercado, de suéHe que las discusiones sobre la proteccién a ia agricultura
pertendcen al pasado y mas blen los esfuerzos parecen orlentarse a inversiones
publicas que mejoten el medio ambiente de la produccién. En todo caso, salvo
Colombia, ho parece haber una opinién proactiva en materia de proteccién sino un
acomodo a las nuevas circunstanclas de liberalizacién de mercados, las que se
enfrentan con presiones puntuales alrededor de productos especificos y no en funcién
de una concepcién més global sobre las condiclones desiguales del desempefio del
sector respecto de otros sectores. '

Es cierto, por otra parte, que tanto en Venezuela como en Colombla se invoca la
seguridad intema y la necesidad de prevenir perturbaclones en el medio rural que
pudieran resultar de la desproteccién. También suele invocarse, en @sos dos paises,
la seguridad alimentaria como un argumento en favor de la proleoi:lén mientras que
en el resto de pafses, cuando la proteccién se practica, ésta se justifica
discursivamente en el marco de la promoclén de exportaclones agricolas (Ecuador,
Pert) cuando no ocutre que se consldera irrelevante su justificaclén. En todo caso, un
aspecto importante de la discuslén sobre la proteccién, es la ausencia en los niveles
que declden sobre politicas de gasto, de inversién o de comercio, de consideraciones
sobre el papel de la agriculluré en el crecimiento econédmico, sobre las posibilidades
de apoyar ese crecimiento en un papel mas activo de la agricultura o en
consideraciones siquiera alrededor de la debilidad estratégica de palses con sectores
agricolas débiles. Esa ausencia de esa linea argumental parece ser caracterfstica
Incluso de las autoridades de politica agricola.
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En esas circunstancias, en algunos paises parece considerarse como redundante un
debate de carécter publico sobre las bondades o inconveniencias de la proteccién a la
agricultura, la que se mantiene no como una decisién colectiva slno por razones mas
bien circunstanciales -fiscales, polfticas- sin mayor claridad colectiva y por tanto
politica sobre la importancia y sobre las implicaciones de la proteccién agricola. No
hay por otra parte, como ya se menciond, una opinién proactiva de carécter gremial -
salvo el caso colombiano-, ademds que es hotoria la debilidad del sector académico -
de los economistas agricolas y de los macroeconomistas especialistas en agricultura-
respecto dé su capacidad para suscitar ese debate. Tanto en Ecuador como en
Colombia se estén promoviendo esfuerzos para configurar una minima comunidad
académica, con capacidad analltica y propositiva que permita mejorar la capacidad de
didlogo entre el sector agricola y los decisores de politicas macro, que pemita mejorar
la calidad del disefio de la politica y crear un ambiente politico més favorable para la
promocién y desarrollo del sector agricola.

C. Las ayudas dlrectas.

En la préictica, la capacidad de respuesta de cada pals para proteger o no a la
agricultura, combina un conjunto de instrumentos, incentivos y ayudas directas e
indirectas muchas veces contradictorias entre sf, que se traducen en un determinado
nivel de transferencias (negativas o positivas) de recursos hacla los productores. Esas
formas de apoyo o desestimulo no s6lo son cambiantes en el tiempo y en la modalidad
sino que no son féciles de globaliiar. Existen diversas medidas para estimar las
transferencias de las intervenciones en agricultura, que van desde las transferencias
resultantes de las intervenciones del precio de mercado (proteccién Nominal). El
equivalente de subsidio al productor, que recoge el conjunto de transferencias
implicadas en la politica agraria globalmente considerada (ESP) hasta la tasa efectiva
de asistencia TEA (o ERA en inglés), transferencias directas e Indirectas de acciones
de mercado y de no mercado que afectan a la agricultura. 4

La JUNAC ha realizado estimaciones de ayuda directa para los palses del Pacto
Andino en un grupo seleccionado de productos a partir del Indicador de Apoyo al

4 El Banco mundial est4 adelantando para algunos pases latinoamericanos, estimaciones de la TEA.
Desafortunadamente en ese proyecto sélo se incluyen Colombia y Ecuador. Véase Banco Mundial.
Surveillance of agricultural prices and trade, a handbook for Colombia. Albetto Valdés y Barry Schaeffer
in colaboration with Lia Guterman. Washington 1995.

29

-



Sector Agropecuario (IASA), que recoge las transferencias a los productores
asocladas con las polftica's.que afectan al comercio agropecuario y que incluyen no
s6lo los efectos de las politicas de precios (apoyo al precio ‘de mercado intemo) sino
las transferencias resultantes de los subsidios a los fertilizantes y al crédito.5 Como
siempre, estos indicadores tienen dificultades metodolégicas de elaboracién y no
expresan completamente los efectos de las diversas intervenciones, de modo que las
conclusiones deben considerarse con cautela.

Conviene en todo caso, examinar los resultados de este estudio de la JUNAC. Seré
necesario subrayar que el IASA sélo mide las transferencias resultantes de la politica
comercial de cardcter sectorial y no los efectos, por cierto relevantes, de las
sobrevaluaciones camblarias u otras distorsiones macroeconémicas, pero es
indicativo en todo caso del esfuerzo de los palses en materia de incentivos a la
agricultura. Los resultados de las estimaciones se presentan en los cuadros No. 5§ y
No. 6 (Anexo). Naturalmente y como quiera que las distorsiones cambiarias pueden
alterar el efecto de los incentivos implicados en el IASA, el trabajo de la JUNAC
corrige este indicador ajustdndolo a las distorsiones cambiarias. Los resuitados se
presentan en el cuadro No. 7 (Anexo). Los resultados revelan que en muchos casos
la sobrevaluacion cambiaria tiene un efecto significativo y superior en magnitud
absoluta a las intervenciones de carécter sectorial. |

La JUNAC también ha realizado estimaciones ‘del Equivalente de subsidios al
productor (ESP), que como ya se sefialé, Intenta captar las transferencias de las
politicas sectoriales globalmente consideradas (gastos ptblicos en investigacién y
extensién, inversiones publicas en imigacién subsidios &l crédito, exenciones de
impuestos etc.). los resultados se presentan en el cuadro No. 4.

SJosé Marfa Garcfa Alvares Coque; El apoyo a la agricultura en el Grupo Andino 1990-1995.Una Sintesis
subregional. Enero 1997.
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EQUIVALENTE DE SUBSIDIO AL PRODUCTOR EN PORCENTAJE DE LOS

CUADRO No. 4

INGRESOS DEL PRODUCTOR (A PRECIOS DOMESTICOS): 1994 (%)

U.E.

Bolivia | Colombia | Ecuador | Perti | Venezuela | EE.UU. Japén | OCDE
Arroz 20 34 21 -45 20 47 57 89 86
Azucar 14 32 21 - 21 17 42 59 81 48
Cereales 19 62 95 36
Secundario .
Malz 3 8 43 26 34
Sorgo - -35 21 34 12 20
Oleaginosas
Soya -4 21 34 - - 9 57 33 24
Trigo -15 20 37 19 - 42 57 29 48
Leche 4 39 35 - 31 55 63 90 62
Fuentes

- OECD. Agricultural policies, markets and trade in OECD countries. 1995
- José Marfa Alvarez Coque, Op cit, Anexo C

De las estimaciones de los niveles de apoyo, realizadas en témminos del Indicador de
Apoyo al Sector Agropecuario (IASA) y del Equivalente de Subsidio al Productor(ESP)
se desprenden algunas conclusiones que conviene presentar de manera esquemaética:

1) Las Intervenciones directas sobre los precios agticolas continuaron en los noventa,

2)

aunque bajo formas distintas a las aplicadas bajo los modelos dirigistas de los
ochenta. Tales intervenciones implicaron transferencias al grupo de productos
considerados (arroz, azucar, malfz, sorgo, soya, trigo y leche), que se duplicaron
entre 1990 y 1995. Aun asf, el nivel de apoyo total segufa siendo en el ultimo afio
considerablemente inferior a los niveles alcanzados a mediados de los afos
ochenta. Mientras en Colombia y Ecuador esas transferencias tienden a aumentar,
en Bolivia y Venezuela presentan una relativa estabilidad. Ello porque en los dos
primeros palses se ha registrado una mayor reactivacién de las politicas de apoyo
a los precios intemos. Asf, en Colombia el aumento del IASA porcentual pasé de
un 16% a un 48% y en Ecuador de -19% a 25%, aunque cayé6 en 1995.

A pesar de las transferencias de renta positivas a los productores derivadas de las
politicas comerciales agropecuarias, el impacto negativo indirecto derivado de las

31



3)

4

sobrevaluaciones cambiarias ha sido creciente y ha contrarrestado de manera
significativa el cardcter relativamente protector de los instrumentos sectoriales de
politica comercial (preclos minimos, mecanismos para-arancelarios, franjas de
precios, convenios de absorcién, etc.). Sélo en algunos casos se presenta
proteccién positiva después de ajustar las distorsiones de la tasa de cambio. Esto
ocurre para casl todos los productos en Colombia hasta 1994 y para la mayorfa de
productos en Venezuela. Para los demés palses, se constata una transferencia
negativa aunque con variaciones importantes. En todo caso, ello indica que a
pesar de politicas més activas en la mayorfa de palses, las transferencias que
éstas implican no fueron capaces de compensar las distorsiones cambiarias.

El apoyo a la agricultura en el Grupo Andino sigue siendo sustanciaimente Inferior
al proporcionado por los palses de la OCDE a sus correspondientes sectores
agfarios. Esta evidencla, reflejada en los indicadores de apoyo y de proteccién
estimados, deberfa estimular a los palses de la subregién a acometer, de forma
coordinada, estrategias de formaci6n de argumentos sélidos y de posiciones
conjuntas que deberfan resultar crefbles en los distintos contextos de negoclacién
internacional. La proteccién de ios palses desarrollados a sus productos es una
realidad a la que es necesario acomodarse, ya'que no es posible para ningun pals
en desarrollo, compensar, en términos de transferencias fiscales, ayudas de ese
nivel. Deben buscarse otras altemativas de pollftica y una mayor presién en las
negociaciones intemaclonales en favor de una mayor transparencia en los

mercados.

Los niveles de apoyo siguen slendo muy distintos entre productos y palses, lo cual

revela que todavia hay un trecho que recorrer en la eliminacién de distorsiones al
comercio subregional (en buena parte derivadas de la falta de armonizacién de
politicas). Un riesgo para el proceso de integracién agricola es la amenaza
potencial de que los palses permitan la reaparicién de trabas al comercio intra-
regional bajo argumentos asociados a las diferencias en los niveles de apoyo, que
s6lo servirfan para restar credibilidad a la Integracién. Sera necesario insistir en
que dicho proceso sélo podra consolidarse a través una mayor coordinacion de los
instrumentos de politica comercial. Cabe observar, sin embargo, que en cada
producto hay un pafs miembro que explica la mayor parte del apoyo total. Asf,
Colombia aporta méds de un 50% del IASA total en arroz, azicar y leche,

Venezuela por su parte explica més del 50% del IASA total en malz y sorgo y las
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contribuciones més positivas, aunque de pequefia magnitud, son en soya y trigo,
respectivamente. La contribucién de Bolivia al IASA total sélo supera el 10% en el

caso del malz.

Existe un cierto nivel de correspondencia entre niveles de apoyo y ventajas
competitivas entre los palses. Asl por ejemplo, no es extrafio que el |IASA
porcentual més elevado corresponda a leche y sorgo, productos que enfrentan
severos problemas de competitividad en las importaciones. De igual modo, la soya
es el producto que menos IASA recibe, dado el dinamismo de las exportaciones
bolivianas, mientras que el amoz es un producto que presenta altos grados de
abastecimiento y cuyos excedentes coyunturales dificultan la eficacia de las
politicas de sostenimiento de los precios intemos. El trigo y el mafz son productos
de economia campesina. El primero con precios intemacionales en alza en. los
dltimos afios y con efectos importantes sobre los consumidores, lo que dificuita un
IASA significativo. El segundo, en general un bien con poca transabilidad que
podria explicar los niveles reducidos de IASA.

El andlisis detallado por productos realizado por'el documento de la JUNAC refleja
otras conclusiones adicionales que no se captan en los cuadros de resumen. En
efecto, las intervenciones de precios no siempre son eficaces para los objetivos
para los que son disefiadas en la teorfa. De hecho, aunque mecanismos como las
franjas de preclos han contribuido a dotar a los mercados de estabilidad, ésta
ultima depende también del funcionamiento de los mercados intemos, es decir, de
sus fortalezas y debilidades loglsticas y estructurales, asf como de sus niveles de
transparencia y eficacia. De este modo, el andlisis dei apoyo a la agricultura en los
pafses del Grupo Andino no puede ser separado del anélisis de las condiciones de
competitividad y del anélisis complementario de las cadenas productivas
agroindustriales. La armonizacién de polfticas comerciales por otra parte, permitir
sacar a relucir las ventajas comparativas y las economlias de escala dentro de la
regién, pero también obligard a la adopcién de estrategias de “caja verde” que
permitan reforzar la competitividad e identificar “nichos” de mercado para los
productos de la subregién. Ademés, ello supone ser permanentemente
consclentes de los costos soclales que pueden aparecer en las actividades
potencialmente “perdedoras” del proceso de integracién y tener altemativas frente

a ellas.
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7) Finalmente, la proteccién es:también un asuntd-de ‘economia politica. Ademés de
la segmentacién de los mercados y de las insuficiencias de instituciones de
mercado en unos palses més que en otros, el nivel de apoyo al precio intemo
tamblién consulta la capacidad de negoclacién de los productores frente al gobiemo.
Esa capacidad depende a su vez de factores como la infraestructura de
almacenamiento, el grado de integracién de los centros de produccién y consumo,
de las facilidades de financiamiento pero también del nivel de organizacién gremial
tanto de los agricultores como de los sectores agroindustriales, y de la
disponibilidad de arreglos institucionales para resolver disputas. Es probable que los
nivéles de IASA de algunos productos en alguhos palses tengan, respecto de su
explicacién, un componente importante asociado a los niveles de organizacién
gremial, mientras que en otros casos el bajo hivel del IASA pudiera depender de la
debilidad de las organizaciones gremiales.

IV. LA CAPACIDAD DE RESPUESTA: LAS POLITICAS DE MEDIANO Y LARGO
PLAZO

La respuesta de la agricultura a los desaffos de la apertura, a las restricciones de la
hueva Institucionalidad del comercio intemacional ¥y, en general, al entomo intemo y
extemo de desempefio del sector, depende no 86lo de ia capacidad de disefiar
politicas sino de crear posibilidades Institucionales y politicas para adelantarias. Por
otra parte, un examen de las politicas agricolas de mediano y largo plazo en una
perspectiva comparativa, no puede atenerse exclusivamente al criterio formal de
~ Juzgar el texto de los documentos que las contienen de cara a los datos visibles en
materia de resultados de su Implementacién, sino que tiene que dar también cuenta
de la intencionalidad polftica del discurso (o si se quiere, del modelo socio-politico) que
las origina y del que proviene la fuerza con que se implementen. En esa perspectiva,
un examen de las politicas agricolas de mediano y largo plazo debe atender cuando
menos: 1- La percepcién colecliva de la naturaleza de los problemas agricolas y la
manera cémo se incorporan en el discurso publico, siendo que las politicas publicas
no son mas que respuestas del Estado a situaclones que se consideran
probleméticas. 2- Las condiciones de viabllidad técnica, financiera y administrativa de
las polfticas disefiadas para resolver esos problemas. 3- Las bases institucionales
con que se promueven esas politicas, lo que incluye tanto la capacidad de gestién del
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aparato gubemamental agricola como su capacidad de coordinacién y concertacién
coh otras Instancias gubemamentales y no gubemamentales. 4- La visién de futuro
colectivo que estd implicada en la orlentacién y en los objetivos de las politicas
sectoriales. Vale daclr, el papel de las politicas agricolas en la construccién del futuro
de la socledad en su conjunto (o de algtin aspecto de ella, tal como el crecimiento
econdémico, la estabilidad politica, ia seguridad alimentaria, etc.) ya que, en definitiva,
una politica sectorial no es mds que un objetivo intermedio para el cumplimiento de
propésitos sociales politicos y econémicos més amplios y que trascienden el
desempefio sectorial.

En esa perspectiva, se han seleccionado algunos temas que subrayan los elementos
que acaban de sefialarse y que van més alléd del examen de los documentos o de los
pronunciamientos y explicaciones oficiales. Los temas escogidos no son exhaustivos
pero aspiran a recoger los principales elementos de la capacidad de respuesta de los
palses. Debe advertirse que aqul omitimos algunos aspectos de implementacién de
politicas que son centrales para la capacidad de respuesta: en particular, la
capacidad de trasmitir las orientaciones de politica a las regiones y localidades y la
capacidad de redistribuir recursos ptblicos desde el nivel central a los otros niveles
territoriales. Ello compromete, como es obvio, el proceso de descentralizacién politica
y administrativa que con resultados desiguales han emprendido los palses. El andlisis
de este aspecto implicarfa sin embargo una aproximacién distinta orientada menos al
enfoque de politicas y més a su Implementacién.

A. La agricultura en la agenda de poifticas de desarrolio

En dos de los cinco palses se han esbozado agendas globales y comprehensivas
para las estrategias de desarrollo con una visién de futuro. En los otros se ha
incorporado el sector en los planes de desarrolio correspondientes a los periodos de
goblemo. En ambos casos se ha sefialado algtin papel o alguna responsabiiidad a la
agricultura para lograr los objetivos de esa agenda o los objetivos del plan de
desarrollo. La Agenda Venezuela, que tiene como propésito un conjunto de medidas
tendientes & reducir la Inflacién, restablecer los equilibrios macroeconémicos y
recuperar el crecimiento de la economfa, anuncla reformas Institucionales que no
parecen demandar mayores compromisos del sector agricola en esos objetivos. Sin
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embargo, dentro del progrdind ‘de" reestructuraciéti ‘productiva de la economla, se
prevé un programa de expansién del sector agricola centrado en el fomento de la
produccién agricola exportable y en garantizar la seguridad alimentaria. Para ello se
promovera la ley agricola y de seguridad alimentaria como instrumento legal para
asegurar la establlidad en la ejecucién de politicas que se formulen para el crecimiento
del sector, entre ellas la intervencién en precios y el financiamiento de la actividad
productiva. -

En Bolivia, la Agenda 21 orientada a formular la estrategia de desarrollo sostenible del
pafs, incorpora objetivos tales como el desarrollo integral de las zonas agticolas para,
entre otros propésitos, enfrentar el problema de la coca, reorientar el modelo de
crecimiento hacia la transforinacién productiva mediante la produccién de bienes que
respondan a estructuras mas d_iriémlcas de demanda, a conservar los recursos
naturales y preservar la calidad ambiental. En lo que concieme al sector agticola,
dentro de esta agenda se formula la Estrategla de Transformacién Productiva del Agro
(ETPA), centrada especialmente en un esfuerzo para atacar la pobreza y la
marginalidad en las dreas rurales. ' ,

En Ecuador, Perti y Colombla, aunque figutan como capitulos del respectivo plan de
~ desarrollo, la agricultura no parece tener en el conjunto una entidad como la que se
puede apreciar en los otros dos palses. " Ello debe entenderse en un nivel
eminentemente politico en cuanto a su prioridad como problema colectivo, al menos
en la visién de quienes elaboran las agendas o los planes (en ese sentido édrprende
la poca entidad de la agricultura en el plan de desarrollo de Colombia si se lo compara
con otros sectores o problemas) y no necesariamente como Ia voluntad o la renuencia

politica, administrativa y presupuestal de desarrollar el sector.

B. El rango legal de las politicas agrfcolas

En los dltimos afios, en los palses de la Comunidad Andina a excepcién de Bolivia, se
han venido impulsando iniclativas legislativas tendientes a generar un marco juridico
para el manejo de las politicas sectoriales, con distintos niveles de globalizacién (y con
distintos niveles de éxito). Una iniciativa plonera de defensa de la agricultura en el
contexto de la apertura es la expedicién en Colombia, en 1993, de la ley 101 de
desarrollo agropecuario y pesquero conocida como al /ey agricola que desarrolla el
mandato constitucional segtin el cual el Estado debe otorgar especial proteccién a la
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produccién de alimentos y prioridad al desarrollo Integral de las actividades
agropecuarias. La ley contiene un conjunto de aspectos novedosos con relacién a la
comercializacién, los subsidios, el crédito agropecuario y aspectos parafiscales que
contribuyen a la creacién de fondos de financiacién de distintas actividades del sector.
En Ecuador, la ley No. 54 de 1994 o ley de desarrollo agrario busca promover el
desarrolio sostenido del sector agrario y dispone, entre la realizacién de programas de
capacitacién para pequefios agricultores y comunidades indigenas. También establece
que los bancos particlpen en un plan de financlamlento de crédito agricola, y
diferentes disposiciones relacionadas con la tenencla de la tierra garantizando su
propiedad cuando se haga uso soclal de ella. Ademés legisla sobre las condiciones de
exproplacién y sobre las condiclories de distribucién de las tierras comunales, y fija
condiciones sobre el fraccionamiento de los predios. Finalmente crea el Instituto
Nacional de Desarrollo agrario INDA, encargado de desarrollar esas disposiciones.

En el Peri se han implementado Importantes iniciativas legales encaminadas a
promover la produccién y. la productividad, dar apoyo a los pequefios productores y a
las comunidades campesinas y nativas e incentivar la agroexportacion. Asf, en 1996
se dictaron la ley de titulacién de tierras (no limitacién del tamafio de las propiedades,
no reversién de las tierras expropiadas y adjudicadas por la reforma agraria, obligacién
del pago del uso del riego financiado por presupuesto publico, etc.), la ley de

- reestrucluracién de empresas agricolas (principalmente orientada a la regulacién

tributaria del sector agrario, mediante exenciones) asociada al saneamiento financiero
de empresas azucareras, la ley de promocién del sector ‘agrario y un proyecto de ley
de aguas este abanico legal estuvo destinado a dar seguridad y confianza a los
productores en materia de derechos de propledad y surge como resultado de la
necesidad de afianzar la Inversién .pdvada. después de haberse consolidado el

proceso de pacificacién.
Este Venezuela, por su parte, ha intentado desde hace algin tiempo dar trémite a un

proyecto de ley orgdnica de desarrollo agricola y seguridad alimentaria para unificar
las normas y principlos que regulan las actividades del 4mbito agricola, promover
estrateglas sectoriales articuladas, adecuar el papel del estado, fortalecer el sistema
agroalimentario y organizar sistémicamente la politica agricola en lo comercial, lo
tecnolégico, lo financiero y otros, ademés de organizar institucionalmente el desarrollo
agricola sostenible. Diversas dificultades politicas y objeciones relacionadas con el
rango de la ley (que en opinién de algunos lraslada al Ministerio de Agricuitura
facultades que deben estar situadas en Instanclas no agricolas) han impedido dar
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trémite a la ley. Bolivia por su parte, aungque no dispone de un marco legal especifico

para el dmbito agricola, incorpora en la ley general de planificacién los aspectos

relevantes concemientes al acceso y control de los recursos agricolas. Ademés estén

discutiéndose proyectos de ley relacionados con leyes de tierras, aguas, forestal,
- reforma agraria y otras.

En cualquier caso, parece haber en Ecuador, Pert y Bolivia, principalmente un animo
de regulacién de los recursos, agua, tierra, riego, de la regulacién del ambiente, el
desarrollo sostenible y la consolidacién y aseguramiento de los derechos de
propiedad. Mientras, en Colombia y Venezuela proiiferan menos leyes y mas
orientaciones asociadas a la promocién de las actividades productivas.

-, H

C.Los ejes principales de las politicas agricolas
1. Las orientaclones generales - e

Enla pefspectiva del discurso oficlal. las orientaciones de politica de cada uno de los
pafses tienen algunos énfasis f4cilmente destacables que permitirdn resaltar las
diferenclas bésicas y las preocupaciones comunes. De hecho, Perti y Bolivia reflejan
en los énfasis de la politica sectorial los cambios en el modelo de desarrollo y més
precisamente !oé cambios en las orientaciones del Estado respecfo de la economfa.
Allf, la polftica sectorial resulta ser en buena medida el subproducto de tales macro-
orientaciones. En Ecuador, Venezuela y en mayor medida Colombla, se trasluce el
cardcter limitado de las teformas del Estado y, en consecuencia, se adopta una linea
més tradicional de politicas sectoriales menos ligada a los compromisos liberales en
materia macroeconémicas. Asl, Bolivia en su ETPA advierte que los elementos
relacionados con la agricultura no se refieren a una polltica sectorial (por lo demés
bajo el reconocimiento de la necesidad de desectorializar la politica agricola) sino a un
ataque a la pobreza concentrada principalmente en el 4rea rural. Peni orienta los 6jes
de la estrategia a la recuperacién de la inversién privada (estimulada por el proceso de
pacificacién), la recuperaci6n de la rentabilidad y la generacién de ventajas
competitivas. Venezuela adopta como eje principal al igual que Ecuador, los incentivos
para promover las exportaciones agropecuarias, subraya las lineas tradicionales de
politica én el marco de la busqueda de la competitividad y un mayor énfasis que los

ofros palses en el desarrollo y modemizacién del sector rural campesino.
38

BB BB RRERIRIEA]



et e A Eeas b el Bl

Esos ejes de polltica, por lo demds, tienen como marco orientador redefiniciones del
papel del Estado en la promocién del desarrollo agropecuario. Tanto en Peri como en
Bolivia es explicito el enunciado de que el Estado tiene apenas un papel hormativo y
regulador con menos énfasis en su papel respecto de la resignacién de recursos (en
Pert1 es clara la insistencia en la necesidad de una reingenierfa del sector ptblico y del
sector productivo) asigndndole al sector privado el papel de promotor y ejecutor del
desarrollo. En Venezuela y Colombia las reformas del Estado tienen implicaciones
mas moderadas respecto de la estrategia agricola, la cual, por otra parte, resulta
menos ligada a cambios en las concepciones del papel del Estado, de manera
consonante con una posicién mas inclinada a la proteccién del sector agricola.

2. Los contenidos principales

Por lo que hace a los contenidos de politica sectorial, conforme a lo que acaba de
sefialarse, pueden identificarse dos lineas mas o menos precisas: de un lado, algunos
pafses enfocan los esfuerzos. del . Estado principalmente en la Inversién en
“infraestructura bésica, riego, tecnologla e informacién, a mejorar las condiciones de
comerclalizacién y a la seguridad jurfdica sobre la propledad, con un capitulo
importante en materia de proteccién a los recursos naturales (modemizacién de los
sistemas de administracion de tierras y programas de administracién y manejo de
cuencas), con un énfasis apenas incidental al apoyo a la pequefia produccién o a la
economla campesina.

Venezuela, en una linea menos liberal y maés dirigista, deslaca aspectos de
financiacién del sector rural, programas de capacitacién y extensién, programas de
alimentos estratégicos y programas puntuales para diversos productos. Colombia, un
paso més alld de Venezuela en materia de intervencién, adopta una estrategla més
tradicional consistente en un mayor esfuerzo a los aspectos productivos propiamente
dichos. En cuanto a la economia campesina, un amplio programa de acceso a los
recursos, adecuacion de tierras, financiamiento y capitalizacién, ordenamiento
territorial y colonizacién, desarrollo tecnolégico, acceso a los recursos sociales
bésicos, programas de prevencién de riesgos y programas especiales sobre aspectos
especfficos del desarrollo rural (cultivos de Interés estratégico nacional, empleo rural,
microempresas, desarrollo alternativo para erradicar cultivos ilfcitos, programas para la
mujer rural ), todo ello combinado con enunciados y programas en el marco de la
compelitividad y que parecieran destinados especialmente a los cullivos de agricultura

39



empresarial (adecuacién de tierras, coﬁ\erclalizaciéﬁ y desarrollo agroindustrial y
otros). ’

En estas circunstancias, parece imponerse uria linea divisoria en los enfoques de las
politicas de los palses. De un lado, aquelios qud centran su esfuerzo en fortalecer las
condiciones del eritomo (juridico y econéntico) del desempefio de la agricultura,
dejando que el mercado tenga un papel mds activo en la asignacién de recursos
mientras el Estado se ocupa de la pobreza tural, con apoyos al margen del sistema
productivo, (Bolivia y Pert) y, de otro lado aqueélios que consideran politicas activas en
materia de asighacién de recursos y apoyos a las unidades productivas, como medio
no sélo de fortalecer el aparato productivo sino de atacar la pobreza rural mediante
componentes productivos y mejoramiento de las condiciones de acceso a los
recursos. (Venezuela y en mayor medida Colombia) - i -
Una concepcién standard (caracteristicamente simplificada y de una estrecha visién
de los problemas agricolas) del papel de las téformas orientadas al mercado puede
visualizarse én el caso dél Ecuadot®. De hecho, lad reformas émprendidas desde 1992
en materia agricola se orlentaroh a un papel més activo del mercado, a la elimindcién
del control de precios y del papel de las emprésas piblicas en la promocién ‘del
desarrollo agricola, una teforma Importante én la politica comercial y sobte la base de
las recomendaciones de un grupo de expertos dirigidos por M. Whitaker, se propulsé
una estralegia sobre las sigulentes bases: 1- mejoramiento de la base clentffica

agricola, por lo que debe entenderse no sélo cambios en la organizacién de la

investigacién con.un papel mayor de los gremios y de la comunidad universitaria y un
mayor apoyo financlero, sino el establecimlento de prioridades de investigacién y
mejoramlento de la mano de obra. 2- eliminaclén de las intervenciones de los precios
agricolas y mejoramiento de los mercados, 3- administracién sostenible de los
recursos naturales, 4- mejoramiento de la informacién y de la base de datos agricolas
y de la capacidad de anéllsis, fortalecimiento de los derechos de propiedad y del
mercado de tierras, 5- privatizacién del riego y de los recursos hidricos y de la
exlension agricola, transfiriendo los sistemas publicos de riego a las asoclaciones de
usuarios del agua. Por lo dem4s, una tal recomendacién de estrategia como esa parte
de la concepcién de que las restricciones del crecimiento agricola del Ecuador estén

en las distorsiones de preclos ocasionadas por las intervenciones estatales, en los

®Morris D Whitaker Evaluacién de las reformas a las polfticas agricolas en el Ecuador. Estudio sfntesis
volumen I, Ed Instituto de Estrategias Agropecuarias IDEA, Quito, Ecuador, 199%. pag 76 a 120.
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incentivos negativos resultantes del sesgo de las politicas macroeconémicas, en los
sistemas de investigacién y en deficiencias en el capital humano y en las bases de
datos y en la capacidad analitica inadecuadas.” No hay aqul, por supuesto, ninguna
consideracién sobre los bloqueos estructurales a la agricultura, el inadecuado acceso
a los recursos, la necesidad de politicas activas en algin sector de la actividad
agricola y menos sobre aspectos relacionados con incentivos de no mercado.

Volveremos sobre las implicaciones de esta concepcién. ,
En todo caso, parece ir configurdndose una suerte de orientacién de polftlcas de

segunda generacion caracterizadas, de una parte, por estar concentradas en aigunas
dreas especificas tendientes a mejorar la productividad, la capacidad de acceso a la
tecnologla, ei mejoramiento de los recursos humanos y la contribucién de la
agricultura a la preservacién de los recursos naturales y el medio ambiente (no
significa eso presencia de politicas de agricultura sostenible) y, de otra parte, porque
estas politicas estédn focalizadas en problemas especificos (por ejemplo, el problema
del acceso a la tecnologia, més que el de la generacién de la misma) o en éreas
geograficas con -potencialidades productiva o en segmentos determinados de
productores.

En todo caso, mas alid de las diferencias (que no son menores) entre palses, parece
presenciarse un cambio en ia orientacién de las politicas caracterizado por:

1) Una ruptura -aguda en el caso de Bolivia, un poco atenuada en el caso de Peri y
mas lenta en los otros tres palses de la visién puramente seclorialista que predominé
hace una década, en el sentido de separar, institucionalmente y en términos de los
contenidos de las polfticas, lo agricola de lo rural, de separar en lo agricola entre los
- aspectos productivos y el entomo (la disponibilidad de infraestructura, elc.) y de
considerar lo productivo en un 4mbito méas amplio que el de la dlsponibllldad y uso de

los faclores.

2) Un menor énfasis en polticas que afectan la asignacién de recursos entre
actividades agricolas y no agricolas y al interior de la agricultura, y asf como en las
condiciones de acceso a recursos, y con un mayor énfasis en los mercados y en la

regulacién del uso de recursos.

’Whitaker Op cit pag 47.
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3) Un cambio en las prlorid;a.‘deé. ‘"de inversion p(’:biiéa bara fortalecer més la meso-
estructura (vfas, electrificacién, infraestructura de ¢omercializacién) y menos el uso de

recursos en las unidades productivas.(tecnologfa, tierra, riego, etc.)

4) Un mayor énfasis en ia transparencia del mercado de factores, (mercado de tierras,
derechos de propiedad) y en superar los rezagos de los segmentos campesinos en
materia de productividad, rentabilidad e ingresos, capacidad empresarial, informacién,
capltalizacién y desarrollo tecnoi6gico, etc. Esto plantea nuevas dimensiones para el
desarrollo rural, el que ya no se reduce a éxplotar las oportunidades de la revolucién
verde (revolucién ’por clerto ain no agotada en los sagmentos campesinos) o a
mejorar las condiciones de los agricultores de subsistencia, sino que se liga més a
las oportunidades de mercado, - & la blsquéda de competitividad (Colombia-es un.
ejemplo de este enfoque) ¥ coh un mayor papel de las ONGs en la promocién de esas
oportunidades (Pert y Bollvia soh un ejeniplo de este enfoque). -
De otra parte, la preocupacién pot las estrstegias ambiciosas y comprehensivas de
desarrollo agricola que catacterizaron la década de los setenta y ocheénta, con énfasis
en el discurso alrededor de los grandes objetivos estructurales, parece dar paso a
preocupaciones menos relacionadas con el disefio y mds puntuales y pragméticas
alrededor de la viabilidad. De hecho, sobresalen las preocupaciones de “las
autoridades agricolas por la capacidad institucional técnica y politica de implementar
las politicas agricolas. Ello compromete tanto la capacidad organizacional de los
ministerios y demé4s Instanclas, como la calificacién deé los recursos humanos y el
mejoramlento de la capacidad de negoclaclén del sector frente a otros sectores
(gubemamentales y no gubernamentales). Compromete también la capacidad de
financlamiento en un marco de restriccién de recursos y de reorientacién de las
prioridades del desarrollo (lo que est4 asoclado a la correlacién de fuerzas urbana no
urbana alrededor de los recursos disponibles). Finalmente compromete los esfuerzos
para desarrollar una economfia polftica de las politicas secloﬁales, entendida ésta en
el sentido restringido de la capacidad de trasmitir al sistema gubemamental y al
sistema soclal las ofertas que se gestan en las Instituciones agricolas. Desde luego,
no siempre es explicita esa predcupacién ni la interiorizacion de estos problemas en la
tecnocracia (sorprende por cierto la claridad con que algunos funcionarios del
gobiemo boliviano asumen esos problemas), pero subyace como preocupacién en la
tecnocracia oficial de los paises, este tipo de planteos y de énfasis.
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3. El futuro de las politicas estructurales

Las orientaciones de poiltica y los contenidos principales que se acaban de resefiar,
plantean un problema cuya discusién parece de la mayor urgencia: se trata del futuro
de las politicas que atienden la superacién de las restricciones estructurales de la
agricultura, es decir, aquellas que se sitian, en la expresién de Carter y Barham 8, al
final del continuo entre Laissez Faire y dirigismo.
En efecto, la persistencia de la desigualdad y la pobreza no son necesarias ni
exclusivamente el resultado de las distorsiones de precios o de politicas comerciales
equivocadas. Antes bien, resultan de caracteristicas estructurales relacionadas con la
distribucién y condiciones de acceso a los recursos productivos, las que pueden
exacerbarse como resultado de politicas liberaies si no median politicas conducentes
a evitario. De hecho, como han mostrado Carter y Barham (entre los muchos analistas
que destacan esta cuestién) la heterogeneidad estructural de los productores conduce
a que la direccién del trecimiento agricola estimulada por la liberalizaciéon pueda
concentrar ventajas en un grupo de productores. En este proceso, los efectos
diferenciales estdn asociados a la distribucién de activos, especialmente tierra en las
4reas rurales. Como es sabido, los pequefios agricultores tienen aversion al riesgo, lo
que Inhibe las innovaciones técnicas que pueden ser ofrecidas por el mercado, tienen
baja capacidad de negociacion en el mercado en relacién con los grandes
productores, acceso limitado al crédito, poco capital humano y altos costos de
transaccion asociados al control de calidad y al procesamiento de productos
perecederos. Ese conjunto de caracteristicas dificulta el aprovechamiento de las
oportunidades del mercado ofrecidas por la apertura y el Laissez Faire. Es necesario
entonces buscar politicas activas més ali& del libre mercado para ampliar esas
oportunidades, especialmente fortaleciendo la iguaidad de condiciones de acceso al
mercado. El paquete de politicas implica no sélo el fortalecimiento de las instituciones
de mercado, de modo que éstos realmente funcionen para los pequefios productores,
sino reformas al mercado de tierras para permitir un acceso més fluido, proveyendo
financlacién oportuna, acceso al mercado de capital, provisién de informacién, formas
de enfrentar la incertidumbre y el riesgo, seguros de cosechas, servicios de extension,
arreglos para cooperativas de comercializacién, etc. Deben incluir también

®Michael R carter y Bradford L Barham Level playing fields and laissez faire * postliberal development in
inegalitarian agrarian economies * world development vol 24 No 7, 1996.
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redistribucién de activos e Inversiones focalizadas en infraestructura y servicios de
apoyo. Sin esas condiciones, se acentuarén la heterogeneidad y las desigualdades, y
se desaprovecharé la capacidad productiva de los agricultores con menos recursos.
Deberd reconocerse que en las décadas pasadas, las polfticas dirigistas
distorsionaron en muchos casos los incentivos y debllitaron la accién de los
mecanismos de mercado. Pero el otro extremo, el mercado libre con todas sus
implicaciones, no asegura que los pobres puedan' incorporarse al crecimiento o
superar los bloqueos estructurales asociados a la heterogeneidad productiva.

Las estrategias para aprovechar el potencial productivo de los pobres mediante el
fortalecimiento de las instituciones de mercado (informacién, calidad, comercializacién,
seguros de cosechas, efc. ), la transferencia de activos y de politicas activas
(dirigistas) en materia de tecnologfa, productividad, mejoramiento de factores
productivos y acceso a la tierra, no son enfoques todavia agotados para los pequefios
productores en América Latina, antes bien, esas politicas, combinadas con inversiones
focalizadas que mejoren el entomo productivo de las zonas pobres y que puedan
crear condiciones de competitividad, son altemativas ain vigentes.

D. Las estrateglas agricolas: la ampliacién de la agenda

Ya se ha sefialado que las nuevas condiciones intemas y extemas de desemperio de
las politicas agricolas implican la ampliacién de la agenda de politicas agricolas al
menos en un cierto himero de temas, tales como la competitividad, la sostenibilidad,
el desarrollo agro-industrial y la seguridad alimentaria. Lo primero que debe
destacarse es que tales temas generalmente existen en el discurso de las politicas
agricolas, es decir, se reconocen como problemas que deben ser objeto de atencion
de las politicas publicas, aunque generaimente sin ningun grado de especificacion
sobre el contenido de tales politicas ni sobre los soportes institucionales necesarios.

1. Competitividad

De hecho, la competitividad global y la compelitividad agricola en particular existen
como objetivo en el plan de desarrolio de Colombia y en la agenda Venezuela, y existe
como preocupacion genérica en Ecuador, con muy poca presencia en el debate
gubemamental de Peri y de ‘Bolivia. En los tres primeros paises se empiezan a
examinar (con énfasls apenas Iniclal en Ecuador) la naturaleza de algunas cadenas
ptoductivas y se han disefiado o se exploran arreglos institucionales en términos de la
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gesﬁén de las cadenas productivas (En Colombia los pactos de competitividad, en
Venezuela algunos comités de coricertacién y en Ecuador el propésito de una divisién
de cadenas agroalimentarias en el Ministerio de Industria y Comercio). Sin embargo,
deben destacarse, en el entomo actual, las dudas de muchos funcionarios y
empresarios agricolas, sobre la viabiidad de una discusién alrededor de la
competitividad, asl como sobre la concrecién de iniciativas especificas: Contra esa
viabilidad, conspiran la ambigiiedad de las sefiales de la politica comercial, la
necesidad de proteger el sector agricola y las presiones gremiales o institucionales
que generan tensiones entre sectores. En cualquier caso, aunque se reconozca como
objetivo de importancia para el desempefio sectorial, la competitividad agricola no es
aun un objetivo operacional en ninguno de los palses y s6lo en Venezuela y Colombia
figura como un tema relevante en las discusiones sobre el sector.

2. Agricultura sostenible

El desarrollo sostenible, como ya se sefialé, es un objetivo prioritario en la agenda del
desarrollo en todos los palses. Este objetivo por lo general, est4 reducido a la gestién
y control de los recursos naturales en la perspectiva mas bien de regular el uso del
agua, los bosques y el cuidado de las dreas fragiles o potencialmente degradables.
Para ello se ha elevado a rango constitucional la sostenibilidad y la defensa del medio
ambiente (Ecuador en 1993, Colombia en 1991, Peri en 1979 y 1993) y en la
mayoria de los palises se han establecido en la ultima década ministerios del medio
ambiente (Venezuela desde 1976, Colombia en 1991, Bolivia en 1995). Sin embargo,
éstos son en realidad estructuras institucionales reguiatorias, por lo general con muy

_poca capacidad de coordinar con las instancias agricolas y mas bien han terminado

absorbiendo muchas de las funciones que concemfan a los ministerios de agricultura.
El caso de Bolivia, donde se desmembré el Ministerio de Agrictjltura y se adscribieron
funciones propiamente sectoriales al Ministerio del Medio Ambiente, es ilustrativo no
sélo de la enorme relevancia dada a la sostenibilidad, sino de la manera cémo se
absorben funciones de politica sectorial en un esquema de prioridades ambientales
en perjuicio del margen de accion de las pollticas agricolas.

En todo caso, es notoria la ausencia de orientaciones claras sobre la agricultura
sostenible en las agendas de politica, asi como la ausencia de un enfoque
operacional que permita disefiar y definir politicas; orientadas por ejempio, a
estabilizar la tenencia de la tierra, a neutralizar los efectos de degradacién de
determinadas poiiticas que estimulan el uso de insumos quimicos nocivos, elc. Esas
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politicas son esenciales para la sostenibilidad agricola. Salvo algunos programas
experimentales relacionados con la agricultura orgénica (Ecuador y Colombia) y salvo
los resultados indirectos de los esfuerzos en materia de medio ambiente y de manejo
de recursos, especialmente Hidricos, sobre la agricultura, puede decirse que la
agricultura sostenible no es todavia una imagen objetivo para orientar los esfuerzos
del sector ? y se constituye apenas en un objetivo retérico (que adoma el desarrollo
sostenible) en la agenda de politicas de los paises. Por lo demds, no parece estar
cercana una perspectiva de construir instituciones agricolas orientadas al manejo de
politicas sectoriales especificas en la direccién de una agricultura sostenible.

3. La seguridad alimentaria

Esta se destaca por cierto entre los objetivos del desarrollo de los paises. En Bolivia
se ha elaborado una estrategia publicamente destacada, relacionada con la seguridad
alimentaria en la que se asigna un papel importante para la agricultura. 1° En
Venezuela, la seguridad alimentaria suele destacarse como un argumento importante
para justificar los esfuerzos en materia agricola, mientras en Colombia se esta
discutiendo la configuracién, desde el Ministerio de Agricultura, de una. estrategia
nacional en ese sentido. La concrecién en téminos de politicas y programas tanto en
lo relacionado con la disponibilidad de bienes agrfcolas como de las condiciones de
acceso a los alimentos por parte de los grupos méas vulnerables sigue siendo débil o
inexistente. Venezuela ha formulado una estrategia de alimentos estratégicos al igual
que Colombia, aunque en ambos casos con escaso grado de implementacion. Por
otra parte, no parece haber ninguna especificacion para rtelacionar las politicas
agricolas con los objetivos de seguridad alimentaria, de suerte que es visible el vacio
de formulacién en ese campo. ‘ |

9 IICA Bolivia. La agricultura sostenible y el medio rural en Bolivia.Comentarios a una propuesta, , La
Paz, 1996, pag 55. )

10 Ministerio de Desarrollo Econémico, Secretarfa Nacional de Agricultura y Ganaderia, Consejo

ll:lacional de Seguridad Alimentaria “Plan Nacional para la Seguridad Alimentaria”. Enero de 1997, La
az-Bolivia.
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4. El desarrollo agroindustrial

Este, al igual que la seguridad alimentaria, parece ser un objetivo més o menos
reconocido en los planes nacionales de desarrollo. Sin embargo, este objetivo no esta
incorporado en la agenda de politicas agricolas en ninguno de los palses. En algunos
de ellos (Venézuela. Ecuador) la responsabilidad de ese propésito descansa en
instancias no agricolas, en otros es reconocido como un punto de conflicto que se
traslada a instancias mixtas de concertacién més para resolver esos conflictos que
para orientar las estrategias. Naturaimente, por muchas razones, las politicas
industriales incorporan objetivos tanto de competititividad como de desarrollo agro-
industrial, pero el punto aquf es que no son claros los criterios de articulacién entre
estrategias agricolas y agroindustriales, ni parece delimitarse la ubicacién ni el perfil
de la instancia institucional encargada de desarrollar responsabilidades en ese campo.

E. La politica de transicién

Una cuestién decisiva para el futuro de la agricultura, es la capacidad que tengan los
palses para transitar desde economias de una larga tradicién de intervencién hacia
mercados més libres, sectores menos dirigidos y més integrada al curso de la
economfa intemacional. De hecho, si bien se reconoce que la adecuacién a la
apertura ha requerido de ayudas y medidas de proteccién, que no sélo mitiguen los
efectos adversos de aquella sino que permitan que los productores se preparen en
términos tecnoldgicos y de modemizacion empresarial para jugar en los mercados

abiertos, también se reconoce que esas ayudas no pueden ser indefinidas y que |

requieren cuando menos de un horizonte temporal que delimite el periodo de vigencia
de esas ayudas su intensidad y su gradualidad y que proporcione sefales claras
sobre la direccién de las politicas en el mediano y largo plazo. Esos reconocimientos
deben incorporarse en una politica comercial de transicién, tanto mds necesaria por
razones de la continuidad del ajuste fiscal en todos los paises, por la vigencia de
acuerdos comerciales especialmente la Ronda Uruguay, para estimular la adopcién de
medidas que conduzcan a la creacién de ventajas competitivas y para resolver la
acumulacién de conflictos intersectoriales entre la industria y la agricultura,que surgen
de la desproteccion agricola.

En la mayorfa de los palses de la Comunidad Andina, la necesidad de una politica de
transicién se reconoce como un problema que amerita esfuerzos particulares (excepto
en Bolivia, pals en que la apertura y el libre mercado llevan mas de una década y
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donde los ajustes y la tran;lclén'ya‘ se cumpliem'ﬁ)h En’ wa"lgunos palses se trabaja en
elementos minimos para ello, disefiando algunos instrumentos a ese fin, tales como
pactos de competitividad y precios en Colombia, franjas de precios en Venezuela.
Pero son evidentes las dificultades para enfrentar ese problema en términos de
disefio de nuevos instrumentos y de capacidad institucional para orientar las politicas
en esa direccion. Tales dificultades radican en que la necesaria atencién de las
autoridades de politica a las circunstancias inmediatas absorbe la mayorfa del
esfuerzo técnico, de modo que las discusiones se centran en la lucha gobiemo -
productores por el precio y, por supuesto, en la debilidad de la mayorfa de las
organizaciones gremlales en téminos de andlisis y capacidad de propuesta. Esto
ultimo Impide la elaboracién de politicas cuya condicién es sacrificar un poco del
presente para ganar en el futuro, condicién que requiere en todo caso de la
concertacién. Desde luego, en el escaso avance del disefio de politicas de transicién,
cabe un papel relevante a las dificultades politicas de los gobiemos para concentrar
esfuerzos en la busqueda de objetivos de mediano plazo. También influye, en algunos
paises, su reducida capacidad de maniobra frente al sector productivo como para
imponer sacrificios en el corto plazo, lo que requiere un margen de autonomfa que los
gobiemnos con dificultades pollticas casi nunca tienen.

Pese a tales perturbaciones, es evidente la disposicién del sector privado en todos los
palses para cooperar con el gobiemo en ese aspecto, una vez resuelta las
orientaciones de corto plazo que se anteponen casi siempre a la discusién sobre la
transicién. Seguramente, el establecimiento de sefales claras por parte del gobiemo
en materia del horizonte temporal de las ayudas a la agricultura pudiera destrabar el

iniclo de esa discusién sobre la transicion.

F. La capacidad Institucional
Ya se han seiialado la proclividad de los palses a reducir la intervencién del Estado y

el trdnsito de un estado ejecutor de programas a un Estado regulador y normativo,
reducido al papel de coordinar actividades y de regular el acceso a los recursos
especialmente tierra, agua y disponibilidad de riego. Esta es, por cierto, una tendencia
con niveles muy dispares entre los palses (desmonte radical en Bolivia y Peru,
desmonte intermedio en Ecuador y recortes moderados en Colombia). Los resultados
sociales y en términos de empleo suelen discutirse con notorio apasionamiento pero
poco se repara en un aspecto importante para el curso de las politicas agricolas: el
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debilitamiento de la capacidad de autocorreccion de las propias instituciones. De
manera resumida, el desmonte del sector publico agricola implicé que:

1-

w
'

La reduccién del sector publico agricola fue considerable en la mayorfa de los
paises. En Peru se pas6 de 7,000 empleados en el nivel central a 400 (sin contar
con el desmonte de la presencia del ministerio en las regiones). En Ecuador de
4.000 a 1.200, mientras que en Bolivia se transformd el ministerio en una
secretarfa adscrita al Ministerio del Medio Ambiente, eliminando unas funciones y
dispersando otras en otros ministerios.

Este desmonte condujo a la pérdida de buena parte de la memoria institucional del
sector agricola tanto en el nivel central como en el regional, con consecuencias
que todavia no se han evaluado, pero que son visibles por ejemplo en el caso de
la generacién y transferencia de tecnologia. Tamblén condujo en algunos casos a
la debilidad de la bresencia regional de las instancias de politica, con la
implicacién, de un lado, de destruir la capacidad de transmision de las ofertas
gubemamentales, (capacidad institucional que en palses como el Colombiano se
tomé més de dos décadas de un Know How imposible de reconstruir), de otro
lado la imposibilidad de reconstruir o revisar programas cuya evaluacién a
posteriori dio resultados positivos.

Se fragmenté en buena medida el aparato del Estado. Ello significé en primer
término la fragmentaciéon de la estructura de decisiones, con las obvias
implicaciones sobre la coherencia de los programas, (Bolivia parece ser un
ejemplo relevante). En segundo témino, que una buena parte de las inversiones
en las éreas rurales se estan trasladando a instancias no agricolas -especialmente
a programas presidenciales de carécter relegitimador como el caso de Peri y
Colombia- con las obvias posibilidades respecto de la desconexién de esos
programas con el ambito productivo.

1- Todo ello se expresa en una dramética incapacidad de coordinar objetivos y

programas con otros sectores, pero mas aun al interior del mismo sector,
incapacidad que se acrecienta por la presencia recurrente de coaliciones que se
traducen en conflictos o discrepancias de visién en un mismo sector, también en
una visible debilidad institucional del sector para negociar con otros sectores las
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prioridades de inversion 6 la i)resencla sectorial en negociaciones como las de
MERCOSUR o La Comunidad Andina.

2- El cuadro que se acaba de esbozar, se acentiia por la debilidad politica y de
manejo de recursos fiscales de algunos ministerios de agricultura, resultante de las
politicas de coaliclones, del poco peso asignado al sector en las estrategias
globales, de las transferencias de poder hacia otros sectores y de la propia
debilidad institucional que dificulta la capacidad de respuesta de los ministros.

3- Finalmente, ello permite explicar la escasa capacidad de reaccién de las
instituclones gubemamentales agricolas frente a cambios de politica disefiados con
otras visiones y con otras prioridades y que acaban afectando de muchos modos al
sector.  Asf mismo, esto contribuye .a explicar la casi nula capacidad de
contraoferta institucional en materia de politicas y en materia de redefinicion de

prioridades sectoriales.

V. CONCLUSIONES

Se advirti6 al cofnienzo que este trabajo no aspira a formular recomendaciones sobre
las orientaciones de politica. Su interés se centra en identificar temas de discusion y
en llamar la atencién para alertar a los decisores de politicas sobre ‘cuestiones en las
cuales se debe hacer elaboraciones més sisteméticas tanto en lo referente al corto
como al mediano y largo plazo. En esa perspectiva, las breves consideraciones que
siguen destacan los puntos prioritarios que debiera contemplar una discusion sobre el

tema de las politicas agricolas.

A. La necesidad de una politica activa
Ya se ha sefialado que las ayudas directas, aun sin mayores distorsiones cambiarias,

son insuficientes para incentivar la agricultura ademas de que el margern para esas
ayudas seguird siendo reducido. Poca duda cabe sobre que la mayor parte de los
sectores agricolas de los. palses de la Comunidad Andina necesitan politicas
sectoriales activas para estimular el crecimiento, para enfrentar las condiciones de una
economfa abieta y para lograr condiciones de transicion hacia agriculturas

50




IV 3 3 334340244408y’

competitivas. Por politicas activas se entienden no sélo las que conclemen a la
superacion de restricciones estructurales en la asignacién de recursos sino también el
acompafiamiento activo del mercado. mediante aquellas politicas que buscan superar
problemas para el funcionamiento eficiente de los mercados agricolas; en efecto, el
sector agricola de los paises en desarrolio enfrenta precios muy distorsionados no
solamente por la calda de los precios intemacionales, sino por las intervenciones de
politicas de los palses desarrollados a través de subsidios, etc. y por mercados
administrados fuertemente intervenidos y altamente regulados. Por cierto que el
énfasis de la liberacién del comercio contrasta con el proteccionismo de los mercados
agricolas de los palses desarrollados que provoca la disminucion de los precios
agricolas respecto a los niveles que podrfan alcanzar en el mercado libre. En esas
circunstancias, los esfuerzos de los paises en desarrollo son practicamente anulados
por las politicas agricolas de los palses desarrollados. Ello, unido a que no solamente
se modifican las condiciones de produccién sino que se generan nuevos productos
que transforman la estructura del consumo, conlleva fuertes incertidumbres respecto a
las condiciones de los mercados agricolas. Esto se suma a los problemas asociados a
los mercados intemos y a las restricciones que surgen de la competencia en términos
de calidad, eficiencia, ventajas competitivas, para competir en los mercados intemos
con las producciones de otros palses.

Ello implica por lo pronto repensar los términos de la proteccién a la agricultura, pero
también esfuerzos encaminados a la regulacion y desarrollo de mercados
competitivos, para lo cual se requiere de intervenciones particulaimente en término de
instituciones de mercado, que mejoren la informacién, la calidad, la distribucién, etc.

En todo caso, la disparidad de niveles de apoyo -en términos del IASA- es notable
entre palses. Hay palses con una polftica sectorial mds activa (Colombia, Ecuador y
Venezuela) que los otros dos paises. (Bolivia, Perni). Esas disparidades reflejan la
intensidad de los compromisos con los enfoques liberales respecto del sector agricola.
Pero incluso en el primer tipo de palses, la proteccién nominal no es substancialmente
mayor que la de los productos industriales. Ello, unido al hecho de que la proteccién
es muy Inferior a la de los EE.UU. o a la de los palses de la OCDE, corifigura una
situacion en la cual los niveles de proteccién a la agricultura son enormemente
reducidos. Ademds, aun si se corrigieran los rezagos cambiarios, algunos estudios
disponibles muestran que los efectos no serfan considerables aunque pudieran incidir

en algunos sectores especificos. En consecuencia, si se quiere preservar la
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agricultura como una actividad econémica, es inescapable el diseiio de politicas
activas en varios campos:

1-

Externalidades. La transabilidad de los bienes agricolas no sélo depende de la
tasa de cambio, sino de un cierto conjunto de condiciones estructurales que tienen
que ver también con la escasa disponibilidad de infraestructura de transporte y
almacenamiento. También depende del aislamiento de zonas de produccién, de
las ineficiencias de los factores de distribucién de los altos costos de transaccion,
asl como de considerables fallos de mercado que son persistentes en los
productos agricolas y, por supuesto, de la debilidad de las instituciones de
mercado, que pueden anular no sélo los eventuales beneficios de la correccién de
distorsiones cambiarias sino los beneficios de las ayudas directas.

El posicionamiento de la agricultura en las estrategias de desarrollo. Las politicas
secloriales de naturaleza compensatoria pueden incorporar fallos en la asignacién
de recursos y resultar, en algunos casos, regresivas para la distribucién del
ingreso. Es cierto también que no siempre es ficil el esfuerzo financiero del
gobiemo frente a restricciones fiscales crecientes, pero es necesaria una mejor
comprensién de parte de los decisores de politica macroeconémica respecto ‘de
cémo funciona la agricultura, de su papel en el conjunto de la estabilidad
econdémica y del crecimiento y, por tanto, de la necesidad de las ayudas sectoriales
que redundan en beneficio general y no sélo de los agricultores. De hecho una
politica sectorial activa no sélo se justifica desde el angulo de compensar
distorsiones macroeconémicas, sino desde el dngulo de los principios de
sostenibilidad, equidad y competitividad y desde el dngulo de la estabilidad y el

crecimiento global.

Mejoramiento de las instituciones de mercado. Existen argumentos para reclamar
politicas activas. El primero y més conocido es la existencia de fallos de mercado
tanto en el mercado intemacional como en el mercado inteno de bienes
agropecuarios. En este-ultimo aspecto la presencia de oligopolios o0 monopolios en
casi todas las cadenas agroindustriales se percibe como una falla relevante. El
carécter monopsonico de los mercados locales es especialmente grave,
especialmente para aquellos agricultores que no cuentan con infraestructura de
transporte. Los estrangulamientos en los puntos intermedios de la cadena agro-
industrial suelen ser igualmente nocivos para agricultores y consumidores. En otros
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casos, se trata simplemente de la ausencia total de mercados o de la ausencia
total de la provisién de los servicios publicos, incluidos los bancarios. Todo ello,
unido a la ausencia o debilidad de mecanismos de informacién de precios y
calidades, de las dificultades de empaque y almacenamiento en fin, unido a las
restricciones de movilidad y/o concentracién de recursos agropecuarios, hace que
la sola libertad de mercado no garantice eficiencia en la asignacién de recursos, y
por el contrario puede generar efectos adversos si no se resuelven los fallos de
mercado y si no se fortalecen las instituciones de mercado.

B. Definir una politica de transicién en el marco de una nueva polftica comercial

El redisefio de la polftica comercial agropecuaria supone considerar al menos tres
tipos de problemas: 1- Los problemas atinentes a la economfa politica de la
proteccidn, es decir, la correlacién de fuerzas gobiemo - sector productivo respecto de
la necesidad y la intensidad de la proteccién en cuanto tal y respecto de otros sectores
(la cuestion de la discriminacién). 2- Los criterios de disefio de la politica y la jerarquia
de los instrumentos. 3- Los arreglos institucionales necesarios para una transicién de

mercados intervenitdos a mercados competitivos.

En cuanto a lo primero, el fortalecimiento de la capacidad de andlisis y contra
propuesta tanto del sector publico agricola como de las organizaciones gremiales son
decisivas. Asl mismo, el fortalecimiento de la capacidad académica (centros de
investigacion Think Tanks, programas especiales de postgrado y diplomados, etc.)
contribuye enormemente a mejorar la economfa politica de la proteccién a la

agricultura.

Los criterios de politica comercial, por su parte, comportan cuando menos un cierto
numero de principios orientadores:

- Carécter Transicional: Esto significa que en su disefio la politica debe incorporar
explicitamente el objetivo de contribuir a la transicién de una economia intervenida a
una no intervenida. Para ello, es necesario que el sector privado, incorpore
compromisos en términos de productividad, eficiencla y modemizaci6n prbductiva y
que se asocie a politicas de reconversioén y reestructuracién productiva.
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- Transitoriedad: Se refiere a la hecesidad de dar sefiales sobre el carécter no
permanente de la proteccién. Sefiales en contrario pueden frenar los esfuerzos en
materia de productividad o modemizacién.

- Horizonte Temporal: Se refiere a la duracién de la operacién de los instrumentos de
proteccién como una manera de concretar las sefiales sobre el cardcter transitorio de
la politica y a la gradualidad con que se desmonta la Intensidad de la proteccién.

- Neutralidad: Esto significa que la politica ho define de antemano a los ganadores ni
en términos de sectores ni en términos de segmentos de productores (ello implica

especiaimente homogeneidad en la proteccién efectiva).

- Coherencia en los objetivos y en los Instrumentos. Ello implica no sélo el uso
reducido de instrumentos sino delimitar el alcance de los objetivos de la proteccién.

- Viabllidad Instrumental: Si se trata de politicas concertadas, la garantia del
cumplimlento de los compromisos debe estar presente en el disefio de los
instrumentos tanto del lado gubemamental como del lado de los actores privados. Si
se trata de compromisos gubemamentalés debe asegurarse la continuidad tanto

politica como financiera del instrumento.

- Focalizacién de ayudas directas a segmentos de productores en vez de instrumentos
generales que se orienten al mercado del producto. (Por ejemplo, subsidios directos
al productor para segmentos especificos).

Finalmente en cuanto a los arreglos institucionales, conviene advertir que una
caracteristica principal de la transicion de una economla intervenida a una no
intervenida, reside en el grado de incertidumbre sobre los escenarios futuros de los
mercados y de las condiciones de competencia. A este tipo de incertidumbre se la
denomina ‘incertidumbre estructural * porque no se trata tanto de las tendencias de
los precios o de variables de corto plazo (incertidumbre paramétrica) sino de las
tendencias de la estructura de los mercados y de la configuracién de las condiciones
de competencia en los mercados intemacionales en el largo plazo. Aunque’el mercado
puede aclarar en parte la incertidumbre paramétrica, no puede hacer nada en términos
de la incertidumbre estructural. Sélo los arreglos institucionales entre sectores, al
interior de las cadenas y entre competidores puede asegurar un minimo de

certidumbre para los productores. (Por ejemplo, pactos de competitividad).
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En otra perspectiva, si no hay nada que ayude a garantizar alguna certidumbre en el
plano estructural, la transicién serd muy lenta -es algo parecido a caminar en la niebla-
de modo que mayores exigencias de proteccién y un papel intenso de la politica
comercial son la unica garantfa con que cuentan los productores. En esas
circunstanclas, el disefio de la politica comercial de transicién deberd acompaiiarse
temporalmente de arreglos institucionales paralelos que ayuden a esclarecer la
incertidumbre estructural (pactos de competitividad, arreglos de informacion,
margenes de precios, ejercicios sobre escenarios futuros de comercio, patrones de
negociacién comercial intemacional, etc.) y que le permitan gradualidad y un ajuste
permanente entre el disefio, la implementacién y las respuestas del aparato
productivo.

C. Redimensionar el papel del desarrolio rural

Las politicas orientadas” al mercado corren el riesgo de minimizar el papel del
desarrollo rural y con el pretexto de corregir los excesos de las politicas dirigistas,
desmontar aquellos esfuerzos encaminados a mejorar la capacidad de contribucién al
crecimiento por f)ane de los grupos rurales pobres. Después de una década de
experimentos liberales debiera ser claro que el funcionamiento del mercado no
resuelve por si mismo la pobreza y que se requieren polliticas orientadas a superaria.
La década de los ochenta mostré en algunos palises, entre ellos Colombia, que es
posible mejorar simultdéneamente el crecimiento, la equidad y el bienestar y superar

bloqueos asociados a la heterogeneidad.

Es claro también que no es posible continuar los enfoques de desarrolio rural

- orientados unicamente hacia el mejoramiento de las condiciones de subsistencia de

los més pobres o el fortalecimiento de las unidades productivas de los agricultores en
pequeiio via tecnologia, provision de capital y otros recursos, sin atender las
condiciones de acceso al mercado, el fortalecimiento de las instituciones de mercado,
el entomo regional y local y los servicios de apoyo.

El objetivo del desarrollo rural debe verse como un esfuerzo para identificar
oportunidades de mercado, busqueda de la competitividad y eficiencia de las
organizaciones de productores, como norle de las acciones de polftica para aquellos
segmentos que tengan potencialidades para aprovechar y asimilar las ayudas

estalales y los proyectlos de inversion.
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D. Fortalecer la capacidad operaclonal e instituclonal respecto de los nuevos

sistemas de la agenda
Un tema de la mayor urgencla és incorporar efectivamente y no de manera retérica los

temas de competitividad, sostenibilidad, seguridad alimentaria y desarrolio
agroindustrial. Los dos primeros requieren en primer lugar definiciones operacionales
que los conviertan en objetivos de politica, como quiera que los conceptos con que
habituaimente se manejan esos temas, lindan con la especulacion o con
generalidades dificiles de aprehender en términos de cursos de accién.

Los cuatro temas indicados adolecen no sélo de politicas especificas sino que también
estdn en una suerte de limbo institucional en el que no se definen responsabilidades y
compromisos entre sectores y menos al interior del sector agricola. La sostenibilidad
no es sélo un problema ambiental sino que concleme a las polliticas para superar la
pobreza y, en general, al modelo de desarrollo agricola y por tanto se relaciona
directamente con las politicas sectoriales. La competitividad requiere tanto arreglos
institucionales como estrategias de reconversién y reestructuracién productiva que no
pueden segulr aplazdndose. Requiere también de estrateglas de penetracién de
mercados, de informacién, de adecuacién tecnolégica a las caracteristicas de los
mercados, y de politicas microeconémicas para las cuales los apoyos del Estado son

esenciales en las etapas iniciales.

E. Mejorar la gobernabilidad de las Instituciones publicas agricolas

Existe una creciente preocupacién sobre que el predominio del mercado acabaré no
sélo debilitando los lazos de solidaridad en las comunidades rurales sino debilitando
la capacidad del gobiemo para orientar objetivos colectivos a través de las politicas.
Ello es més grave atin si se considera que la mayor bafte de las instituciones agricolas
son obsoletas o arrastran inercias propias del ciclo de vida de las organizaciones, lo
que se refleja en lenta capacidad de reaccién, renuencia a los cambios,
tradicionalismo y conservadurismo en los enfoques, etc. Estos fallos organizacionales
comunes a las instituciones agricolas hacen que estas instituciones no estén
adecuadas para enfrentar condiciones cambiantes tanto en la vida politica como en
las condiciones macroeconémicas. La soluciéon sin embargo, no es el
desmantelamiento de esas instituciones sino su reforma.
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Los temas de agenda de reforma del aparato publico agrfcola son mas o menos
conocidos. Es claro sin embargo que més alla de las directrices de esas reformas en
términos de los objetivos de eficiencia de la administracién publica, importa flexibilizar,
adecuar y sobre todo democratizar la estructura de decisiones del aparato publico
agricola. desarrollar modelos innovativos de descentralizacién, mejorar la capacidad
de coordinacién intra e intersectorial, fortalecer el sistema de relaciones con el aparato
cientffico universitario, especialmente en las areas de tecnologia y andlisis econémico.
Asimismo es relevante mejorar la capacidad de didlogo con las instancias decisoras
de politicas macroeconémicas y desarrollar mecanismos de relacién mas fluida con
las organizaciones gremiales, las ONGs y en general con la sociedad civil, con el
propésito principal de generar méas control publico y politico sobre las decisiones y
acciones de las instituciones estatales.

) CUADRO No. 5
APOYO TOTAL
(En millones de délares)
' 1990 1991 1992 1993 1994 1995

ARROZ

Bolivia -6 0 6 7 11 12
Colombia 48 32 69 58 137 114
Ecuador -31 -35 2 14 29 46
Pen -79 -15 -0 0 -104 -5
Venezuela 21 23 10 8 12 42
GRAN -47 5 86 87 84 209
MAIZ

Bolivia -24 -14 3 -3 -4 1
Colombia 40 7 14 17 16 -20
Ecuador 1 -5 5 25 25 31
Pert 9 20 29 16 25 24
Venezuela 53 45 45 48 50 58
GRAN 79 53 97 103 113 103
SORGO

Bolivia -2 -1 -1 -3 -2 -5
Colombia 36 21 21 21 25 14
Ecuador -0 -0 0 0 0 /0
Peru 1 0 0 -0 0 0
Venezuela 23 19 20 23 10 28
GRAN 58 40 41 42 34 37
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Fuente: Elaborado con base en informacién del Anexo A.

SOYA
Bolivia -3 0 -1 -31 -6 -18
Colombia 32 19 7 6 8 3
Ecuador 6 0 -8 8 11 4
Perd - - - - - -
Venezuela - - - - - -
GRAN 35 19 -13 -17 13 -10
TRIGO
Bolivia -1 -2 -4 -8 -3 -1
Colombla 12 8 4 6 5 0
Ecuador 3 1 0 1 0 0
Pert 12 14 5 8 6 6
Venezuela - - - - - -
GRAN 26 21 5 8 7 5
AZUCAR
Bolivia 12 4 5 28 15 13
Colombia -74 33 169 183 209 120
Ecuador -75 -44 -22 2 18 20
Peru 5 83 71 66 53 14
Venezuela -17 42 46 40 32 38
GRAN -150 119 259 320 326 204
LECHE
Bolivia 9 6 -2 -2 0 5
Colombia 177 209 301 332 425 261
Ecuador -25 14 50 119 121 88
Peri 117 65 42 3 45 10
Venezuela 111 124 99 131 64 62
GRAN 389 418 491 583 657 . 426
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CUADRO No. 6
APOYO TOTAL EN PORCENTAJE DEL VALOR DE LA PRODUCION

1990: 1991 1992 1993 1994 1995
ARROZ
Bolivia -15 0 17 19 24 21
Colombia 14 11 25 25 49 37
Ecuador -20 -21 1 8 13 24
Peru -36 -8 0 0 -31 -2
Venezuela 22 19 9 9 12 34
GRAN -6 1 11 12 9 22
MAIZ
Bolivia -37 17 5 -3 -4 1"
Colombia 18 3 8 8 7 -9
Ecuador 2 -10 10 55 50 58
Peru 14 33 56 19 35 31
Venezuela 33 30 42 37 39 30
GRAN 14 9 21 19 20 16
SORGO
Bolivia -28 -12 -13 -20 -26 -38
Colombia 32 . 20 19 23 26 14
Ecuador -16 -23 -10 33 33 17
Peru 34 .6 38 -4 14 25
Venezuela 46 26 31 37 20 43
GRAN 34 21 22 25 22 21
SOYA
Bolivia -7 0 -20 -30 -26 -38
Colombia 52 37 26 18 26 14
Ecuador 17 0 -21 27 33 17
Peru - - - - 14 25
Venezuela - - - - 20 43
GRAN 27 13 -11 7 22 21
TRIGO
Bolivia -1 -9 -20 -20 -16 -2
Colombla 71 55 26 33 24 1
Ecuador 61 26 0 24 -0 3
Peru 75 66 39 44 24 21
Venezuela - - - - - -
GRAN 53 35 10 12 11 7
AZCAR
Bolivia 12 5 8 42 15 13
Colombia -19 10 47 60 46 26
Ecuador -49 -34 -18 2 15 12
Peru 2 49 57 56 27 5
Venezuela -8 22 24 23 14 11
GRAN -14 13 3 41 30 15
LECHE
Bolivia 34 20 -6 -6 1 14
Colombia 33 39 50 49 61 24
Ecuador -9 5 18 37 32 18
Perd 82 46 26 2 30 5
Venezuela 56 58 38 64 36 21
GRAN 43 45 46 55 62 26
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CUADRO No.7

APOYO TOTAL EN PORCENTAJE DEL VALOR DE LA PRODUCCION A PRECIOS DE
REFERENCIA, AJUSTADO POR TASA DE CAMBIO

1990 1991 1992 1993 1994 1995
ARROZ
Bolivia -8 4 20 26 35 30
Colombia 31 27 30 27 38 18
Ecuador -15 -22 -3 -14 -19 -11
Peru -45 -49 -48 -34 -78 -58
Venezuela 21 11 -5 -7 4 -13
MA[Z
Bolivia -30 -13 8 4 7 20
Colombla 35 19 13 11 -4 27
Ecuador 8 -1 6 34 18 23
Peru 5 -9 8 -15 -12 -25
Venezuela 32 22 27 21 31 -18
SORGO
Bolivia -21 -8 -9 -13 -16 -29
Colombia 49 37 24 26 14 -4
Ecuador -10 -23 -14 12 1 -18
Pert 26 -36 -10 -38 -33 -31
Venezuela 45 18 16 21 12 -4
SOYA
Bolivia 0 4 -16 -23 7 -2
Colombla 69 54 32 20 14 -6
Ecuador 22 0 -25 5 -1 -15
Perd . - - - . -
Venezuela - - - - - -
TRIGO
Bolivia 5 -5 -17 -13 -5 7
Colombia 88 72 31 35 13. -18
Ecuador 67 26 -4 -3 -32 -33
Peri 67 24 -8 10 -23 -35
Venezuela - - - - - -
AZUCAR
Bolivia 19 8 1 49 27 21
Colombia 2 25 52 63 35 8
Ecuador -44 -34 -22 -19 -17 -23
Pert 7 7 9 22 -20 -51
Venezuela -9 14 10 7 6 -36
LECHE
Bolivia 41 24 -3 1 i3 23
Colombia 50 55 55 52 50 5
Ecuador -3 5 14 16 0 -17
Perd 73 4 -22 -33 -16 /51
Venezuela 55 51 49 29 29 -26
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