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PRESENTACION

En el marco de los objetivos de desarrollo establecidos, para
el Ministerio de Agricultura constituyen aspectos de preocupacién
central el fortalecimiento institucional y, en especial, el apoyo
dirigido a mejorar el Sistema de Planificacién, componente central
en la direccién del proceso de planificacién-ejecucién de las poli-
ticas para el desarrollo rural.

Tl Sistema de Planificacién Agropecuaria, entendido en forma
resunida como la interrelacién de las actividades de sistematizacién
de la informacién de la realidad agropecuaria, de anflisis para lo-
grar ccherencia en las decisiones y de entrega oportuna de alterna-
tivas de decisién, demanda esfuerzos permanentes para su vigorizacié:
en diversos campos.

Estos esfuerzos se relacionan, entre otros, con los aspectos de
sistematizacién de la informacién, de organizacién institucional, de
coordinacién al interior del sector plblico y con el sector privado;
y también, de manera particular, con la necesidad de mejorar los ins-
trumentos técnicos v metodolégicos para la generacién de las alter-
nativas de decisién o productos del sistema y para las tareas de se-
guimiento y evaluacidn.

Conforme a lo sefialado, el Ministerio de Agricultura y el IICA
celebraron un Contrato de Cooperacién Técnica para fortalecer la ca-
pacidad de la Oficina de Planeamiento del Sector Agropecuario (OPSA)
para el anilisis de politicas y la definicién, seguimiento y evalua-
cién de los proyectos del plan sectorial de desarrollo.






Para el logro de tales objetivos el Ministerio, con la cooperacidn
del TICA, desarrollaria, entre otras, actividades técnicas en relacién
con el disefio y aplicacién de metodologias para el andlisis de poli-
ticas y el de forrulacién, seguimiento y evaluacién de proyectos. Asf
mismo dentro de estos campos fueron definidas ciertas 4reas de parti-
cular interés, camo las de comercializacidn, agroindustriz, recurscs
naturales renovables, riego y adecuacidn de tierras, crédito y desa-
rrollo social.

El presente trabaio no debe considerarse aislado de las activi-
dades y productos del Contrato de Cooperacién Técnica, cuyo propdsito
ha sido el de publicar aquellos que contengan aspectos conceptuales,
normativos, metodolégicos y de aplicacién a situaciones concretas y
que sirvan como material de referencia para trabajos posteriores.

Finalmente, este documento demand® una cuidadosa labor que fue
realizada con eficiencia por quienes integraron el equipo de edicidn
y secretarias de la Oficina del IICA en Colombia.

JOSE VALLEJO GOMEZ MARTO BILASCO LAMENCA )
Jefe de la Oficina de Planeamiento Director Oficina IICA en Colambia
del Sector Agropecuario

MARTANO OLAZABAL BALCAZAR
Coordinador Proyecto IICA-OPSA
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INTRODUCCION

E1 presente informe estd enizarcado dentro del Proyecto
IICA-OPSA "Planificacifbn y Administraci6n Agropecuaria y Ru-
ral" , el cual estd orientado al fortalecimiento de la capa-
cidad del Ministerio de Agricultura de Colombia para condu-
cir el proceso de planificaci6n-ejecuci6n de la politica de
desarrollo agropecuario. Uno de los objetivos intermedios
del proyecto consiste en desarrollar un Sistema de Planifi-
cacién Sectorial para la Oficina de Planeamiento del Sector
(OPSA), a partir de los métodos actualmente empleados; en el
logro de dicho objetivo, se ha planteado el estudio de los
antecedentes, métodos y caracteristicas del actual sistema
de planificacib6n y el andlisis de los productos que genera
dicho sistema.

En este G1timo contexto se ubica especificamente el pre
sente trabajo, el cual tiene por objeto analizar el proceso
de formulaci6n de planes indicativos, incluyendo sus antece-
dentes y bases legales, su alcance, procedimientos, coheren-
cia, restricciones y, sobre esta base, proveer directrices



y recomendaciones orientadas a una efectiva labor de elabo-
raciébn y formulacién de tales planes. Asf mismo, se espera
que este andlisis contribuya tanto a sistematizar la expe-
riencia que Colombia ha tenido en este campo como a ampliar
el acervo técnico en esta drea, aprovechando las importan-
tes actividades respectivas que actualmente se estdn 1levan
do a cabo en el pafs.

En el informe reciben especial atencién la importancia
prevista de 1os planes indicativos como producto e instru-
mento de la planificaciébn agropecuaria, los limitantes que
se tienen en las diferentes etapas de su elaboracifn, asi
como las necesidades de andlisis, consideraciones y trata-
mientos de situaciones o informaci6n alrededor de dichos
planes, para lograr una eficiente labor en su formulacién,
inclufdos los componentes de politicas. S6lo con el tipo de
esfuerzos técnicos sefialados en el documento, podrdn los
planes indicativos jugar su rol importante como productos
del sistema de planificaci6én y contribuir a su estructura-
cidon y funcionamiento de manera operativa y eficiente, 1o
cual, sin duda alguna, es una imperiosa necesidad actual
para el logro de los fines de desarrollo del sector agrope-
cuario del pafs.

E1 documento estd organizado en cuatro capitulos, asfi:
el primero (I) trata los principales aspectos conceptuales
y normativos alrededor de los planes indicativos, incluyen-
do los antecedentes y la base legal; en el sequndo (II) se
hace el andlisis del proceso de formulacién de planes indi-
cativos en el caso colombiano, comprendiendo la manera como



se formulan los planes, 1os criterios empleados para selec-
cibn de productos objeto de los mismos, el estado actual de
elaboracifn de los planes, 1a metodologfa empleada y algunos
aspectos pertinentes de programacién y formulacién de poli-
ticas, para terminar con una presentacién de los limitantes
identificados para el disefio y formulacién de planes indica
tivos. Finalmente, los capitulos IIIl y IV se dedican respec
tivamente a las conclusiones y recomendaciones que surgen
del andlisis presentado en las diferentes secciones del do-
cumento.







ANALISIS DEL PROCESO DE FORMULACION DE PLANES INDICATIVOS
POR PRODUCTO E INSUMOS
Ramiro Orozco Lépez*

I.  ASPECTOS CONCEPTUALES Y NORMATIVOS

A. Antecedentes

La planeacién indicativa ha existido en Colombia desde los
orfgenes de la planeacién en el pafs, pues por el sistema imperante de
economfa mixta de mercado (sector piblico y sector privado), este tipo
de planificacidn ha estado siempre en 1a mente de los gobernantes , de
los planificadores y ha sido implicita o explicitamente considerada en
los diferentes planes de desarrollo del pafs. En efecto, se distinauer
dos &mbitos en los cuales el Gobierno concreta con medidas especi€iczs,
los criterios y politicas que ha adoptado y oretende aplicar:

-£1 &mbito de accibn directa del Gobierno, definido por ‘as
areas donde se realiza el gasto piblico y en cuyo caso se
tiene una planeacién imperativa o de ejecucién obligatoria;
y .

-E1 dmbito de accibn indirecta del Gobierno, que corresnonde
a la accidn del sector privado, apoyada, reqgulada y/o coor-
dinada por el sector publico; en este Gltimo caso se apiica
un sistema de planeacidén indicativa, la cual comprende ia
formulacidn de la polftica econ6mica que orienta las activi-
dades del sector privado. Los instrumentos de polftica uti-
1izados comprenden las polfticas fiscal, monetaria, de cam-
bios-y de comercio exterior,.de control de precios y de ir-
versiones privadas y extranjeras, de mercadeo, de ciencii y
tecnologia, etc., a través de las cuales es posible estable-
cer un sistema de estimulos y desestimulos a las actividades
privadas, con el fin de orientar los recursos productivos
hacia las necesidades y &reas consideradas por el Estadc co-
mo las de mayor prioridad; es aquf cuando se entra en un
oroceso de coordinacién para asegurar que la accidn del

* Economista, Ph.D. en Polftica Agrfcola - Técnico Grupo de Planeacidn
del ICA.



sector privado quede enmarcada en los criterios y politicas
adoptadas por el Gobierno.

De acuerdo con 1o anterior, la planeacidn indicativa puede entender-

se como:

-La sistematizaci6n de un intervencionismo estatal: se trata de
introducir racionalidad a 1a intervencién gubernamental para
1a requlacidn del mercado, con el fin de que se alcancen l0s
objetivos y metas principalmente de orden econémico y social
establecidos por el Gobierno;

-Una "concertacibn" entre los diversos sujetos y sectores de
la actividad econbmica: se trata de definir la conveniencia
de los objetivos y metas fijadas, la viabilidad de éstas y
los medios establecidos para alcanzarlos, asf como aseaurar
el sequimiento de las directrices trazadas;

-Un sistema de previsibn que reduce o limita el riesco impli-
cito en las decisiones individuales: los riesgos que pueden
ser objeto de esta accibn a través del mecanismo de planea-
cibn indicativa son parcialmente riesgos de mercado y sobre
todo riesqos institucionales;

-Una opcidn de distribucién del producto nacional: en un sec-
tor o subsector en particular se estard-definiendo la distri-
bucibn de excedentes y beneficios en- general, segin sean las
fuerzas econBmicas y sociales que intervengan en la elabora-
cién y ejecuciébn del plan respectivo.

A manera de sintesis comparativa, el cuadro No. 1 presenta una

sinopsis de los dos tipos generales de planeacién que se distinguen: la
Planeacion Imoerativa y la Planeacib6n Indicativa.



Cuadro No. 1

SINOPSIS DE LA PLAREACION

INPERATIVA E INDICATIVA /1

PLANIFICACION IMPERATIVA

PLANIFICACION INDICATIVA

-E1 Estado actia de manera directa.

-La planificacién es una funcién del
Estado y el plan, un instrumento im
prescindible, a través del cual se
establecen las localizaciones, las
cantidades a producir, los precios
de venta, la naturaleza de aquello
que se ha de producir, etc.

-Obliga a todos los agentes, tiene
fuerza de ley, presupone una eco-
nomia socializada.

-Requiere la no existencia de pro-
piedad privada burguesa de los me-
dios de produccibn.

-La produccibn se rige por el crite
rio de las necesidades, privilegian
do los servicios colectivos.

-E1 Estado actia de manera indi-
recta.

-Presupone un cierto intervencio-
nismo estatal y la planificacién
aparece como un indicador que su
giere a 10s agentes econémicos
cuales son los objetivos deseable
que permiten la aceleracidn del
crecimiento econ6mico; el Estado
actia a través de la politica de
crédito, el gasto piblico, las
inversiones, las incitaciones a
los mecanismos de mercados, etc.

-Obligatoria para el sector publi-
co, voluntaria para el sector pri
vado que puede ser estimulado a
orientar los esfuerzos en la di-

reccifn que establece el plan.

-Se aplica en una economfa capita-
lista con tanta mayor fuerza im-
perativa cuanto mayores sean los
sectores nacionalizados.

-Supone que se reconoce y mantiene
la propiedad privada de los medios
de producciédn.

-La produccibén se rige por el gri-
terio de ganancia-lucro, privile-
giando los consumos individuales.




De esta manera, un plan indicativo constituye una oportunidad de
racionalizar la intervencifn estatal, como ya se anoté, y de coordinar
sus politicas, de tal modo que obedezcan a un programa de accién y no
sean sdlo politicas aisladas con poca 0 ninguna relacién o coherencia
entre si y sin ninglin ‘marco global orientador; en tal sentido, el plan
indicativo se constituye en el programa marco para el sector o subsec-
tor para el cual se formule.

En Colombia 1a accién orientadora del Gobierno en el contexto de
planeacidn indicativa, se ha hecho desde afios atrds mediante nlanes in-
dicativos especialmente para el sector industrial, a través de qrupos
de presidn como la Asociacién Nacional de Industriales-ANDI, elaborados
y/o coordinados por el Ministerio de Desarrollo. En efecto, el Ministe-
rio de Desarrollo fué el primero en emprender en 1976 concertaciones sec
toriales de planes indicativos por dreas particulares del sector manufac

turero del pafs /2

Tales planes han consistido en una definicién clara por parte del
Gobierno acerca de lo que se propone hacer directamente en determinados
sectores de produccién (objetivos y metas, uso de medios e instrumentos),
ast como los estimulos y ventajas que ofrece al inversionista privado que
dedique sus recursos a esas ramas productivas. Esto es, los planes indi-
cativos contienen una manifestacion explicita por parte del Gobierno de
las reglas de juego que pondri en practica en determinados campos de la
actividad econémica por un perfodo definido de tiempo, usualmente consi-
derado comode mediano plazo (cuatro o cinco afios).



E1 Decreto 1050 de 1968 (julio 5) precisa 1a funcibén planificadora
del Gobierno Colombiano en un contexto de planeacién indicativa, estable
ciendo en su artfculo 18: “"corresponde a la Oficina de Planeacién (de ca
da Ministerio), preparar en colaboracién con otros organismos piblicos,
en especial con el Departamento Administrativo de Planeacibn, y cuando
fuere el caso, con técnicos y representantes del sector privado, los pla
nes y programas del ramo; revisar cada uno de los proyectos que integran
el plan sectorial; proponer las partidas presupuestales que en cada vi-
gencia exija la ejecucidn de los indicados planes y proyectos; someter
los planes del sector, una vez aorobados por el Ministerio, al Departa-
mento Administrativo de Planeacifén para que éste los estudie, coordine e
incorpore en los planes generales de desarrollo y en los presupuestos
anuales de inversidn plblica; y evaluar su ejecucién y proponer 10s rea-
justes que parezcan necesarios 0 convenientes a dichos planes..." Ademds,
el mismo Decreto en mencion estipula, en su Articulo 16, la creacidn de
los Consejos Superiores en cada Ministerio, encargados de asesorar al
Ministro en la formulacién, coordinacidn y ejecucién de 1a politica o
planes de accidn, especificdndose a su vez que en la composicifn y fun-
cionamiento de dicho Consejo se buscard una estrecha cooperacifn entre
el sector piblico y privado y la debida coordinacidon tanto en el estudio

de la politica, los programas del ramo y la evaluacidn perifdica de los
resultados obtenidos, como en el examen de los problemas especificos que
por su importancia se considere necesario someter al andlisis del Consejo.

En cumplimiento de estas disposiciones, en el Ministerio de Agricul
tura se cred el Consejo Superior de Agricultura, hoy, Consejo Asesor de
la Polftica Agropecuaria, cuyas funciones son, en esencia, las mismas

que se acaban de referir para tales Consejos *

Posteriormente, el Gobierno (administracién del Sr. Presidente Tur-
bay Ayala) expidié la Ley 38 de 1981 (marzo 26) Normativa de la Planea-
cidén y de la Concertaci6n y el "Plan de Integracién Nacional 1979-1982",

Ver Decreto Nimero 2420 de 1968 y Decreto Nimero 133 de 1976.



en cuyo delineamiento de la politica de precios y comercio exterior para
el sector agropecuario, se aboga por una apertura al comercio exterior y
se anuncia que "el Gobierno contribuird a crear las condiciones para una
mayor libertad del comercio exterior, y para un mejor aprovechamiento de
las posibilidades que brindan los mercados internos y externos, mediante
el disefo de planes indicativos sectoriales, en forma concertada con el
sector privado"/13

En términos operativos, el antecedente mis claro para el sector agro
pecuario colombiano, en cuanto a la génesis de planes indicativos, lo cors
tituyen los "Programas Agricolas" y "Programas Ganaderos"; el primer docu-
mento de "Programas Agrficolas" del Ministerio de Agricultura se publicé en
1972 y estuvieron realizandose hasta finales de la década habiéndose consti
tuida en la concrecidn de la planificacién de corto plazo o programacién
agricola. Para la elaboracidon de estos programas se efectuaban reuniones
semestrales, en las cuales se intercambiaba informacién entre expertos de
los gremios privados y técnicos oficiales, 1legdndose a establecer unas
cifras en consenso, 1o cual se tomaba como base para la labor propiamente
dicha de programaciodn.

En cuanto al mecanismo mismo de la planificacién a nivel de producto
individual, ésta ha tomado cardcter formal s6lo en el caso del café, cuyo
manejo estd organizado alrededor del Fondo Nacional del Café, administrado
por el gremio respectivo, esto es, la Federacidén Nacional de Cafeteros, de
acuerdo con los lineamientos definidos por una comisién mixta ael Gobierno
y el gremio denominado Comité Nacional de Cafeteros 28 Este mecanismo ha
permitido establecer, de manera sistemdtica y armbnica, las relaciones del
gremio de productores con todas las entidades oficiales que tienen que
ver directa o indirectamente con la politica cafetera.
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La concertacifn en el caso del café se ha considerado tan exitosa
que se ha calificado como "el primero y el mds fecundo de todos los en-
sayos en materia de concertacidn entre el Estado y un gremio", sugirién-
dose que se tome a este sector como modelo de organizacibén y comerciali-
zacibn para otros productos agropecuarios *

En el caso de otros productos del subsector comercial, se han desa-
rrollado mecanismos similares aunque menos formales, pero que han mostra
do su efectividad para la concertacifn de politicas con el Gobierno, des
tacdndose el caso del aziucar para el cual se establecid una Comisién Na-
cional del Azicar y un Fondo Nacional de Comercializaci6n/28

B. C6mo se Conciben 1os Planes

E1 Gobierno ha destacado 1a importancia que otorga a los planes
indicativos, dentro de la polftica de concertaci6n con el sector privada,
para fundamentar el proceso de toma de decisiones. E1 Presidente de la Re
publica, doctor Turbay Ayala ha expresado:

"En ella (1a polftica de concertacién), los planes indicativos
se han constitufdo en el factor mds importante para crear un
entorno apropiado a la inversién privada. Son ellos un instru-
mento para canalizar el esfuerzo empresarial de los producto-
res en forma congruente con los objetivos y la estrategia gene
ral de los planes de desarrollo. Se considera que la importan-
cia de dicho mecanismo radica en establecer unas reglas de jue
go explfcitas y piblicas. De esta manera, el sector privado em
presarial y trabajador puede fijarse un horizonte, por 1o menos
de-mediano plazo, en el cual las condiciones de origen estatal

* E1 Colombiano. Medellfn, Febrero 28, 1982 (Pronunciamiento del doctor
Alfonso Lépez Michelsen).
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dentro de las cuales se desarrolla su actividad creadora, no
tengan variacién, y si la tienen, se pueda contar con los me-
canismos para que ésta se introduzca con el mismo d&nimo de
didlogo y de conciliacién de intereses" * .

De acuerdo con los anteriores criterios, los planes indicati-
vos se conciben, por parte del Gobierno, en dos esferas principalmente:
la esfera legal y la esfera politico-administrativa.

En el sentido legal, se tiene la base de la planeacidn en la
Constituci6n Nacional y en la Ley 38 de 1981 y demis leyes en el caso
del sector agropecuario como fueron ya referidas, 10 cual se trata con ma-

yor detalle en otra seccién del presente documento **

Tales leyes contem-
plan la planeacién indicativa implicita o explicitamente como un método,
el mds apropiado en nuestra economfa, para la ejecucién de la labor de
planificacién. Como se indic6, la Ley Normativa de Planeacidn-Ley 38 de
1981-, consagra mds explicitamente 10s planes indicativos en elyproceso

de planificacion y la forma de concertaci6én con 1os gremios privados.

En este sentido, los planes indicativos tienen una concepcidn
como instrumentos de politica con bases legales, que le dan fuerza deciso
ria sobre todo el aparato gubernamental en un contexto de mediano plazo.
Formalmente, el plazo de un plan indicativo es mds largo que el periodo
de un Gobierno. Por esta razbén los planes se conciben como el medio que
permita disefiar y formular politicas definidas, confiables para el sector
privado y, por lo mismo, que se concrete en programas y proyectos estables,
que den continuidad a los mismos asi como a la politica bajo la cual és-
tos se formu]en; por lo tanto, se concibe que 1os planes indicativos

* E1 Pueblo. Cali, Noviembre 26 de 1981 (Apartes del discurso de Ins-
talacién del XXI Congreso Agrario Nacional de la SAC).

x*x Ver Seccidén D. de este capitulo (Base Legal).
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ayudan a reducir los riesgos econdmicos e institucionales para el sector
privado productivo.

En el campo politico-administrativo, los planes indicatives se
conciben como una herramienta de planificaci6n que permite explicitar los
Tineamientos de politica sectorial a nivel de productos, contribuir al lo
gro de los objetivos fijados por aquella'y ayudar, de manera coherente, a
la programacion sectorial.

Debido a 1o anterior, en la génesis de los planes indicativos
estd la determinacidon de la justificaci6n y conveniencia de los mismos
en cada caso en particular. La justificacidn estd dada principalmente por
la necesidad y utilidad que el andlisis muestre, de la formulacién de un
plan indicativo para un producto o grupo de productos considerados, mien-
tras que la conveniencia consulta el clima y momento politico, econémico
y social circundante asi como el contexto de la politica econbmica gene-
ral vigente o en proceso de formulacion. Esta labor corresponde esencial-
mente al Ministerio de Agriqultdra.

C. Aportes Institucionales de los Planes Indicativos

Los planes indicativos, como tal, constituyen una herramienta
Gtil dentro del proceso de la planificacidén agropecuaria; asociados con
éste, tales planes presentan algunas ventajas desde el punto de vista ins-
titucional, lo que puede identificarse como aportes institucionales, los
mds importantes de los cuales se presentan a continuacién.

1. Herramienta de Programacién Agricola
La programacidn agricola es un instrumento muy Gtil dentro

de la planificacién agropecuaria, al permitir hacer previsiones sobre §reas
sembradas y cosechadas, rendimientos, producciones, volimenes de
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insumos y de servicios estatales requeridos, necesidades de crédito, poli
ticas de comercio exterior mds aconsejables, polfticas de almacenamiento
mds apropiadas, etc... Este tipo de programaci6n usualmente es de corto
plazo y en élla se cuantifican a nivel de producto individual las metas
deseables y que se consideran posibles. Los planes indicativos a nivel

de productos significan un instrumento de suma utilidad para la realiza-
cidn de la programacibén agricola en cuanto a los aspectos referidos, pues
to que conforman un diagn6stico de la situacién actual con indicacién de
los principales limitantes de diferente indole (tecnoldgica,econdmica, so-
cial, etc.) que enfrenta el producto involucrado, un andlisis de la evolu
cién y de las perspectivas del cultivo o especie animal respectiva y 10s
lineamientos de polftica que se pretende aplicar durante un horizonte de
tiempo definido, que usualmente se ha establecido como de mediano plazo

( 4 o 5 aflos para cultivos temporales, pero que habrd de ser de largo
plazo para cultivos permanentes y ganaderia).

La utilidad de los planes indicativos para fines de la pro
gramacién agricola, también se pone de manifiesto al considerar el elemen
to de concertacion de dichos planes; en efecto, esta labor y la configura
cién misma de los planes que ella permite, proporciona algin margen consi
derable de seguridad a l1a programacidén que se emprenda sobre la base de
tales elementos de juicio. Los planes indicativos concertados disminuyen.
en alquna medida. los riesgos de mercado y sobre todo los institucionales
que entrentan los productores agropecuarios, a 1a vez que reducen, al me-
nos en parte, el factor de desconocimiento e incertidumbre del Gobierno
sobre la actuacion del sector privado; en la medida en que los agentes
econdémicos sigan las directrices del plan y estas estén claramente traza-
das, se mermardn considerablemente las imprecisiones referidas para efec-
tos de la programacién agrapecuaria. Tales elementos debidamente utiliza-
dos, con la necesaria labor de actualizacién de informacidn, seguimiento
del plan en general, andlisis de situaciones coyunturales y de la
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efectividad de medidas tomadas en tales casos, servirdn de manera especial
para una efectiva labor de programacién del producto respectivo;’esta po-
sibilidad muestra el uso importante que pueden tener los planes indicati-
vos para estos prop8sitos, pudiendo constituirse asi en un instrumento
fundamental para la programacién agfico]a.

2. Capacitacidn Técnica

La elaboracidn de planes indicativos con todas sus fases y
procedimientos contemplados, constituye una experiencia técnica muy valio
sa, que sin duda alguna reporta beneficios para el personal técnico invo-
lucrado en tal proceso; asf, el estar expuestos y participar en todas las
acciones y etapas de la elaboracidn y formulacién de los planes indicati-
vos constituye una capacitacibn especial para los técnicos respectivos,
representando esta oportunidad una especie de "entrenamiento en servicio",
que bien capitalizada habrda de fortalecer la capacidad técnica de plani-
ficacion de los profesionales responsables de esta labor en el pais. Es
clara también la oportunidad especial que representan los planes indica-
tivos en el mismo contexto y desde el punto de vista del Ministerio sec-
torial - Ministerio de Agricultura -, al permitir, con la experiencia
acumulada, fortalecer 1la capacidad institucional para tan importante la-
bor como es la planificacidn agropecuaria

-D. Base Lega]

E1 antecedente constitucional de 1a planeacién en Colombia se
halla en el Articulo Gnico del Acto Legislativo No. 1 de 1921, cuando se
define claramente la facultad del Gobierno de inspeccionar las industrias,
To cual implica l1a potestad de reglamentarlas o restringirlas. Posterior-
mente, la reforma constitucional de 1936 consagra especificamente la in-
tervencibn del Estado "en la produccién, distribucién y consumo de rique-
zas". Luego,el Acto Legislativo No. 1 de 1945, faculta al Congreso para
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fijar los planes y programas a que debe someterse el fomento de la econo-
mfa nacional. .

Referente a l1a Constitucion misma, y con las modificaciones del
Acto Legislativo No. 1 de 1968, 1a base legal de la olaneacién en el pais
se encuentra en los artfculos 32, 76, 79 y 80.

-E1 Articulo 32 de la Constitucién Nacional estipula que "se ga
rantizan la libertad de empresa y la iniciativa privada dentro
de los limites del bien comin, pero la direcci6n de la econo-
mia estard a cargo del Estado. Este intervendrd por mandato de
la Ley, en la produccién, distribucidn, utilizaciébn y consumo
de los bienes y en los servicios publicos y privados, para ra-
cionalizar y planificar la economfa a fin de lograr el desarro-

~ 110 integral...".

-E1 Articulo 76 establece que corresponde al Congreso "fijar los
planes y programas de desarrollo econémico y social a que debe
someterse la economfa nacional, y los de las obras piblicas que
hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacidn de los
recursos e inversiones que se autoricen para su ejecucibn, y de
las medidas necesarias para el cumplimiento de los mismos...".

-E1 Articulo 79 deja exclusivamente en el Gobierno Nacional 123
iniciativa para presentar el proyecto de ley que contenga los
planes de desarrollo econémico y social y su traduccidn para
el gasto piblico.

~-El Articulo 80 estipula que habrd una Comisién Especial Perma-
nente en el Congreso, encargada de dar primer debate a 1os pro
yectos referidos en el Articulo 76 sobre planes y programas de
desarrollo econdmico y social, y vigilar la ejecucidn de éstos
y la evolucidn del gasto piblico.
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Se contempla también que la Comisién tendrd cinco meses para
decidir sobre los proyectos de planes y programas que e sean
presentados por el Gobierno; al cabo de este tiempo, la compe-
tencia pasard a la Cimara de Representantes hasta por tres me-
ses de sesiones para decidir en un solo debate. Aprobado en es
ta instancia o cumplido el plazo sin que hubiera decidido, la
~competencia pasard al Senado con un plazo igual, a cuyo venci-
miento, si no hubiere decisi6n, el Gobierno podrd poner en vi-
gencia el proyecto, incluidos los planes y programas presenta-
dos, mediante Decreto con fuerza de Ley. Lo importante de este
Articulo es que centraliza en una comisibn el primer debate de
proyecto de Ley, que antes debfa debatirse en dos_ comisiones
separadas de la Camara y del Senado respectivamente. Sin embar
go, el constituyente de 1968 fué tan riguroso en la conforma-
cién de la Comisién del Plan (representacién de regiones y fac
ciones politicas) que nunca ha podido constituirse. Esta situa
cion trat6é de modificarse a través del Acto Legislativo No. 1
de 1979, pero este fué declarado inexequible en Octubre de 1931.

La planeacién en Colombia estd organizada institucionalmente
con base en los Articulos de la Constitucidn ya referidos, para
1o cual los principales fundamentos legales actuales se descri-
ben brevemente a continuacién:

-E1 Decreto Ley Extraordinario 1050 de 1968 (julio 5), estable-
ce como principales normas de planeacibn nacional las siguien-
tes: a) segiin el Articulo 32 es responsabilidad de los Ministe
rios y Departamentos Administrativos “preparar los planes y
programas de inversiones y otros desembolsos piblicos corres-
pondientes a su sector y los planes de desarrollo del mismo".
También estipula que los Ministros deben "contribuir a l1a for
mulacion de la politica del Gobierno en la rama o ramas que
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les corresponde y adelantar su ejecucién"; b) el Artfculo 18
ya mencionado, dispone la elaboracién de planes y programas
del ramo como responsabilidad de la Oficina de Planeacién de
cada Ministerio en colaboracién con el DNP y, si fuere el caso
con técnicos y representantes del sector privado. Se explicita
también en este Articulo que para la organizacién y funciona-
miento de las Oficinas de Planeacidn de 1os Ministerios y para
la elaboraci6n o reajustes de los planes sectoriales, se segui
ran las normas que prescriba el DNP, y cada proyecto en parti-
cular se preparard y formulard con el 1leno de los requisitos
que el citado Departamento determine o acuerde con la Oficina
de Planeacibn respectiva.

(Subrayado del autor).

E1 Decreto 627 de 1974 (abril 10) reestructura el Consejo Na-
cional de Politica Econ6mica y Social - (CONPES) y el Departa-
mento Nacional de Planeaci6én (DNP). E1 Consejo lo dirige el
propio Presidente de la Repiblica y 1o integran los Ministros
de Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Piblico, Desarro-
110 Econ6mico, Agricultura, Obras Piblicas y Trabajo; el Jefe
del DNP; el Director del Instituto Colombiano de Comercio Ex-
terior (INCOMEX); el Gerente del Banco de la Repiblica; el Ge-
rente de la Federacidon Nacional de Cafeteros y el Secretario
Econdmico de la Presidencia de la Republica, quienes asisten
en calidad de miembros permanentes a las sesiones del Consejo.
Ademds otros Ministros, Jefes de Departamentos Administrativos,
directores o gerentes de organismos descentralizados y otros
funcionarios piblicos que, por invitacién del Presidente de la
Repiblica, asistan ocasionalmente a las deliberaciones en que
se traten asuntos de su competencia.
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Entre las funciones del CONPES est&n las de recomendar, para la
adopcidén del Gobierno, la politica econbmica y social que sirva de base
para 1a elaboracidén de 1os planes y programas de desarrollo; estudiar y
recomendar al Gobierno, para que sean sometidos al Congreso Nacional, los
planes y programas de Desarrollo que le presente el DNP, como resultado
del estudio y evaluacién de los planes y programas sectoriales, regionales
y urbanos elaborados por o con intervencién de los Ministerios, Departamen
tos Administrativos y entidades descentralizadas territorialmente y por
servicios; aprobar o improbar el otorgamiento de garantias por parte de la
nacin a préstamos externos.

E1 DNP realiza la secretaria ejecutiva del CONPES, siendo sus
principales funciones:

-Prescribir las normas que deben seguir las Oficinas de Planea-
cion de los Ministerios, Departamentos Administrativos y las
demds entidades piablicas en la preparacién y presentacibén de
los planes, programas y proyectos de desarrollo sectorial, re-
gional y urbano y asesorarlas en el ejercicio de sus funciones;

-Elaborar y coordinar los planes y programas generales de desa-
rrollo econdmico y social y presentarlos al CONPES para su es-
tudio y aprobacién;

-Evaluar los resultados de la ejecucidén de los planes y progra-
mas referidos y proponer los ajustes y modificaciones que se
estimen necesarios.

La reforma Administrativa de 1968 termind por plasmar la insti-
tucionalizaci6n de la planeacién en Colombia, con la jerarquia oficial

reconocida a esta funcion.
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Los esfuerzos por desarrollar la planeacidn econémica en el
mis se habfan iniciado formalmente hacia 1950, con la formulacién del
Plan General de Desarrollo a través de la Misidn BIRF. E1 acceso de los
organismos técnicos a los centros decisorios del Ejecutivo se hizo posi-
ble en 1959, con la creacifn del Departamento Administrativo de Planea-
cién y Servicios Técnicos (DAP), y se formalizé propiamente en 1963 con
el Consejo de Politica Econémica (CONPEC). E1 mecanismc de planeacién,
con la coordinacién estrecha entre el organismo de planeaci6n y el Ejecu
tivo, se hizo operativo propiamente en 1966 con la denominaci6n del orga
nismo como CONPES y con la reforma Constitucional de 1968, cuando se re-
glamentaron en mayor detalle las funciones del Consejo Nacional de Poli-
tica Econémica y Social (CONPES) y el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), funciones que fueron revisadas con la reestructuracién de estas
dependencias mediante el Decreto No. 627 de 1974, como se expresé anterior
mente.

En el caso concreto del sector agropecuario, la planeaci6n secto
rial se rige por las estipulaciones del Decreto 1050 de 1968, ya referi-
do, y del Decreto 133 de 1976. Este dltimo Decreto estipula en su Articu-
1o 3° entre otras funciones del Ministerio de Agricultura, las siguientes:

-Elaborar los programas globales de produccidn, financiamiento
y distribucién de productos agropecuarios;coordinar y evaluar
la ejecucidon de dichos programas.

-Fomentar y apoyar las organizaciones gremiales agropecuarias
y las asociaciones campesinas, asi como la cooperacibn entre
éstas y los organismos del Sector Agropecuario.

-Recomendar a los organismos competentes del Estado las medidas
que fueren aconsejables para fomentar la produccién y la dis-
tribucién de productos agropecuarios, asi como el aprovecha-
miento racional de los recursos naturales renovables.
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-Fijar, de acuerdo con el Ministerio de Desarrollo Econémico
cuotas de absorcidn obligatorias de las materias primas de
produccién nacional, y condicionar el otorgamiento de las co-
rrespbndientes licencias de importacidén y exportacién al cumpli
miento de los convenios que’pard el efecto se celebren con
los interesados, relativos a 1a compra y venta de tales mate-
rias primas.

-Determinar la politica de precios de los productos e insumos
agropecuarios y fijarlos cuando a ello hubiere lugar.

-Sefialar cupos globales de importacién y exportacidn de produc
tos o insumos agropecuarios.

Con las restantes estipulaciones Qe este Decreto, puede obser-
varse la especificidad que se otorga a la funcién planificadora del Mi-
nisterio de Agricultura. Complementariamente a estos propfsitos y para
facilitar tal funcion, el Decreto en mencibn reestructura los Consejos,
Comisiones y Comités qbe venian funcionando adscritos al Ministerio de
Agricultura, asi:

-Consejo Asesor de la Politica Agropecuaria, que incluye entre
sus miembros a representantes de agremiaciones de productores.

-Comité de Coordinaci6n Ejecutiva del Sector Agropecuario, con
formado por las directivas de entidades adscritas al Ministe-
rio de Agricultura (establecimientos piblicos, empresas comer
ciales e industriales y sociedades de economia mixta), ademas
del Jefe de la Unidad de Estudios Agrarios del DNP.

-Comisiones Nacionales de Productos Agropecuarios para aquellos
que el Gobierno determine, dando participacidn a los respectivos
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productores e industriales. Estas comisiones son de carfcter
consultivo.

-Comités Nacionales Agricolas, Pecuarios, de Insumos y de Re-
cursos Naturales Renovables. Estos Comités son de caricter
asesor.

-Comités Regionales en el mismo dmbito anterior.
-Comité de Comunicaciones del Sector Agropecuario.
-Comité de Estadfsticas Agropecuarias.

Se nota asf, con todo el marco 1egai referido, el deseo del Go-
bierno de establecer una mejor y mayor vinculacién y coordinacién entre
el sector piblico, especfficamente el nexo entre el Ministerio y los ins
titutos y entidades adscritos-principalmente 10os que son ejecutores de
politicas-, y el nexo entre'e] Ministerio de Agricultura y el DNP; para
una labor armbnica en la planificacion del sector agropecuario.

Por Gl1timo, el Gobierno Nacional expidié la Ley 38 de 1981, Nor
mativa de Planeaci6n y de Concertacién (marzo 26), por medio de la cual
se definen las formas de concertacibn de las fuerzas econdmicas y socia-
les en los organismos de planeacién y los procedimientos para elaborar
el Plan de Desarrollo Econdmico y Social de que trata el Articulo 80 de
la Constitucién Nacional. Esta Ley prevé que los respectivos Ministerios
y el DNP procederdn a elaborar los planes y politicas sectoriales, a par
tir de documentos especificos que para cada caso y como guias generales
apruebe el CONPES; asi mismo, se establece que elaborardn planes indica-
tivos por ramas de industria o de actividad econémica, en armonfa con
los respectivos planes sectoriales, y en forma concertada por intermedio
de comités sectoriales.
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La Ley 38 de 1981 crea también la Comisidn de Andlisis Econé-
mico y de Concertacidn y las Comisiones de Concertaci6n que establecerd
el Presidente de 1a Repiblica, constituyéndoseé éste en el ‘principal me-
canismo para asegurar la participacion de las distintas fuerzas econémi-
cas y sociales enla formulacién del Plan. La primera comisi6n referida
(de An&lisis Econfmico y de Concertacién) es coordinada por el Jefe del
DNP y la integran, ademds,los Ministros de los sectores productivos, el
Secretario Econémico de la Presidencia, Asesores de la Junta Monetaria,
representantes de los sectores industrial, agropecuario, comercial y fi-
nanciero y representantes de sindicatos de trabajadores urbanos y rura-
les.

En cuanto a las comisiones de concertacidn, la Ley prevé que el
Presidente de la Republica, previa recomendacién del CONPES, creard este
tipo de comisiones, cuyo nimero, temdatica y composicidén se determinaré
de acuerdo con las orientaciones generales del Plan y con los estudios y
andlisis que el DNP considere necesarios. Se especifica que las Comisio-
nes de Concertacidn seran presididas por el Ministro del Despacho segin
su actividad, y que en ellas tendran participacibébn las fuerzas econémi-
cas y sociales.

Entre las funciones de estas Comisiones estdn las de discutir y
analizar los planes y politicas sectoriales preparados por 10s respecti-
vos ministerios y el DNP, y sugerir cambios y adiciones a 10s planes in-
dicativos y a las polfticas sectoriales sometidos a su consideracifn.

Los planes indicativos se ubican globalmente en el marco legal
expuesto anteriormente. Especificamente, la referencia a planes indica-
tivos desde el punto de vista legal, se hace solamente en el Decreto 627
de 1974 y l1a Ley 38 de 1981. El1 Decreto estipula en el articulo 21 que
las unidades técnicas del DNP tendradn, entre sus funciones, la de cola-
borar en los estudios de base para la formulacién de la polftica del
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gobierno en los distintos sectores econémicos y sociales, asf como la
elaboracién de 10s planes indicativos para el sector privado, en estre
cha coordinacifén con las entidades pertinentes. Interpretando esta fun-
cion general, el mismo decreto en su articulo 41, especifica como una de
las funciones de la Unidad de Estudios Agrarios del DNP, la de promover
y preparar, con la colaboracién de las entidades oficiales correspondien
tes y los representantes del sector privado, los estudios bdsicos para
la elaboraci6n de planes indicativos agricolas, pecuarios y de recursos

naturales, asf como los programas y polfticas del gobierno en los mismos
campos .

A su vez l1a Ley 38 de 1981 proporciona la base legal para los
aspectos procedimentales en la formulacién de planes indicativos, inclui
do el componente de concertacién, como se explicard posteriormente en la
descripcidn de los procedimientos empleados en la elaboracién de esta ca
tegorfa de planes.
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II. ANALISIS DEL PROCESO DE FORMULACION DE PLANES INDICATIVOS.

A. Como se Formulan

Los planes indicativos se formulan a través de un mecanismo or-
ganizacional y de unas etapas que se han establecido en el proceso mismo.

1. Mecanismo Organizacional y Etapas Establecidas.

En un principio no se habfa definido el mecanismo para la
elaboracidén y formulaci6n de planes indicativos, a nivel de producto, so
bre todo por tratarse de una innovacidn en el pafs en cuanto a aplicar
este tipo de planeacién a nivel de producto e incorporando las formas de
concertacibn con 1os gremios de la produccidn, transformaciébn, distri-
bucién, consumidores finales y Gobierno. Inicialmente, y por las expe -
riencias con otros sectores, el DNP intent6 establecer un procedimiento
en el cual s6lo consultaba al Ministerio de Agricultura y lo consideraba
en las etapas finales del proceso de formulacion de planes. Asi, el DNP
empez6 elaborando- vartas monografias sobre productos del sector, en las
cuales se analizaba principalmente los aspectos econémicos de cada uno
en un contexto de diagnfstico. Posteriormente se establecié un mecanismo
informal de coordinaci6n entre el DNP y el Ministerio de Agricultura, ac
tualmente vigente y en el cual se dividen las tareas respectivas y se de
finen los procedimientos para la realizaci6n de algunas labores conjuntas.

2. Procedimiento Empleado

El mecanismo establecido comprende los siguientes procedi-
'
mientos generales:

-E1 DNP (Unidad de Estudios Agrarios) o el Ministerio de
Agricultura (OPSA), elaboran un diagnéstico preliminar
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sobre el producto o grupo de productos en particular, ob-
jeto de plan indicativo,

-La entidad que elabora el diagn6stico (DNP o Minagricul-
tura) envfa el documento respectivo para revisién por par
te de la otra,

-Se programa una o mds reuniones entre técnicos de las dos
entidades para discusidén del documento diagnéstico.

-Una de las entidades referidas 6 conjuntamente entre las
dos, elaboran el documento definitivo de diagnfstico, com
pletdndolo con unas recomendaciones sobre acciones posi -
bles en cada caso, tendientes a dar soluciones a 108 pro-
blemas identificados en el diagnéstico.

-Se elabora conjuntamente entre las dos entidades el docu-
mento "Bases del Plan Indicativo" para el producto en par
ticular considerado. Este documento contiene fundamental-
mente:

a) Un resumen del diagnéstico.

b) Una descripcién de los objetivos y estrategias del plan.

¢) Una especificacién, con base en (a) y (b), de los com-
ponentes del Plan, en los cuales se presentan 10S prin-
cipales lineamientos de politica, programas y medidas
propuestas en cada caso.

d) Un esquema institucional sugerido, considerado como la
organizacidn, arreglo y ajustes institucionales previs-
tos como necesarios para el cumplimiento y desarrollo
del Plan, una vez adoptado.

-
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-Presentacifn al CONPES, para su aprobacién, del documento
"Bases del Plan Indicativo” para el producto en cuestidn.

Una vez aprobado el documento "Bases" por el CONPES, éste
recomienda la creacién de Comisiones de Concertacién y la
iniciacién de esta fase.

-Realizacién de 1a fase de concertaci6n por parte del DNP
y Minagricultura, con participacién de los miembros de-
signados en la Comisién de Concertaci6n, * incluyendo
representantes de l1os gremios privados pertinentes.

-Elaboracién del Documento "Plan Indicativo" para el produc
to bajo consideracién, conjuntamente entre el DNP y el Mi-
nisterio de Agricultura. L6égicamente, en este documento fi
nal se incorporan las recomendaciones, cambios y adiciones
al plan indicativo sobre las cuales se llegue a un acuerdo
eﬁ_las reuniones de concertacién.

-Preséntaciéh al COMPES del documento "Plan Indicativo" del
producto respectivo, para su aprobacion.

-Adopcidn y desarrollo del Plan Indicativo.

Los procedimientos descritos son 1os que han venido apli-
cdndose en general en la corta experiencia de planes indi-
cativos a nivel de producto para el sector agropecaurio.
Sin embargo, en la prictica han surgido considerables pro-
blemas de coordinacién, asf como también se ha hecho visi-
ble 1a carencia de criterios uniformes sobre 1a manera de

* Esta comisidn es designada por decreto que expide el Gobierno (Pre-
sidente, Ministro de Agricultura y el Director del DNP).
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desarrollar una o varias etapas en el proceso de formula-
cibn de los planes. Ademds, se ha hecho notable la falta de
de delimitacién clara de funciones y responsabilidades a
prop6sito de los planes entre el DNP (Unidad de Estudios
Agrarios, fundamentalmente) y el Ministerio de Agricultu .
ra (OPSA fundamentalmente).

Es Gtil distinguir claramente los procedimientos contem-
plados en 1a ley para la elaboracién de los planes indi-
cativos y los procedimientos corrientemente empleados,
con el fin de contrastarlos, verificar su ajuste a la ley
e identificar cambios o reajustes que parezcan recomenda-
bles para su elaboracifn y tramitaci6n mds eficientes.

3. Procedimientos Contemplados en la Ley.

La entrada legal y procedimental para la elaboracién y apro
baci6n de planes indicativos estd contenida en el Artfculo 82 de 1a Ley
38 de 1981 y, en cuanto a las formas de concertacifén, en los Artfculos
14 - 17 de 1a misma Ley.

En efecto, el artfculo 82 describe el proceso secuencial
para la elaboracién del Plan (Proyecto de Ley de Plan) y contempla que
los ministerios pertinentes y el DNP procederdn a elaborar los planes y
polfticas sectoriales a partir de documentos especificos que, para cada
caso y como gufas generales, apruebe el CONPES. Se estipula también que
las mismas dependencias (Ministerios y DNP) elaborarsn planes indicativos
por ramas de industria o de actividad econ6mica, planes que deberdn estar
en armonfa con los respectivos planes sectoriales y que deberdn formular-
se en forma concertada por intermedio de Comités Sectoriales. Finalmente,
se contempla en el mismo Articulo que, después de realizadas las consul-
tas del caso en las comisiones de concertacién, 1os planes y polfticas
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E1 primer paso en esta secuencia ha sido que el Ministerio
de Agricultura y el DNP elaboran documentos especificos como gufas gene-
rales para los planes indicativos que se acuerden. Este tipo de documen
to, a este nivel, se ha denominado "Bases para el Plan Indicativo de..."

Posteriormente las “"Bases" pasan al CONPES para su estudio,
su conciliacifn con la polftica sectorial y la polftica econémica fiscal
y financiera, en primera instancia, y obtener su aprobacifn. Una vez
aprobadas las "Bases", se debe cumplir la etapa de consulta en la Comi-
sion de Concertacidn respectiva, donde principalmente se discute y ana
1iza el documento y se sugieren cambios y adiciones al mismo para la es
tructuracion del texto final del plan indicativo. Estrictamente hablan-
do, la Comision de Concertacién deberfa ser creada por el Presidente de
la Replblica, inmediatamente después de la aprobacifn de las "Bases" y
previa recomendacién del CONPES.

E1 paso siguiente es entonces la preparacién del documento
que constituye el plan indicativo para el producto, insumo o grupo de
productos o de insumos considerados, el cual debe ser élaborado por el
Ministerio de Agricultura y el DNP. A continuacidén, dicho plan pasa al
CONPES para su consideracibon y estudio, donde se le concilia en segunda
y G1tima instancia con la polfitica econémica fiscal y financiera (esboza
da o presentada en el Plan Nacional de Desarrollo o en ejecucién en un
momento dado).

Como paso final, en cuanto a aspectos procedimentales lega
les, el CONPES hace las recomendaciones que considere pertinentes al Eje-
cutivo (Presidente de la Repiiblica) para que éste, en coordinacién con
el Ministerio de Agricultura, el DNP y otras instancias pertinentes, tome
las medidas requeridas para la puesta en marcha del Plan Indicativo. En
este (1timo trimite termina entonces la etapa de formulacifn y aprobacién
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sectoriales serdn estudiados por el CONPES, para ser conciliados con
la politica econbmica fiscal y financiera para que, previa informaci6n
a la Comisi6én de Andlisis Econémico y de Concertaci6n, sean incluidos
en el Proyecto de la Ley del Plan (Subrayado del autor).

Lo anterior manifiesta que la Ley Normativa de Planeacién
(Ley 38 de 1981) como Ley marco de la planeacién en el.pafs, estricta -
mente hablando y comprendiendo las fases de formulacibn.y concertacién
1lega hasta el nivel sectorial (planes y politicas). Similarmente, deja
la posibilidad de elaborar los planes indicativos que el Ministerio res
pectivo, en coordinacion con el DNP, estime necesario y Gtil para los
propbsitos de la ejecucién apropiada de la politica sectorial.

En cuanto a las formas de concertacién, el Articulo 14 de
la referida Ley especifica que el Presidente de 1a Repiblica, previa re
comendacidn del CONPES, creard Comisiones de Concertacifn; asf mismo men
ciona que el nimero, temdtica y composicion de dichas Comisiones, se de-
terminardn de acuerdo con las orientaciones Generales del Plan y con los
estudios, andlisis e investigaciones que el DNP considere necesarios. En
tre las funciones asignadas a las Comisiones de Concertaci6n estdn, en-
tre otras, la de discutir y analizar los planes y politicas sectoriales
preparados por los respectivos Ministerios y la de sugerir cambios y adi
ciones a los planes indicativos y a las politicas sectoriales que se so-
metan a su consideracion.

Para prop6sitos de procedimiento en la elaboracién de pla-
nes indicativos a nivel de producto, y dado que la ley no contempla es-
pecfficamente procedimientos normativos al respecto, se ha seguido una
secuencia, bajo una interpretacién general de la Ley de Planeacién (Ley
38 de 1981).
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del plan y empieza 1a de ejecuci6n del mismo, mediante 1a expedicibn de
las reglamentaciones respectivas y en general la toma de decisiones, de
manera coordinada por parte del Gobierno, para el logro de los objetivos
y metas especificadas en el pian indicativo.

4. Comparacion de Procedimientos.

‘Dado lo relativamente reciente de la Ley Normativa de Pla-
neacibn, esta no ha sido objeto de una reglamentaci6én general en cuanto
a planes sectoriales e indicativos hace referencia. En su ejecucién y co-
mo ley marco, ha sido objeto s610 de reglamentaciones parciales * a me-
didé que se han identificado los pasos legales requeridos para su imple-
mentacién ** Ante la urgencia y prioridad que en la actualidad se ha da
do a los planes indicativos se ha entrado entonces, para su elaboracifn,
en un proceso de "ensayo y error", pues prdcticamente su formulacién a
ese nivel y en el contexto de planeacién indicativa ha sido la primera
experiencia en el Ministerio *xk

Ver Decreto nimero 1527 de 1981, en fo relativo a los planes y pro-
gramas de Desarrollo Departamental.

** Ademds la Ley 38 de 1981, como Ley Normativa de la Planeacidon y de
la Concertacion, fue expedida en gran medida para dar cumplimiento
alo dispuesto en la Reforma Constitucional de 1979 (Acto Legislati-
vo No. 1 de 1979), la cual fue declarada inexequible, 1o que puede
ocasionar a su vez, algynas incongruencias y vicios legales. No obs
tante la ley acaba de ser declarada constitucional (agosto 1982).

**% Si bien en el pasado ha habido algunos esfuerzos en esa direccifn a
través de las Comisiones de Productos y otras instancias de aseso-
ria y consulta, no se habia tratado propiamente de plasmar estas ac
tividades, de una manera sistemdtica, en planes indicativos por pro
ductos e insumos y con el componente de concertacidn.
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Por 1o tanto, los procedimientos usados en 1a elaboracidn
y formulacidn de planes indicativos a nivel de productos han sido, hasta
ahora, una serie de procedimientos "ad.hoc", pero si como un esfuerzo de
conjuncidn entre los pasos 16gicos y los pasos que contempla la Ley. Esto
es, el procedimiento usado puede entenderse como una sfntesis y combina-.
ci6n de los pasos que se han considerado necesarios y las estipulaciones
de 1a Ley, con el fin de que aquellos estén emarcados o "se aproximen"
al procedimiento normativo vigente. '

Al hacer una comparacifn entre los procedimientos contem-
plados o previstos en la ley y los corrientemente utilizados alrededor
de planes indicativos, pueden hacerse las siguientes observaciones prin-
cipales:

-Hay una falta de definici6n de la ubicacién de los planes
indicativos en el tiempo (oportunidad, momento en que de-
ben presentarse), sobre todo en el contexto de todo un plan
de desarrollo econémico y social y con las polfticas y
objetivos que a través de este (1timo se pretende alcanzar.
Se nota entonces la ausencia de mecanismos que permitan que
cada vez que se esté en proceso de elaboracién de un plan
de desarrollo (Proyecto de Ley de Plan), los planes indica-
tivos del sector estén en armonfa con la politica sectorial
y con las acciones a desarrollar que se estarfan contemplan
do en el Plan General,

-Falta de determinacidn de comités sectoriales de concerta-
cién para la elaboracibn de planes indicativos, de acuerdo
con 1o previsto en 1a Ley. Esto es, falta definir la cons-
titucién y el rol de comités de concertacién y diferenciar
los de comisiones de productos, incluidas comisiones de
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concertacién si es el caso para los propésitos de parti-
cipacibn, consulta, asesorfa y concertacidn misma con los
gremios privados en todo el proceso de elaboracibn y for-
mulacién de los planes (elaboraci6n de diagndsticos, for-
mulacifn de polfticas, programas y proyectos constitutivos
del plan, labor de seguimiento y evaluacién de los planes
en su ejecucién).

-Falta de claridad en cuanto a la interrelacién de la polf
tica sectorial y los planes indicativos. Es decir, los pla
nes indicativos se han venido formulando sin un marco de
polftica sectorial; casi podrfa decirse que se han estado
elaborando en forma independiente y sin ninguna visién de
conjunto, excepto de una manera parcial e interna cuando
se ha tratado de grupo de productos (ej. oleaginosas). La
Ley contempla, en sentido estricto de interpretacibn, que
las Comisiones de Concertacidn discuten y analizan politi
cas y planes sectoriales y dentro de este marco se han de
sugerir cambios y adiciones a los planes indicativos some
tidos a su consideracifn.

-Como consecuencia de 1o anterior, no es clara la concilia-
cién de la polftica (y politicas) esbozada en los planes
indicativos, ni de los objetivos, medios e instrumentos
que se planea utilizar en la ejecucibn de los planes indi
cativos - en todos y en cada uno en particular -, con la
polftica sectorial. Asf mismo, tampoco es claro cémo enca
jan programidticamente los planes indicativos en la polfti
ca sectorial (programacién sectorial), ni cémo-bajo los
procedimientos actualmente utilizados -, se enmarca y ajus
ta 1a polftica sectorial en su conjunto, involucrando los
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planes indicativos y en particular los objetivos, las es-
trategias y 1os componentes especificados en dichos pla-
nes, con la polftica econémica fiscal y financiera descri
ta en el plan general de desarrollo y/o en ejecucidn en
un momento dado por parte del Gobierno de turno.

B. Criterios para la Seleccidén de Productos Objeto de Planes Indi-
cativos.

La elaboracidn y formulacién de planes indicativos es un proce-
so0 que consume considerable tiempo y recursos técnicos, principalmente;
ademds, en las etapas de su implementacifn se han de consumir recursos
de esta indole, asi como recursos financieros, piblicos y privados, todo
1o cual hace necesario la selectividad en cuanto a 10s productos para
los cuales se formularfan planes indicativos. Esto es, se debe tener un
sistema de priorizaci6n que permita seleccionar productos y la secuen-
cia en la cual serfan objeto de planes indicativos, siendo ésta 1a mane
ra bidsica inicial de introducir racionalidad en todo el proceso de ela-
boracidén y formulacién de tales planes, para hacerlo lo mds eficiente
posible.

Los criterios que el Ministerio de Agricultura ha venido utili
zando al respecto pueden resumirse en tres;

a) Productos que tengan alto peso en la canasta de consumo de
alimentos en el pais. Bajo este criterio han recibido prio
ridad aquellos productos de consumo directo tales como arroz,
papa, carne, leche, huevos y otros.

b) Productos que son insumos para produccién de otros produc-
tos alimenticios de consumo final o insumos para la
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agroindustria de alimentos. Caen en este grupo oleaginosas,
1a agro¢ndustria alimentarfa *, cafla de azicar, etc.

c) Otros productos o insusmos del sector que se identifiquen
- como de importancia y de justificacién y conveniencia para
ser objeto de planes tndicativos. '

- En este G1timo caso, no ‘hay actualmente unos criterios mis con-
cretos que puedan conjugarse con los anteriores para tener una visién com-
pleta del mapa de priorizacifn para prop6sitos de planes indicativos. En
gran parte obedecen a qintereses gremiales que expresan los grupos de pre-
sién respectivos. Es asf como, bajo este Gltimo tipo de criterios, estdn
siendo objeto de planes productos con caracterfsticas diversas y de impor
tancia relativa bajo diferentes puntos de vista, tales como banano de ex-
portaci6n, plaguicidas, fique, algod6n ademds de planes como: Plan Indica
tivo de la pesca industrial y plan nacional de investigaciones del sector
agropecuario forestal y pesquero. **

En la elaboracién de planes, el Gobierno ha venido dando progre-
sivamente una mayor prioridad a productos que inciden altamente en la ca-
nasta de consumo.

Puede concluirse en este aspecto, entonces, que se han aplicado
algunos criterios aunque no se han formulado de manera explfcita para la
determinaci6én de productos objeto de planes indicativos. Estos criterios
tampoco han sido debidamente analizados en cuanto a su congruencia con la
politica sectorial y especfficamente con los objetivos en &sta formulados,
en cuanto a asegurar que sean aguellos productos e insumos que ms y mejor
contribuyan al logro de tales objetivos.

*  Para prop8sitos de planes indicativos, la agroindustria alimentaria
ha tenido un tratamiento en conjunto, definida como aquellas activida
des relacionadas con el procesamiento, en las primeras etapas, de pro
ductos de origen agropecuario y pesquero para consumo humano o animal.

** E] Plan Nacional de Investigaciones no es un plan indicativo, pero da-
do el interés de concertacién con el sector privado, se ha venido for-
mulando con el mismo procedimiento empleado para los planes indicati-
vos del sector agropecuario.
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Se tiene la idea general de que se estén escogiendo aquellos
que han de tener mayor impacto en la produccién y en niveles y condicio
nes de consumo (disponibilidad y precios), pero analizando el proceso se
observa que no hay consistencia en este sentido. Esta situacién a su vez
obedece, de un lado, a que no hay una claridad suficientemente definida,
entendida y aceptada por todas las partes o instancias decisorias, en
cuanto al tipo de criterios y su conjugaci6n mds adecuada para hacerlos
compatibles y complementarios, tratando de minimizar intereses u objeti
vos de polftica conflictivos; y, de otro lado, a que los criterios que
se han tratado de implantar al respecto, no han tenido una aplicacidn
rigurosa y coherente en el proceso mismo.

C. Estado Actual de Elaboracion de los Planes Indicativos.

Hasta el momento actual, el Ministerio de Agricultura, en coor
dinacion con el Departamento Nacional de Planeacién, ha presentado al
CONPES las bases de seis planes indicativos, ademds de las correspondien
tes a investigaciones del sector agropecuario, forestal, y pesquero. Pa-
ra estos documentos "Bases" el CONPES ha impartido ya su aprobacibn. De
ellos cuatro han sido elaborados posteriormente hasta el nivel de plan
indicativo: arroz, papa, ganaderfa bovina y desarrollo forestal, para
los cuales igualmente el CONPES ha dado ya su aprobacién.

En el proceso de formulaci6n de los planes, se encuentran ya
elaborados 6 en proceso de elaboracibén los diagnésticos para otros pro-
ductos. Un resumen de esta situacién, distinguiendo los tres niveles de
"Diagnéstico", "Bases" y "Plan Indicativo" en la elaboracién de documen
tos secuenciales, se presenta en el Cuadro No. 2



CUADRO No. 2

ESTADO ACTUAL DE ELABSRACION DE LOS PLANES INDICATIVOS.

PLAN

NIVEL

Diagnéstico

Bases

Plan Indicativo

Arroz*

Papa*

Ganaderfa Bovina *
Desarrollo Forestal *
Pesca Industrial ™
Oleaginosas *
Agroindustria

Banano de Exportacién
Avicultura

Fique

Algodén

Mafiz

Azlcar

Investigaciones del Sector
Agropecuario, Forestal y
Pesquero *

> > > > >

> > > >

> > > >

* Aprobados por el CONPES al nivel indicado.
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D. Metodologfa Empleada,

En esta seccibn se ha considerado pertinente describir, en gene
ral, la metodologfa empleada en 1a elaboracién y formulacién de los pla-
nes indicativos por producto, tal como se ha venido aplicando en el caso
colombiano.

1. Técnicas Empleadas en el Diagnéstico

Las técnicas de andlisis para la elaboracifén de los planes
indicativos se pueden distinguir entre las empleadas en la fase de diag-
nbstico y las usadas en otras fases. La fase para la cual se conocen més
técnicas de andlisis y en 1a que se ha hecho mayor uso de ellas es la de
diagnbstico. Esto se debe, quiza, a que dicha fase se presta especialmen
te para el andlisis, sobre todo el cuantitativo, dada la relativa abun-
dancia de informacidn y datos que se compila durante la misma.

En general, las técnicas empleadas son las convencionales
del campo de economia, estadistica y en algunos casos procedimientos
econométricos, con el prop6sita de usar los datos disponibles, agrupén-
dolos en aspectos y variables que permitan describir y analizar las con-
diciones de produccidn, distribucién y consumo del producto considerado.

A continuacibn se presenta un listado, aunque no completo,
de los enfoques, técnicas y/o instrumentos que se han empleado en diver-
sas ocasiones para la elaboracion de diagnésticos en algunos de los tra-
bajos respectivos:

1) Modelo de sistema, incluido el componente de coordina-
cién del mismo (precios).




2) Descripcibn y anflisis de variables econfmicas (aspec-
tos) que afectan directamente la produccién: Crédito, Costos y Rentabi-
lidad.

'3) Uso de 1a Curva de Lorenz y el Coeficiente de Ginni
para medir 1a distribuci6n y concentracidn de 1a superficie cultivada.

4) Uso de fndices de rentabilidad.

Rentabilidad = Utilidad neta antes de impuestos X 100
Costos totales de produccidn
Rentabilidad = Precio/ton - Costo/ton X 100
Costo/ton
Rentabilidad

sobre capital= Utilidad neta antes de impuestos X 100
propio. capital propio utilizado

5) Cdlculo de consumo interno aparente.

Consumo interno aparente = produccién + importaciones
- exportaciones - semillas - pérdidas en comercializacién.

6) Cdlculo de desplazamiento de la demanda interna
Q = p+Y.Ey
donde
= tasa de crecimiento porcentual de la cantidad demandada.

tasa de crecimiento de 1a poblacién

<¢io O-
n

tasa de crecimiento de ingreso real per-cépita

Ey = elasticidad - ingreso
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En el caso de Colombia, las cifras mds recientes emplea
das son p = 2.62y Y = 3.3 sobre base anual.

7) Margen de precios, como indicador parcial del grado de
eficiencia del sistema de distribuci6n.

Pvc
donde
MP = margen de precios
Pv = precio de venta
Pc = Precio de compra
Pvc = Precio de venta al consumidor final
8) MGP = MPT + MP2 + ... + MP_
donde:
MGP = Margen global de precios
MPi = Margen de precios a diferentes niveles i de comercializacibn
(i =1,2...n)
9) Pt =P - P (M)
Pt = P (1-M)
donde;
Pt = precio al productor
P = precio al por mayor
M = margen de precios entre el productor y el mayorista (porcen-

tual).

10) C4dlculo de nimeros indice (simples relativos) y de fn
dices estacionales de precios.
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11) En general, algunas técnicas de anilisis de precios:

~ -andlisis espacial de precios (arbitraje espacial)
-andlisis temporal de precios o de series de tiempo
(arbitraje temporal)
-uso de coeficiente de variacién (desviaci6n standar/
media x 10C) para medir variaciones de precios.

12) Proyecciones de produccién, consumo y precios mediante
cdlculo de tendencias o regresiones, tasa de crecimiento y uso de coefi-
cientes de correlaci6n parcial para determinar la asociacién entre dos va
riables (ejemplo: precios y tiempo, produccién y crédito, etc).

13) Modelos econométricos para cdlculo de funciones de de-
manda y oferta.

-Funcién de oferta: volumen de produccién en funcién
de precios al productor, expresados con rezagos y
otras variables independientes; introduccién de varia
ble DUMMY para reflejar el desplazamiento de la ofer-
ta.

-Funci6n de respuesta del precio (mayorista u otro ni-
vel) a volimenes disponibles para el consumo.

-Modelo iterativo para interrelacionar las dos anterio-
res funciones (caso de papa) y su uso para estimacio-
nes de produccidon y consumo, precios y excedentes,ex-
portables.

-Funcién de respuesta de oferta, como (caso papa):
0t = f (Pt-1, Yt-1, Tecnologfa)
donde '
0t = cantidades ofrecidas
Pt-1= precio en el periodo t-1
Yt-1 = cantidad producida en'el periodo t-1
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Uso de 1a anterior ecuacién para el c&lculo de la
elasticidad precio de oferta de corto y largo plazo.

LLamando 3 el coeficiente de Ot con respecto a Pt-1 (elasti-
cidad de corto plazo) y b el coeficiente de Ot con respecto a Yt-1 en
una funcibn logaritmica, se tiene para la elasticidad de largo plazo

(E): )
a

1-b

14) Definiciones funcionales para uso en modelos o pa-
ra proyecciones. Ejemplo:

Ct=Ct-1+Ct-1(Y.Ey)

donde:

Ct = Consumo en el periodo t

Ct - 1 = Consumo en el perfiodo t-1

Y = tasa de crecimiento del ingreso real per-cdpita
Ey = Elasticidad - ingreso

de donde

Ct=Ct-1(1+Y . Ey)

En general, las técnicas empleadas en la fase de diagnéstico
han sido satisfactorias, en cuanto a que han permitido, en los casos
en que se han utilizado, caracterizar en sus aspectos bdsicos 1§ eco-
nomfa del producto analizado, esto es, las condiciones de produccién,
distribucidn y consumo, asi como las perspectivas en cada caso.

Cabe anotar que en los casos en que se ha hecho mayor uso de
este tipo de técnicas, como en arroz, papa y ganaderia bovina, ha sido
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necesario emprender un esfuerzo inmenso para el ordenamiento de la in-
formacin y ponerla en forma que pudiera utilizarse, sobre todo cuando
. se han formulado modelos econémicos para estimaciones de pardmetros y
coeficientes respectivos. En esas oportunidades ha sido necesario em-
plear un perfodo &e tiempo considerable por las limitaciones que se en
frentan como se analizard posteriormente*

En otros casos ha hecho falta el uso de un marco teérico que
sirva como gufa para la determinacibn de 1a informacifn relevante que
debe recolectarse y para el planteamiento de hip6tesis; estas Gltimas,
a su vez, han de servir de gufa para el andlisis y la obtencibén final
de conclusiones importantes sobre los aspectos identificados como méds
relevantes y que expliquen bésicamente la situacién (diagnéstico) y
muestren las perspectivas (prognosis).

E1 cuadro No. 3 muestra las principales técnicas y enfoques
empleados en los planes indicativos en la fase de elaboraci6n de diag
ndsticos, para los diferentes productos objeto de planes ‘indicativos
hasta el presente. Puede observarse que los casos en los que mds se han
usado las técnicas de andlisis son la papa, el arroz y la ganaderia bo-
vina, en 10s cuales se ha hecho un diagndstico bastante completo y aiin

con elementos de proyecciones (prognosis).

En los otros casos se presenta una situacion variada y el diég
néstico que se ha elaborado ha sido satisfactorio y suficiente en algu-
nos, para prop6sitos de planes indicativos (avicultura, banano, agroin-
dustria); y menos satisfactorio en otros (forestal, pesca industrial y
fique). En estos casos, la informaci6n que se ha tenido y el tiempo de
que se ha dispuesto para la elaboracién de los diagnfsticos, han cons-
tituido los principales factores restrictivos para emplear mis y mejo-
res técnicas de andlisis que permitieran.obtener diagn6sticos con mayor
cobertura y mejores fundamentos técnicos.

*  Ver seccién F de este capftulo.



Cuadro v, )
USO DE TECNICAS Vv ENFOQUES EX LOS PLANES INOICATIVOS

(FASE OIAGLOSTICO)

Plan
Téc Indicativo Ganaderfy Arro2 Papa Oleag€no'Avt<ultu- Banano Fique | Agroin- Pesca J Forestal
¢enica o Bovina sas | re dustria [Incustris
infog.e
1. Mod210 da sistema. X X
2. Descripcifn de aspectos X X X X X  § X X X

de Produccibn: Crédito,
Costds, Rentadilidad...

3. Curva de Lorenz y coeff . X
ciente Ginni de concen-
tracidn.
4. Incices de Rentabilidad. X X X X | X X X
S. CSlculo de consumo in -  § X b § X X  § X X
ternd aparente.
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Una observacibn importante en esta fase de elaboraci6n de diag-
néstico,es que usualmente ha hecho falta un mayor esfuerzo para una me-
jor identificacién de los problemas estructurales que afectan la activi-
dad productiva analizada, tales como tenencia de tierra, infraestructura
fisica y soctal, dependencia tecnolbgica, etc...

2. Métodos Empleados en las Restantes Fases.

Las restantes fases de la elaboracién de planes, diferentes
al diagnéstico, comprenden diferentes actividades que pueden considerarse
agrupadas bajo la labor de programacién. Asi, el documento "Bases de Plan
Indicativo" presenta, ademds de un resumen del diagn6éstico del producto
respectivo, una descripcibén de los objetivos y las estrategias del plan
y una explicacibn de 1os componentes del plan indicativo. En los objeti-
vos se distingue usualmente entre el objetivo u objetivos generales y
los especificos. En muy pocos casos los grupos de trabajo han considera-
do pertinente formular metas y plazos (précticamente s6lo en arroz y ga-
naderfa bovina); en tales ocasiones, los objetivos especificos han servi
do 18gicamente para el planteamiento de las metas y para la definicidn
del horizonte de tiempo en los planes indicativos.

€En cuanto a los componentes del plan, estos comprenden los
principales aspectos (variables) que se hayan identificado como de mayor
influencia en el proceso de produccién, distribucidn y consumo, esbozén-
dose en cada caso los lineamientos de polftica que indican principalmen-
te qué se quiere hacer (tipo de programas y actividades a realizar),
como se va a hacer (medios e instrumentos para el alcance de objetivos
enmarcados dentro de medidas que se han de tomar para llevar a cabo el
programa 0 programas propuestos, incluidos aspectos metodol6gicos y ope-
rativos), nicleos 0 grupos a las cuales se quiere beneficiar y entidades
responsables de ejecucibn, coordinacién y supervisidn de actividades en
en 1a puesta en marcha del plan.
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Los componentes de los planes indicativos comprenden, en
tre otros aspectos: investigacién y- transferencia de tecnologfa, insu-
mos, crédito, agroindustria, mercadeo, precios y comercio exterior.

Con el fin de precisar los aspectos operativos del plan,
éste usualmente incluye un esquema institucional en el cual se plantean
los arreglos institucionales como: creacién de comités y comisiones; re
estructuracién de los existentes, con indicaci6n del tipo de funciones
a realizar por cada uno, de acuerdo a 1o que se considera como requeri-
do para poner en marcha el plan, hacer el seguimiento respectivo y velar
por el cumplimiento de las politicas trazadas.

Este tipo de procedimientos y técnicas empleadas en esta
fase de 1a formulacidn de planes indicativos por 1o menos ha sido fun-
cional, aunque se pueden observar considerables vacios que han 1imitado
una labor mds eficiente de programacién. Cabe anotar principalmente co-
mo vacfios:

-Falta de definicion y explicitaci6n de los objetivos,
principalmente los especificos y de metas. Esta deficien
cia constituird a su vez un factor restrictivo para el
sequimiento y evaluacidén de los planes, pues es obvio
que esta labor se facilita si se tienen formuladas metas
de mediano y, si es el caso, de largo plazo (caso ganade
ria bovina y cultivos perennes).

-Insuficiente consideracién sobre la viabilidad (y capaci
dad operativa misma, principalmente en aspectos institu-
cionales) de los programas planteados, para asequrarse
que 8stos sean realizables u operativos de acuerdo con
las condicionantes que presenta el contexto social,
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polftico, institucional y de disponibilidad de recursos
circundante. En este sentido ha hecho falta un mayor es-
fuerzo para identificar claramente las condiciones nece-
sarias, incluidos los arreglos institucionales, para la
efectiva instrumentacidn y ejecucién de los planes.

-Poco esfuerzo en jerarquizar los objetivos del plan y los
componentes planteados, puesto que no todos son igualmen-
te importantes y/o no hay recursos suficientes y/o es
prdcticamente imposible ejecutar todos los componentes de
manera simuTtdnea.

-Deficiente atencién a la necesidad de introducir cierto

margen, considerado conveniente, de flexibilidad y adap-
‘tabilidad del plan, de acuerdo a disponibilidad de nueva
informacion y nuevos fenfmenos que se presenten a medida
que se ejecuta el plan.

-Poca importancia reconocida, en la elaboracién de los pla
nes, a la formulacién de estrategias tendientes a alcan-
zar los objetivos y metas propuestas. En particular, hay
poco'recon0c1miento del importante rol que deben jugar
las estrategias en un plan especifico, puesto que éstas
forman parte esencial de la fase de programacibn de 1a
ejecucion del plan, para adecuar 1o programado 0 propues
to a restricciones y situaciones no previstas y, en gene
ral, para dar realismo y hacer posible la ejecucién del
plan,

Las estrategias, ademds, permiten precisar la naturaleza
de los objetivos para propdsitos del plan, distinguiendo
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entre objetivos generales, intermedios y especificos*

-Deficiente coherencia en la formulacién de los planes.
Especfficamente en algunos casos, se observa la poca re-
lacidn que hay entre el diagnéstico (problem&tica identi
ficada) y las medidas propuestas (programaci6n); esto es,
se _plantean acciones o polfticas que no estén debidamen-
te sustentadas en cuanto a su justificacibén en el diag-
néstico.

Otro aspecto relacionado toca a la poca coherencia entre
los objetivos y metas propuestas y la disponibilidad de
recursos tanto del sector piblico como privado, en cuan-
to a que muestre la magnitud de esfuerzo que la comunidad,
como un todo, estd dispuesta a hacer respecto a la acti-
vidad econémica involucrada y que sea socialmente desea-
ble.

En este aspecto, es importante tener en cuenta que dadas
las imperfecciones y distorsiones que presenta el merca-
do, los precios de éste no reflejan la verdadera escasez
relativa de los recursos ni tampoco los costos y benefi-
cios sociales. Debido a que s6lo en contadas ocasiones

Una especificacién adecuada del rol de las estrategias en la plani
ficaci6n es la siguiente; "Es l1a formulacién de una estrategia la
que permite reconocer los obstdculos estructurales, 1os medios més
eficaces nara eliminarlos y las funciones que deben cumplir las di
ferentes instituciones. Permite ademds la determinacién de los ob-
jetivos, la definicidén de un orden de prioridades y el planteamien
to de las metas por alcanzar en el corto y mediano plazo" /36



en la elaboracién de 1os planes indicativos se han con-
sidgrado precios sombra en andlisis de costos, rentabi-
lidad, etc., los indicadores y conclusiones que se ob-
tienen no siempre muestran los beneficios y costos para
la sociedad en su conjunto ni implican, necesariamente,
las acciones y programas del mayor impacto en este senti
do.

E. Aspectos de Programacidén y Disefio de Politicas.

Una parte fundamental de los planes indicativos en el pro
ceso de su formulacién, lo constituye los lineamientos de politica que se
presentan en los mismos con la finalidad de definir los prop6sitos del Go
bierno y los programas, proyectos, acciones y medidas que se consideran
relevantes e importantes bgra el producto considerado y que, por tanto,
el Gobierno se propone emprender o impulsar y apoyar, asi como plasmarlo
en la toma de decisiones del sector piblico.

Esta seccifn estd orientada a presentar el campo de accidn
de polfticas de manera general, en el caso de los planes indicativos, y a
identificar las necesidades que se enfrentan usualmente en la formulacidn
de polfticas en el mismo contexto; se espera, por 10 tanto, que esta sec-
cién cohjuntamente con las recomendaciones pertinentes®s contribuya co-
mo guia para la formulacién de politicas dentro del proceso de elaboracidn
de -10os planes indicativos.

1. Politicas Agropecuarias y los Planes Indicativos.
Las polfiticas agropecuarias pueden entenderse como 'l1as

orientaciones especificas que definen 1la via para las diferentes dreas
de accién que el Gobierno pretende utilizar para la conducci6n del

* Ver capftulo IV.
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proceso de desarrollo agropecuario" /27

Esta definicion pone de manifiesto 1a relacién de politi-
cas con el proceso de planificacién. En efecto, las politicas agropecua-
rias se concretan y operacionalizan en el proceso de planificacién y eje
cucidn de politicas de desarrollo agropecuario; de hecho 1a planificaci6n
tiene sentido y se hace efectiva en la medida en que sea utilizada como la
base para la toma de decisiones de politica.

En el ambito de formulaci6n de politicas se destacan tres
fases: la de definicidon de politicas, 1a de ajustes y la de redefinicidn
de politicas. La planificacién, como un proceso continuo, tiene relacién
con cada una de estas fases, aunque ciertas etapas de la misma tienen una
relacidn mds estrecha con alguna de ellas. Asi, el diagndstico se emplea
para la definicidon de politicas; la evaluacién para la introduc;ién de
ajustes y redefinicién de politicas; en este sentido, la programacién com
prende todo el proceso de definicidén de programas, proyectos,acciones,to-
do enmarcado dentro de las politicas que se definan en un caso dado. Para
un mejor entendimiento de estas interrelaciones, es (til distinguir los
productos del sistema de planificacién desde la perspectiva de toma de de
cisiones, en cuyo caso tales productos son, en general, propuestas de al-
ternativas de decisiones y pueden clasificarse en términos de productos
de orientacién y de ejecucidon; éstos, a su vez, pueden estudiarse en térmi
nos de su funcidn primaria, o sea, si estdn dirigidos a definir, ajustar
o redefinir decisiones que toma el nicleo de direccion del sistema. Asi
mismo se distingue el proceso de planificacion prospectiva, donde el én-
fasis se pone en las decisiones de orientacidén (politica agropecuaria y
politicas sectoriales o por producfos y/o servicios estatales) y el pro-
ceso de planificacidn operativa,donde el énfasis estd en las decisiones
de ejecucidn (medidas de politica y acciones especificas): se agrega a
estos dos procesos, 10s productos del sistema de planificacidn en el
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dmbito de decisiones orientados al manejo de situaciones coyunturales/27

En los términos anteriores, los diagnésticos estdn compren
didos dentro del proceso de planificacidn prospectiva, y un producto im-
portante de la planificacibn operativa lo constituyen las propuestas de
programas concertados, con indicacidn de niveles de produccién y servicios
comprometidos. Estos programas se refieren al comportamiento que determi-
nadas unidades de produccidn o apoyo privadas sostienen con el Estado, don
de &stas se comprometen a colaborar en el alcance de ciertos objetivos y
metas, y se especifican los compromisos del Gobierno en cuanto a incenti-
vos que se consideran necesarios y en cuanto a proporcionar o facilitar la
prestacidn de servicios requeridos (normas juridicas, servicios plblicos,
legislacién laboral...,etc).

Es en este contexto en el cual se ubican Tos planes indica
tivos por productos e insumos. Por lo tanto, este tipo de planes incorpo-
ran y suministran diagnfsticos especfficos sobre la situacién y perspec-
tivas del sector respectivo (producto, grupo de productos o insumos), ali
mentando asi el diagn6stico global y, a su vez, constituyéndose en una he
rramienta de planificacidn operativa, donde se da el marco para la deter-
minaci6n de medidas de polftica y acciones especificas a propfsito de ca-
da oroducto objeto del plan. '

E1 planm indicativo, por consiguiente, se constituye en el
medio de planificacién mds directo y funcional para la determinacidn de
tales medidas y acciones, ayudando asf a la toma de las decisiones respec
tivas por parte de los formuladores de politica, bien sea en la etapa de
definicidn, ajustes o redefinicién de las mismas, 1o cual ilustra la uti-
lidad de este tipo de planes como instrumento para la programacién agri-
cola, incluida la formulacién de politicas sectoriales.
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2, MNecesidades en la Formulacidn de Pol{ticas.

Entendidos los planes indicativos como un nivel de la pla
nificaci6n agropecuaria en el cual se pretende formular politicas, prevfo
proceso de concertacién con los gremios de productores y demés fherzas SO
ciales directamente involucradas en cada caso, cabe esperar que en el di-
sefio de politicas se enfrenten ciertos requerimientos y restricciones, de
Tos cuales es til estar consciente para una mejor elaboracién de los mis
mos planes,a fin de dar consistencia a las polfticas que se farmulen y lo
grar un mejor entendimiento de todo el proceso de formulacién de esta ca-
tegorfa de planes.

a. Necesidad de Visi6n de Conjunto.

Uno de los primeros requerimientos hace relacién a la
visién global que debe enmarcar a los planes indicativos. Esto significa
que aunque el énfasis esté en productos individuales en cada plan, no de
be olvidarse que ellos configuran un agregado con algunas caracteristicas
comunes e interrelaciones entre ellos, 1o cual condiciona en algin grado,
las politicas que se plantean en planes individuales. En este sentido, ca
be destacar las relaciones de complementariedad y sustitutabilidad entre
productos, 1o cual afecta especialmente 1a demanda de los mismos y por en
de las condiciones de mercado y las relaciones de competitividad entre
ellos; el grado de intensidad de estas relaciones afecta especialmente el
uso y asignacion de recursos en la produccién de tales bienes y, por tan-
to, las condiciones de oferta y finalmente de mercado que ellos enfrentan.
En este G1timo caso, es claro que cuando dos o mds productos agropecuarios
compiten por unos mismos recursos como tierra, mano de obra, fertilizan-
tes, crédito en sentido general como capital de trabajo, maquinaria y equi
pos, etc..., la disponibilidad de estos recursos condiciona de manera es-
pecial la rentabilidad de la produccién y por consiguiente la oferta de
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estos productos. Este tipo de situacién se da especialmente y con mayor
intensidad en 1a produccidn de los cultivos transitorios donde es mis
factible 1a movilidad de recursos. Dependiendo de la intensidad de la de
manda (tanto doméstica como externa) se dan unas relaciones dindmicas de
sustitucion en la produccién, lo cual a largo plazo refleja las ventajas
comparativas de unas regiones en relacién con otras, afectando asf la lo
calizacibén geogréfica de la produccién*

Los planes indicativos pueden propiciar y efectivamente 1o
grar el aceleramiento de este fen6meno, en el contexto de planificacién
y ejecucién de politicas, cuando se determine la conveniencia econémica
de estas tendencias para una eficiente regionalizacién de la produccidn.

b. Necesidad de Tratar Productos como "Grupos"

De acuerda con el planteamiento que antecede, se observa
también la necesidad de tratar algunos productos como grupos, para poder
incorporar las caracteristicas comunes entre ellos y asi mismo permitir
la consistencia en politicas que se disefien, propiciando de este modo una
ejecucién mds agil y una mayor efectividad de las mismas.

La agrupacién referida tiene principal importancia para la
formulacibén de politicas, con el fin de que se tenga consistencia en las
mismas y contribuya, en su conjunto, a alcanzar unos objetivos deseables
para el sector respectivo (consolidacién de exportaciones, sustitucidn de
importacinones, reducci6n de estacionalidad en la producci6n y fuertes
fluctuaciones de precios).

c. HNecesidad de Consistencia en Politicas.

En los dos requerimientos tratados anteriormente, se ha

* Estos fendmenos se han venido presentando en el pais en el transcurso
de los afios y su caracterizacién es bastante clara (Valle del Cauca,
Regién Caribe, entre otras).
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reiterado que ellos contribuyen a dar coherencia a las polfticas que se

formulen en cada caso. En efecto, se trata aquf de enfatizar la necesi-

dad de que las polfiticas presentadas en un plan dado o en diferentes pla
nes sean consistentes tanto con la politica "macro" 'para todo el sector
agropecuario, como con la politica para otros productos con los cuales ha
ya alguna relacibn relevante, a fin de evitar polfticas “encontradas" o

contrapuestas que dificulten su ejecucidn y el logro de los objetivos de
seados.

En un sentido amplio, "el objetivo de un sistema de pla-
nificaci6n agropecuaria es lograr coherencia en el proceso de compatibi-
lizacién de la politica del Gobierno y la problemitica econdmico-social
y politica con las decisiones"/27 Estas decisiones son tomadas por la
direccidon del sistema y estdn orientadas a las medidas tendientes al de-
sarrollo agropecuario. Es en este contexto especial en el que debe enten
derse la necesidad de coherencia de l1os planes indicativos, en relacifn
con la necesidad de consistencia en politicas. Siguiendo el esquema de
PROPLAN (IICA) /27, se puede inferir que los planes indicativos deberfan
tener una coherencia integral, definida como:(a) una consistencia inter-
na y,(b) una asociacién con la evolucién alcanzada y con las perspectivas
mismas, ubicadas también dentro de la evolucidn prevista de la problemd-
tica econdmico-social y politica.

La consistencia interna puede entenderse como el grado en
el cual ldas alternativas de medidas de politicas, programas, proyectos y
otras acciones especificas propuestas en el plan, sean compatib]es con
otras decisiones sobre polftica agropecuaria, polfticas especificas (a
nivel de producto o grupo de productos), medidas de politica, programas
proyectos y otras acciones especificas ya adoptadas y en proceso de eje-
cucidn; se exceptuarian los casos en los cuales el plan propone cambiar
dichas decisiones y acciones. '
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La importancia de 1a asociacién con 1a evolucidn actual y
prevista del mismo producto objeto del plan indicativo y con la de 1a pro
blemdtica econdmico-social y polftica, se pone de presente en-el hecho d;
que las propuestas de politicas, programas, proyectos etc,...de 1os planes
indicativos, tendran viabilidad econémico-social y polfitica en la medida
en que se haya dado esa asociacidn, esto es, que tales propuestas hayan
tenido en cuenta la situaci6n y perspectivas en el campo econémico-social

y politico que forma el contorno de las decisiones que-se propictan me-
diante el plan.

De 1o anterior se colige que los planes indicativos, en
sus componentes de politicas, serdn coherentes o consistentes en un sen-
tido integral, en la medida en que faciliten la toma de decisiones sobre
el producto respectivo, de manera tal que dichas politicas y las respec-
tivas decisiones se enmarquen dentro del concepto y criterios generales
que tiene el Gobierno respecto al sector agropecuario y su desarrollo,
asi como de su rol dentro de 1a economfa, 1o cual estd (debe estar) ex-
plicito en la polftica sectorial agropecuaria. '

Otro aspecto importante referente a la consistencia en
los planes indicativos hace relacién a la utilizacidon que de esta herra-
mienta de planificacion prosped;i.va,como esencialmente son los planes in-
dicativos, hacen los centros decisorios del sistema de planificacifn; es
to es, si los planes indicativos se emplean como instrumento en el siste
ma de planificacidon para ejecutar unas politicas claramente definidas,
estables y con nroyecciones en el tiempo para la introduccidn de ajustes
que parezcan recomendables, asi como para la estructuracién de programas
y proyectos consistentes con tales politicas, tendientes al logro de los
objetivos especificados. Los planes indicativos tienen un componente de
programacién conformado por los lineamientos de polfticas. medidas especi
ficas de politica, proaramas, proyectos y demds acciones especfficas pro-
puestas en los mismos. En este caso, la consistencia del plan y de sus
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polfticas hace relaci6n a la medida en que dicha programacidn se 1leva
a la préctica, 10 cual en el caso colombiano, con el componente de con-
certacidn al que estos planes han sido sometidos para consulta y coordi
nacién con el sector privado, toma mayor importancia en todo el proceso
de elaboracidn de los planes indicativos.

Otro factor indicativo de la consistencia de los planes
hace relaci6n al grado de participacién de instancias claves del siste-
ma de planificacién agropecuaria y del sistema nacional de planificacién
en la elaboracién de dichos planes. Este aspecto de por si es de espe-
cial importancia en un sistema de planificacién como el colombiano, en
el cual hay division de funciones e instancias a diferentes niveles.

d. Necesidad de Interrelacionar Areas de Politica con
Tipo de Productos.

Una de las consecuencias de algunos de los requerimien-
tos en la formulacién de politicas en planes indicativos, tal como se
han presentado, es la necesidad de asociar dreas de politica con tipo
de productos, con el fin de introducir nuevamente coherencia en las po-
1fticas y en los planes en su conjunto, asi como también poder "cruzar"
servicios estatales de apoyo o regulacién, implicados en las politicas,
con los componentes de los planes involucrados en las estrategias que
se planteen en cada caso. Este esfuerzo en el dmbito de la planificacion
servird especialmente entonces, para el establecimiento de prioridades
en la accibn estatal alrededor de los planes indicativos, de manera tal
que sea posible determinar la secuencia y la jerarquizacidn apropiadas
de programas, proyectos y acciones que se deducen de los planes, confor
me a la jerarquizacién adecuada de la problemitica identificada en los
diagnésticos.
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E1 seguimiento de este curso de trabajo permitird identi-
ficar 1a conveniencia y necesidad, si es el caso, de formulaci6én de pla-
nes para los servicios de apoyo o regulacidn del gobierno, tendientes al
desgrrollo agropecuario, tales como investigacién, crédito transferencia
de tecnologia, mercadeo, etc..., bien en un plano nacional o regional se
gin el caso, asi como también con un dimensionamiento en el tiempo de ta
les servicios y acciones; los planes respectivos en estos casos serdn fun
damentalmente el agregado de los aspectos pertinentes en los planes indi
cativos por productos. Este requerimiento también se ve claro al conside-
rar polfticas en dreas especificas como comercio exterior o polftica cién
tifica y tecnolégica; en esta oportunidad, es necesario visualizar en el
aqregado, la situacién actual y en perspectiva que tienen ciertos grupos
de productos (exportables, deficitarios, de alto desarrollo tecnolégico
autéctono, dependientes de tecnologia forédnea, de incipiente nivel tecno-
16gico, etc...); la necesidad de congruencia en el manejo de ciertos ins
trumentos de politica econémica, come tasa de cambio, aranceles, etc,
nara lo cual se requieren unos pardmetros de homoceneidad o unas bases
generales comunes y asi, ooder introducir alain tratamiento oreferencial
posterior a nivel de producto e insumes particulares, seqin su naturale-
za 0 aqrupaci6n por algunas caracteristicas-, ilustra también la necesi-
dad de interrelacionar dreas de oolitica con tipo de oroductos en el pro-
ceso de formulacién de politicas dentro de los planes indicativos.

En sintesis, los planes indicativos por producto propor-
cionan algunas bases para la estructuracion de nlanes de servicios estata
les de aboyo, asi como también para las acciones de regulacidn dentro del
sistema piblico agropecuario; en estos casos se puede dar un proceso de
retroalimentacién entre unos y otros para suministro de informacibn y ase
gurar una accién coordinadora y coherente, como producto de la planifica-
cibn aqropecuaria.
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e. Necesidad de Priorizacién de Polfticas y Acciones,

En la descripcidon del requerimiento anterior, queda claro
que los esfuerzos respectivos ayudan al establecimiento de prioridadesen
la accién estatal. En efecto, los planes indicativos son una manera de
realizar la planificacién agropecuaria o mas propiamente, constituyen
un nivel de ese proceso. Como tal, propenden por una racionalizacién de
la intervencidn estatal en Ta economfa, en particular en las fuerzas eco
némicas actuantes en el producto o grupo de productos resnmectivos; asf,
el plan indicativo intenta una mayor y mejor requlacién de las fuerzas de

mercado para minimizar desajustes y desequilibrios no deseables socialmen

te. Una de las virtudes principales de un plan radica en que posibilita
un control sistemdtico por parte del Gobierno (a través de la acci6n de
varios organismos estatales), sobre el desarrollo y actuacidén de los fac-
tores mas importantes que inciden en la evolucién del producto objeto del
plan. Sin embargo, dado que el plan consiste mds en fijar unos objetivos
y directrices que en organizar toda la actividad econémica alrededor del
producto respectivo, 10 cual continda reservado al mercado, se tiene que
la ejecucidn del plan depende del desarrollo espontdneo del mercado y de
la politica econdémica del Gobierno que incide sobre el primero/24. Por
lo tanto, el Estado s61o ejerce un control relativo en la ejecucidn mis-
ma del plan y el éxito _de éste dependerd del grado en el cual el sector
privado y el mercado sigan las directrices trazadas en é1. E1 Estado tie
ne 1a opcidn de influir en esta actuacidn a través de sus politicas (cre
diticia, fiscal, de precios, etc), por 1o cual es sumamente importante,
en el contexto de planes indicativos, la priorizacién de politicas y ac-
ciones del Gobierno, que maximicen las posibilidades de éxito de ‘los mis
mos. Cabe distinguir de nuevo que las medidas que se compromete a tomar
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el Gobierno, en el tontexto de planes 1ndiéati?os, son directas cuando
corresponden -a’ 1a acci6n del sector publico cobre 1as cuales t1ene con-
trol: e indiréctas’ cuando las decisiones las toma en ultmma 1nstanc1a
el sector nrivado, pero son propiciadas por el Gobierno a traves de su
accién’. As7 misrio. es Gtil clasificar las funciones del’ ob1erno en la
planificacién de tipo indicativo, en tres grupos, asf:/24

a) Funcién de complemento del sector privado.

b) Funcién sust1tut1va de la accidn privada.

c) Funcibn coordinadora de la actividad prmvada' én 13
cual se trata de establecer un enlace entre ésta J el
sector piblico o Gobierno. Esta dltima func1on puede
suponer y deberfa 1mp11car para el sector pr1vado un
estimulo y una d1recc16n, tendiente a crear el “clima
propicio”, conJuntamente con las otras func1ones. pa-
ra que el sector privado actie conforme a las direc-
trices y objetivos establecidos en eltblan."

Este marco de funciones es util para la Jerarquwzacvén de
las acciones del Gobierno que finalmente se presenten en un p]an indica-
tivo, de manera conqruente con los limitantes ident1f1cados en e1 diagnés
tico. ' '

Ademds de que el plan constituye una oportunidad de‘racio
nalizar la intervencién estatal, también constituye un medio para .coordi
nar sus politicas, asegurando que éstas obedezcan a un programa. de accidn
y no sean politicas a@isladas con poca o ninguna relacidn entre si 'y sin:
un marco general orientador para el producto especifico involucrado. Es-
te napel de los planes indicativos manifiesta de nuevo la necesidad de
priorizacidn de politicas y acciones gubernamentates, - S
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Una consideraci6n separada del sentido de los factores an-
teriores, pero de suma importancia y que justifica en el fondo este reque
rimiento de los planes, es la escasez de recursos del Estado y de la na-
cidn en general, incluido el sector privado, para emorender todas las po-
1iticas y acciones aue parezcap recomendables a propfsito de los planes.

F. Limitantes para el Disefio y Formulacién de PlLanes Indicativos.

A continuacibn, se analiza brevemente los principales obstdculos
o dificultades que se han presentado en la elaboraci6n y formulacién de
los planes indicativos, con el fin de caracterizar mejor la experiencia
que se ha tenido al respecto en el pafs y poder identificar posteriormen
te maneras factibles de superar tales limitaciones en el futuro. Los limi
tantes pueden agruparse en la capacidad del sistema de planificacién agro
pecuaria en general y en las etapas de elaboracifn y de ejecucién.

1. Limitantes Generales del Sistema.

En sentido estricto del término, dificilmente puede concluir
se que en el pafs exista un sistema de planificaci6n agropecuaria. Se
identifican con relativa facilidad los recursos de que dispone tal siste-
ma y los componentes del mismo como tipo de actividades realizadas o que
se pretende realizar para 1a obtencibn de unos productos. Las dificulta-
des vienen propiamente en la determinaci6n de las interrelaciones entre
las unidades componentes del sistema y en la divisién de funciones para
que el sistema funcionara de una manera efectiva y armbénica. Hasta el mo-
mento, el organismo rector del sector agropecuario, como es el Ministerio
y su unidad técnica OPSA, no ha mostrado capacidad para desempefiar eficien.
temente ese papel de manera que se constituya en la unidad central del sis
tema de planificacién sectorial y s61o en algunos periodos ha mostrado con
solidarse como tal. En la actualidad, se reconoce que al Ministerio se le
dificulta inmensamente el cumplimiento de sus fgnciones: "tal como esté
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hoy 1la estructura orgdnica del Ministerio de Agricultura no se puede cum
plir con el papel de formulador y orientador de la polftica agropecuaria
del pafs"«»

Se ha resaltado que es diffcil aseqgurar que en Colombia se
haya hecho planeacidn econémica nacional, en la forma estricta de la acep
cién, como el establecimiento de la mejor estrategia posible de accién pa
ra Tograr un fin/32, 1o cual puede extenderse de manera similar al sector
agropecuario. No obstante, la planificacién por productos individuales ha
mostrado ser la mds efectiva, sobre todo para prop6sitos de concertacidn
de polfticas; esta situacibn se ha dado a pesar de la falta de formaliza
cibn institucional de este tipo de planificaci6n a ese nivel 28 Los nla-
nes indicativos a nivel de producto constituyen un paso bdsico para tal
formalizacibn; es claro que este proceso se facilita en mayor extensidn
para los cultivos y actividades pecuarias comerciales. donde usualmente
hay mejor organizacién gremial.

Es de destacar también, que la falta de una formulacion
clara y bien fundamentada de las prioridades sectoriales y de los meca-
nismos institucionales para la ejecucién de dichas prioridades, es una
evidencia, entre otras, de la inexistencia de un sistema efectivo de pla
nificacibn agropecuaria bajo las condiciones actuales del sector.

De otro lado, parece que el sistema actual de planifica-
ci6én agropecuaria en el pafs se concentra mucho, relativamente, en el
manejo de situaciones coyunturales, 1o cual absorbe la mayor parte del
tiempo y capacidad técnica disponible en el mismo sistema; ademds, pare
ce que el sistema como tal no ha desarrollado una capacidad técnica y
operativa que permita cumplir efectivamente con las labores encomendadas

* La Repiblica, febrero 2 de 1982 (Declaraciones del Viceministro de
Agricultura, Dr. Carlos Ossa).
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al mismo, implfcita y explfcitamente. en el marco de 1a Ley Normativa de
Planeacibn.

Por estas razones, bajo las circunstancias actuales, se
observa que es muy dificil para el Ministerio, y virtualmente imposible,
poner y mantener en funcionamiento efectivo el alto nimero de Grganos de
asesoria, consulta y coordinacion que se han establecido sucesivamente
en varias ocasiones; es asi como muchas de estas instancias se relnen s6
1o esporddicamente para casos especiales o para la tramitacién de asuntos
requeridos por ley, o simplemente no se reinern/26 '

Por 1o expuesto anteriormente, nuede decirse que el “inijs-
terio de Agricultura dispone en la actualidad de una capacidad limitada,
sobre todo de indole onerativa, nara la formulacion eficiente de nlanes
sectoriales y atin de planes indicativos, notdndose en particular la au-
sencia de mecanismos de seguimiento, evaluacidn y control de la ejecucién
de los mismos. Sin embargo la experiencia en materia de planificacidn en
el sector se ha acumulado primordialmente en los aspectos de formulacion
de la politica agropecuaria y de planes, programas y proyectos. Por las
razones descritas, frecuentemente éstos se formulan en forma independien
te y sin 1a debida coherencia o interrelacidon que permitiera maximizar
el efecto de complementariedad, asi como obtener una visién de conjunto
para la determinacidn de prioridades en la asiqnacién de recursos y la
jdentificacidon de la secuencia mds aconsejable en la ejecucidn.

Cabe anotar que la administracion gubernamental, incluida
la propia Presidencia de 1a Replblica y el Ministerio de Aqricultura, ha
manifestado y mostrado un interés particular por realizar adecuadamente
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1a 1abor de concertacién con el sector privado, con el fin de que en los
planes acordados participen, en sus varias etapas. las principales fuer-
zas econfmicas y sociales del pais; asi, el inmediatamente anterior Des-
pacho del Ministerio de Agricultura puso especial é&nfasis en la formula-
cién de planes indicativos por producto e insumos del sector, debidamen-
te concertados con los gremios de productores y demds fuerzas econdmicas
y sociales involucradas o implicadas en los mismos, habiendo expresado:
"...es posible lograr reglas claras de juego para la inversidn privada a
través del proceso de concertacién que hemos iniciado y que culminard an
tes de que finalice el presente perfodo de Gobierno (admén Turbay Ayala)
con la hprdbacion y puesta en marcha de los planes indicativos"* Mo
obstante, en el proceso de elaboracidon y formulacién de dichos nlanes se
han encontrado ciertas dificultades y restricciones por las razones ano-
tadas anteriormente y otras que se exponen mds adelante.

2. Limitantes en la Elaboracidn.

, En la etapa de elaboracifn de un plan indicativo, como se
ha venido cumpliendo ésta en el pafs, se enfrentan principalmente tres
dreas de limitantes, asfi:

.a) En la labor del Diagnéstico.
b) - En la elaboraci6én del documento 'Bases" y,
c) En la fase de concertacién.

En cuanto a labor de diagnéstico los limitantes bdsicos

son:

-La falta de informaci6n sistematizada, con la cobertura
requerida y debidamente actualizada. En este sentido, 1a
deficiencia central estd en que no hay un mecanismo cla-
ro, debidamente institucionalizado en el Ministerio de
Agricultura, que permita captar la informacién bdsica

*  Tomado. del discurso del Sefor Ministro de Agricultura. Cr. Luis
Fernande Londofio C.., ante el IX Congreso Hacional de Incenieros
Aar6nomos, 17 de junigp de 1981.
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requerida para propsitos de planes indicativos, con el fin
de tenerla siempre disponible. Ademfs no se da la situacién
de que dicha informaci6n sea ya verificada o probada y, por
lo tanto, confiable en alto grado o, en su defecto, que sea
facil de contrastar rdpidamente con otras fuentes de infor-
macidn disponible, y asf poder escoger razonablemente entre
fuentes alternas de informacién en cada caso.

En las circunstancias actuales se tiene, en principio, fuer
tes limitantes en la calidad de 1a informacién y en 1a opor
tunidad de 1a misma. Bajo las condiciones descritas, el pro
ceso de captacidn de informacién toma mds tiempo del razona
blemente esperado y le resta agilidad a todo el proceso de
formulacién de los planes.

-La reducida e incipiente labor de sistematizacifn de la in-
formaci6n que capta y maneja el Ministerio de Agricultura.

En este caso, la deficiencia se refiere a la informacién dis
ponible (o de fdcil consecucién) en el Ministerio. Es poco

1o que se ha avanzado en cuanto a procesamiento de datos; el
equipo de computacién disponible es mfnimo y hay igualmente
problemas de disponibilidad de personal técnico capacitado

en esta drea en el Ministerio. Bajo estas circunstancias, 1a
labor de procesamiento de informacifn se realiza actualmente,
en gran proporcidn, de manera manual, prestdndose obviamente
a altas posibilidades de error, ademds de tornarse en un pro
ceso bastante engorroso e ineficiente* Nuevamente estas
condiciones restan agilidad al proceso de elaboraci6n de pla-
nes indicativos.

-Falta de suficiente personal técnico capacitado, con el fin
de hacer el mdximo uso posible de la informacién recolectada

* En la actualidad, se viene adelantando un esfuerzo interesante para sis
tematizaci6n de informacion a través del Banco de Datos, proyecto que
adelanta el Ministerio con el Instituto SER de investigacidn.
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y disponible en el contexto del diagnéstico. La informacién
que se compila para diagndsticos a nivel de producto, como
es el caso de los planes indicativos, es relativamente am-
plia: informaci6n ffsica, tecnol6gtca, econdmica, institucio
nal y de polfticas, ademds de informaci6n netamente cualita-
tiva como juicios, opiniones,. conceptos de diferentes perso-
nas involucradas directa o indirectamente en el producto o
grupo de productos -objeto de planes indicativos. E1 manejo
eficiente de todo este tipo de informacién es una labor ardua
que usualmente requiere el concurso de un equipo técnico de
‘trabajo; preferiblemente multidisciplinario 1o cual plantea
con mayor intensidad el problema de disponibilidad de recur-
sos humanos en el Ministerio y ain en todo el sistema de pla
nificacién sectorial en la agricultura colombiana.

En la fase de 1a elaboraci6n del documento "Bases" para el
Plan Indicativo, se han venido enfrentando algunas limitacio
nes gue pueden resumirse asi:

~Falta de claridad y homogeneidad de criterios por parte de
las instancias gubernamentales sobre el tipo de polfiticasapro
piadas para cada. producto o grupo de productos considerados,
asi como'de las medidas y acciones especificas que se presen-
tarfan en cada plan en particular.

-Falta de un marco orientador de la polftica sectorial vigente,
suficientemente explfcito, que permita su uso en la instrumen-
tacién y disefio de medidas de politica y acciones especificas
para los casos de productos o grupo de productos objeto de pla

'+ nes indicativos.
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Aunque los planes globales de desarrollo, en la descripcién
de la polftica sectorial proporcionan en general dicho mar-
co, es notable la deficiente captacién de tal polftica y los
objetivps por parte del personal técnico involucrado en la
elaboracidn de los planes.

-Coordinaci6n deficiente entre el Ministerio de Agricultura

.y el DNP en el trabajo de elaboracibén del documento "Bases"
No se ha establecido un mecanismo operativo que sea claro

y aceptado undnimemente por todas las partes - instancias
técnicas y administrativas -, en cuanto a actividades que se
rian de responsabilidad de cada una. Debido en parte, a esta
falta de delimitaci6n de funciones y responsabilidades entre
las instancias referidas, no estd definido el "modus operandi"
para la obtencidn de versiones conjuntas de estas dependen-
cias del documento respectivo, como es el espfritu de la ley.

-No hay la suficiente discusi6n de los componentes que se esbo
zan en el plan indicativo, por parte de las dependencias guber
namentales involucradas, que permita entrelazar el trabajo téc
nico y el trabajo 'politico"”; por tanto es muy reducida la ali-
mentacién y retroalimentacidn de esta fase con el proceso de
toma de decisiones en las altas esferas gubernamentales. Como
consecuencia de esta condici6n, no se definen siempre las es-
trategias mds factibles ni necesariamente las mejores, es de-
cir, falta una actitud mds decidida para minimizar el divorcio
entre "1o0 que debe ser o hacerse" y "lo que puede ser o hacer-
se".

-Como consecuencia de las dos Gltimas condiciones descritas, no
hay 1a coordinacién y acuerdo debido en cuanto al esquema
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institucional del plan. Debido a esta situacién, el esquema
planteado en algunas ocasiones es confuso o se presta a para-
lelismo en cuanto a acciones y entidades, comisiones y comi-
tés que se propone crear en relaci6n con los existentes; por
1o mismo, el proceso de reglamentaci6n requerido para hacer
operativo el esquema institucional propuesto en cada caso,

no queda suficientementeé claro y se puede prestar a diferen-
tes interpretaciones, sin una definici6n explicita del proce
so respectivo que se haya previsto como mis aconsejable para
la adecuada operacionalizacidn del plan (ponerlo en marcha}.

En Ta fase de concertacibn, durante la elaboracién y formulé
cibn de planes, el principal limitante que se ha identificado es la falta
de gremios de amplia cobertura a nivel de producto, con radio de accibén na-
cional, que puedan considerarse realmente como representativos de los produc
tores, agroindustriales y demds fuerzas econ6micas y sociales que tengan in-
gerencia en el producto o grupo de productos respectivos bajo consideracién.

La otra limitacidn en esta fase ha sido la ausencia de un me-
canismo claro sobre la mejor forma de realizar la concertacid6n, de manera tal
que &sta sea efectiva y 4gil y por 1o mismo permita captar las sugerencias y
aportes de estas reuniones dentro de periodos razonables de tiempo, como para
que puedan involucrarse debidamente en el plan definitivo. Esta situacidn des
crita ha necesitado un esfuerzo especial del personal gubernamental involucra
do, para ejecutar un procedimiento que por 10 menos sea operativo. Cabe anotar,
que la poca experiencia que se tiene en el sector agropecuario colombiano en
cuanto a planes indicativos y en particular en 1a ejecucién de la fase de con-
certacién a nivel de productos y/o grupo de productos, en referencia al sector
agropecuario, es 10 que ha ocasionado, en buena parte, la situacidn descrita.
Nuevamente, parece que en esta fase, se ha presentado cierta descoordinacién
entre el Ministerio de Agricultura y el DNP sobre la manera mejor y mis efecti
va de realizar la concertacifn requerida en cada caso.
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Otra limitacién en 1a fase de concertacién de planes es la
disponibilidad de miembros apropiados tanto del sector pdblico como de los
gremios privados para adelantar eficientemente las labores pertinentes.

En efecto, 1os gremios en general han estado deficientes de
personal técnico capacitado que haga suya la problemdtica gremial, la en-
tienda cabalmente en su esencia técnica y polftica, y que pueda asf consti
tuirse eficientemente en un complemento de la accién oficial, a la vez que
sirva de control y fiscalizacién de esta Gltima y de recurso para el segui
miento y la evaluaci6n de las politicas que se formulen y adopten para el
subsector respectivo. Por su parte, el sector plGblico parece también care-
cer de suficiente personal técnico capacitado a quien pueda responsabilizar
se de manera permanente de la concertacién y el seguimiento de los planes
indicativos. Muchas de estas labores han sido encomendadas al cuerpo de ase
sores del Ministro, 10 cual no garantiza la continuidad de dicha accibén, ade
mds de que se pierde en el sector la oportunidad de acumular experiencia téc
nica para tan importante trabajo.

Las limitaciones y consecuencias en este sentido son obvias a
pesar de que se ha avanzado considerablemente en el pafs, y se observa recien
temente un esfuerzo especial, por parte de diferentes gremios privados, para
fortalecer sus cuadros técnicos y una alta receptividad de asesorfa técnica
al respecto.

Es de anotar que en la elaboracién del documento definitivo de
Plan Indicativo, con posterioridad al de "Bases", se corrigen al menos parcial
mente algunas de las deficiencias descritas, especialmente las referentes a
informaci6n, donde los gremios de productores en varios casos han prestado una
valiosa colaboracion.
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También se corrigen, en alguna medida, los tres G1timos ti-
pos de deficiencias anotadas como limitantes en la elaboracién del documen
to "Bases", esto es 1o concerniente a coordinaci6n, discusién de componen-
tes de politica y planteamiento del esquema institucional.

En general, entre los limitantes planteados en esta accién
y las siguientes, referentes al disefio y formulaci6n de planes indicativos,
tienden a persistir mds los que corresponden a restricciones de carécter
estructural en el sistema de planificaci6n colombiano, y que son relativa-
mente de f&cil identificacién en el andlisis presentado.

3. Limitantes en la Ejecucidn.

Enla fase de ejecucidn han sido pocos los 1imitantes que se han
identificado hasta el momento, dado el escaso nimero de planes indicativos
definitivos formulados y adoptados hasta el presente (arroz, papa, ganade-
rfa bovina, forestal). Sin embargo, esta corta experiencia y experiencias
relacionadas permiten distinguir 1os principales limitantes que se han de
tener en esta fase, élgunos de los cuales ya se han venido presentando.

En primer lugar, hace falta crear 10s mecanismos que permi-
tan vigilar y hacer el sequimiento necesario de la ejecucién y desarrollo
de los planes, una vez formulados y aprobados. Esto es, se necesita espe-
cificar en cada caso, el esquema institucional que asegure que 1os planes
son definitivamente adoptados por el Gobierno, después de aprobados, con
las éonsiguientes implicaciones especificas tanto del Gobierno Central co
mo de los institutos descentralizados y demds entidades involucradas.

Otro limitante en esta fase se tiene en el hecho de que el
Ministro de Agricultura, como rector de la polftica sectorial, tiene inge
rencia y poder decisorio directo en las entidades del sector, mas no en
las adscritas a otros sectores y que inciden o se relacionan de una mane-
ra u otra con la polftica agropecuaria y con la adoptada o acordada a ni-
vel de producto.
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Cuando se aprueba un plan indicativo, este se hace mandatario
u obligatorio para todo el sector pGblico, puesto que es una decisién del Go
bierno en su conjunto. Sin embargo, el Ministro de Agricultura tradicionalmen
te no ha tenido mecanismos que le permitan asegurar la adopcién‘de politicas
y toma de decisiones especificas en otras esferas del Gobierno, de manera con
gruente con lo acordado y estipulado en un plan indicativo en particular. En
los G1timos afios se logré un avance significativo en esta direccién, por inte
rés manifiesto y accién continuada del propio Ministerio de Agricultura y cuer
po directo de asesores, al poder participar sistemdticamente en las delibera-
ciones de PROEXPO, cuyas decisiones inciden en la polftica agropecuaria y son
parte de la misma en caso de decisiones concretas relativas al sector.

En las instancias en que ha venido participando el Ministerio
para decisiones de politida econdmica, que son practicamente todas las exis-
tentes, ha hecho falta una asesoria verdaderamente eficaz al Ministro respec
tivo, que sea continua y coherente en las diferentes dreas de polftica, de
manera tal que le permita al Ministerio tener un mayor peso decisorio en ta-
les deliberaciones. A pesar de la participacifn en los diferentes foros del
sector piblico, es necesario una mayor coordinacién entre el Ministerio de
Agricultura y otros ministerios y dependencias piblicas, que permita la cohe
rencia requerida en las politicas que se ejecutan y garantice al médximo la
formulacién y adopcidn de politicas y medidas en otros sectores que influyen
o son componentes en el fondo de la politica sectorial. Otra limitacién im-
plicita en la anterior estd en la instrumentacidon del plan, como péso previo
a la ejecucion; en efecto, en el plan, por ser de tipo indicativo, no se dig
pone del control integral de la aplicacion de los diferentes instrumentos de
politica, ni se puede asegurar o predecir las reacciones del sector privado
ante los estimulos, desestimulos y polfticas gubernamentales en general, for
muladas en el plan; esta situaci6n dificulta en principio el logro de los ob
jetivos y metas que se establezcan en los planes indicativos.
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Similarmente, otro factor restrictivo en esta etapa, consiste
en la limitacifn ejercida por la deficiencia de 1os mecanismos coercitivos
del Ministerio de Agricultura con respecto a las entidades descentralizadas
del mismo, ejecutoras de politicas; virtualmente el @nico mecanismo en este
sentido, para garantizar la ejecucidén de polfticas acordadas en los.planes
indicativos, es la programacidn presupuestal; sin embargo, en las actuales
condiciones, el Ministerio no estd empleando propiamente el presupuesto pi-
blico como herramienta de planificacién y no ha establecido mecanismos de se
guimiento y control presupuestal que a nivel sectorial, le permitieran in-
fluir en y coordinar todo el proceso de asignacion presupuestal y uso de re-
cursos en los institutos del sector.

4. Restricciones que se enfrentan en la Estructuracién de Poli-
ticas.

En el proceso de estructuracién de politicas, como componentes
de los planes indicativos, se enfrentan ciertas restricciones, las cuales se
pueden agrupar en tres fases:

a) Disefio y formulacion.
b) Ejecucion.
c) Coordinacidn.

Las principales restricciones que se enfrentan en cuanto al di

sefio y formulacibén de politicas pueden resumirse asi:

-Falta de seguimiento y evaluacién de politicas anteriores. Son
muy pocos los esfuerzos que en el pafs se han dedicado a esta
fase de la planificacién agropecuaria, por 1o cual es dificil
determinar con seguridad la efectividad y éxito de las polfiti-
cas adoptadas con anterioridad; en muchos casos, condiciones




A

climticas favorables pueden ser las que explican resultados
positivos en dreas sembradas, produccidn y rendimientos, mis
que las polfticas vigentes; pero frecuentemente tales resul-
tados se asocian con la efectividad de dichas polfticas. Ba
jo estas condiciones, es poco 10 que se gana en experiencia
acumulada institucionalmente y se limita el uso del seguimien
to y evaluacidn de politicas para los ajustes o la redefini-
ci6n de las mismas cuando se estime necesario.

-La ausencia de metodologfas probadas y de procedimientos fun-
cionales y efectivos. E1 disefio y formulacién de polfticas es
casi que un "arte" y las metodologfas y procedimientos emplea
dos tienen que contemplar las condiciones reales del sector y
la problemdtica econbémica social y polftica circundante, como
condicionantes de las politicas sectoriales. Esta situacién
hace que tal labor, desde el punto de vista técnico, exijacier
tos conocimientos, habilidades y experiencia, 1o cual hace que,
adin en el caso de un producto como son los planes indicativos
a este nivel, se requiera usualmente un concurso de equipo téc
nico para poder 1legar a formulaci6n de politicas bien funda-
mentadas, eficientes y viables.

Los métodos existentes enfatizan en especial aspectos concen-
tuales, los cuales son muy importantes y dan la base para de-
“finicién de procedimientos y el entendimiento de todo el pro-
ceso y sus interrelaciones en el sistema de planificacién agro
pecuaria. Sin embargo, en cuanto a procedimientos hay mayor
ausencia metodol6gica y se hace necesario definirlos para ca-
sos especificos, de acuerdo al nivel de trabajo, condiciones
y restricciones institucionales, marco juridico legal vigente,
etc... Ante estos vacios, los procedimientos frecuentemente
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empleados son "ad-hoc" y ajustados por acuerdo entre el perso-
nal responsable involucrado, aunque las directivas del sistema
hacen los ajustes finales y como tal, en Gltima instancia toman
las decisiones de politica en cada caso.

-La falta.de personal entrenado en planificacién y polftica agro
pecuaria. En este campo se ha avanzado en el géfs en cuanto a
capacitacibn, pero hace falta una mayor intensidad en estos pro
gramas y, sobre todo, la continuidad en cuanto a que el perso-
nal que haya recibido capacitaci6n tenga amplias oportunidades
de trabajar en ese campo y asimile asf la experiencia requerida
para ¢alificar mejor su labor técnica.

-La multiplicidad de centros ejecutores de politicas que afectan
un producto o grupo de productos en particular, con influencia
en la formulacién de tales polfticas a través de la labor de ase
sorfa al Ministerio. Esta situacién obedece a la especializacidn
institucional por parte del Gobierno en cuanto a ejecdcién de po
19ticas lo cual, si bien tiene su justificacidn, en el caso de
productos agropecuarios hace que en general y en la prdctica los
gremios de productores tengan que concertar sus politicas con una
cantidad diversa de entidades , como Fondo Financiero Agropecua-
rio y Caja Agraria (crédito), PROEXPO (exportaciones), INCOMEX e
IDEMA (importaciones), ICA (investigacién y control de insumos),
Ministerio de Agricultura nivel central (precios).

La multiplicidad de estos centros con influencia en decisiones
de politica, como acaba de exponerse, hace diffcil que se tengan
'unos criterios homogéneos y definidos para el manejo de instru-
mentos de politica, al menos durante un periodo dado. Los planes
globales de desarrollo, al esbozar las politicas que se pretende
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aplicar en un perfodo especffico, ayudan parcialmente a corre-
gir tal situacién; sin embargo, usualmente tales planes contie
nen s610 lineamientos muy generales que no 1lenan este vacfo.
Los planes indicativos constituyen un paso posterior y por tan
to un mayor avance en cuanto a homogenizacién o uniformidad de
criterios de polftica para ser aplicadas a productos (subsecto
res) individuales. No obstante, aln en estos casos el mismo Mi
nisterio enfrenta el problema de poco o ningiin control sobre
ciertas decisiones de polftica que inciden en tales subsectores.
ya que en términos absolutos s6lo ejerce control sobre las deci
siones del propio Ministerio nivel central y de las institucio
nes adscritas al mismo. Estas condiciones limitan 1a capacidad
misma de disefio de polfticas y sobre todo la formulaci6n explfi-
cita de politicas coherentes y con las garantfas requeridas pa-
ra su ejecucidn.

En eliproceso de ejecucibn de politicas se pueden distinguir es
pecialmente las siguientes restricciones:

-Deficiente asignacibn de recursos a las instancias ejecutoras
para un efectivo cumplimiento de las polfticas asociadas y de
responsabilidad de cada una., Esta situacién, en el caso tanto
del Ministerio nivel central como de las entidades adscritas
al sector, ha sido persistente a través del tiempo, dada la ba-
ja participacibn del sector agropecuario en el presupuesto nacio
nal.

-Deficientes polfticas formuladas.

Las deficiencias radican principalmente en a) falta de una mayor
explicitacién; b) falta de una desagregacién; c) falta de confor
macidn de politicas integrales en el sentido de que cobijen los
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aspectos fundamentales de 1a problemdtica; d) falta de promo-
cibn de las polfticas entre los 6rganos ejecutores y los gre-
mios privados.

-Limitados esfuerzos por parte de las entidades ejecutoras pa-
ra la interpretacién, asimilacién, institucionalizacién e in-
ternalizacién de las polfticas formuladas. En este sentido se
necesita que las instancias ejecutoras hagan suyas 0 propias
las polfiticas y tengan completa identificacién con las mismas,
asf como la convicci6n de 1o sano y la necesidad de tales poli
ticas.

-Falta de adaptacién de las entidades ejecutoras a las politi-
cas que se formulan, Aspecto fntimamente ligado al anterior; la
adaptacién puede tomar la forma de cambios en uso y distribu-
c16n de los recursos, reasignacién de funciones internamente,
revisi6n de prioridades, revisién de métodos y procedimientos,
etc En 1a medida en que no se de esta adaptacion, se ve limi-
tada la ejecucidn de las polfticas respectivas.

-La ausencia o existencia limitada de mecanismos coercitivos por
parte del Ministerio con respecto a las entidades ejecutoras de
politicas. Esta situacién implica que la planeacidn indicativa
no siempre toma el cardcter imperativo para el sector piblico,
como en principio se espera por definicibn, con este tipo de
planificacién.

-La falta de un marco orientador respecto a objetivos, estrate-
gias, prioridades, con inclusién de claros lineamientos de po-
1ftica para el sector y por grupos de funciones estatales, lo
cual conformarfa mds propiamente el marco normativo.
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Este marco proporcionarfa asf, la orientacién b&sica para las
acciones de las instituciones del sector en su conjunto y en
cuanto a sus interrelaciones con otras funciones asociadas con
las de cada entidad en particular. Es 16gico que un marco de
estas carécteristicas conducirfa a una ejecucion mis exitosa
de las polfticas, al facilitar el entendimiento de la naturale
~za, rol y objetivos de las mismas. ) '
Asi mismo se identifican los fines G1timos que se persiguen,
las prioridades establecidas por el Gobierno y las responsabi
lidades claramente delimitadas y definidas para cada instancia
y entidad en el &mbito de la planificaci6n.agropecuaria y la
ejecucibn de politicas.

-Falta de concrecidén de las politicas en programas, proyectos y
otras medidas de éccién por parte de las entidades responsables
de la ejecucidn de tales polfticas. Este aspecto es fundamental
mente una consecuencia de varios de los factores anter%ores, los
cuales limitan la posibilidad y agilidad de las entidades ejecu
toras para plasmar las politicas formuladas en programas de ac-
cibén congruentes con las mismas.

-Otra importante restriccion, que ya ha sido destacada con ante-
rioridad B2, consiste en que el cardcter de obligatoriedad de
1as decisiones del CONPES-instancia Gltima que recomienda al

- Ejecutivo la adopcidn de planes indicativos-, no estd claramen-
te definido, sobre todo en aspectos operativos que aseguren su
influencia, Esta situacion limita por parte de las instancias
ejecutoras de programas y acciones en cuanto a planes indicati-

, vos hace referencia.
Finalmente, se tienen las restricciones referentes a la falta
de coordinacidon adecuada entre entidades del sector piblico y entre éste y
el sector privado.
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Como un analista habfa anotado, “coordinar es un verbo que no
conjuga la administracién oficial" /3

La ausencia de la coordinacifén debida implica que no se tenga
un ordenamiento procedimental sistemdtico ni los mecanismos institucionales
efectivos para el disefio de las politicas y para su ejcucién exitosa, asf
como tampoco para adelantar eficientemente las actividades de seguimiento,
control de la ejecucidén y evaluacién de las polfticas y de 1a accién en ge-
neral de las entidades vinculadas al Ministerio de Agricultura como unidades
ejecutoras. Cabe distinguir tres niveles principales en los cuales, en el ca
so colombiano, se requiere una mayor o mejor coordinacién lo cual coadyuvaria
al proceso de formulacién de planes indicativos, inclufdo el disefio de polfti
cas a nivel de productos.

En primer lugar, es clara la necesidad de una coordinacidn mds
efectiva entre el Ministerio y las entidades adscritas al mismo, especffica-
mente entre la Oficina de Planeamiento del Sector Agropecuario -OPSA- y las
oficinas de planeacién de los institutos descentralizados adscritos al Minis
terio; esta es una deficiencia del sistema de planificacidn sectorial. Bajo
estas condiciones, las entidades ejecutoras no tienen un nexo formal perma-
nente con la oficina de planeaci6én del sector para un intercambio estrecho
de informacién, suministro de gufas de trabajo, explicitacidon de polfticas
sectoriales y prioridades, agilizaci6n de trdmites oficiales etc., todo 1o
cual dificulta o hace muy lenta la ejecucion de politicas por parte de las en
tidades ejecutoras. En particular, esta situacion no es propiamente conducen-
te a la armonizaci6n de polfticas agropecuarias en su conjunto y de politicas
institucionales coherentes con aquellas, de modo tal que se tienda a una con-
duccién eficiente del desarrollo agropecuario. ‘
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En segundo lugar, es notoria la falta de una coordinacifn més
estrécha entre el Departamento Nacional de Planeacidn -DNP- y OPSA. En el
caso de los planes indicativos, para los cuales se supone debe haber un tra
bajo conjunto entre estas dos instancias tal como lo contempla la ley, la
consecuencia ha sido que el proceso de su elaboracidn y posterior concerta-
cién con los gremios privados se ha tornado mis lenta y consumidora de tiem-
po que 1o esperado razonablemente. Esta situacibn, por tanto, ha mermado efi
ciencia al proceso de elaboracién de planes indicativos.

Dada la necesidad de definiciones en cuanto a esquemas institu
cionales y mecanismos para la ejecucién de las polfticas contempladas en los
planes, asi como para su seguimiento y evaluacién, la coordinacifn entre estas
dos instancias se constituye em un prerrequisito para el éxito de estos planes.

Por Gltimo, en cuanto a deficiencias de coordinacifn, se destaca
el poco nexo formal que existe entre el Ministerio de Agricultura en su conjun
to, con otros Ministerios cuyas polfticas tocan al sector agropecuario y que
especificamente inciden en la ejecucién de los planes indicativos. E1 nexo ins
titucional formal se da a través de las reuniones de CONPES y también a través
de la participacién del Ministerio en las Juntas Directivas de algunos institu
tos de otros Ministerios pertinentes. Sin embargo, hace falta una accién mds
intensa en esta direccidn, tendiente a influir técnicamente en las decisiones
fundamentales de polftica econbmica y administrativa que afectan esencia]men;e
al sector agropecuario. '
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III. CONCLUSIONES

Las conclusiones que surgen del anilisis realizado estdn expuestas
a lo largo del documento en los diferentes aspectos tratados. Se presen-
ta aquf un listado de las principales de ellas a manera de sintesis:

1. La planeacién indicativa es la imperante en Colombia por el
sistema de economia mixta de mercado existente. En este contexto, un plan
indicativo constituye una oportunidad de racionalizar la intervencidn es-
tatal y de coordinar sus politicas, de tal modo que obedezcan a un progra
ma de accidn y no sean sélo politicas aisladas con poca o ninguna coheren
cia entre sf y sin un marco global orientador; en tal sentido, el plan in
dicafivo constituye el programa marco para el sector o subsector para el
cual se formule. ‘

2+ En Colombia la accidn orientadora del Gobierno en el contexto
de planeaci6n se ha hecho desde mediados de 1976, mediante planes indica-
tivos especialmente para el sector industrial, a través de la presidn de
grupos como l1a ANDI y elaborados y/o coordinados por el Ministerio de De-
sarrollo. '

3. Los planes indicativos contribuyen efectivamente al proceso de
planificacidn agropecuaria, haciendo dos aportes institucionales importan
tes, entre otros: a) como herramienta de programacién agropecuaria y, b)
coro vehfculo para la capacitacibn técnica.

4. La planeacidén se inici6 formalmente en el pais hacia 1950 con
la formulaci6n del Plan General de Desarrollo, pero su estructuracién ins
titucional con acceso de los oraanismos técnicos a 1os centros decisorios
del Ejecutivo, empez6 en 1959, con la creaci6én del Departamento Administra
tivo de Planeacibén y Servicios Técnicos (DAP), para consolidarse en 1963
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con el Consejo de Polftica Econbémica (CONPEC), Sin embargo, el mecanisma
de planeacién sélo se hizo operativo en 1966 con la creacién del Consejo
de Polftica Econémica y Social (CONPES). Luego, con la Reforma Constitu-
cional de 1968, se institucionaliz6 definitivamente la planeacifn econé-
mica y social en el pafs, cuando se reqlamentaron con mayor detalle las
funciones del CONPES y del Departamento Nacional de Planeacidn (DNP). De
otro lado, la planificacién sectorial agropecuaria se rige actualmente por
el Decreto 1050 de 1968 y el Decreto 133 de 1976.

5. Los planes indicativos se ubican globalmente en todo el marco
-legal de planificacidn del pais, pero la referencia especffica y las bases
legales se tienen fundamentalmente en el Decreto 627 de 1974 y la ley 38
de 1981. E1 primero ubica en el DNP y entidades oficiales correspondientes,
con la colaboracibn de representantes del sector privado, la elaboracibdn
de estudios bases para planes indicativos agricolas, pecuarios y de recur
sos naturales. La Ley 38 de 1981, Normativa de la Planeacién y de la Con-
certacibn, provee la base procedimental legal para la elaboracibn y apro-
bacidn de planes indicativos y para el proceso de concertacifn.

6. La elaboracifn de planes indicativos en el sector agropecuaric
ha sido bdsicamente un proceso de "ensayo y error", pues prdcticamente su
formulacion a ese nivel y en el contexto de planeaci6n indicativa ha sido
la primera experiencia en el Ministerio y en particular con el componente
de concertacibn con los gremios privados.

7. E1 procedimiento que se ha empleado puede entenderse como una
sintesis y combinacién de los pasos que se han considerado necesarios y
las estipulaciones de la ley, con el fin de que aquellos estén enmarcados
o "se aproximen" al procedimiento normativo vigente.

8. No ha habido una formulacidn explicita de los criterios para
la selecci6n de productos e insumos objeto de planes indicativos.
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Similarmente, los criterios que se han tratado de establecer no han teni-
do una aplicacién rigurosa y coherente,

9. En general, el tipo de técnicas empleadas en la fase de diagn6s
tico han sido satisfactorias, en cuanto a que en 10s casos en que se han
utilizado mds extensamente (papa, arroz, ganaderfa bovina), han permitido
caracterizar, en sus aspectos bdsicos, 1a economfa del producto analizado
asf como determinar sus perspectivas. En otros casos ha hecho falta el uso
de un marco te6rico adecuado para el andlisis.

10, El1 tipo de procedimiento y técnicas empleadas en las otras fa-
ses de formulaci6n de los planes indicativos por 1o menos ha sido funcio-
nal, aunque se observan considerables vacfos que han impedido una labor
mds eficiente de programacién.

11, Los limitantes para él disefio y formulacién de planes indicati
vos se ubican bdsicamente en la capacidad general del sistema y en parti-
c }ar en las etapas de elaboracibn y de ejecucién.

1

Y12, E) Ministerio de Agricultura dispone en la actualidad de una
capacidad limitada, sobre todo de fndole operativa, para la formulacién
eficiente de planes sectoriales y alin de planes indicativos; la principal
deficiencia se encuentra en los mecanismos de sequimiento, evaluacidn y

control de 1a ejecuci6n de planes.

13, En la fase de diagndstico el mayor limitante encontrado ha sido
la falta de informacién sistematizada, especialmente en cuanto a calidad
y oportunidad de flujo de la misma para su utilizacién en la elaboraciobn
de planes.

14. En'la elaboracién del documento "Bases", los principales limi-
tantes han sido:(a) la falta de claridad y homogeneidad de criterio por
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parte de las instancias gubernamentales sobre el tipo de polfticas apro-
piadas y las medidas que se propondrfan en cada caso;(b) 1a deficiente
captacién del marco orientador de 1a polftica sectorial por parte del per
sonal involucrado en la elaboraci6n de los planes y,(c) la deficiente coor
dinacidn entre el Ministerio de Agricultura (OPSA) y el DNP (UEA) para es-
tos propfsitos.

15. Durante la fase de concertacién, el principal limitante identi-
ficado ha sido la falta de gremios de amplia cobertura a nivel de producto
‘con radio de agcién nacional y que puedan considerarse como representati-
‘vos para los fines de concertac%ﬁn.

16, Referente a la fase de ejecucién, hace falta crear e institucio
nalizar los mecanismos que permitan vigilar y hacer el sequimiento necesa-
rio de 1a ejecucidén y desarrollo de los planes, una vez formulados y apro-
bados.

17. En los planes indicativos hay un amplio margen de inseguridad
en la ejecucibn, debido a que ésta depende basicamente del sector privado,
cuya actuacidn y actitudes ante polfticas de estimulos o desestimulos son
diffciles de prever.

18. La experiencia en Colombia en planificaci6n agrfcola muestra
que la planificacién por productos individuales, aunque no habfa sido for
malizada con anterioridad a los planes indicativos, ha demostrado ser 1la
mds efectiva sobre todo para fines de concertacifn de la polftica, siendo
los ejemplos notables el café y el azlcar. De aquf el qgran potencial que
muestran los planes indicativos a este nivel para mejorar el sistema de
planificacién agropecuaria en el pafs y asf tender a una conduccién efi-
ciente del desarrollo agropecuario.
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E1 proceso se facilita 18gicamente en mayor extensi6én en los cultivos y
actividades pecuarias comerciales, donde generalmente hay mejor organiza
¢ibn gremial,

19. En la elaboraci6n de los planes indicativos, ha hecho falta
ususimente un mayor esfuerzo para una mejor identificacién de los proble
mas estructurales que afectan la actividad productiva analizada, asf como
de las condiciones necesarias, incluidos arreglos institucionales, para
la efectiva instrumentacién y ejecucién de los planes. Bajo estas circuns
tancias, se 1imitan las verspectivas de éxito de los planes indicativos.

20. E1 cardcter de obligatoriedad de las decisiones del CONPES no
estd claramente definido, sobre todo en cuanto a la parte operativa y es-
tablecimiento de mecanismos de control. Debido a esta situacién, no se ga
rantiza totalmente la ejecucién de tales decisiones 1o cual, obviamente,
comprende en este caso la adopci6n y ejecuci6n de los planes indicativos.

21, La falta de definicidn y exolicitacién de los objetivos-princi
palmente los especificos y de metas, que sélo han sido considerados par-
cialmente en algunos planes, se constituird en un limitante para la labor
de seguimiento, evaluacién y control de la ejecuci6n de los planes indica
tivos.

22. Generalmente se han utilizado los precios de mercado y sélo en
pocos casos se han considerado precios sombra, para evaluar el costo de
oportunidad de los recursos involucrados y la verdadera escasez relativa
de recursos. Debido a este tratamiento las definiciones y orientaciones
sobre programas y proyectos en los planes indicativos no necesariamente
concuerdan con lo que serfa recomendable como 6ptimo social, 0 sea, no se
tiende necesariamente a la maximizacién de los beneficios sociales.
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23 En la fase de formulacién de polfticas como componentes de los
planes indicativos, las principales restricciones que se han enfrentado
hacen relacién a:(a) la falta de seguimiento y evaluacidn de polfticas an
teriores;(b) la ausencia de metodologfas probadas y de procedimientos fun
cionales y efectivos para estos propbsitos;(c) la falta de personal debi-
damente entrenado en planificacién y polftica agropecuaria y,(d) la multi
plicidad de centros ejecutores con influencia diversa en la toma de deci-
siones de polftica.

24, En el proceso de ejecuci6n de politicas se distinguen princi-
palmente como restricciones:(a) deficiente asignacién de recursos a las
instancias ejecutoras;(b) deficiencias en las politicas formuladas;(c)
falta de adaptacién de las entidades ejecutoras a las polfticas que se
formulan;(d) ausencia o existencia limitada de mecanismos coercitivos por
parte del Ministerio de Agricultura con respecto a las entidades ejecuto
ras de politicas y,(e) falta de una efectiva coordinacién entre entidades
del sector niblico y entre éste y el sector privado.
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IV.  RECOMENDACIONES

1., Los planes indicativos deben concebirse fundamentalmente como
un complemento a 1a planificacién y politica sectorial. De esta manera,
los planes indicativos a nivel de producto deben disefiarse de tal modo
que permitan explicitar los lineamientos de la politica sectorial, -afiadien
do 1a -especificidad necesaria y, asf, debe buscarse la contribucién de ta-
les planes al logro de los objetivos fijados por la politica sectorial.

2. En el proceso de formulacién de planes indicativos es imperioso
que se.plantee, como paso previo, la determinacidn de la justificacibn y
conveniencia de cada uno en particular, asf como la seleccién o escogencia
de aquellos productos e insumos que serfan objeto de planes indicativos.
Para este dltimo fin es necesario plantear claramente 1os criterios que han
de aplicarse, los cuales deben ser congruentes con la politica sectorial y
los objetivos que se buscan a través de ésta.

. 3. Los planes indicativos en el caso colombiano deben ser retomados
en el contexto de programacién agropecuaria. Para estos propbsitos, los pla
nes indicativos que se han venido formulando deben complementarse con un es
fuerzo técnico, serio y continuo, en el que.se haga la necesaria labor de
actualizaci6n de informacifn, seguimiento del plan, andlisis de situaciones
coyunturales y de la efectividad de las medidas tomadas en tales casos. Es-
tas actividades permitirdn hacer un uso efectivo de los planes indicatives
como instrumento fundamental para la programacidn agropecuaria.

4. En la elaboracién de planes indicativos debe participar personal
técnico experjmentado; conjuntamente con personal de menos experiencia. Se
buscarfa asi aprovechar al méximo 1a oportunidad de capacitacién técnica que
representa dicho proceso, especialmente para el segundo tipo de profesiona-
les, mediante la orientacidn que prove& el primero y otro personal técnico
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competente disponible que debe vincularse total o parcialmente a la ela-
boracifn de dichos planes, Cabe anotar aquf también la importancia que |
debe otorgarse a los programas de capacitacién formal en planificacién,
politica y desarrollo agropecuario, de acuerdo con las necesidades pre-
vistas.

5.. Debe diferenciarse claramente el papel que jhegan en los pla-
nes indicativos las comisiones y comités, tanto los existentes como los
que se creen de acuerdo al esquema institucional acordado.

Para estos prop6sitos, 1a funcidn consultiva que han venido cumpliendo
las Comisiones Nacionales de Productos Agropecuarios, para aquellos en
los cuales existe tal comisidn, debe tomarse como base para la constitu-
cion de las comisiones de concertacifn y asigndrsele estas funciones es-
pecificamente. Complementariamente se tiene 1a necesidad de un trabajo
técnico continuado, mediante el cual se analicen las situaciones de di-
ferente fndole que enfrenta el producto (cultivo o especie animal) obje-
to de plan indicativo y se preparen informes, estudios y propuestas so-
bre el manejo de la polftica respectiva y el desarrollo del plan indica-
tivo, una vez adoptado por el gobierno. Para estos fines debe constituir
se en todos 1los casos, un comité del producto objeto del plan, con fun-
ci6n eminentemente asesora a la comisién referida. Bajo este esquema ins
titucional, la comisi6n debe ser presidida por el Ministro de Agricultu-
ra o el Viceministro y debe contar con una secretaria técnica que prefe-
riblemente 1a desempefie 1a Oficina de Planeamiento del Sector Agropecua-
rio-OPSA-, para facilitar asf las labores de seguimiento control y eva-
luacién de la ejecucién del Plan. Similarmente, el comité al que se hizo
alusi6n, debe contar con un coordinador del sector piblico, quien deberfa
ser el mismo secretario técnico escogido para la comisi6n, con el fin de
maximizar la capacidad operativa y la funcienalidad que debe siempre bus
carse en estas Comisiones y Comités. De igual manera, debe definirse con
toda claridad que la Comisi6n tendrd como funcién Unica la concertacibn,
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conforme a la interpretacibn de 1a Ley 38 de 1981 en su artfculo 15, y
referido al caso del producto o grupo de productos en particular involu-
crados. En consecuencia, por parte del sector piblico, quien debe "sentar
se en la mesa de concertacién” con derecho a voz y voto, debe ser perso-
nal técnico-politico, esto es, que entienda l1a naturaleza técnica de los
problemas y aspectos que estén en juego y consideracifn y que puéda tomar
decisionesy a su vez, por parte del sector privado, deberfa sentarse per
sonal técnico-administrativo, esto es, que entienda la problemitica téc-
nica y que esté en posiciones de liderazgo dentro del gremio o gremios
que representan, con poder de toma de decisiones en representacifn de ta
les agrupaciones. De otra parte, se hace necesario que la Oficina de Pla
neamiento del Sector Agropecuario -OPSA- disponga de mecanismos para Su
participacién directa en las labores de sequimiento y evaluacién en la
marcha de los planes aprobados.

Esto con el fin principal de que esta instancia pueda sugerir
los ajustes respectivos que parezcan necesarios en la ejecucibn de tales
planes; podrd también redefinir instrumentos de politica y acciones, a la
luz de los andlisis que se realicen, considerando la dindmica misma en el
desarrollo del producto considerado y, por tanto, los cambios de todas
las variables y aspectos involucrados y plasmados en las estrategias que
se hayan formulado en cada plan. Se considera que estos propfsitos se cum
plen con el desempefio por parte de OPSA de la secretaria técnica de las
comisiones que se conformen en cada caso, asi como con la coordinacién del
comité por parte de la misma persona técnica de tal dependencia, como ya
se anot6. haciéndose la necesaria claridad de que este comité debe ser
eminentemente técnico y de carédcter asesor.

6. La situaci6bn de descoordinacidn dentro del sector Gobierno, que
se refiri6 como factor limitante, es especialmente critica para los planes
indicativos, pues estos deben ser primero concertados a nivel de sector
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piblico (Ministerio de Agricultura y otros ministerios y entidades gu-
bernamentales que toman decisiones y ejecutan actividades asociadas con
las polfticas delineadas en los planes). Posteriormente a esta concerta
cion, se entra en la fase de concertacidn con el sector privado, por lo
cual, para la toma final de decisiones de polftica, es especialmente im
portante que el sector plGblico haya "concertado internamente" para poder
presentar unos criterios unificados y propuestas de politicas, dentro
del alcance y posibilidades del Gobierno en su conjunto. S6lo de esta
manera se logrard que los planes indicativos sirvan para orientar y ra-
cionalizar la acci6n del Gobierno en las dreas de competencia respectiva
asociadas con el producto o grupo de productos involucrados, y que las
politicas propuestas a ese nivel sean coherentes con la politica secto-
rial y con el manejo de instrumentos de polftica econémica general. Con-
forme a este razonamiento, se considera muy importante que el comité
referido haga algunos esfuerzos adicionales en tal direccifn, programan-
do las reuniones que se estimen necesarias con personal s6lo del sector
piblico integrante del comité, previamente a las reuniones del Comité
como tal.

Este G1timo en su conjunto, debe considerar también miembros
del sector privado con fines de asesorfa y de intercambio de informacifn
y de percepciones de la situacién y perspectivas del producto considera-
do en el plan indicativo respectivo.

7. Se hace necesario el fortalecimiento de 1a estructura institu
cional del Ministerio de Agqricultura para que éste pueda cumplir efecti-
vamente con su papel. Especialmente debe emprenderse cuanto antes el es-
tablecimiento de un sistema de planificacién agropecuaria que formalmen-
te coloque a OPSA como la unidad coordinadora central, de tal modo que
los institutos adscritos al sector formen parte de la organizacidn y ope
racién del sistema y encuentren efectivamente en OPSA, la instancia coor
dinadora del sistema. Como en tantas ocasiones se ha planteado, se hace
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necesario el fortalecimiento técnico de OPSA, pero con un cardcter pro-
fundo y de continuidad, para poder asegurar ese rol de esta Oficina y asf
1a operatividad y el éxito de los planes indicativos que se adopten, En
consecuencia, se deben dar los pasos en las altas esferas del Gobierno pa
ra que el Ministerio adquiera la capacidad de formular planes sectoriales
y planes indicativos y especificamente dotarlo de mecanismos claros de se
guimiento, control y evaluacién de la ejecucién de tales planes. Al res-
pecto, se recomienda muy especialmente que el Ministerio recupere la res-
. ponsabilidad de la programacidn presupuestal para el sector agropecuario,
labor que debe desempefiar en armonfa con los institutos, complementado con
un ‘sequimiento de 1a ejecucién. Bajo estas condiciones, el Ministerio ten-
drfa un poder coercitivo mis sistemdtico sobre las entidades adscritas al
mismo y podrfa controlar mds eficientemente la adopcion de medidas y, por
tanto, el cumplimiento por parte de tales instancias ejecutoras de las po
11ticas especificadas en los planes indicativos,

8. Es altamente recomendable que los planes indicativos contengan,
dentro del esquema institucional para la instrumentaci6én del plan, el esta
blecimiento de un registro Gnico de informacién como ya se ha hecho en al
gunos casos. Este registro debe servir como un esfuerzo conjunto entre el
sector piiblico y los productores, agroindustriales y demds empresarios del
sector privado involucrados en el producto respectivo, a través de las agre
miaciones. Mediante esta accifn se propende por evitar la duplicidad de es
fuerzos en recoleccidn de informacidn y 1a existencia y reporte de estadis
ticas diversas con amplio margen de discrepancias como actualmente se da
en muchos casos. Para 1a adopci6n de esta recomendacién, es necesario con-
siderar el caso de cada plan indicativo en particular y estudiar para el
producto en cuestién, la informacién existente para su comparaci6én frente
a 1a ‘informacién requerida para propdsitos de seguimiento del plan. En ca
da caso, se debe determinar entonces la manera mds eficiente de captacidn
de informaci6n, ordenamiento y formas de presentacién de la misma y el



- 89

registro propio de l1a informacién. Todo este esfuerzo estar& orientado
asf a lograr una sistematizacién de la informacién a nivel de producto
que permita el flujo de la misma y su uso de una manera eficiente, por
To cual estos esfuerzos deben integrarse estrechamente al proyecto de
Banco de Datos, que actualmente adelanta el Ministerio. Las actividades
respectivas deben ubicarse siempre en el contexto de planificaci6n, dada
la necesidad permanente para estos fines de estadisticas confiables y
oportunas.

9. Para propSsitos de elaboracién, formulacién y seguimiento de
los planes indicativos, deberia establecerse un mecanismo operativo fun-
cional, en el cual se delimiten claramente las funciones y por tanto res
ponsabilidades, de la Unidad de Estudios Agrarios del DNP y la Oficina
de Planeamiento del Sector Agropecuario OPSA. E1 cuadro No. 4 presenta
un esbozo del procedimiento aqui sugerido, con las diferentes etapas que
deberian cumplirse y la instancia responsable, tendiente a una sana divi
si6n de las funciones respectivas., Se involucra en este modelo, el papel
del Comité de producto y de la Comisi6én de Concertacidon, el primero con
una coordinacidén ejercida por OPSA y el segundo con una secretaria técni
ca también ejercida por OPSA en la cabeza del mismo coordinador del Comi
té, como ya se anot6. Este mecanismo facilitaria el enlace entre el tra-
bajo técnico del Comité y el trabajo politico-administrativo de la Comi-
sién.

10. Seqin 1o contemplado en la ley, el Ministerio de Agricultura
debe fomentar y apoyar mds decididamente la conformacidn de gremios de
productores y asegurar su cooperacidn para con el Ministerio. En muchos
casos el flujo de informaci6n requerida para propdsitos de planes indica
tivos ha mejorado sustancialmente con la contribucién importante de agre
miaciones de productores (casos de arroz, papa), 1o cual también, con
la importancia de estas Gl1timas para fines de concertacifn, hace especial
mente importantes los esfuerzos del Ministerio en esta direccion.
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11. Debe establecerse en 1o posible una coordinacién m&s estrecha
entre el Ministerio de Agricultura y otros ministerios y dependencias pa
blicas, para asegurar la coherencia requerida en las polfticas que se eje
cuten alrededor de 1os planes indicativos, La participacion mis dindmica
y con mayor soporte técnico en todos los foros de politica econbmica en
1os que participe el Ministerio, es una acci6n que contribuirfa a que ésté
tuviera un mayor peso decisorio en tales deliberaciones, para velar por
la toma de decisiones de politicas benéficas para el sector agropecuario.

12. Es recomendable en la formulaci6én de los planes indicativos la
formulacién de objetivos especificos y, sobre esta base, la definicién de
metas en los aspectos que se consideren pertinentes. Estos elementos faci
litardn 1a labor de seguimiento y sobre todo la evaluacién de los planes.

13. Los planes indicativos ameritan la realizacidn de un esfuerzo
técnico mayor para la mejor identificacion de los principales problemas
estructurales que afectan la actividad productiva analizada, asi como tam
bién 1la determinaci6n de las condiciones necesarias, incluidos los arre-
glos institucionales, para la ejecucién de los planes.

14. Es importante que en los aspectos criticos de 1os componentes
de los planes indicativos, se haga una valorizacién de los verdaderos cos
tos de oportunidad y rendimiento de recursos involucrados desde el punto
de vista social, ya que los precios de mercado dificilmente constituyen
un reflejo fiel de esta situacién.

15. Hay necesidad de que en la elaboracién de los planes indicati
vos y en particular en la formulacién de las politicas asociadas en cada
caso, se tenga una adecuada visidn de conjunto que permita identificar
y considerar las relaciones pertinentes tanto entre productos como entre
productos e insumos del sector; esta orientacidn ayudard a su vez al
planteamiento de polfticas viables y con la coherencia requerida. -
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A su vez, la visién de conjunto debe servir, en el proceso de formula-
cién de planes indicativos, para identificar y definir criterios para
seleccidn de productos objeto de planes indicativos, asf como el énfasis
relativo que, conforme a la polftica sectorial y sus objetivos y metas,
deben recibir 1os diferentes planes en su instrumentacion y ejecucién.

16, Respecto a la necesidad de tratar productos como grupos, en
principio parece aconsejable agrupar los productos de acuerdo a sus ca-
racterfsticas biol6gicas, por ejemplo oleaqginosas perennes, ganaderia bo
vina (carne y leche), avicultura (pollos y huevos), etc. En otros casos
puede ser mds aconsejable agrupar productos de acuerdo a su orientacifn
principal de mercado, distinguiendo entre productos de consumo interno,
de exportacién, de potencialidad en el corto o mediano plazo como expor
tables, etc. Sea cual fuere el criterio seqguido en la agrupacién, la in-
quietud principal debe ser la determinaci6n de unas condiciones de homo-
geneidad de los productos, que por proplsitos précticos haga funcional
su tratamiento como grupo de productos para los fines de formulacidn de
planes indicativos. En el mismo sentido, cuando un producto individual
se muestre muy importante por su desarrollo tecnolégico, su rol generador
de empleo y de divisas u otros aspectos relevantes en la economia, es re
comendable su tratamiento particular para prop6sitos de plan indicativo,
con el fin de que pueda caracterizarse lo mds claramente posible su situa
cibn y perspectivas (diagnéstico) asi como delinearse las politicas mds
aconsejables para propiciar su posterior desarrollo. Cosa similar ocurre
con un producto que siendo importante en el sector agropecuario, haya per
dido relevancia en el tiempo y que tenga una alta incidencia en el mismo
sector y en la economia con 1os correspondientes efectos negativos no de
seables, caso que ameritaria el tratamiento individual de este producto
para los prop6sitos de plan indicativo. En estos casos, por consiguiente,
tales rubros deben ser objeto de planes indicativos individuales que per-
mitan introducir el nivel de especificidad requerido, tanto en el
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diagnéstico como en los lineamientos de politica para los mismos. La de-

cisidn respectiva debe tomarse como primer paso en la elaboracién de pla-
nes, cuando se determine la justificacién (necesidad y utilidad) y la con
veniencia de un plan indicativo.

Esta necesidad, cuando es aplicable, estd muy relacionada con
la necesidad de vision de conjunto, pues en principio la agrupacién em-
pleada y definida como conveniente, da la visi6n de conjunto requerida e
ilustra si hay necesidad o conveniencia de una mayor agregacién para uno
u otro propdsito o ambos. En este orden de ideas se puede llegar a esta-
blecer 1a conveniencia de un plan para una regién o subregién agroecolbgi
ca o una subregi6én natural, dentro del contexto de planeacifn indicativa.

Una dltima anotacidn importante es la consideraci6n de la alter
nativa para agrupacidn de productos, consistente en la combinacién de al-
ternativas tales como las planteadas aqui; en este caso se trata de apli-
car los "cruces" respectivos entre los diferentes criterios relevantes,
cuando éstos no son necesariamente excluyentes y algunos productos en con
sideracidn caen bajo dos o mds de tales criterios; ejemplo, oleaginosas
para exportaci6n o sustitucidén de importaciones, cultivos transitorios de
consumo interno en una regién claramente delimitada, etc... Esta alterna-
tiva puede resultar muy Gtil y funcional y por tanto conveniente en muchos
casos para fines de la planeacidn indicativa.

17. En relacibn con la necesidad de consistencia de politicas propues
tas en un plan indicativo, debe hacerse un esfuerzo por analizar el posi-
ble imoacto de tales politicas en la evolucién del producto respectivo y
en el sector aqgropecuario y la economia misma, cuando los efectos previs-
tos rebasen el &mbito del mismo sector (o subsector) involucrado, todo en
términos propios de la problemitica que se pretende atacar a través de ta-
les politicas. En este contexto, las politicas que se propongan a nivel
de oroductos individuales deben ser coherentes con la politica agropecuaria
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en su conjunto, pues las primeras s6lo contribuyen a explicitar la segunda;
ma$ aln, la polftica agropecuaria debe proveer el marco de referencia para
la formulacién de polfticas de productos en el contexto de planes indicati
vos. Asi mismo y entendiendo que el sistema de planificacién nacional tie-
ne un ingrediente importante en la planificacién agropecuaria y que debe
haber una estrecha coordinacién entre las instancias de una y otra, en la
formulacién de los planes indicativos debe haber una amplia participacién
de personal técnico correspondiente a ambos niveles; esta consulta y con-
certacion oficial debe ser hecha previamente a la entrega de los planes
(documentos) a las instancias decisorias, an el caso colombiano el COMPES.
En estos términos, el plan es consistente en la medida en que se cumpla de
bidamente esta etapa dentro de todo el proceso.

Finalmente, un aspecto importante asociado también con la cohe-
rencia de los planes indicativos,es el hecho de si en la elaboracién de
los planes se formula un nimero relevante de alternativas para decisiones
de importancia critica; en estos casos las alternativas presentadas para
‘toma de decisiones, deben obedecer a un estudio de sus ventajas y desven
tajas o indicadores de sus relaciones beneficio-costo, asf como contener
una explicitacién de 1os supuestos que se incorporan en cada alternativa.

18, Respecto a la necesidad de priorizacion de la accifn estatal
alrededor de planes indicativos, Ta jerarquizacidn de las polfticas y ac-
ciones propuestas en el plan debe guardar una estrecha relacién con la
problemdtica debidamente jerarquizada, producto de la fase de diagnéstico.
Esto es, del diagnéstico respectivo surgird un conjunto de recomendaciones,
las cuales serdn las bases para el disefio de politicas y medidas (incluidos
programas y proyectos) que se delineardn finalmente en el plan. La escasez
de recursos por parte del Gobierno implica la imperiosa necesidad de esco-
ger politicas y acciones dentro de una gama de posibilidades; de aqui la
importancia de que para decisiones criticas, especialmente, se presenten
varias alternativas, como se analizé anteriormente, proéedimiento que da
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coherencia a los planes mismos. En estos términos, en el plan finalmente
debe hacerse una seleccidn del mejor programa o los mejores programas en
los diferentes componentes, 1o cual implica a su vez la determinacibn y
uso de criterios racionales de seleccidn. Estos criterios van desde la
consideracidn andlitica de ventajas y desventajas y determinacién de cos-.
tos asociados, hasta criterios mds de orden cuantitativo como maximizacién
de produccidén y/o ingresos, minimizacién de costos (privados y/o sociales),
relacion beneficio-costo, tasa interna de retorno financiera y/o economfica
andlisis costo-efectividad, rendimiento (por peso invertido, por recurso
humano empleado...),eficienci®operativa, eficiencia econémica, etc. En to
dos los casos, la preocupacidn fundamental debe centrarse en los objetivos
sefialados en el plan (funcidn objetivo) y en el recurso o recursos mds es-
casos, cuya utilizacién mds eficiente se considere de especial importancia
para el sector respectivo y el pais en general.

19. Debe propenderse por una asignacidn eficiente de recursos a las
entidades ejecutoras de politicas plasmadas en los planes indicativos para
lograr un efectivo cumplimiento de las mismas. Dado que el problema de fon
do estd en la baja participacién del sector agropecuario en el presupuesto
nacional, es justificable todo esfuerzo para aumentar sustancialmente tal
participacién acorde con l1a importancia del sector en la economia nacional.

20. En cuanto a las politicas mismas formuladas en los planes, éstas
deben ser 1o suficientemente explicitas, tener el nivel necesario de desa-
gregacién y en su conjunto conformar una politica integral para el produc-
to o gruoo de productos respectivo.

21, Es altamente recomendable que en la elaboracién de los ptanes
indicativos se integre con mayor intensidad a estas labores, a los insti-
tutos ejecutores de politicas, procurando que éstas asimilen, institucio-
nalicen e internalicen las polfticas formuladas en los planes. Esto es,
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el Ministerio debe hacer una labor de promoci6n entre los 6rganos ejecu-
tores, de las polfticas propuestas y formuladas, tendiente a que dichas
entidades hagan suyas las polfticas y se identifiquen con las mismas.

22. Las entidades ejecutoras de polfticas deben adaptarse a 1las
politicas formuladas en los planes. Esta adaotacién puede implicar, en-
tre otros aspectos, cambios en uso y distribucién de recursos tanto fisi
cos como humanos, financieros y técnicos. reasignaci6n interna de funcio
nes, revisién de prioridades, revisi6n de métodos y procedimientos, revi
sién de polfticas internas, cambios en el mismo modelo institucional vi-
gente, etc.

23, E1 Ministerio debe emprender con la necesaria asesoria,el di-
sefio de un marco orientador para la conduccién del proceso de planifica
cién y ejecuci6n de polfticas para todo el sector agropecuario, que sirva
como tal para la ejecucidn de acciones por parte de los institutos ejecu-
tores. Similarmente y una vez disefiado, debe emprenderse una intensa labor
de promocibn de dicho marco para su completo entendimiento e identificacidn
con el mismo por parte de las entidades responsables de la ejecucién.

24, Referente a las necesidades de coordinacibn, se recomienda en es
pecial para proplsitos de 1a formulacién, instrumentacibén y ejecucién de
los planes indicativos, 1a realizaci6n de esfuerzos tendientes a:(a) una
coordinacidon mas efectiva entre el Ministerio y las entidades adscritas al
mismo, especfficamente entre OPSA y las Oficinas de Planeacidn de los Ins
titutos descentralizados adscritos al Ministerio; se buscaria con esta ac-
cién principalmente un intercambio mds estrecho de informacién, suministro
de gufas de trabajo, explicitacién de polfticas sectoriales y prioridades,
agilizacién de trémites oficiales, etc.:(b) una coordinacién mds estrecha
entre el DNP, especificamente UEA y OPSA;(c) una armonizaci6n de las poli
ticas directas ouve maneja el Ministerio de Agricultura con las polfticas
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que manejan otros Ministerios; la ejecucidn de este tipo de accifn de una
manera mds intensa que la que se hace actualmente, estarfa orientada a in
fluir técnicamente y de una manera mis significativa en las decisiones fun
damentales de politica econfmica y administrativa que afectan al sector
agropecuario y, en particular, a la actividad productiva analizada en los
planes indicativos individuales.

25, E1 contenido de los planes indicativos debe ser exhaustivo pero
siempre oriéntado a la esencia del producto respectivo objetn del plan.
En este sentido se recomienda continuar con las tres fasesde elaboracién
de documentos secuenciales: a) Diagn6stico, b) Bases del Plan Indicativo
y ¢) Plan Indicativo. Una ilustraci6n y gufa del contenido del tipo de in
formes respectivos se incluye en el anexo del presente documento, sobre
la base de los trabajos realizados hasta el momento.
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REFERENCIA DE CONTENIDO DE

LOS PLANES INDICATIVOS






ANEXO

Contenido de Diagndéstico de la Papa.
Contenido de Bases Para el Plan Indicativo de la Papa.
Contenido del Plan Indicativo de la Para.
Contenido de Diagn6stico del Fique.

Contenido de Bases para el Plan Indicativo de Banano
de Exportacifdn.
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CONTENIDC DE DIAGNOSTICO DE LA PAPA

LA ECONOMIA DE LA PAPA EN COLOMBIA /9

INTRODUCCION

PRODUCCION

2.1 Comportamiento de 1a Produccion Mundial

2.2' Caracteristicas de la Produccidén Nacional
2.2.1 Indicadores Econfmicos

2.2.2 Aspectos Ecolfgicos del Cultivo

2.2.3 Evoluci6én de la Produccién Nacional y Regional
2.3 Tamaiio de los Cultivos y Concentraci6én de la Superficie
2.4 Sistemas y Modalidades de Produccidn

2.5 Insumos y Desarrollo Tecnolégico

2.6 Aspectos Econbmicos de la Produccidn

2.6.1. Crédito

2.6.2 Costos de Produccidn

2.6.3 Rentabilidad

MERCADEO Y CONSUMO

3.1 Demanda y Consumo

3.2 Canales de Comercializaci6n

3.3 Precios
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PROYECCIONES DE PRODUCCION Y CONSUMO

Anexo 1: Cuadros Estadfsticos
Figuras

Anexo 2: Estimaciones de Oferta y Demanda

BIBLIOGRAFIA



102

CONTENIDO DE BASES PARA EL PLAN INDICATIVO DE LA PAPA /21

I.  INTRODUCCIOM

II. RESUMEN DEL DIAGNOSTICO
II1. OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS DEL PLAN

IV. COMPONENTES DEL PLAN INDICATIVO

A. Investigacidon y Transferencia de Tecnologfa
B. Insumos
C. Crédito
~D. Agroindustria
E. Mercadeo

F. Precios y Comercio Exterior

V.  ESQUEMA INSTITUCIONAL
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CONTENIDO DEL PLAN INDICATIVO DE LA PAPA /15

I.  INTRODUCCION
II. RESUMEM DEL DIAGNOSTICO

A. PAPEL DE LA PAPA EN LA ECOMOMIA
B. PRECIOS

C. ALMACENAMIENTO

D. INFORMACION

E. PROCESAMIENTO AGROINDUSTRIAL

F. EXPORTACIONES

IIT. OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS DEL PLAN

IV. COMPONENTES DEL PLAN INDICATIVO

INVESTIGACION Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA
INSUMOS

CREDITO

AGROINDUSTRIA

MERCADEO

PRECIOS Y COMERCIO EXTERIOR

ESQUEMA INSTITUCIOMAL

REGISTRO UNICO DE INFORMACION
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CONTENIDO DE DIAGNOSTICO DEL FIQUE.
(SUGERIDO)

Importancia y Papel del Fique en la Economfa Colombiana.

1 Importancia Histérica

2 Areas y Proporcidn de Areas del total de uso Agricola en el Pais.
.3 Valor de Producci6én, Contribucién al Producto Bruto Agricola.

4 Uso del Producto: Importancia para la Agricultura y la Industria
de Empaques.

-t cmnd amed —
. . .

Fibra: produccién fisica y valor
Empaques: produccién fisica y valor.

1.5 Empleo Generado:
-NiUmero de productores.
-Fuerza laboral y total de personas que depen-
den econdmicamente del fique.
-Jornales empleados por hectdrea.

1.6 Contribucién a Exportaciones

1.7 Importancia Regional del Cultivo.
Como fuente de empleo e ingresos
(Cauca, Santanderes, Antioquia).

Principales Regiones Productoras.

2.1 Caracterizacién.
-Suelo y condiciones ecoldgicas-
-Areas sembradas y cosechadas.
-Volumenes de produccion.
-Rendimientos.
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Tipo de productores:
Tamafio y tipo de técnica
Tipo de tecnologfa-usada
Nivel de vida, otras fuen
tes de inqgreso. '
-Uso regional del producto (artesanal, fabril).

2.2 Sfintesis de la Situacién Nacional
-Situacién y evolucién de éréas, produccibn y
rendimientos.
-Distribuci®n de dreas y produccién en el pafs.

Aspectos Tecnoldgicos (Agronémicos) del Fique.

3.1 Sistemas de Produccibn
3.2 Variedades Usadas.
3.3 Préacticas Culturales.
3.4 Plagas y Enfermedades (incidencia y métodos de control).
3.5 Uso de insumos Tecnoldgicos. _
3.6 Otros Aspectos Importantes. ' -5
3.7 Limitantes Tecnolbgicos Principales del Fique.
(factores restrictivos en la produccién, benéficio y calidad).
3.8 Investigaci6n sobre el cultivo.
fOrientéciOn de la investigacifn: Problemdtica
enfrentada y analizada.
-Principales recomendaciones tecnolégicas.
-Vacios de la investigacién: Problemas importan
tes no investigados.
-Investigacién sobre procesamiento.

Aspectos Institucionales.
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4.1 Sector Piblico

-Entidades involucradas en el cultivo del
fique. (ICA, Caja Agraria, IDEMA, INCOMEX,
PROEXPO....)

-Evaluacién critica de su accion.

4.2 Sector Privado.

-Agremiaciones de Productores (Asofique, Coo-
perativas).

-Compafifas o empresas procesadoras (Acoplésti
co, Compaiifas de Empaques).

4.3 Principales politicas adoptadas alrededor del fique..

Costos de Produccidn y Aspectos Financieros.

5.1 Estructura de Costos: importancia o peso de insumos y practicas
en los costos de produccién.
5.2 Variacidn de costos por niveles tecnologicos
5.3 Ingresos de Produccién
5.4 Rentabilidad del Cultivo: Actual
Potencial (Hipbtesis).
5.5 Recursos Financieros:

-Recursos propios

-Crédito para produccién.
-Volumen
-Financiacién por hectdrea
-Modalidades
-Evolucién en el tiempo
-Fuentes

-Restricciones o problemas. . ‘
-Crédito para Mercadeo (inclusive procesamiento)
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Mercadeo y Precios.

6.1 Proceso de Compra-venta y Formulaci6n de Precios.,
6.2 Desempefio de Otras Funciones de Mercadeo:

Transporte, almacenamiento, embalaje, procesa-
miento (artesanal e industrial). informacidn
de precios y mercados, promocifn de ventas y
bisqueda de mercados. '

6.3 Estructura de Mercado

Mayoristas.
Otros intermediarios.
Mercados institucionales.
6.4 Costos y Mdrgenes de comercializacién.
6.5 Evolucidn de Precios:

Demanda por el Producto Frente a la Oferta.

7.1 Caracterfsticas de la Demanda (fibra y empaque§, importancia de
productos sustitutos).
7.2 Consumo Interno. )
-Consumo de produccifén nacional.
-Importaciones.
-Consumo aparente y consumo real.
7.3 Exportaciones: Volimenes y principales Mercados.
7.4 Balance Demanda - Oferta.
-Situacidn histérica:tendencias
-Proyecciones de producci6n y de requerimientos
de consumo
-Proyecciones de demanda.

Conclusiones
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8.1 Especificaci6én de 1a Problemdtica del Cultivo del Fique.
8.2 Especificacién de los Principales Problemas Identificados.

8.3 Perspectivas del Cultivo.
Anexos.

Bibliograffa
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CONTENIDO DE BASES PARA EL PLAN INDICATIVQ

DE BANANO DE EXPORTACION /20

INTRODUCCION

RESUMEN DEL DIAGNOSTICO

Importancia del banano de exportacién en la economfa
Investigacifn
Crédito

Costos de Produccibn
Organizaci6n Gremial
Comercializacidn
Comercio Exterior
Situacién Mundial
Situacidn Nacional
H. Transporte

1. Agroindustria

O m Mmoo W >

OBJETIVOS DEL PLAN

COMPONENTES DEL PLAN.
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Investigaci6n y Transferencia
Insumos

Crédito

Infraestructura
Comercializacibn

Comercio Exterior

Politica de Excedentes

O M Mmoo O o >

ESQUEMA INSTITUCIONAL
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