





AT 2iNTER 2 ORIS

~ L.
~
COLL vy -
e (A
»
4
)
(VTP

TICA
Q/]/‘ .34 4



¢CC00441



Publicacidén Misceldnea N& 324
ISSN 0534-5391
Documento PROTAAL N2 53

PROYECTO COOPERATIVO DE INVESTIGACION SOBRE TECNOLOGIA
AGROPECUARIA EN AMERICA LATINA (PROTAAL)

'
PLANES DE DESARROLLO Y POLITICA AGRARIA EN

COLOMBIA DURANTE EL PERIODO 1940-1978

Astrid MartInez

INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACION PARA LA AGRICULTURA

SUBDIRECCION GENERAL ADJUNTA DE DESARROLLO RURAL

San José, Costa Rica, Marzo de 1982






ANTECEDENTES DEL PROYECTO PROTAAL

El Proyecto Cooperativo de Investigacidn sobre Tecnologfa Agropecuaria
en América Latina (PROTAAL) representa un esfuerzo que tiene como fin desa-
rrollar un conjunto de investigaciones referidas a la naturaleza del proce-
so tecnoldgico agropecuario en la regidon. Este esfuerzo es llevado a cabo
con la cooperacidn del Instituto Interamericano de Cooperacidn para la Agri
cultura (IICA) quién actda como agencia ejecutora, la Fundacidn Ford,el Pro
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y el Centro Interna
cional de Investigaciornes para el Desarrollo del Canada(CIID).

El proyecto plantea el andlisis de dicho proceso desde una perspectiva
integradora, que toma el proceso tecnoldgico como un fendmeno enddgeno al
funcionamiento de la sociedad en que &€l mismo se desarrolla. Este andli-
sis intenta proveer informacidn dtil para el mejor entendimiento del proble
ma tecnoldgico, y consecuentemente, a la definicidn de politicas, modelos
organizacionales y acciones que contribuyan al progreso tecnoldgico y al de
sarrollo del sector agropecuario.

Las actividades del Proyecto se iniciaron el 12 de enero de 1977 y des
de el punto de vista organizativo las mismas se materializan principalmente
a través de la participacidén de un niimero de equipos de investigacidn perte
necientes a instituciones oficiales y privadas de diversos paises del con-
tinente.

Dentro del mismo marco general del Proyecto PROTAAL se ha realizado
también una investigacidn especial titulada: Sistemas Nacionales de Inves-
tigacidn Agropecuaria en América Latina. Andlisis comparativo de los recur
sos humanos en paises seleccionados. Esta investigacidn fue financiada por
la Fundacidn Rockefeller y el IICA.

Finalmente en mayo de 1980 se inicid con financiamiento especial del
Gobierno de Holanda, una segunda fase del Proyecto (PROTAAL II1 B: "Cambio
Técnico en el Sector de Pequenios Productores Campesinos'), la cual estd di-
rigida a profundizar el andlisis del proceso tecnoldgico en el sector de pe
queiios productores campesinos. Dentro de esta nueva fase se espera desarro
llar estudios de caso en Brasil, Peri, Colombia, Ecuador y Costa Rica y
eventualmente, aportar evidencia que permita un mejor manejo de la varia-
ble tecnoldgica como parte de los programas y proyectos de desarrollo rural.

A fin de hacer conocer los resultados de estas investigaciones y favo-
recer el intercambio de informacidén en un sentido mds amplio, el Proyecto
edita una serie de trabajos y monograffas de los siguientes tres tipos:

a. Trabajos metodoldgicos y resultados de investigaciones empIricas
que resultan de las actividades centrales del Proyecto.

b. Trabajos que surgen de actividades vinculadas al Proyecto.

c. Trabajos preparados por los integrantes del Proyecto y eveatualmen
te por otros autores que estén relacionados a las actividades del
Proyecto y que sean iditiles al desarrollo del mismo.

Los trabajos son publicados, en general, en versiones no definitivas
por lo tanto, los comentarios crfticos son solicitados. Los puntos de vis-
ta e interpretaciones vertidas en los mismos, pertenecen exclusivamente a
sus autores y no comprometen al Instituto Interamericano de Cooperacidn pa-
ra la Agrieultura ni las Organizaciones que patrocinan el Proyecto.
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PLANES DE DESARROLLO Y POLITICA AGRARIA

EN COLOMBIA DURANTE EL PERIODO 1940 - 1978

Astrid Martinez*

I. INTRODUCCION

El objetivo central del estudio es encontrar en una primera instan-
cia cudles han sido las propuestas de desarrollo agrario en los dltimos
cuarenta afios y a través de qué canales se han expresado dichas propues-
tas. En segundo lugar se aborda el andlisis de la polftica agraria
implementada con el objeto de contrastar propuestas y realizaciones e
incursionar -y éste constituye el mayor esfuerzo del trabajo- en la

explicacidon de las distancias que median entre unas y otras.

El punto de partida han sido los diversos planes de desarrollo y
documentos anexos poniendo especial atencidn en la relacidén de la estra-
tegla agraria y la estrategia global desarrollada en cada plan, asi como
en la evolucidn de los instrumentos sugeridos para su implementacidn.
Para medir el alcance de cada documento se han hecho explicitas las
circunstancias histdricas en las cuales surgieron y los posibles condi-
cionamientos externos de las entidades de financiamiento y otros en su

elaboracion.

No obstante, los planes no pueden tomarse como reflejo de la decisién
del conjunto de la sociedad,debido precisamente a las condiciones en las
cuales surgen. Estudios de caracter eminentemente técnico, inducidos la

mayorfa de las veces por los requerimientos de entidades internmacionales

de financiacidén encuentran en su implementacidén dificultades de diverso

* La autora de este trabajo es Profesora de la Universidad Nacional de
Colombia



orden. Ademids de los entrabamientos administrativos,la propuesta de
planeacidn sigue un proceso de reajuste inducido por la presidon de grupos
de interés. Dicha presidon es correlativa al poder econdmico y politico
de aquellos grupos. El mantenimiento de los objetivos iniciales depende
de la capacidad de intervencidn, orientacidn y control que tenga el
Estado. En el caso colombiano -tal y como se trata de demostrar en el
estudio- al menos en el drea de la politica agraria, el Estado no ha

tenido tal capacidad.

En las dos Gltimas décadas se le ha querido imprimir fuerza de ley
a la planeacidn en Colombia. No obstante, dicho esfuerzo ha encontrado
dificultades derivadas de la naturaleza del proceso de la toma de decisio-
nes de la polftica econdmica del pais. El organismo de Planeacidén Nacio-
nal no ha alcanzado, en lineas generales, el peso presupuesto sobre el
control de la politica econdmica; quizd la excepcidon mas destacada ha sido
la del perfodo presidencial de Carlos Llerse Restrepo. Sus funciones
habituales han consistido en sancionar la iniciativa privada, careciendo
por lo comin, del poder necesario para inducir los proyectos e inversio-

nes considerados como prioritarios.

La comprensidén de la politica agraria seguida hasta el presente
requiere conocer las caracteristicas de la organizacidon estatal, las
instancias de decisidn, la configuracidn de las clases sociales, los
partidos politicos, los grupos econdmicos y la evolucidn histdrica del
proceso de desarrollo en el pais. De esta manera, se puede detectar a
qué intereses particulares o proyecto global responden las iniciativas,
en qué circunstancias son formuladas y la viabilidad de las mismas en un
momento determinado. La polftica agraria implementada, por otro lado,

revela en qué medida se cumplieron los objetivos propuestos.

La lectura de los planes y la elaboracidn de algunos indicativos
estadisticos no son suficientes para explicar la polftica agraria. La

realizacion de este trabajo requeria la existencia previa de estudios




comprehensivos del Estado colombiano y de la organizacidn social en
general, ademids de adecuadas fuentes estadIsticas y estudios evaluativos
de los distintos instrumentos de politica. Su casi total ausencia, a

uno u otro nivel, 1imitd de entrada la posibilidad de alcanzar aquel am~
bicioso objetivo central. A pesar de esto se ha intentado, a partir de
algunas afirmaciones dispersas en unos cuantos andlisis, hacer una sinte-
sis critica, destacando ciertas constantes de la politica agraria. Lo
que aqui se plantea son un conjunto de hipdtesis y la autora espera que
una benévola lectura capte que lo expuesto constituya un conjunto

de inquietudes que, mids que resolver algiin problema, dejen planteadas

necesidades de investigacidn.

II. ESTRATEGIA AGRARIA EN LOS PLANES Y PROPUESTAS DE DESARROLLO PARA
COLOMBIA 1950 - 1980

Los planes y programas de desarrollo de Colombia en el perfodo bajo
andlisis muestran considerables similitudes y algunos contrastes, en
cuanto a la estrategia global propuesta y a los objetivos destacados como

prioritarios en una polftica de desarrollo.

Desde el punto de vista del objetivo principal, todos los estudios
coinciden en que la meta es obtener una elevada tasa de crecimiento y en
que implicita o explicitamente la via consiste en avanzar en el proceso
de industrializacidn. Con excepcidn del plan "Para Cerrar la Brecha"
(1975), los diversos documentos enfatizan sobre la necesidad de una
accidn organizadadel Estado en el proceso de industrializacidn, a través
de polfticas proteccionistas y con la participacidn directa del gasto
piblico como elementos imprescindibles de la estrategia.

Las diferencias entre los planes son relevantes al observar las

diversas propuestas de integracidon de otros objetivos e instrumentos de



polftica, para ‘la consecucidn de ese fin primordial de modernizacidn de la
economia. El crecimiento del producto nacional, la distribucidn del
ingreso y la generacidn de empleo son objetivos cuya jerarquizacidnm

varfa entre los distintos documentos.

Los planes y los estudios de los técnicos extranjeros responden a
diversas coyunturas econdmico-politicas y en muchos casos a sugerencias o
condiciones impuesta por entidades internacionales de financiacidn para
la concesidén de los créditos (Rosas, p.22). El documento conocido como
"Bases para un Programa de Fomento para Colombia" (1950) fue elaborado
a pedido del Gobierno Colombiano y financiado por el Banco Internacional
de Reconstruccidn y Fomento (BIRF). La tarea encomendada a L. Currie
consistfa en emitir un diagndstico y sentar las bases para un programa
general de desarrollo. Adicionalmente, buscaba atraer fuentes externas
de financiamiento hacia programas concretos. Afios mids tarde, Currie
sintetizarfa en tres puntos los logros de su estudio: a) la realizacidn
de un programa de transporte; b) la provisidn de una base estadIstica
concordante con las necesidades de la planificacidn; y ¢) la conformacidn
de un Comité de Planeacidn encargado de asesorar al Presidente en polfti-

ca econdmica, en particular en los campos monetario, fiscal y cambiario.

La polftica agraria de los afios cuarenta se habfa caracterizado por
el énfasis en los instrumentos dirigidos a la modernizacidn de la agri-
cultura, la realizacidn de obras de infraestructura y la innovacidn insti-
tucional, dejando atras los objetivos de la década anterior. E1l problema
de la estructura de la tenencia de la tierra fue subordinado al de su
explotacidn econdmica. La coyuntura de la guerra habfa permitido un
despegue industrial y las crecientes demandas de las dreas urbanas presio-

naban aumentos en la productividad y en la produccidén agricola.

La baja productividad agricola aparecia como un problema de primera
prioridad. El1 diagndstico de Currie lo confirma: 'La elevacién de nivel
de vida en Colombia depende principalmente del aumento de la productividad




agricola, no sdlo porque de allf surgi¥@ una cantidad mayor y mds diver-
sificada de alimentos, fibras y productos de exportacidén, sino también y
principalmente, porque ello dejara mano de obra disponible para la produc-

cidn de otras cosas" (Currie, p. 415).

Por ello la estrategia global propuesta por Currie consiste en
centrar esfuerzos en la modernizacidn de la agricultura y no en el fomento
de la industria pesada. Logrando altos Indices de crecimiento de la
produccidn y de la productividad agropecuaria se incrementarfan las expor-
taciones y la percepcidn de divisas,al mismo tiempo que se liberarfa mano de
obra para cubrir la demanda‘de los sectores industrial, comercial y financiero.
Los sectores productivos urbanos podrfan realizar las importaciones nece-
sarias para su proceso productivo, contar con la fuerza de trabajo reque-
rida, y su crecimiento aunado al aumento del ingreso de los trabajadores
agricolas, contribuirfan al crecimiento de la demanda global. La propues-
ta de la Misidn Currie da mayor importancia al objetivo de crecimiento y
subordina a éste el de la distribucidn del ingreso. Se trata de producir
para tener qué distribuir. Esta concepcidn reaparecera en diversos momen-
tos en los planes y propuestas de sectores politicos a lo largo de las

tres décadas siguientesl/.

Si bien Currie reconoce en 1950 la magnitud de los problemas de
bienestar social en el pafs, piensa que para superar "el cIrculo vicioso
de la pobreza, la ignorancia, la mala salud y la baja productividad” es
necesario "un avance en todo el sistema econdmico" y que '"'una vez que se
haya roto (el cfrculo) el proceso de desarrollo puede ser automitico.

Cada mejora conduce a otra y el nivel general se eleva" (Currie, p. 410).

1/ Como se verd mas adelante esta idea estd presente de manera destacada
en el plan "Las Quatro Estrategias" y en los pronunciamientos de
politicos desarrollistas conservadores.



El estudio de la Misidn Lebret fue realizado a pedido del Comité
Nacional de Planeacidn y su objetivo era, como en el caso anterior, reali-
zar un diagndstico sobre las condiciones generales del desarrollo en
Colombia. El documento tiene 1la particularidad; respecto a los otros
planes concebidos dentro de los lineamientos del estudio de la ONU: '"Méto-
dos y problemas de la industrializacidn de los paises subdesarrollados"
(Lebret, p. 55); de rechazar la industrializacidn como fin del desarrollo
econdémico. Para Lebret el objetivo primordial, la elevacidn del nivel
promedio de vida, se logra por medio de aumentos de la productividad; los
mismos no constituyen el fin, solamente obran como vehIiculos de la

politica social.

La década de 1950 fue un perfodo de bonanza econdémica y de trastormos
socio-politicos. La expansidn industrial y el desarrollo de la agricultu-
ra comercial iniciadas en el decenio anterior, consolidaron y extendieron
su radio de accién. La recuperacidn del precio internacional de café a
partir de 1948/1949; que alcanza su punto mis alto en el afio de 1954 (cuando
disminuye la oferta mundial a causa de heladas en el Brasil) provee abun-
dancia de divisas disponibles para la importacidén de bienes de capital y
materias primas esenciales para la industrializacidén (Palacios, p. 328).
La agricultura comercial, por otro lado, presenta altos Indices de creci-
miento y un agudo proceso de diversificacidén. Lo ocurrido en los afios
cincuenta se constata al comparar el diagndstico de la Misidn Currie
(1950) y los planteamientos de la Operacion Colombia (1961).

El estudio del BIRF consignaba que el problema esencial de la agricul-
tura residfa en el "irracional" uso de la tierra: 'Las tierras planas y
fértiles (...) estan dedicadas en su mayor parte a la ganaderia (extensiva
e insuficiente)" mientras "la mayoria de los cultivos alimenticios se
cultivan en pequefias fincas generalmente situadas en las faldas inclina-

das de las montafias y en suelos pobres" (Currie).




En 1961 el problema ya no reside, segin Currie, en la baja producti-
vidad agricola. El centro de atencidn se traslada a la capacidad del
sistema, como un todo, para generar empleo productivo a la fuerza de
trabajo desplazada del campo por los aumentos en la productividad. Si
bien el optimismo de Currie no parece ser del todo justificado -el
problema de la productividad ain hoy no se ha resuelto- si es
de destacar el acuerdo entre diversos autores sobre la dinamica de la

agricultura comercial en el perfodo (Kalmanovitz, 1978ﬁ9).

Este inusitado progreso econdmico se dio en medio de una angustiosa
situacidon de inestabilidad socio-politica, cuyos antecedentes se remontan
a_193ol/

broso en su particularidad, ain no hay acuerdo ni claridad. Los estudios

,» ¥ que se conoce como '"La Violencia'". Sobre este fendmeno, asom-

por realizar no permiten rechazar del todo diversas interpretaciones del
hecho. Se ha argllido que la violencia constituyd un evento ldgicamente

concatenado con el proceso de conversidon de la gran propiedad territorial

1/ El fin de la hegemonia conservadora en el afio 1930 (ascenso de Olaya
Herrera) generd una serie de reacciones liberales violentas; los
vencidos, sobre todo en los Santanderes y Boyacd, fueron perseguidos
y expropiados por los copartidarios del nuevo Presidente Mariano
Ospina Pérez, conservador, quién gand en 1946 las elecciones. El
proceso electoral habfa revivido viejas pasiones. La inflacidn de
finales de los cuarenta suscitd luchas sindicales y presiones gremia-
les. La situacidén era tensa. Numerosos brotes de violencia fueron
registrados tanto a nivel urbano como rural. En 1948 Jorge Eliecer
Gaitén, 1ider de la oposicidén, pronuncia su famosa oracidn por la paz,
pidiendo la intervencidn gubernamental para impedir el desastre. El
9 de abril de 1948 es asesinado en Bogotd. La radicalizacidon de la
violencia urbana siguid al hecho, pero fue pronto controlada y susti-
tiida en importancia por la violencia rural (Guzman, et al.).



en empresa agricola y que permitid la generalizacidn de las relaciomes

de produccidn capitalistas en el campo. Asf, Moncayo (p. 26) afirma que
la violencia "... provocd tanto el abaratamiento de la tierra y por ende
de los arrendamientos, como la eliminacidn forzada de buena parte de las
relaciones precapitalistas, y de esta manera hizo posible que los propie-
tarios transformados y aiin mids concentrados, cedieran sus predios en

arrendamientos de canon no muy elevado a empresarios capitalistas"”.

Algunos autores han sugerido matizar un tanto esa afirmacidn.
D. Pecaut admite parcialmente el argumento pero sdlo con relacidén a la
llamada segunda ola de violencia. "Es cierto que la agricultura comer-
cial conoce apreciables progresos a partir de 1950. Por esta &poca,
ademis de la caiia de azlicar, ya sGlidamente implantada en el cuadro de
las grandes explotaciones capitalistas, el algoddn, el arroz, etc., se
desarrollan bajo la forma de grandes explotaciones. No se debe, sin
embargo, exagerar la rapidez de este desarrollo que serd mucho mids sensi-
ble después de 1955...".

El mismo autor rechaza también la hipStesis de que en el camino
prusiano -desarrollo capitalista del agro mediante la transformacidn de
la gran propiedad en empresa capitalista- la violencia resulta congruente
con la necesidad de expropiacidn de pequefios agricultores a fin de anexar
territorios a las ya grandes propiedades. Los cultivos comerciales
"... van a extenderse la mayor parte de las veces sobre tierras ganaderas.
No hay entonces razdn para suponer que ello hace necesaria la expulsién

de pequeiios propietarios o arrendatarios ..." (Pecaut, p. 76).

Sin embargo, al observar que en el perfodo se incrementa efectivamen-
te el crédito a la agricultura y que las relaciones de produccién tienden
a transformarse, admite que posiblemente la violencia haya actuado como

mecanismo acelerador del proceso.




Si bien puede admitirse que una interpretacidn del proceso de la
violencia centrado exclusivamente en el andlisis de la dindmica de la
penetracidén del capital al campo estd sujeto ain a verificacidn, lo que
s no puede negarse es que condujo a un cambio en las relaciones de
propiedad y de trabajo en el sector agricola que permitirfan mas tarde
la transformacidn de las condiciones de produccidén demandadas por el

proceso global de desarrollo.

En sintesis, la coyuntura de la segunda postguerra se caracteriza
por la consolidacidn de la sustitucidn de importaciones de bienes de
consumo. La prosecucidn del proceso sustitutivo requiere superar el
cuello de botella de la tecnologia y de las dimensiones del mercado inter-
no. Asf, el rapido proceso de crecimiento registrado en el pais en estos
anos genera, de un lado, un movimiento en favor de la entrada de capital
extranjero (Balcdzar y Mateus) y de otro, politicas de estfmulo a la
expansidn de la agricultura comercial. Simultdneamente, la violencia
generd al menos una modificacidén en la estructura de la tenencia y una
gran cantidad de desposeidos que vinieron a engrosar la disponibilidad
de mano de obra "libre'" en el campo y en la ciudad. Como se verd mis
adelante ésto no significd inmediatamente la superacidn del problema de
la baja productividad agricola.

No obstante, la politica agraria de finales de la década de 1940 y
principios de los aifios cincuenta se centra en el desarrollo institucional
y la provisidn de crédito y fomento a los cultivos comerciales y no en
la modificacidn de la estructura de la tenencia. Las actividades privi-
legiadas son aquellas directamente relacionadas con la industria, caifia de
azdcar, algoddén, cebada, arroz, etc., (Balcazar y Mateus, p. 62). En la
medida en que se mantiene alto el precio internacional del café -un 70%
del valor de las exportaciones (Palacios, p. 329)- no surge la necesidad
de transformacion radical de la estructura agraria. Las materias primas
y los alimentos no producidos en el pais se pueden importar (Hirschman,
p. 143).




10

La caida del precio internacional del café en 1954-1955, da lugar a
una gran preocupacidn por los problemas del desarrollo. Es en este
contexto donde se explica el interé@s gubernamental por la contratacidn
de estudios como el realizado por la misidn Lebret que debfa proveer el

marco analftico para la definicidn de politicas.

Asimismo, la violencia calificada por unos como expresidn de la
crisis del Estado oligdrquico, ha generado un vacfo de poderl/; los
conflictos politicos, entendidos en el marco de los grandes cambios que
precisa la reubicacidén de la economfa nacional en la divisidén intermacio-
nal del trabajo (Pecaut) y de la lucha de diversos estamentos por el
acceso al poder, se expresan a través de los partidos, y en la virulencia
de la lucha partidaria subyace el enfrentamiento de intereses oligarqui-
cos y reformistas no simpre asimilables a uno u otro partido, estrictamen-

te hablandogl.

La llamada 'segunda ola de violencia", que sigue al "Ilamado a la
paz" de Rojas Pinilla (1953)2/ es de tales proporciones que algunos ave-
zados dirigentes de los dos partidos tradicionales: liberal y conservador,

dan la voz de alarma. Las guerrillas liberales y comunistas se

1/ "El1 poder se dispersa, mientras que en ausencia de toda legitimidad,

cada uno se atribuye lo que logra con sus capacidades de movilizar y

de dominar en un sector econdmico y en un sector local. La violencia
se da, entonces, a comienzo de este proceso de dislocacidn del Esta-

do" (Pecaut, p. 75).

2/ Mas adelante cuando se estudien las politicas implementadas se volve-
ra in extenso sobre este punto.

3/ Las clausulas de la rendicidn de guerrillas no fueron respetadas por
el gobierno. A la masacre de estudiantes (8 de junio de 1954) y de
campesinos en Villarica (12 de noviembre de 1954) siguid la reaviva-
cidn de la guerrilla y su extensidén a zonas del Tolima, Huila, Caldas,
Valle y Cauca (Guzman, et al., p. 108 y 55).
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radicalizan cada vez mis, no pidiendo ya condiciones de participacién
sino emprendiendo por s mismas la lucha por el dominio directo del apa-
rato estatal. Laureano Gomez (conservador) y Alberto Lleras (liberal)
suscriben la Declaracidn de Benidorm (1956) y el Pacto de Sitges (1957)
rescatando la supervivencia del statu quo a las luchas intestinas de los

partidos.

La Junta Militar que releva a Rojas Pinilla con el apoyo de los dos
partidos, emprende rapidamente tareas de reconstruccidn nacional. El
Comité de Planeacidn Nacional que solicita el estudio a la Misidn Lebret
expresa la voluntad gubernamental de encontrar solucién a los problemas
de abastecimiento agricola, crecimiento industrial y la necesidad de o{;e-

cer paliativos a la desesperada situacidn de los desposeldos del campo— .

El estudio de 1958 propone un modelo de desarrollo equilibrado de
todos los sectores de la economfa. Sin embargo, el notorio retraso de la
agriculturagl, le 1lleva a plantear la necesidad de una ofensiva para ele-
var la productividad agricola que contribuya a elevar la productividad
media en la economfa y por esta via el nivel promedio de vida. Las difi-
cultades para que el proceso de desarrollo continile y se sostenga residen
en una serie de trabas estructurales o cuellos de botella, tales como la
precaria disponibilidad de divisas, la baja productividad agricola, la

ausencia de personal calificado en la agricultura y en la industria,

1/ En este marco también se entiende el Plan Decenal, 1961.

2/  "El retardo de la produccidn agricola en relacidn al crecimiento
industrial comienza a llamar la atencidn y a presentar de manera mas
apremiante el problema de una utilizacidn objetiva de los suelos y
de una colonizacidon dirigida e integrada' (Lebret, p. 56).
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distorsiones en la estructura de consumo, dificultades en el establecimien-
to de industrias basicas, etc. Para superarlas, se propone una estrate-
gia de sustitucidn ampliada de importaciones, promocidn de exportaciones

y desarrollo institucional que permita la ejecucidn de amplios programas

de fomento, entre otras. La concepcidn general del estudio estd imbuida

de un agudo espiritu humanista y legalista. Se trata de mejorar las condi-
ciones de vida de la mayorfa, lo cual se lograrfa por medio de la promul-
gacidn de leyes y creacién de entidades gubernamentales de ejecucidn.
Resulta sorprendente la casi total ausencia de referencias no sdlo a la
situacidn que la violencia habfa creado en el pails, sino a las dificulta-
des que muy previsiblemente podfa encontrar la estrategia propuesta para

su implementaciédn.

Los planes y estudios de la década de 1960, en contraste con el
diagndstico de las Misiones Currie y Lzbret, har@n énfasis en el problema
del desempleo abierto. Para los estudiosos de los afios cincuenta, el
principal obstaculo del desarrollo estaba en el "irracional" wuso de la
tierra,y en la consecuente incapacidad de la agricultura para responder
a las demandas urbano-industriales. Los primeros afios de la década de
1960 asisten a un inusitado crecimiento de la agricultura comercial acom-
pafado de un acelerado proceso de diferenciacidon de la agricultura tradi-
cional. La mano de obra expulsada del campo a rafz de la modernizacion
agricola no puede ser absorbida remunerativamente en las ciudades. Los
gestores politicos primero detectan el desempleo urbano; al indagar sus
causas se encuentran con el problema agrario (Bejarano, p. 231). En este
marco surge -aparte de las consideraciones sobre la estabilidad politi-
ca del sistema, ya analizadas a propdsito de la violencia- la concepcidn
neoreformista liberal, dominante en la discusidn sobre el desarrollo de

los anios sesenta.

El Plan General de Desarrollo Econdmico y Social 1960-1970 (1961)
conocido como Plan Decenal, fue elaborado por el Departamento Administra-

tivo de Planeacidn y Servicios Técnicos, con la colaboracidn de expertos



13

de la CEPAL. Revisado y aprobado por el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Planeacidn, fue presentado por el Presidente Alberto Lleras
como su programa de gobierno cuando su perfodo estaba finalizando
(1958-1962). No obstante, la presentacidn del Plan contribuyd a la apertura
del debate sobre el desarrollo en el pafs y daba cumplimiento a los compro-
misos adquiridos en Punta del Este. En lineas generales, el Plan fuerte-
mente influenciado por el pensamiento de la CEPAL, se propone como estra-
tegia el logro de una determinada tasa de crecimiento del producto (5%
anual) y la erradicacidn del problema del desempleo. La redistribucidn

del ingreso es un objetivo secundario, subordinado a los otros dos. El
Estado adquiere dentro del Plan Decenal un lugar de primera importancia.

El proceso de sustitucidn de importaciones por etapas, y el esfuerzo de
industrializacidén, no puedenllevarse a cabo sino mediante amplias inicia-
tivas gubernamentales. Asi, la proteccidn arancelaria debe estar acompa-
fiada de politicas fiscal y monetaria acordes con el objetivo de la reo-
rientacién y expansién de la demanda interna. La politica agraria, as{
como otras medidas complementarias para inducir la utilizacidn intensiva

de la mano de obra en la industria,deben contribuir a erradicar el proble-
ma del desempleo. Finalmente, la promocidn de exportaciones permitira

superar el cuello de botella de la limitada capacidad para importar.

El gobierno de Alberto Lleras Camargo (1958-1962) inicia el acuerdo
bipartidario que surgid de las reuniones de Benidorm y Sitges en 1956 y
1957 respectivamente. Como tal, este perfodo de reconstruccidn nacional
no podfa escapar a las entusiastas presiones del reformismo liberal.
Tampoco podfa sustraerse a las demostraciones de fuerza y de centraliza-
cién del poder ejecutivo y a las concesiones que sobre el orden piblico
se hicieron al ejército, en lo que habria de constituir la caracteristica

esencial de todo el perfodo frentenacionalista (Arrubla, 1978, p. 204).

Carlos Lleras Restrepo, principal exponente de las ideas liberales
reformistas, percibid que para reconstruir la paz y garantizar las condi-

ciones de reproduccidén del sistema no bastaba con la superacidn del odio

.- 3
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partidario. La violencia y el desarrollo desequilibrado ciudad-campo,
agricultura comercial-agricultura tradicional, centro-periferia, genera-
ban presiones socio-econdémicas cuya resolucidén dependia de una agresiva
iniciativa estatal. S&lo una reforma agraria integral parecia dar una
salida plausible al problema. La distribucidon de tierra combinada con
crédito y asistencia técnica garantizarfa un ingreso minimo a las fami-

lias campesinas y contribuirfa a retener la poblacidn en el campo.

La revolucidn cubana, sumada a los antecedentes de violencia en
Colombia, las demostraciones de poder de las asociaciones campesinas en
Bolivia y Chile, la inminencia de nuevos conflictos en otros paises y la
posible radicalizacidon de estos movimientos, llevdé a que los Estados Uni-
dos convocara una reunidn de la Organizacidn de los Estados Americanos en
Punta del Este (Uruguay), de la cual salid una declaracidn de los paises
miembros, en la que suscribfan las directrices de la Alianza para el
Progreso. El espiritu era el mismo que animd a Lleras Restrepo; la solu-
cidén de los mds graves problemas era la garantfa de la preservacidn de
las instituciones vigentes. Estados Unidos se comprometfa a financiar
proyectos de desarrollo siempre y cuando cumplieran ciertos requisitos,

vr. gr. contemplaran una reforma agraria. Asf vio la luz el Plan Decenal.

Como respuesta puramente personal, Currie dio a conocer en 1961 su
conocida Operacidn Colombia. En ella Currie se suscribe partidario del
bienestar social como todos los tedricos del desarrollo. Pero el meollo
de la cuestidn estd en como se enfrentan y solucionan los problemas del
desarrollo. (Cémo alcanzar un mayor volumen de riqueza e ingreso digno
de ser redistribuido?. (Frenar el crecimiento de la agricultura comercial,
contribuye al logro de tal objetivo?. Se trata entonces de asumir el pro-
ceso de crecimiento de la economia tal y como se ha dado. A la expansidn
de la agricultura comercial con la consecuente expulsidén de fuerza de tra-
bajo debe responderse con la creacidn de empleos productivos en la ciudad

y no con estrategias tendientes a desacelerar la migracidn campo-ciudad.
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La insuficiencia de capital puede suplirse éplicando intensivamente
la mano de obra al equipo existente o importando mas equipos con recursos
de crédito externo. La creacién de empleos productivos en la ciudad se
hard en la medida en que se estimulen actividades como la construccidn,
con alta demanda potencial e intensiva en mano de obra, siempre que se
emprendan programas de estImulo al ahorrro que permitan la centralizacidn
y canalizacidén de los recursos financieros requeridos por dichas activida-
des. Finalmente, una adecuada politica de fomento a las exportaciones,
fundamentalmente de bienes agrfcolas, complementa el plan propuesto por
Currie en 1961.

La gran discusidn que se da en la década de 1960 y se repite a
mediados de los afios setenta,reside en la manera de abordar la solucidn
del problemn de empleo y de la ewlucidn de las estructuras agrarias.

La versidn reformista insiste en la adopcidn de polfticas que permitan la
ampliacidén del mercado interno, promoviendo el acceso de tramos cada vez
mis gruesos de la poblacién a la econorfa monetaria, mientras la perspec-
tiva desarrollista de Currie se pronuncia por un acelerado crecimiento
inicial, el despegue que permita a mediano plazo la realizacidn de polf-
ticas redistributivas, la expansidn horizontal de la demanda y la diver-

sificacidén de la produccidén industrial.

En la década de 1960, fue el pensamiento reformista el duefio abso-
luto e indiscutible de la escena. En las condiciones histdricas del
mmento parecfa inoportuna y contraproducente la concepcidn desarrollista
que, quiérase o no, implica la presencia de un gobierno autocratico capaz
de controlar la respuesta polftica de los grupos afectados por este mode-
lo de crecimiento. Segin Bejarano la propuesta de Lleras era mds acorde
a las circunstancias. '"Sin duda, el triunfo de la opcidn propuesta por
Lleras obedecia a que era politicamente mis realista que la de Currie:
la exacerbacidn de las tensiones sociales en el campo, el temor a que se
revivieran los movimientos campesinos de los afios treinta, las invasiones

de tierra que se adelantaron en algunos sitios del pafs, y por supuesto
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los temores que producfa en la burguesfa el ejemplo de la revolucidén cuba-
na, constituian el marco politico que hacia del reformismo agrario una

opcidén polfticamente mids realista' (Bejarano, p. 232).

En la década de 1970, algunos politicos enjuician el modelo, su
costo social y su supuesta ineficiencia. Aunque otras concepciones reem-
plazan a las antiguas, los contendientes no han cambiado sustancialmente
entre decenios, s6lo que los vencidos de ayer triunfan hoy ante el cambio
de situacidn, la presencia de nuevos hechos y la superacidn de viejos

problemas.

Otros documentos que vieron la luz en los afios sesenta comulgan con
el espiritu del Plan Decenal, donde el desempleo sigue siendo el mds grave pro
blema por solucionar. AsI, "Planes y Programas de Desarrollo' (1969-
1972) "Hacia el Pleno Empleo" (1970) y el "Plan de Desarrollo Ecomdmico
y Social" (1970-1973), estudios elaborados bajo la Presidencia de Carlos
Lleras Restrepo (1966-1970) trazan todos similares rutas de desarrollo.

Los planes 1969 fueron presentados ante el Congreso de la Repiiblica
por el Presidente Lleras R. después de haber sido aprobados por el Conse-
jo Nacional de Polftica Econémica y Social (CONPES) para cumplir con la
norma constitucional sobre planeacidn establecida por la reforma adminis-
trativa de 1968. En el documento se llamaba la atencidn sobre los
problemas de subempleo y desempleo; por ellos el gobierno colombiano
solicitd a la OIT una misidn (Hacia el Pleno Empleo) para estudiar dicho
topico. El1 "Plan 1970-1973" fue una revisidén de "Planes 1969" con base

en las recomendaciones del informe de la OIT.

En cuanto a la estrategia global de desarrollo los tree documentos
coinciden en sus rasgos esenciales. En '"Planes 1969'", partiendo de
consideraciones sobre el ritmo de crecimiento de la poblacidén, la tasa
de migracidn y la capacidad de absorcion de los niicleos urbanos, se enfa-

tiza sobre la necesidad de tomar medidas para retener a la poblacidn en
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el campo. Para ello serfa preciso reducir 12 diferencia entre el ingreso
real rural y el urbano,mediante la accidén redistributiva del Estado de
los beneficios sociales y la realizacidn de obras piblicas. Aqui cobra
especial importancia la reforma agraria y la movilizacidn de recursos
gubernamentales a fin de impulsar la utilizacidn de técnicas intensivas

en trabajo a nivel de todos los sectores productivos.

El informe de la OIT acoge como objetivo principal el logro del
pleno empleo productivo. Se opone a la propuesta de Currie en el sentido
de emprender una agresiva campafia de mecanizacidn en el campo al mismo

tiempo que se crean empleos urbanos para absorber la poblacidn sobrante.

La "Misién 1970" basa su argumentacidn en el hecho de que el
sector urbano por sf solo no tiene capacidad para generar empleo en la
magnitud requerida y que,por tanto,hay que crear oportunidades de trabajo
en las zonas rurales. La estrategia propuesta es de crecimiento equili-
brado. El sector agricola tendria un desarrollo acelerado que le permi-
tirfa satisfacer la demanda urbana en expansidn, proveer mas divisas y
crear el mercado para los productos industriales. En el Plan 1970 se
integran mas explicitamente las metas de crecimiento y empleo consignando
que "se establecerd una meta minima de crecimiento econdmico, de modo que
la elevacidn propuesta del ingreso nacional sea compatible con la amplia-
cidén de las fuentes de trabajo" (DNP, 1970). Hacia el cumplimiento
de estos objetivos se orientaranla polftica monetaria y fiscal, de precios
y salarios, cambiaria y de comercio exterior. Con respecto a la solucidn
al problema de la migracidn, este Plan difiere del Informe de la OIT en
cuanto a la menor confianza en la viabilidad de una politica de servicios
rurales y de fomento a la artesanfa e industria rural; se pronuncia mis
bien por una politica de fortalecimiento de los niicleos urbanos interme-
dios.

El patrdén de industrializacidén adoptado en Colombia en la segunda

postguerra hace crisis en la década de 1970. El transito de la primera
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etapa de sustitucidnde importaciones de bienes de consumo a la sustitu-
cidén de bienes intermedios y de capital fue posible gracias a la fuerte
inyeccidn de capital extranjero (Balcazar y Mateus, p. 66). La dindmica
de la inversidn extranjera marcd la configuracidn de este proceso de
expansidn industrial. La inversidén en ramas de consumo durable, bienes
intermedios y de capital, desplazd la importancia de las industrias tradi-
cionales y la estructura de la demandasiguid los mismos patrones de las
décadas precedentes. La acumulacidn prosiguid, no sobre la base de una
ampliacidén del mercado interno sino a costa de la capacidad de consumo

de los estratos de menor ingreso y del fortalecimiento de los ingresos de
las capas media y alta de la poblacidén. La burocracia crecid mediante

la creacidn de numerosos organismos estatales, el sector financiero faci-
1itd mecanismos para la adquisicidén de los nuevos bienes, al tiempo que
cred empleo y una estructura administrativa adecuada a las necesidades

de la expansidn industrial.

Sin embargo, las posibilidades de crecimiento sobre esta base, bien
pronto se vieron agotadas. El sector industrial tal como se configurd,
no generaba la dindmica que requerfa la continuidad del proceso. El
mercado interno, dada la estructura concentrada de la distribucidn de
ingresos, de un lado, y la diffcil coyuntura externa debido a la crisis
en el mercado mundial del café de otro, dieron pié para que desde fina-
les de los afios sesenta se empezara a pensar en la necesidad de un vira-

je en el patrdn de desarrollo.

La estrategia de promocidn y diversificacidn de exportaciones, inau-~
gurada con la promulgacion del Decreto 444 de 1967 y sustentada institu-~
cionalmente gracias a la Reforma Constitucional de 1968, permitira em la
década de 1970 la superacidn de la crisis industrial observada a finales
de los afios sesenta, como consecuencia del agotamiento del modelo susti-
tutivo de importaciones. El sector agricola capitalista, que ya desde
los afios cincuenta habfa comenzado a responder a las demandas industria-

les con el desarrollo de los cultivos comerciales, consolidd en el
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periodo su modernizacidn gracias al total apoyo institucional en cuanto

crédito y provisidn tecnoldgica.

La discusidn sobre la problemitica del desarrollo se inicia en los
anos setenta con un cambio fundamental a nivel global y en lo concernien-
te a la estrategia agraria. El patrdn de desarrollo implementado en la
segunda postguerra es cuestionado radicalmente a mediados de los afios
setenta. Los altos costos de la industrializacién en términos de la pola-
rizacidn de la economfa en dos sectores, uno moderno y otro atrasado, uno
protegido y estimulado y otro abandonado por el Estado, uno ineficiente
y otro potencialmente productivo, salen a relucir en la polémica impulsa-

1/

da por los sectores promotores del nuevo modelo—

Se discute la vigencia de los argumentos sostenidos por los gobier-
nos precedentes para apoyar el proceso de industrializacion, y se llama
mas bien a medir la eficiencia dela industria nacional y los costos.de la
proteccidn para el consumidor nacional en contraste con las potencialida-
des productivas de sectores capaces de competir a nivel internacional y
cuyo estfmulo no significarfa pérdidas en bienestar. Estos argumentos
liberales que curiosamente estaban siendo sostenidos por idedlogos del

desarrollo en otros pafses de América Latina no llevaron, sin embargo, a
la inmediata aplicacidn de politicas alternativas. La natural resisten-

cia de los sectores 1ndustrialesg/, segmento importante del bloque

1/ En la base de la campaiia de Alfonso Lopez M. (1974) estaba esta nocidn
dualista, la concepcion de los "dos Colombias" y la necesidad de corre-
gir y cerrar esta '"brecha" (DNP, 1975).

2/ Esta resistencia se hizo particularmente manifiesta en ramas cuyo creci-
miento se habfa dado sobre la base de una politica de proteccidn arance-
laria. No se manifestd tanto en las ramas que podrian ver ampliado su
mercado por las nuevas perspectivas externas y por la politica de estimu-

lo a las exportaciones.
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dominante, la incertidumbre sobre las posibilidades externas de una estra-
tegia tal, la necesidad de implementar una politica restrictiva de sala-
rios para garantizar competitividad y el peligro de un debilitamiento de
la hegemonfa polftica de la clase dominante, han impedido la consolida-

1/

cidén de este nuevo patrdm— .

La distancia que puede mediar entre las propuestas de desarrollo
~bien intervencionistas, bien neoliberales- y la efectiva implementacidn
de dichas polfiticas en el pafs, se comprende mejor a la luz del analisis
de lo que Palacios llama "el modelo liberal de desarrollo" en Colombia.
Ante la ausencia de una concepcidén verdaderamente hegemdnica en el inte-
rior del bloque dominante, el Estado se ha convertido sistemiticamente
en un instrumento de dominio privado, en el cual los representantes de
diversos intereses llegan una veces al consenso y otras al total enfren-
tamiento. Pero en ningiin caso, en los iltimos treinta afos puede hablar-
se de la preeminencia de uno u otro segmento, menos aiin en el periodo del
Nacional, durante el cual se logra la erradicacidn de toda diferenciacidn
ideoldgica o programitica en el interior de la llamada oligarqufa. E1
acuerdo parece resumirse en la voluntad conjunta de utilizar el aparato
estatal en beneficio propio y nunca en la concepcidén del Estado como
necesario regulador de la actividad privada, como garante de la reproduc-
cidn del sistema econdmico y amortiguador de las tensiones sociales.
EspecIficamente, en cuanto a la concepcidn de las polfticas de desarrollo
y la presencia del Estado en la actividad econdmica del pals, Palacios

propone la hipétesis de la preeminencia -matizada pero no interrumpida-

1/ A manera de ilustracidn, la estrategia de liberacidén de importacio-
nes sdlo puede empezar a ser timidamente expuesta a finales de los
afios setenta por el gobierno de Julio César Turbay, a pesar de los
esfuerzos del gobierno de Ldpez para llevar a cabo reformas en la
estructura arancelaria.

Frente
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de un "modelo liberal de desarrollo" que "... hace referencia a un siste-
ma econdmico capitalista basado sobre todo aunque no exclusivamente en
los principios autorreguladores del mercado; la intervencidn estatal no
estd orientada a transformar las estructuras que originan la crisis del
sistema, sino a paliar sus efectos mias traumiticos, crisis que por lo
general se originan en la concentracidn de la propiedad y el ingreso y en
el nexo con el mercado mundial. Esto significa que el sector privado
predomina en la formulacidn de politicas macroecondmicas y que el inter-
vencionismo estatal, por amplio que sea el ambito de su actividad, estad

1/

en funcidén de los requerimientos de aquél'-'.

En la discusidn del problema agrario, la preocupacidn por la distri-
bucidén de la tenencia y del ingreso rural cede paso a la problemitica de
la productividad. En el primer quinquenio, ain aparece en los pronuncia-
mientos oficiales el tema de la reforma agraria. Se evaldan sus realiza-
ciones, se critica la incapacidad del Incora para modificar la estructura
de la tenencia a pesar de los millonarios recursos de que dispuso, pero
s6lo como referencia obligada a un tema politicamente explosivo. El
gobierno de Lleras Restrepo (1966-1970) habfa impulsado la organizacidn
de la Asociacidn Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC) para canalizar el

descontento de los directamente afectados por la inoperancia de la reforma.

Pero para este momento, el mismo gestor de la Ley 135 de 1961, ya
habfa moderado su juicio sobre la urgencia de una transformacidn radical
de la tenencia de la tierra en el pals.''La imagen de un pals donde predo-
mina una gran concentracidon de la propiedad territorial es completamente
falsa... el fendmeno quedarfa reducido a algunas regiones del pals en las
cuales quedarfan algunas islas del viejo feudalismo territorial. La refor-
ma agraria integral no puede ser una brusca destruccién de todas las

estructuras existentes, sino una evolucidén gradual y progresiva sin

1/ Palacios (p. 287) toma este concepto de Cardoso y Faletto.
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excluir ciertas formas del capitalismo rural (ya que) &stas resultan ser

las de mayor productividad" (Bejarano, p. 258).

A fines de los afios sesenta, si bien la estructura de la tenencia
de la tierra no habfa variado sustancialmente, el desarrollo de la agri-
cultura comercial y de la ganaderfa intensiva era notorio. El campo
provefa adecuadamente a la ciudad y generaba excedentes exportables. De
otra parte la tensidn social y polftica de principios de la década habia
sido adecuadamente catalizada por el éxito del modelo bipartidista del
Frente Nacional. Sectores conservadores que habfan reconocido la necesi-
dad -asi fuera de palabra- de una polftica de reforma agraria y cuyos
intereses como industriales, terratenientes arrendadores, empresarios
agricolas o exportadores no se vefan ahora afectados,perdieron todo

interés en la reforma.

El patrén de acumulacidén se habfa consolidado definitivamente sobre
la base de un mercado interno diversificado y relativamente estrecho,
mediante un alto ingrediente de capital extranjero y con proyecciones de
una mayor apertura externa de la economfa. La concepcidén llerista del
desarrollo, sobre la base de una ampliacidn de la demanda de los grupos
medios incluido el sector rural, habfa perdido toda pretensidn de viabi-
lidad, con lo cual la reforma agraria perdid toda base de apoyo institu-
cional aunque no se habfa resuelto el problema de los desposeldos del
campo. Mis de un milldn de familias campesinas segufan sin tierras y la
competencia comercial, si bien no habfa conllevado la desaparicidn de la
agriculturatradicional, habfa reducido al campesino a niveles de indigen-

cia.

En los primeros afios de la década de 1970, la ANUC se radicaliza y poste-
riormente se escinde -segiin Bagley y Botero (p. 67)- el entonces Ministro de
Agricultura, afectado por la invasidn de 2.000 hectdreas de su finca en el
César, crea la "Linea Armenia" y toma para si la implementacidn de la reforma.
Se realiza gran ndmero de invasiones -2.000 entre 1970 y 1972- y los enfren-

tamientos con los terratenientes adquieren cada vez mayor virulencia. La
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situacidén se torna peligrosa para la permanencia de las instituciones
vigentes. Liberales y conservadores liman sus diferencias frente a la
inestabilidad social creciente y se reiinen en Chicoral (Tolima) donde
acuerdan una estrategia de acci6nl/. La actividad de la ANUC habia
revivido el debate sobre la reforma agraria. El comité evaluador de la
reforma, conformado por altas personalidades, al verificar la inoperancia
de ésta, hace una serie de recomendaciones que son recogidas en el acuer-
do de Chicoral (1972). E1l Pacto ha sido caracterizado como la '"contra-

... a través de los criterios mencionados

reforma'" ya que se procuraba
de tierras 'adecuadamente explotadas' (mInimos de productividad) el que
los propietarios territoriales iniciasen su transformacidn paulatina a

empresarios capitalistas" (Goémez, p. 62).

1/ "Carlos Lleras fue parco en sus comentarios. Inmediatamente después
de Chicoral, se limitd a declarar que dicho acuerdo tenfa 'puntos
buenos y puntos malos', pero que en dltimas estaba de acuerdo, puesto
que se trataba de un pacto en condiciones de un régimen de responsa-
bilidad compartida como era el Frente Nacional' (Gémez). La situa-
cidn influyd también en el disefio de las 'Cuatro Estrategias':

"Desde el punto de vista politico, estamos ante una explosidn de
movimientos que expresan las frustraciones de las masas de ciudadanos
con una creciente oposicidn al 'sistema'. Desde el punto de vista
econdémico nos hallamos ante una combinacidn de factores que esta
inmovilizando la actividad econdmica, dentro de un patrdn restringi-
do de produccidén-consumo montado, en buena parte, sobre una crecien-
te dependencia externa que muchas veces conduce a soluciones de alto
costo de oportunidad. El diagndstico de estas condiciones sociales,
polfticas y econdmicas de Colombia, nos llevd a revisar las estrate-
gias de los anteriores planes de desarrollo, y nos ubicd las que
contiene este nuevo Plan".
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La Declaracidn de Chicoral, partiendo de que: "... la politica del
Frente Nacional implica un sistema permanente de acuerdos sobre los
problemas que afectan profundamente los intereses econdmicos y sociales
del pais", propone al Congreso Nacional unas reformas que "... se inspiren
en la necesidad de una politica agraria que concilie las exigencias de un
cambio en la estructura de la tierra y en la distribucidn del ingreso
rural y las que se orientan a un desarrollo que acelere la produccidn

agropecuaria y cree nuevas metas y modelos de productividad" (Delgado,
1973, p. 141).

Dichas reformas, a pesar de que menciona el doble objetivo de la
equidad y la productividad, se refieren basicamente al logro de este
dltimo. La mayor parte del documento se refiere a la fijacidén de minimos
de productividad, mds para estimular la produccidn que para proveer bases
claras a la expropiacidn de tierras inadecuadamente explotadas y a la renta
presuntiva. Con respecto a las compras y expropiaciones adopta una posi-
cidén tipicamente conservadora: 'La comisidn entiende y acepta que una
reforma agraria de alcance social tiene que aplicarse como un instrumento
para la redistribucion del ingreso y de la riqueza... Pero igualmente
considera que los mecanismos de redistribucidn deben trabajar (sic) con
el sacrificio y participacidén de la totalidad de los patrimonios naciona-
les, tanto urbanos como rurales y no a costa exclusivamente del propieta-
rio cuyos predios, adecuadamente explotados, deben ser afectados por
relaciones de interés social que justifique su expropiacidn" (Delgado,
1973).

Las directrices consignadas en la declaracidn fueron recogidas por
la Ley 4 de 1973 (sobre renta presuntiva y minimos de productividad) y la
Ley 6 de 1975 (Ley de Aparcerfa) cuyo caricter y alcance (Gémez, 1975)
confirman aén mis la hipdtesis sobre el vuelco de la polftica agraria.

El conflicto agrario de principios de los afos setenta hace que, no obs-
tante lo anterior, a nivel del discurso de 'Las Cuatro Estrategias", apa-
rezca todavia el objetivo de la redistribucidn de la tierra como uno de

los pilares de la politica agraria.
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La década de 1970 comienza con el entierro de la concepcidén refor-
mista liberal acerca del problema del desarrollo. La articulacién de los
sectores agrario y urbano se miran ahora desde una nueva perspectiva:

"... este viraje en la concepcidén de los dos problemas obedecia a las
mismas tendencias de la economfa: 'a politica reformista era contradic-
toria con la politica exportadora en cuanto aquélla desestimulaba parcial-
mente el desarrollo de la agricultura comercial, desarrollo tanto mis
necesario cuanto que las exportaciones debfan apoyarse no sélo en produc-
tos industriales sino en una elevada productividad de los sectores produc-
tores de materias primas para la exportacidn, como una condicidén ineludi-

ble de la competitividad internacional” (Bejarano, p. 256).

El Plan de 1972 (Las Cuatro Estrategias) elaborado por el Departa-
mento Nacional de Planeacidn, recoge en lo fundamental el planteamiento
de L. Currie en su "Operacidn Colombia". E1l diagndstico del subdesarrollo
no se centra, como en otros estudios, en la falta de recursos de capital
sino en la insuficiencia de la demanda efectiva, derivada de los bajos
niveles de ingresos de la mayorfa de la poblacidon. La demanda de produc-
tos agricolas es una variable dependiente de otras actividades de la eco-
nomfa. La economfa colombiana se ha caracterizado por una tendencia
persistente al déficit de la balanza de pagos. Se trata entonces de detec-
tar un sector dindmico de alta demanda potencial, con un bajo coeficiente
de insumos importados, capaz de generar empleo remunerativo, un excedente
exportable y en general un efecto multiplicador de la economfa. La
construccidn es ese sector en el Plan, ﬁ la primera estrategia es el
estmulo a dicha actividad por medio de instrumentos fiscales y financie-
ros. El desarrollo urbano, con énfasis en la industria de la construcciodnm,
generaria empleoadicional,ampliacidn del mercado interno, nuevas demandas
que impulsardn el crecimiento de la produccidén industrial y agricola, sin

deterioro de los ingresos reales de los productores.
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Por otro lado, las exportaciones constituyen el segundo elemento
bdsico que podria expandir la demanda efectiva, para superar el "cIrculo
vicioso de la pobreza". La existencia de una hipotética demanda mundial
por los productos nacionales, la necesidad de reducir la dependencia
del crédito externo para financiar programas especificos y la intencidn
de reorientar el uso de los recursos internos, constituyen los argumentos

de esta segunda estrategia.

La tercera estrategia consiste en lograr el incremento sustancial
de la productividad agrficola, no sin antes haber garantizado, mediante las
otras dos estrategias, una demanda efectiva por sus productos ya que de
otra forma s8lo se llegarfa a una reduccidén de los ingresos reales de los
productores. A su vez, dicha estrategia estia articulada a las posibili-
dades de €xito de las otras dos: Permitirfa la expansidn de las exporta-
ciones y el desarrollo de actividades urbanas mediante la reduccidn de
sus costos en materias primas agricolas y de bienes salario. La distri-
bucidon de la tenencia tendra el criterio de "tamafio eficiente', base de
los aumentos en productividad "... una racional distribucidn de la
tierra, que ademds tenga en cuenta climas, regiones y productos habrd de
contribuir al incremento en productividad de nuestras explotaciones agra-

rias" (DNP, 1972, p. XIII).

Esta estrategia, ademis, debe coordinarse con una politica urbana de
generacidn masiva de nuevos y mejores empleos que absorba remunerativa-
mente "a la poblacidén que quede cesante como resultado de los incrementos

de la productividad" (DNP, 1972, p. XIII).

La cuarta estrategia. de cuyo éxito se dice, depende el del Plan
mismo, es alcanzar una equitativa distribucidén del ingreso mediante instru-

mentos fiscales y polfticas de bienestar social.

Un aspecto importante de este Plan, es que aparece como politica eco-

ndmica y social del gobierno de Misael Pastrana (1970-1974) no sélo a
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nivel de la propuesta presentada para cumplir un requisito legal, sino

también a nivel de las realizaciones concretas.

La politica econdmica implementada desde 1967, estuvo orientada al
fortalecimiento de la nueva estrategia exportadora de la economfa. E1
estatuto cambiario de 1967, y la reforma constitucional de 1968, fueron
—como ya se dijo- pilares basicos de la accidn estatal. Los rasgos mis
importantes de la nueva politica, fueron la creacidn del Certificado de
Abono Tributario (CAT), la ampliacidn del denominado Plan Vallejo, la eli-
minacidén del sistema de tasa de cambio fijo, la reglamentacidn de la
inversidén extranjera, la constitucidn del Fondo de Promocién de Exporta-
ciones (PROEXPO) y la participacidén en el Grupo Andino. Todas estas medi-
das estaban encaminadas a conformar una estructura organizativa y una
accidn coordinada para el fomento de las exportaciones como nlicleo central
de la polftica econdmica. Frente al agotamiento del modelo sustitutivo
de importaciones, caracterizado por la insuficiencia del mercado interno
y por la falta de divisas, surge el modelo exportador como alternativa

de desarrollo.

El estimulo efectivo de la produccidn para la exportacidn, fue refor-
zado a principios de los afios setenta por la favorable coyuntura externa.
Las exportaciones manufactureras crecieron a un ritmo inusitado. "Entre
1970 y 1974, las exportaciones colombianas de manufacturas crecieron de
93.8 millones de dolares a 526.1 millones, es decir, un crecimiento del
503.5% para tasas medias anuales superiores al 100%. Para 1974, las
exportaciones distintas al café&, representaron el 55% del total mientras
que las de éste habfan descendido a sélo el 43%, y las del petrdleo al
5%. Dentro de estas exportaciones nuevas, las de origen industrial
representaban el 62.6% (27.42 semi-manufacturados y 35.2% manufacturados)

y el 37.4% estaban constituidas por productos basicos" (Bejarano, p. 249).
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La apertura de la economfa constituyd la base del crecimiento obser-
vado en este perfodo. El1 PIB crecid entre 1970 y 1974 a tasas cercanas
o superiores al 9%, la capacidad de absorcidn del empleo en el sector
industrial fue del 8.4% en 1972 y en 1973 del 7.6%, mientras la fuerza
laboral crecfa al 3.8%. Las industrias que adquirieron mayor dinamismo
fueron las exportadoras, en particular textiles y quimica. La industria
de bienes intermedios participd conun 58.1% en las exportaciones nuevas
en 1976, los bienes de consumo con un 35%, y los bienes de capital con el
6.8% restante. Si bien los salarios perdieron un 25% de su poder adqui-
sitivo en 1975 con relacidén a 1970, la demanda interna se expandid al

aumentar el volumen de empleo y las remuneraciones.

La inflacidn se acelera a partir de 1970. En 1971, el crecimiento
en el nivel general de precios es del 17.5Z,en 1972 del 29.22 y en 1973
del 35.2%. Las causas de este desborde inflacionario estan estrechamente
vinculadas a la necesidad de sostener el proceso de acumulacidén sobre
bases fiscales y financieras. La financiacidn de las crecientes imversio-
nes piblicas, la amortizacidn de la deuda piblica y el aumento de gastos
en defensa y seguridad, constituyen los rubros mids importantes de la
expansidon monetaria a partir de 1971. E1l superavit de balanza de pagos,
es por otro lado, otra fuente inflacionaria. La politica de redescuento
del Banco de la Repilblica se amplfa en este perfodo; PROEXPO, la agricul-
tura comercial, el sector cafetero y la industria, a través de los
intermediarios bancarios, son los principales perceptores del crédito
oficial. El sistema UPAC, concebido como instrumento de captacidn de los
recursos financieros requeridos por la construccidn, genera por su parte,

presiones inflacionariasadiciqnales (Bejarano, p. 249).

Los productos de origen agricola experimentan los mayores incremen-
tos en precios. Algunos de éstos son materias primas exportables cuyos
precios crecen con el auge externo, y la mayoria de los destinados al
consumo directo son producidos en unidades familiares con una estructura

de costos alta.
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La polftica agraria, cuyos principales lineamientos habfan quedado
definidos en el Acuerdo de Chicoral,centrd sus esfuerzos en el estfmulo
a la agricultura comercial, induciendo mejoras en la productividad y
canalizando abundantes recursos crediticios al sector (Ley 4 y Ley 5 de
1973). Por otro lado, a fin de reducir los precios de los bienes salario,
producidos en su gran mayorfa por la economfa campesina, se quiso obligar
a los empresarios agrfcola a invertir parte de los créditos a ellos
concedidos en cultivos de pan coger. A pesar de los altos precios

observados por estos bienes en el perfodo, dicha polftica no tuvo &xito.

A ralz de la radicalizacién de la ANUC, en su Segundo Congreso Nacio-
nal en Sincelejo, el gobierno hostiliz§ a la organizacibén, retirfndole
su apoyo financiero y promoviendo una campafia de aislamiento al movimien~
to mediante el fortalecimiento de la lfnea oficialista (Lfnea Armenia).

En el Tercer Congreso realizado bajo la administracidn LSpez en 1974, la
ANUC entrd en crisis por problemas organizativos que afloraron en las
discusiones internas, junto a problemas de fndole ideolSgica y financiera.
Si bien este evento contd con relativo apoyo oficial, sus sugerencias
acerca de la polftica agraria no fueron consideradas por L3pez Michelsen.
Parece ser que el presidente concluyd después del Congreso, que la ANUC
no representaba una fuerza digna de ser tenida en cuenta (Bagley y Bote-

ro, p. 74).

Este era el panorama general en 1974, afio en que Alfonso Ldpez
Michelsen asume el poder. Era el gobierno de transicidn entre el Frente
Nacional que concluyd con Pastrana y la vuelta al ejercicio del libre
juego de las fuerzas polfticas. Los liberales (con Lbépez) y los conser-
vadores (con Alvaro Gomez Hurtado) asistieron por primera vez em muchos
afios a elecciones con candidatos y programas propios. La abrumadora
mayorfa obtenida por Lopez, permitid que el nuevo gobierno iniciara sus
actividades con un gran margen de confianza y respaldo. AsI fue posible
que el gobierno obtuviera facultades especiales para llevar a cabo su

estrategia. En uso de sus facultades, recién inaugurado el gobiermo, fue
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decretada la emergencia econfmica (Decreto Legislativo N2 1970 de
setiembre de 1974) para agilizar los tramites legislatives de las refor-
mas que se querian realizar. En este marco fue posible la reduccién del
CAT, el establecimiento de un control de gastos de los institutos descen-
tralizados, la modificacidn del impuesto a las ventas y la eliminacién
de ciertos subsidios, con el dnimo de reducir el déficit fiscal,

La reforma tributaria y fiscal, parte esencial del Plan de Estabili~
zacidén de Lopez, persegufa un doble objetivo. Por una parte, posibilitar
un mayor recaudo y capacidad de gasto gubernamental y, por otra, buscar
una mayor eficiencia y competitividad de la economfa, ahora encuadrada

definitivamente en el modelo exportador.

La polftica agraria de Lopez comienza a delinearse con la promulga-
cién de la Ley 6 de 1975 "por la cual se dictan normas sobre contratos
de participacidén en productos agrfcolas y otras formas de exﬁlotaci&n :
de la tierra". La llamada "Ley de Aparceria" legisla sobre tres aspectos
fundamentales. En primer lugar reglamenta los contratos realizados entre
propietarios de tierras y agricultores. Estos {ltimos son entendidos a
dos niveles diferentes: de un lado los empresarios agrfcolas y del otro
los pequefios aparceros. Los contratos de co-participacidn por perfodos
definidos contemplan las obligaciones mutuas de las partes, en cuanto a
adelantos de capital y reparto de las utilidades. El1 adelanto que debe
hacer el propietario a buena cuenta de las utilidades, en el caso de
pequeiios aparceros, no podia ser superior al salario minimo legal. En
segundo lugar, la ley establece el régimen para pequefios arrendatarios,
definiendo el reconocimiento de mejoras y posibilitando el cultivo de
bienes de pan coger para la subsistencia del arrendatario. Finalmente,
la ley legisla sobre el trabajo agricola asalariado. En las fincas de
mds de 200 hectdreas los asalariados tendrdn derecho a lotes de al menos
1/2 hectarea para cultivos de pan coger cuyo producto mo podrad considerar-

se salario (Gomez).
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En el anterior gobierno se habfa empezado ya a gestar la Ley 6.
El Presidente Ldpez se comprometid a sacar adelante el proyecto ante la
urgencia de resolver el problema creado por la Ley 1 de 1968. Esta
habfa decretado que las propiedades en las cuales hubieran arrendatarios
y aparceros, serian objeto de la reforma agraria. Lo que siguid fue la
expulsidon de millares de campesinos, que al verse sin medios de trabajo
fueron emigrando a las medianas y grandes ciudades, con lo cual los empresa
rios agricolas se vieron desprovistos de fuerza de trabajo para las épocas
de recoleccidn. La nueva Ley, al establecer la norma de media hectdrea
para cultivos de pan coger, trataba de garantizar la concentracidn de

asalariados en las dreas de producciédn.

Por otro lado, la Ley vino a complementar el viraje emprendido por
las Leyes 4 y 5 de 1973, en materia de politica agraria en el
pals. Lleras Restrepo, al destacar que el proyecto (cuando estaba en
discusidn) permitirfa la realizacidén de "verdaderos contratos de partici-
pacidn entre propietarios ausentistas o grandes propietarios de indus-
tiras agrfcolas... por una parte, y técnicos o medianos agricultores
dotados de cierto capital y que quieren emplearlo en la explotacidn agri-
cola sin inmovilizarlos en la adquisicidn de tierras, por la otra", se
muestra "nostalgico" al comprobar que "reconocida la inoperancia de la
reforma agraria frente a la terca resistencia de las clases poseedoras,
haya que buscar soluciones intermedias, normas que suavicen las viejas
formas de explotacidén de la tierra, inequitativas y por lo general inde-

seable" (Nueva Frontera, p. 3).

Este propdsito de continuar en la 1fnea trazada por el gobiernmo de
Pastrana -abandono de la reforma agraria, énfasis en la modernizacién-
quedd confirmado en el Plan de Desarrollo de Ldpez, y en declaracidn
explicita del Presidente. "En mi papel de candidato a la Presidencia de
la Repiblica, yo prometf no ofrecer nuevas leyes de reforma agraria, sino
limitarme a ejecutar las existentes con el objetivo de remover la 'espada
de Damocles' de por encima de las cabezas de los ganaderos y agriculto-

res del pafs. Yo he sido fiel a esta promesa. Con la excepcién de la
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Ley de Aparcerfa a la cual me comprometi durante la campafa, mi Gobierno
se ha limitado a implementar el Acuerdo de Chicoral, consumado bajo el
Gobierno anterior, con la intervencidn de propietarios y funcionarios

gubernamentales" (Bagley y Botero, p. 75).

Aunque la ANUC criticd la medida por considerar que trataba de
restablecer formas arcaicas de explotacidn, hoy no parece haber mayor

desacuerdo entre tratadistas y comentaristas sobre el caracter modernizan-

te de la Ley (Moncayo; Gomez; Bagley y Botero). No queria revivir la apar-

cerfa pre-capitalista, sino que, por el contrario, establecfa reglas
claras para procurar la depuracidn de relaciones de contratacidn no

correspondientes a las necesidades de la acumulacidén en el campo.

El Plan de Desarrollo "Para Cerrar la Brecha" (DNP, 1975) estd
orientado en el mismo sentido que el Plan de Estabilizacidn: fortalecer
el sector exportador controlando la inflacidn y fomentando las activida-
des competitivas en el ambito internacional. Dichas actividades, segin
el Plan, son aquéllas que utilizan mds intensivamente el factor mis abun-

dante en la economfa, la mano de obra. El objetivo primordial del Plan

es lograr un "empleo masivo que beneficie el 50% mis pobre de la poblacidn".

Las politicas tanto macroecondmicas como sectoriales y de gasto piiblico,
tienen un nicleo de articulacidén: 1la generacidn de empleo y la creacidn
de condiciones que posibiliten el desarrollo sobre la base de la expan-
sion del sector externo. Se trata entonces, a nivel macroecondmico, de
eliminar subsidios "que discriminen en contra del trabajo", la creacién
de estfmulos a las actividades que utilicen intensivamente el factor

trabajo, el control de la inflacién y la eliminacidén de interferencias

en el mercado de capitales.

La politica de desarrollo rural recibe especial prioridad, por consi-
dearse que es en el campo donde se concentran las familias mis pobres y
donde se genera mis empleo. Segin el Plan, las politicas de desarrollo

rural integrado (DRI) y de reforma agraria, son disefiadas para los
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trabajadores rurales sin tierra y para los minifundistas, con miras a
aumentar su productividad y sus ingresos; la agricultura comercial se
fortalece porque las exportaciones del sector son responsables del 84%
del empleo generado por las exportaciones totales: 'Por lo tanto -dice el
Plan- este tipo de agricultura no sdlo garantiza las divisas que necesita
el pals sino que contribuye a aumentar la demanda por el factor trabajo"

y a mejorar entonces las condiciones de vida rural.

Con respecto a la industria, el Plan de 1975 se propone una polfti-
ca que mantenga el ritmo de crecimiento del sector, pero no a costa del
sector agricola ni sosteniendo la concentracidén de recursos y del ingre-
so en las grandes ciudades. En esta medida, se ofreceran subsidios a la
pequefia y mediana industria, dada su mayor demanda de trabajo, y se

seguird una politica de descentralizacidn industrial y administrativa.

La polfitica agricola constituye un punto destacado del Plan. Se
reconoce que el sector industrial no estd en capacidad de ofrecer empleo
remunerativo a los emigrantes y se adopta una polftica de retencidn de

poblacién en el campo. El programa DRIl es el mecanismo ideado para

1/ Este programa fue concebido por el Banco Mundial con proyecciones de
largo plazo, a fin de modernizar la agricultura. La mitad de los
12 millones de financiacidn total proviene de las agencias interna-
cionales (BID, BIRF y CIDA). Sus antecedentes se remontan a 1969
cuando Planeacidén Nacional, realizd la primera regionalizacibn del
pals en 72 distritos socio-econdmicos. E1 DRI surgid en 1973 -admi-
nistracién Pastrana- '"cuando el ICA solicitd crédito externo para
sus programas y las instituciones de crédito internacionales propu-
sieron darle una dimensidn nacional a todas estas iniciativas (asis-
tencia técnica al agricultor minifundista, acorde con su "racionali-
dad" entre otras), recoger la experiencia acumulada y combinar los
planes de crédito para pequefios y medianos campesinos con una nueva
visidén integral del desarrollo rural en las ireas minifundistas del
pais" (Galén, p. 9).
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lograr este propdsito. Si bien el objetivo central es el mismo que el
contemplado por Lleras R. y la OIT en los afios sesenta, la concepcidn
difiere en que para Lleras era un medio para mantener y reproducir la
agricultura tradicional, mientras que para el DRI, la retencién del campe-
sino en el campo tiene sentido en la medida en que se articula al mercado

(Bejarano) .

El programa DRI se adopta a partir del reconocimiento de que la
reforma agraria a gran escala no es posible y que el acelerado crecimien-
to de la agricultura comercial o,1lo que es lo mismo, la descomposicidn
del campesinado y la crisis de la agricultura tradicional sostenida y esti-
mulada por el Estado, no ha resuelto ni el problema de los altos costos
industriales en salarios y materias primas.ni las tensiones y el descon-

tento social que acompafian el declive de la economia campesina.

La estrategia DRI pretende, entonces, integrar un sector mas amplio
de productores al mercado facilitando crédito, asistencia técnica y merca-
deo a aquellos campesinos mds susceptibles al proceso de modernizacién,

los medianos propietariosl/.

1/ "E1 DRI aspiraba extender sus servicios aunas 80.000 familias mini-
fundistas en un perfodo de cuatro afios. Los futuros beneficiarios
del programa debfan poseer 20 hectdreas o menos y un patrimonio infe-
rior a los 500.000 pesos colombianos. Dado que en 1970 el 73.1% de
las explotaciones agricolas del pals eran menores de 10 hectdreas (el
7.2% de la superficie total) es claro que los limites establecidos
por el DRI s6lo permitirian una participacidn de los campesinos medios
y ricos" (Bagley y Botero, p. 76).
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El campesinado pobre se convertira en la fuente de mano de obra para
la agricultura comercial, dedicada a la produccidon de exportacién y mate-
rias primas y para esta nueva agricultura mediana, encargada de la produc-

cidn de bienes salario (Bejarano).

La estrategia de desarrollo promovida por el Gobiermo de Lipez
Michelsen comstituye la versidén mds acabada de lo que ha dado en llamarse
"modelo exportador'. Antes de seguir adelante conviene detemerse un
momento a reflexionar sobre el contenido de esta expresidom, los alcances
que se le ha querido dar y de una manera especial, los contrastes -si los
hay- con la concepcidén del "modelo de sustitucidn de importaciones". La
estrategia se diferencia de otras al menos en sus wmanifestacio-
nes en el ambito colombiano, en dos aspectos principales. En primer
lugar, la estrategia consignada en el Plan de 1975, concibe la interven-
cion del Estado como un instrumento de ordenamiento de las relaciones
econdmicas y sociales acorde con el nuevo patron de acumulacidén. Se
trata de p: rmitir el nuevo funcionamiento de las fuerzas del mercado para
que sean s s sefiales las reguladoras de la inversidn y asignacidn de
recursos e: gemeral. La accidn del Estado debe concentrarse en la elimi-
nacidn de as distorsiones introducidas por el modelo de sustitucidn de
importacio es, a nivel de los diferentes mercados. Al mismo tiempo, debe
intermedia entre patrones y trabajadores para mantener los salarios

bajos. A . ste respecto, anotaba el Presidente Lépez: ... las exporta-
ciones y p«r lo tanto el empleo dependen de mantener costos competitivos,
es decir, 1na polftica de ingresos y salarios que no haga incompatible

las cargas laborales con la competitividad internacional” (Mora, p. 74).

En segundo lugar, el pensamiento neoliberal, no tan implfcito en el
Plan, se caracteriza también por una idea precisa acerca del curso que
ha de tomar el desarrollo en paises como Colombia. Dejando al libre
juego de las fuerzas de mercado la asignacidn de recursos en la economfa,
resulta claro que su patron de especializacidon y de comercio deben defi-

nirse de acuerdo con el principio neocldsico de la ventaja comparativa.
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La industrializacidén no puede entonces continuar sobre bases artificiales
-proteccidn arancelaria, subsidios, etc.- sino que debe entrar a regir
el criterio de la eficiencia.

La agricultura y la mediana y pequefia industria que, segin LSpez, no
fueron estimuladas por gobiernos anteriores, deben constituirse en polos
de desarrollo en la medida en que cumplen un doble objetivo; de un lado,
permiten una proyeccidn competitiva de la produccidn en el mercado
mundial y de otro, al utilizar intensamente el recurso mis abundante, la
mano de obra, satisfacen una meta de bienestar cual es la de proveer

empleo remunerativo a las capas mds pobres de la sociedad.

El Presidente Lopez al referirse a la obra de sus antecesores,
hablSé de la vigencia de un solo plan de desarrollo basado dnica y exclu-
sivamente en el estfmulo a la industrializacidn, causando algunas doloridas
y no del todo erradas respuestas de los defensores del antiguo modelo.

Se arguyd que la realidad colombiana habfa demostrado la necesidad de la
presencia estatal en el fomento de actividades consideradas estratégicas
en el desarrollo; que no era cierto que la agricultura no hubiera sido
estimulada por cuanto constitufa la base del proceso de acumulacidn; y
que finalmente, la polftica de promocién de exportaciones no era una
estrategia novedosa en el pais. Muy por el contrario, ésta habfa consti-
tuido el puntc central de la perspectiva general del modelo de sustitu-
cién de tmportaciones. Lo que s{ resultaba muy cuestionable era basar
todas las perspectivas de crecimiento en la expansidén del sector externo
desconociendo que es el "aprovechamiento' del mercado intermo el soporte
esencial del desarrollo industrial, y que si bien la demanda interna era
restringida y frenaba la dindmica de algunas industrias, estaba muy lejos
de haberse agotado en toda su extengidn.

Por otra parte, los opositores a la total liberalizacién de la eco-
nomfa calificaron de "pueril"” todo plantesmiento que desconociera la

constante de la industrializacién como elemento bfsico de la problemitica
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del desarrollo. Una muestra de los argumentos arriba descritos, esta
presente en este razonamiento de Lleras Restrepo "se nos califica arbi-
trariamente como patrocinadores de un determinado modelo de desarrollo y
se atribuye a otras personas la invencidn de uno nuevo. Todo eso resulta
bien pueril, es un fruto de la vanidad o la ignorancia cuando no un simple
ardid polftico: que para que naciera y progresara la industria fue necesa-
rio implantar y mantener un alto grado de proteccidén arancelaria es cosa
que nadie niega. Pero acaso no fue también necesario, dictar medidas de

proteccidn para la agricultura y los productos lécteos?"l/

De lo anterior se desprende la importancia del andlisis desapasiona-
do de las distintas posiciones que permite ubicar las mismas dentro del
contexto de la evolucidn del patrdn mundial de acumulacidn y, consecuen-
temente, conocer el papel que se les va atribuyendo a estas economias.
Asimismo es posible esclarecer el esquema de desarrollo tal y como se ha
dado, tanto en su génesis estructural como en los resultados de las poli-

ticas efectivamente implementadas.

Todo esto debe contribuir a la comprensidn objetiva del propio
proceso econdmico, de sus especificidades y de lo que le es comin a otras
realidades nacionales, tarea que estid aiin por realizar. Faltan estudios
sobre las distintas fuerzas econdmicas y polfticas; sobre las formas en
que convergen a determinados objetivos, sobre la manera como se articulan
a procesos y presiones externas. Faltan, por otro lado, investigaciones
acerca de la dindmica intra e intersectorial que permitan diferenciar
las causas y los efectos de determinadas propuestas de desarrollo.

Falta, por dltimo, la necesaria distancia temporal, para evaluar asi sea
parcialmente, el impacto real de las distintas concepciones y el resulta-
do global de la confluencia de todos estos factores en un determinado
esquema de acumulacidn en Colombia. A pesar de lo dicho, en este trabajo
se ha intentado plantear, a manera de hipStesis, algunas explicaciones

del proceso, sin desconocer el caricter preliminar de estas aseveraciones.

1/ Alocucidn de Lleras Restrepo en el Hotel Hilton, citado por '"Nueva
Frontera" N°169, p. 16.
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Siguiendo en esta linea, se tratari de exponer enseguida, cudl ha
sido el resultado de la implementacidon de la mencionada estrategia expor-

tadora, sus éxitos y fracasos, y sus perspectivas inmediatas.

As{ como la coyuntura internacional de principios de los afios seten-
ta, explica en parte el auge de las exportaciones manufactureras colom-
bianas, la recesidon mundial de 1974 es la principal causa de la crisis
exportadora del pals en 1974-1975. Las exportaciones manufactureras en
1975 se redujeron en un 8% con relacidn a 1974. Los sectores mds afecta-
dos fueron textiles y confecciones (40%); maderas y sus manufacturas
(79%) y productos quimicos (9.4%Z). La magnitud de estos decrementos se
estima mejor al observar el peso que habfan alcanzado las exportaciones
con relacidn al producto industrial: las ventas al exterior de textiles,
confecciones y calzado, representaron en 1974 el 19% de la produccidn
industrial:

Este descenso en las exportaciones (en cantidades y precios) aunado
al estancamiento de la demanda interna de bienes de consumo masivo, a los
altos precios de las importaciones y a la incertidumbre creada por la falta
de polfticas definidas, constituyeron los elementos explicativos de la
recesidn industrial de 1975. La tasa de incremento de la industria fue
muy baja en 1975 (0.7%). Los subsectores mias afectados por la recesion
fueron el textil, tabaco, maderas, materiales de construccidén y metalme-
canica (sin automotriz). Por otro lado, las remuneraciones totales al
trabajo que habfan crecido en 4.9%, en 1974 crecen a un modesto 1.5%.

Si bien se observa una redistribucidn salarial en favor de los niveles
mds bajos (el 50% de los afiliados al ISS con salarios mids bajos recibia
en diciembre de 1973 el 26.6% de la ndémina mensual, en 1975 el 25.4% y
el 29% en 1977) é&sto no se tradujo en una expansion de la demanda de
estos grupos debido a que las mayores alzas de precios se observaron en
el rengldn de alimentos, el cual constituye un 50% del consumo de las

familias mds pobres.
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A finales de 1975 se observa una recuperacidén industrial debido a la
reactivacidn de la demanda externa e interna por productos manufacturados.
La bonanza cafetera de finales de 1975, se suma a la recuperacidén de expor-
taciones en otros sectores: textiles aumentd en un 30%, cemento en un
39%, y productos metdlicos en un 49% en 1976. La demanda interna se ve
alimentada por los altos ingresos de los cafeteros y de sectores vinculados
a los que se ha llamado "capitalismo emergente'", '"la otra economfa" y que
deriva su ingreso de actividades ilegales como el contrabando y el trafico

de estupefacientes (Mora, p. 74).

Las dificultades creadas al gobierno por la recesién de 1975, fueron
sustituidas por los problemas planteados por la bonanza cafetera de fina-
les de ese mismo afio. El Plan de Estabilizacidn encontrd obstaculos insal-
vables ante el acelerado incremento de los medios de pago. Ei control
monetario se convirtid en el objetivo principal de la politica econdmica
de Lopez. Esto llevd a una serie de contradicciones entre el logro de
esta meta y las contempladas en el Plan General de Desarrollo. La polfti-
ca implementada en el perfodo 1974-1978, no tuvo lineamientos claros. El
inusitado crecimiento de las reservas obligd al gobierno a adoptar medi-
das de excepcidn, a cambiar su politica fiscal inicial, a introducir
nuevas distorsiones en el mercado de capitales y a relegar los objetivos

estratégicos en aras de la estabilidad coyuntural.

Al mismo tiempo, el gobierno tuvo que ir cediendo en sus propuestas
iniciales ante las presiones de los distintos grupos y por la ausencia
de la respuesta esperada de la actividad econdmica. Asf, la Reforma
Tributaria fue sufriendo ajustes y cambios, presionados por los sectores
mis influyentes, hasta el punto en que se llegd a hablar de "contrarre-
forma" mientras que, la politica de liberalizacién de las tasas de inte-
rés, mediante la eliminacidén del cré&dito preferencial de fomento (a través
de los Fondos Financieros manejados por el Banco de la Repliblica) tuvo

que ser revaluada ante la crisis de las actividades antes fomentadas.
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La politica financiera de LSpez refleja, tal vez como ninguna otra,
los cambios a que se vio sometido el proyecto inicial debido a la doble de-
terminacidn: 1la distancia entre lo planeado y lo posible; y el desequili-

brio introducido por los efectos monetarios de la bonanza cafetera.

El objetivo inicial de la politica financiera era eliminar las distor-
siones creadas en el mercado de capitales por el sistema UPAC y por cualquier
instrumento monetario que implicara la diferenciacidn de tasas de interés,
ain si se hubieran establecido con fines de fomento. Para ello se dejaria
a la oferta y la demanda de dinero la determinacidn del tipo de interé&s en
el mercado. El Estado mantendria una diferencia muy pequeiia de tasas de
interés para préstamos de fomento, promoveria la autofinanciacidon de los
fondos del Banco de la Repiblica y eliminaria las disposiciones segiin las
cuales los intermediarios financieros estaban obligados a realizar inversio-
nes en papeles estatales con cuyos recursos se financiaban los institutos

gubernamentales.

Ante el crecimiento de las reservas internacionales -que en mayo de
1975 estaban en US$344 millones, y a fines de 1977 ya hablan llegado a los
US$1830 millones- la Junta Monetaria en su Resolucidon 25 de 1977, credé el
certificado de cambio con el fin de retardar la monetarizacidén de los in-

gresos cafeteros por ventas en el exterior.

Los plazos de redencidn de los certificados fueron modificados suce-
sivamente, pasaron de 30 a 90 y a 120 dias, de acuerdo a las varilaciones
del mercado cafetero; variaron también las tasas de descuento de estos pa-
peles y se amplid su radio de accidn a reintegros provenientes de otras ex-
portaciones y servicios diferentes al café. Este instrumento financiero
adquirid gran cotizacidn en el mercado de capitales, amenazando con despla-
zar otros papeles como las UPAC y ocasionando, de todas formas, una notable

distorsion en el mercado financiero.

Por otro lado, la Junta Monetaria en su Resolucidn 2 de 1977 estable-

cid con un doble objetivo: el control momentario y la promocidn y




41

diversificacidn de exportaciones, el encaje marginal del 100% sobre la

base de los niveles de depdsitos en enero 31 de 1977, y autorizd la desti-
nacidn de estos recursos, de otra manera congelados, a préstamos de fomen-
to, al tiempo que se reducian las tasas de interés a los créditos para la pro
duccidon del Fondo Financiero Agropecuario y de PROEXPO.

Esta reorientacidon de la politica crediticia respondia al reconocimien-
to de que el crédito de fomento constituia un instrumento esencial para in-
centivar la inversidn productiva y establecer topes a la expansidn moneta-

ria.

Otras medidas como: el aumento del encaje ordinario de los bancos al
46.5%, encajes sobre pasivos en moneda extranjera;, traslado de los depdsi-
tos de ahorro y a término de las entidades piiblicas al Banco de la Repiiblica;
y el aumento de los depdositos sobre importaciones, completaron este panora-
ma de restricciones monetarias de indeseados efectos en la asignacidon de
recursos en la economia. El costo del dinero crecid inusitadamente, se des
arrolld un mercado extrabancario, con caracteristicas usurarias (se observd
una dispersidn de tasas de interés desde el 2.5% mensual legal, hasta la

increible tasa del 135% mensual. (Yances).

Aunque los medios de pago crecieron por encima del 30%, la inflacidn
ced1d un poco en 1977, debido a la ligera recuperacidn de la economis,atri-

buible en parte a la reestructuracidn de la politica de crédito.

Sin embargo, las restricciones crediticias que afectaban las normales
operaciones bancarias, sumadas a la inflacidn y a la incertidumbre causada
por los ajustes de la estructura tributaria, llevaron a la economia a un
equivoco estado caracterizado por lo que Lleras Restrepo denomind, la "eco-
nomia de dos pisos" o por lo que Jaime Michelsen (Presidente del Banco de

Colombia) 1lamé el desarrollo de una economia '"subterranea'.

La politica cambiaria dirigida también al doble objetivo de amortiguar

los efectos de la bonanza y de diversificar y promover exportaciones, sufrid
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igualmente rudos reveses. El Certificado de Abono Tributario (CAT) reduci-
do inicialmente con el objeto de liberar recursos fiscales y de someter a
la competencia a las actividades potencialmente exportadoras, tuvo que ser
reajustado después,al demostrarse que no bastaba con la devaluacidn acele-
rada para incentivar las exportaciones no tradicionales. El1 Certificado de
Cambio, por otra parte, al establecer un descuento por su liquidacién antes

del vencimiento, introdujo tasas de cambio diferenciales.

En 1978, aunque las reservas internacionales ya habian alcanzado los
US$2.300 millones, la situacidén externa segula siendo preocupante. El poder
de compra de las exportaciones diferentes al café habla disminuido,como lo
muestra el hecho de que por ejemplo, la libra de azicar se cotiéaba en ese
momento en menos de US$0.10 cuando tres aiios atrds, habla estado por encima
de los US$0.50. Los precios de los bienes de importacidn continuaban en

aumento y las importaciones totales fueron en 1977 de US$2.381 millones.

Asimismo, la politica fiscal cuyo objetivo explicito en "Para Cerrar
la Brecha", habla sido favorecer al 50% mds pobre de la poblacidn, tuvo un
éxito parcial en el primer aifio de gobierno. Después, la realidad de la
evasidn y la inexistencia de adecuados controles administrativos, llevaron

la reforma tributaria al mids rotundo fracaso.

Ante este cuadro, un tanto desolador, observadores de este periodo se
preguntaban cudl era el modelo de desarrollo que se estaba implantando en
el pals. Morris Harf (1978, p. 19) decfa: '"La distribucidn del ingreso
no es mas equitativa hoy que hace cuatro afios, y los niveles de inflaci6n
ain cuando han disminuldo, todavia no han vuelto a cifras de un digito, si-
tuacidn que s se presentaba durante el Gltimo quinquenio de la década pa-

sada".

El gobierno de Julio César Turbay Ayala tratard de llevar a la prac-
tica la estrategia global de desarrollo concebida en el Plan "Para Cerrar
la Brecha". El gradual desmonte de los mecanismos financieros creados
ad hoc para manejar los efectos monetarios de la bonanza cafetera; el deli~

neamiento de nuevas politicas de gasto piiblico y la voluntad expresa de
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"liberalizar" la economia, constituyen, entre otros, rasgos caracteristi-
cos de la concepcidn y el disefio de la politica econdmica del gobierno de
Turbay Ayala.

El Plan de Integracidn Nacional, iné&dito, pero conocido por documentos
del CONPES y de Planeacidn Nacional reseiiado por la prensa colombiana -salvo
el marcado énfasis en la estrategia de infraestructura y energia- es en lo
fundamental, una reedicidn del "modelo neoliberal" de desarrollo. A rengldn
seguldo, se presentan sus principales lineamientos, para pasar luego a la
exposicidn de algunas medidas ya tomadas y, por dltimo, reflexionar sobre
las inmediatas perspectivas de esta estrategia de desarrollo. Los dos ob-
jetivos del Plan, descentralizacidn econdmica y mayor autonomia regional y
desarrollo energético, y la manera como se articulan los instrumentos de
politica econdmica en el PIN, son clara muestra del pensamiento neoliberal
acerca de la intervencidn estatal. Esta debe dirigirse esencialmente a la
realizacién de inversiones de costo social elevado, y a la "indicacidn" de

pautas de comportamiento a los sectores productivos.

Seglin el Jefe del Departamento Nacional de Planeacidn, el desarrollo
colombiano en el presente siglo, estuvo determinado por las peculiares ca-
racteristicas topograficas del pals, con un doble efecto. En primer lugar,
se crearon miltiples centros urbanos relativamente autosuficientes, haciendo
de la aparente dificultad geografica una ventaja para el desarrollo. En
segundo lugar, este particular proceso de urbanizacidén no estuvo acompaiiado
de la construccion de una adecuada infraestructura de transporte y comuni-
caciones, lo que se tradujo en una precaria integracidn econdémica nacional.
La existencia de varios de estos centros urbanos constituye el "potencial
subyacente de crecimiento" y la estrategia de desarrollo debe centrarse en
la integracidn de las regiones mediante vias y comunicaciones para asi fa-
cilitar la creacidn de mercados "verdaderamente'" nacionales, y de una real
autonomia regional. E1l desarrollo del sector energético y minero permitird
superar los problemas de balanza de pagos, en la medida en que posibilite
la reduccidn de importaciones de hidrocarburos y la explotacidn de ventajas

naturales para expandir exportaciones.
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El marco de la politica econdémica del presente gobierno tiene como
grandes directrices el control de la inflacién, la promocidn y diversifi-
cacidn de exportaciones, la financiacidén no inflacionaria del gasto pdbli-
co, el establecimiento de condiciones de competencia a nivel de todos los
mercados (monetario, cambiario, de productos y de factores) y una politica
social que atiende,esencialmente,a la provisidén de servicios de salud y
educacidn, en lo posible costeables por usuarios. La magnitud del programa
de inversiones piiblicas, requiere una alta cuota de endeudamiento externo
e interno. Se ha previsto, acorde con los objetivos anti-inflacionarios de
la politica econdmica, el disefio de instrumentos y mecanismos monetarios,
financieros y fiscales que garanticen el desarrollo de un mercado interno
de capitales adecuado y una estructura de financiacidn del gasto piblico

1/

no inflacionaria—'.

Las polfticas sectoriales hacen énfasis en el estfmulo a aquellas ac-
tividades realmente competitivas cuyo crecimiento permita la elevacidn del
empleo, del producto,y mejoras en el bienestar y en la distribucidn del
ingreso nacional. El criterio de la intervencidn estatal sigue siendo el de sos
tener y estimular dichas actividades en su etapa inicial, desmontar gradual-
mente la proteccidn arancelaria a la industria nacional y sustituir los re-
cursos inflacionarios de fomento por fuentes de autofinanciacién, no sdlo

de las empresas en cuestidn, sino de los mismos organismos estatales.

En materia de comercio exterior, se considera la politica de estabili-
zacidn como punto nodal de la politica de exportaciones. Resulta inobjeta-
ble entonces la necesidad de coordinar otros instrumentos de politica con
este objetivo central; &sto es, compatibilizar las metas de liberalizacidn
de la economia con la de mantener la competitividad internacional de la
produccidn exportable. La reestructuracidn del arancel, la agilizacidn de
los tramites de importaciones y el nuevo impulso al Grupo Andino, comple-

menta el paquete de medidas propuestas por el Plan, respecto al sector externo.

1/ Conferencia de Eduardo Wiesner, Jefe del Departamento Nacional de Pla-~
neacidn ante la Asamblea Anual de la ANDI en noviembre de 1978.




45

La politica financiera atiende -como las otras- a la creacidn
de condiciones competitivas en la economfa. La participacidén gubernamen-
tal en operaciones de mercado abierto, debe contribuir a la formacidn de
un dinamico mercado de capitales,al cual puedan acudir los productores y

que permita reducir la alta carga del crédito oficial de fomento.

La polftica industrial estd estrechamente relacionada con el objetivo
central de descentralizacidn y autonomia regional. Se propone crear toda
suerte de estTmulos para que inversionistas nacionales y extranjeros ins-
talen industrias nuevas fuera de los tradicionales centros urbanos mas
importantes. Las ramas que realicen ventas al exterior a precios competi-
tivos serdnobjeto de especial atencidén y en los organismos correspondientes
se estudiard la forma de promoverlas en el exterior y de facilitarles medios

para enfrentar la actual coyuntura proteccionista de los palses desarrollados.

La politica agropecuaria contempla no sdélo los tradicionales problemas
del sector, sino que integra a &ste, ramas de otros sectores, como industria
y comercio, también participes de lo que el Plan llama "Sistema de Alimentos".
La estrategia agropecuaria y de alimentos, consta de cuatro componentes prin
cipales. En primer lugar, se pretende lograr un incremento de la producti-
vidad de todos los recursos empleados en el sector rural, a fin de elevar
la produccidn de alimentos y materias primas agropecuarias. En segundo lu-
gar se trata de elevar la eficiencia y la competencia en la comercializacién
de alimentos para que permitan tanto la economfa de recursos, como la crea-
cidén de un "verdadero'" mercado nacional de productos agropecuarios. En ter-
cer lugar se busca desarrollar las potencialidades agroindustriales del
pals y, asi, asegurar una demanda regular de los productos agropecuarios
que sirva como estfmulo para la adopcidén de innovaciones tecnoldgicas, que
cree empleo rural y que permita la generacidn de divisas del sector. Por
dltimo, se establece que la politica de comercio exterior debe permitir el
maximo aprovechamiento de las oportunidades que ofrece el mercado interna-

cional.
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Los componentes de la politica sectorial son: a) investigacidén agro-

pecuaria;, b) adecuacidn de tierras; c) crédito; d) modernizacidn de los

sistemas de comercializacidn, e) desarrollo agroindustrial{ y f) politica

de precios y de comercio exterior.

En un anexo al Documento del CONPES sobre politica agropecuaria y el

sistema de alimentos (1979) aparecen resumidas las medidas de politica en

la siguiente forma:

1. Creacidn de condiciones propicias para el desarrollo de la inicia-

tiva de los productores agropecuarios.

a.

El control de precios en productos agropecuarios se aplicara

solamente en casos extremos de monopolio.

Los precios de sustentacidén o de garantia se continuardn apli-
cando y para su determinacidn se tomardn como gufa los precios

internacionales.

El Gobierno reorientara el uso del cupo de redescuento de bo-
nos de prenda para financiar directamente el almacenamiento,
por parte de los productores,de materias primas agropecuarias.
Adicionalmente se recomienda aproximar sus tasas de interés

a las del mercado.

Se fortaleceran los mecanismos de formacidn de precios de mer-
cado, tales como la Bolsa Agropecuaria, subastas e informacidn

de mercado.

Se fijardn cuotas de exportacidn antes de las cosechas para
los productos de consumo popular. Los otros productos agro-
pecuarios se pasarin gradualmente a un régimen de libre expor-
tacién. Los Fondos de Comercializacidén, como instrumentos de
estabilizacidn y de estimulo a la produccién,permitiran una

mayor apertura al comercio exterior.
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f. El Gobierno conservard cierto control sobre las importaciones
de productos agropecuarios. Se mantendra la actual estructura
arancelaria para dichos productos con el fin de proteger a los
consumidores nacionales de las excesivas fluctuaciones del mer
cado internacional y para cumplir con el compromiso subregional
sobre arancel externo mInimo comin, procurando hacerla mds fle-
xible para que tome en cuenta las tendencias de largo plazo de

los mercados mundial y doméstico.

g. Las importaciones del IDEMA, se dirigiran primordialmente a la
formacidn de existencias que regulen aquellos productos que
son esenciales para la seguridad alimentaria del pafs. Se es-
tudiard el mecanismo de asignacidén de cupos de importacidn para
personas y entidades diferentes al Instituto, procurando que
dichas importaciones se hagan a través del mecanismo de Bolsa

Agropecuaria.

h. Se elaboraran planes indicativos concertados para crear las

condiciones de mayor apertura al comercio exterior.

i. Se estimularid el flujo de recursos adicionales de crédito para
el sector agropecuario, a través de una politica realista de
tasas de interés y del fortalecimiento del Fondo de Garantia

para los pequefios productores.

Infraestructura fisica y comercial

a. Se impulsarid la inversidén piblica con recursos de presupuesto
y de crédito externo en adecuacion de tierras (riego y drena-
je), caminos vecinales, estaciones y equipos de investigacidn

de productos de origen agropecuario.

b. Se canalizard la inversidn mixta (pdblica y privada) y recur-
sos de crédito interno y externo a través de COFIAGRO, Caja
Agraria e IDEMA para crear centrales de Abastos y Centros de Aco-
pio, a fin de ampliar 1a red de almacenamiento y de frio y para

establecer cadenas detallistas.
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3. 1Investigacidn

Se creard un Fondo Nacional de Investigaciones Agropecuarias y un
Consejo que administre dicho Fondo, canalice la demanda privada por inves-
tigacidén y financie proyectos concretos que se enmarquen dentro del Plan

Nacional de Investigaciones Agropecuarias que elaboraran OPSA y el DNP.

4, Insumos agropecuarios

Se evitara,en cuanto sea posible, un alza excesiva de los aranceles
y de los costos de los insumos agropecuarios, especialmente en lo que se re-

fiere a las negociaciones de asignacidn en el Pacto Andino.

5. Agroindustria

a. Se impulsarada la produccidn doméstica de productos procesados

con destino a los Planes Nutricionales del Gobierno.

b. Se estimulari,en cuanto sea posible, la creacidn de tecnologla
para el procesamiento de alimentos, la transferencia interna-
cional de tecnologia y la inversion extranjera en el campo

agroindustrial.

c. Se debe procurar el mantenimiento de un flujo estable de cré-
dito de largo plazo, para el desarrollo agroindustrial inclu-
yendo la destinacidn de gran parte de los recursos que la Ley

20 de 1979 concede al IFI para dicho propdsito.

d. Se creard un fondo de Estudios Agroindustrial para la élabora-

cion y promocidn de estudios de prefactibilidad que se con-
plementara con la canalizacidén de recursos de FONADE para fi-

nanciar estudios de factibilidad de proyectos agroindustriales

y de comercializacién.

6. Polftica para pequeiios productores

a. Se reforzara y se ampliard el Programa de Desarrollo Rural In-
tegrado (DRL), especialmente en los departamentos en que esta

operando el Programa de Alimentacidén y Nutricidn (PAN),procurando

A
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la coordinacidn administrativa y de objetivos de los dos pro-

gramas.

b. El1 INCORA enfatizara en la atencidén a sus actuales beneficia-
rios mediante la definicidn de su situacidn jurfdica, asisten-
cia técnica, crédito supervisado y organizacidn de empresas
comunitarias. Ademds colaborard con el HIMAT en la rehabili-
tacidén de distritos de riego, y con el INDERENA y el ICA en la
definicidén de una politica agroforestal en las zonas de colo-
nizacidn. El gobierno, ademis, dard gran impulso a las formas
asociativas de produccidn, transformacidn y distribucidn de

productos agropecuarios.

El patrdn de acumulacidn sobre la base del desarrollo del sector ex-
terno parece imponerse en el pals. Las propuestas del actual gobierno se
orientan en ese sentido y ya empieza a observarse respuestas en la activi-
dad de la economfa. Las expectativas de una mayor apertura externa han
llevado a muchos industriales a considerar la necesidad de innovar su equi-

po para aumentar su eficiencia y estar preparados ante tal eventualidad.

La reciente liberacidén de las tasas de interé&s bancario y la desgrava-
cién de miltiples Items arancelarios, han producido reacciones de diferente
Indole, asi como la reconsideracidn de algunos aspectos parciales de las me-
didas. Sectores como la ganaderia han pedido una mayor atencidn a dicha ac-
tividad, y han defendido la necesidad de mantener politicas crediticias de
fomento que posibiliten la expansidén de la produccidn con miras a la expor-

tacidn.

La reubicacidn del sector estatal, y de la politica de intervencién gu-
bernamental en la economia, han producido en los dltimos cinco afios la natu-
ral reaccidn de los antiguos beneficiarios de los estImulos estatales. Pero
aiin no se ha podido dilucidar hasta qué punto, diversas actividades resisti-
ran -en términos de su eficiencia productiva- un esquema como el propuesto y
hasta qué punto la reaccidn observada es sdlo parte de la esﬁerada respuesta

de quienes se resisten a ver disminufdas sus ganancias.
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Aunque alin es temprano para hacer conjeturas sobre el posible desen-
volvimiento del modelo propuesto, resulta ineludible hacer algunas anota-

ciones sobre las perspectivas de la economia en el futuro inmediato.

En primer lugar, la estrategia de promocidn de exportaciones, requie-
re, ademids de las usuales medidas domésticas de fomento, la existencia de
oportunidades reales en el mercado mundial. El principio de la especiali-

zacidn segiin ventaja comparativa garantiza el mdximo bienestar si y solo si

el comercio es perfectamente libre. En presencia de distorsiones en los
mercados doméstico y externo, barreras al comercio, problemas del sistema
monetario mundial y crisis energética, proponer un modelo de liberacidn y
apertura de la economia puede ser altamente riesgoso. Una estrategia tal
deberia tener en cuenta -y resulta sorprendente que no se haya hecho- el
caracter de la divisidn internacional del trabajo; la existencia de secto-
res rezagados en los pafses desarrollados que requieren ser protegidos de
la competencia de los palses atrasados;y los costos de obtener una parti-
cipacidn en el comercio mundial en medio de una dura competencia con el

resto de palses subdesarrollados.

Dicho esquema de apertura de la economia, sdlo tiene sentido en pre-
>sencia de acuerdos entre paises desarrollados y atrasados, que reduzcan
el riesgo y los costos de la competencia; siempre que se diseiien mecanis-
mos que eviten que la articulacidn estrecha de estos palses a la economia
mundial los someta a las mismas fluctuaciones y crisis de los palses in-

dustrializados.

Las perspectivas inmediatas no parecen ser muy halagﬁeﬁas, en términos
de la viabilidad del modelo exportador. Segin datos analizados en 1979 por
Edgar Moncayo, Director del Instituto Colombiano de Comercio Exterior, la
recuperacién de la economfa mundial después de 1975 ha sido sumamente lenta.
En los afies 1977 y 1978, la inflacidn en los palses industrializados fue
del orden del 7% y 8% anual con un crecimiento promedio anual del 4% y el
desempleo se mantuvo entre7%y 10%. Por otra parte, no se lograron avances

en las negociaciones del Nuevo Orden Econdmico Internacional en cuanto a
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diversificacidn de exportaciones en palses en desarrollo, transferencia de
tecnologia, problemas energéticos y financiacidn internacional. Tampoco

fue fructifera la V UNCTAD en Manila, por cuanto los palses desarrollados
planean politicas de promocidn de exportaciones cada vez mids agresivas,

como en el caso de Estados Unidos que tiene serios problemas por el déficit

de su balanza comercial. La participacidén en acuerdos como el GATT y la con-
solidacidon del Grupo Andino, aparecen como alternativas, sin un andlisis previo
de las causas que han impedido la cristalizacidn del proceso de integracion
subregional, ni de las dificultades del GATT para establecer aranceles co-

munes minimos.

En segundo lugar,la nueva politica fiscal presupone una gran capaci-
dad administrativa del Estado, no sdolo para captar recursos internos y ex-
ternos sino también para gastarlos. Un estudio de FEDESARROLLO sobre la
economfa colombiana en los afios ochenta, advierte que no puede esperarse
un crecimiento significativo del recaudo en los proximos afios, dada la
baja elasticidad ingreso de los impuestos de renta y complementarios y la
imposibilidad de crear nuevos impuestos. Asimismo se afirma que solo me-
diante la realizacidén de proyectos previos de inversiones de gran magnitud
acompaifiado por una estructura administrativa eficiente, permitiran una eje-
cucidén adecuada del gasto.

En tercer lugar hay que prever qﬂe un objetivo fundamental del mode-
lo, la estabilizacidn de precios, parece alejarse cada vez mas de un efec-
tivo controll/. El manejo monetario por sI solo no puede evitar las pre-
siones inflacionarias externas e internas, cuyo origen estd en la esfera
de la produccidn, la especulacidn y/o la crisis energética y econdmica
mundial.

En cuarto lugar, la concentracidn del ingreso observada en el dltimo
decenio, permite anticipar (aparte de la previsible inestabilidad politica
y social) una agudizacidn de la dependencia del sector externo para la am-

pliacidn de la produccidn nacional. Segiin Harf (1980, p. 13) "...mientras

1/ Mientras el promedio de inflacidn durante el decenio de los sesenta fue del
8% al 9% anual, en los afios setenta, el pais vivid una inflacidn persis-
tente superior, en promedio, al 20Z anual y las expectativas para los aifios
ochenta permiten prever niveles aiin superiores (Harf, 1980).
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en 1970 la remuneracidén del trabajo representaba el 46.5% del ingreso na-
cional, esa participacidén fue de 41.1% en 1975. En los afios siguientes

tal situacidn ha continuado deterior@ndose hasta el punto que para 1978,
con base en cifras preliminares, el trabajo apenas participa de un 39.5%

del ingreso nacional.

Por dGltimo, las perspectivas de desarrollo sectorial, a nivel de la
agricultura y de la industria, quedan sujetas a los mismos avatares del
modelo general. Todo depende de las posibilidadés de la produccidn nacio-
nal en el mercado externo y de su capacidad competitiva, en ausencia de
politicas estatales de fomento y proteccidn, y ante los inciertos efectos
de las politicas macro econdmicas, en tanto puedan afectar negativamente

su estructura de costos.

III. LA POLITICA AGRARIA INSTRUMENTADA DURANTE EL PERIODO 1940-1978

A. Introduccidn

La accidén del Estado en el sector agropecuario esti centrada
en unos pocos instrumentos de polftica los cuales, debido a la importancia
potencial de su impacto, determinan la configuracidn de la estructura pro-

ductiva y en Gltima instancia el funcionamiento del sector.

Los principales instrumentos de politica agropecuaria utilizados
en Colombia, son los siguientes: a) politica de tierras (incluyendo la
tributacidn de la misma); b) polftica de cré&dito; c) politica de precios
y comercializacidn; d) politica tecnoldgica y de fomento de la productivi-
dad agricola. Cada uno de estos instrumentos puede ser particularmente
efectivo y coherente para la estructuracidn de estrategias alternativas

definidas en funcidn de los objetivos prioritarios seleccionados.
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El esfuerzo de esta seccidén estd dirigido a describir y evaluar la
forma en que estos cuatro instrumentos de politica agropecuaria fueron
realmente utilizados durante el perfodo 1950-1976,y la coherencia de esta
politica con los objetivos y estrategias anunciados en los planes de des-

arrollo.

El anilisis realizado sugiere que durante el perigdo considerado exis-
tieron numerosas discrepancias entre estas manifestaciones de la accidn del
Estado, Las mismas pueden ser explicadas, en parte, por la estructura y funcio
namiento del conjunto de las instituciones piblicas que conforman el apara-
to estatal, pero fundamentalmente se entienden a la luz del andlisis
del Estado mismo, de las relaciones entre &ste y la sociedad civil y de las

fuerzas que,en la practica,promueven el desarrollo en pafses como Colombia.

B. La Polftica de Tierras y Tributacién

La politica de tierras recibe en la década de 1940 en general

poca atencidn. El problema planteado en ese periodo se refiere mias a la
consolidacidn de una plataforma de condiciones que permitiera la lenta con-
versidn de los terratenientes en empresarios agricolas eficientes, sin in-
tentar modificaciones de la estructura de la tenencia y, consecuentemente,
la formacidn de una capa de productores "farmers". En ese sentido la Ley
100 de 1944 cumplid con su objetivo, aunque la politica de colonizaciones

y parcelaciones que planteaba pareciera contradictoria con €l. Por una
parte, la Ley extendid el plazo para explotar adecuadamente la tierra a 15
afios con lo que se retrasd la posibilidad de reversidon de esos predios bal-
dfos al Estado y se did la oportunidad, una vez mds, al terrateniente de
convertirse en pujante empresario agricola y, por otra, se reglamentd el
contrato de aparceria, se prohibid la siembra de cultivos permanentes en
tierras arrendadas, se especificaron las condiciones para el lanzamiento

de los arrendatarios y se estipularon pautas para evaluar las mejoras rea-

lizadas por los campesinos arrendatarios.
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La polftica de tenencia de tierras en los {ltimos afios de esa década,
quedd consignada en el proyecto presentado por Jorge Eliécer Gaitén al
Congreso, sobre organizacidon de una corporacidn de fomento, en el que se
contemplaba una reforma agraria, que emprendiera tanto colonizaciones como
parcelaciones y cuyas sugerencias fueron acogidas, en parte, por el gobierno

nacional al crear el Instituto de Parcelaciones en 1948.

En 1950, la Misidn del Banco Mundial recomendd la implementacidn de
una polftica tributaria que penalizara el ineficiente uso de la tierra. La
justificacidn de tal recomendacién partfa del diagnSstico de que el proble-
ma agrario estaba originado en una estructura de explotacidon en la cual las
tierras mds fértiles estaban ocupadas -cuando lo estaban- en ganaderfa, mien
tras que en las vertientes se aglomeraban los productores de alimentos en
pequeilas unidades de produccidn. Aparte de las dificultades técnicas que
presentaba la implementacidén de la propuesta —creacidn de un adecuado régi-
men de catastro y organizacidn eficiente de un sistema administratiyo- no
existfa en ese momento un clima favorable para la formulacidn de polfticas
coercitivas. El sector terrateniente tenfa una gran participacidn en todos
los Organos de decisidn del Estado. Por estas razones, el Comité de Des-
arrollo Econdmico, constituido para evaluar el informe de la Misidén Currie,
rechazd en 1951, la aplicacién del gravamen afirmando que "sSlo como medida
de (1tima instancia de fracasar todos los demids programas, el Gobierno de-
ber3d considerar la posibilidad de establecer un gravamen a las tierras cul-
tivables subutilizadas” (Hirschman, p. 137).

Los otros programas consistfan en una serie de medidas de fomento
agropecuario, tales como la realizacidn de estudios topograficos, provisidn
de crédito y asistencia técnica, perfeccionamiento de los mecanismos de co-
mercializacidn y concesidén de estImulos fiscales para inducir la produccidn
en las zonas planas inexplotadas. En general, este tipo de instrumentos al-
ternativos surgid reiterativamente en todos los momentos de discusidn de las

politicas estructurales con respecto al agro.
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En la primera mitad de la década de 1950 se realizaron otros
dos intentos legislativos, cuyo dltimo fin era provocar un aumento de la
produccidén agricola. El Decreto 2317 de 1953, bajo el gobierno del General
Rojas Pinilla, ordenaba el reajuste automatico del avaldo de los predios,
utilizando un Indice de aumento del costo de vida desde el dltimo avaldo.
Esta medida no alcanzd a ser implementada ya que, a principios de 1954, un
nuevo Decreto (el d.l1 259) cambid la orientacidén de la politica y dispuso
que serian los mismos propietarios quienes estipularfan el valor de sus
tierras, sobre la base de que éste seria el precio pagado por el Gobierno

en caso de expropiacidn.

El avaldo realista de las tierras debia ser el primer paso en la for-
mulacidn de una estrategia de utilizacidn productiva de los predios. Sin
embargo, las dificultades para su realizacidon no pudieron ser zanjadas con
ninguno de los Decretos antes mencionados. Por otra parte, la presencia
de una coyuntura favorable de precios internacionales del café&, permitfa la
postergacidén de la adopcidén de polfticas mds radicales. Pero, a partir de
la crisis de 1954, el problema fue planteado de nuevo. En 1956 el Gobierno
Nacional contratd los servicios del Banco Internacional de Reconstruccién
y Fomento, cuyo informe (BIRF, 1956) recogia en lo fundamental el diagnds-
tico de Currie y recomendaba -entre otras- rehabilitar al Instituto Geogra
fico a fin de realizar el avaliio de los predios y obligar a los propieta-
rios a declarar como renta gravable una renta esperada equivalente del 3%

al 5% del valor de sus tierras.

El Decreto 290 de 1957 tomd en cuenta algunas de las observaciones del
Banco. El Decreto consideraba la inadecuada explotacidn de la tierra, la
deficlente produccion de artfculos de primera necesidad, la gran cantidad
de importaciones agropecuariasl/, lo mismo que la existencia de una alta
posibilidad de sustitucidn de tales importaciones por produccidn interna,
asi como la obligacidn del Estado de fomentar la agricultura y la ganaderia.

Ordenaba, a regldon seguido, la clasificacidn de la tierra en cuatro tipos:

1/ Seglin Hirschman, en 1956, la sexta parte de las importactones totales,

100 millones de ddlares, estuvo constituida por productos de crigen
agropecuario.
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desde aquellas mds aptas para cultivos modernos y de ficil acceso, hasta
las escarpadas o inundables, pasando por las potencialmente explotables y
las explotadas con dificultad. Asimismo estipulaba la obligacidn de uso
de esas tierras en ciertos porcentajes anuales, dependiendo de la categoria
en la cual fueran ubicadas. Adicionalmente, el Decreto establecia la obli-
gacidén de dedicar media hectdrea por familia de trabajadores a cu_tivos de
corta duracidén sin pago de arriendos, eximiendo de esta obligacidn a los
"predios rurales de cultivos industriales de cafia de azlcar y banano". Por
otra parte, la medida gubernamental creaba una serie de estImulos a la in-
versidén en maquinaria agricola y a la asociacidn de capitales pare la ex-
plotacidn agropecuaria,mediante exenciones y tratamiento preferencial tri-
butario; exclufa no obstante, las inversiones en café, banano y caia de azi-
car. Finalmente, el Decreto legislaba sobre los contratos de aparceria,
arrendamiento y similares, dandole plenos poderes al propietario para deci-
dir sobre qué cultivar, cudles mejoras reconocer y en qué momento dar por

1/ s

terminado el contrato— .

El alcance de la efectividad del Decreto, promulgado por la Junta Mi-
litar, fuertemente preocupada por la baja productividad agricola, ain esta
en discusidén. Al final de la década de 1950, se observd un crecimien-
to en la produccidn de gran parte de los cultivos mds importantes y de una
porcién de la produccidn pecuaria (ver Cuadro N2 1), Sin embargo, atribuir
le al Decreto , aunque sea en partegf la causalidad del fendmeno no parece
justificado. Analizando el crecimiento de los cultivos mencionados parti-
cularmente por Hirschman (algoddn, arroz, caiia de azlicar, oleaginosas) es
posible detectar otros factores, diferentes a la coaccidén estatal y al es-
tTmulo tributario, que podrian explicar mejor este comportamiento. Es el
caso por ejemplo, del algodén cuya produccidn estaba estimulada por la de-

manda de las empresas textiles, contando con un Instituto especial de

1/ El Decreto 291 de 1957, publicado simultdneamente con el 290 en los
Anuales del Congreso lo complementaba, al simplificar el procedimiento
de lanzamiento de los arrendatarios.

2/ Tal como lo hace Hirschman, p. 147.
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Fomento Algodonero; de la cafla de azlicar, para la cual el mercado externo
constitula un importante factor explicativo de su expansidn; de las olea-
ginosas, cuyo crecimiento era inducido por campafias de fomento emprendidas
por el Ministerio de Agricultura;y del arroz, que contaba con apoyo espe-
cial de crédito y asistencia técnical/. Los cambios observados en la pro-
ductividad y en la produccidn agricola deben ser explicados al parecer por
otros factores de politica agraria y en el marco de las fuerzas econdmicas

cuya interaccion hubiera estimulado o no esos cambios.

Aunque no existen datos confiables sobre la distribucidn de tierras
antes del Censo Agropecuario de 1960, los estudios disponibles (Currie;
Hirschman?! CIDA) aparentemente estdn de acuerdo en que las modificaciones
mis importantes en el agro entre 1950 y 1960 se dieron en cuanto al uso
productivo de la tierra, observandose un crecimiento bastante alto en la
produccidn de cultivos comerciales (caila de aziicar, 67.5% entre 1950 y
1963; algoddon con semilla, 821% entre 1951 y 1964; cebada, 136% entre 1950
y 1963; arroz 1007 entre 1950 y 1963; semilla de ajonjoll 280% entre 1951
y 1963; soya 566% entre 1954 y 1962) mientras que la produccidn tradicional
se mantenla, durante el mismo perfodo, pricticamente estacionaria (26.1%,
4,12, 58.8% y 53.3% para mafz, yuca, papa y frijol, respectivamente. (CIDA,
p. 49). En cuanto a la estructura de la tenencia, los estudios estiman
que debe haberse acentuado la concentracion de la propiedad como efecto de
la expulsidn de miles de propietarios a raiz de la violencia politica que
sacudid al pais en esa &poca (CIDA, p. 347).

La Ley 20 de 1959 levantd el congelamiento de avalios establecido por
el Decreto 290 de 1957, con lo cual el Instituto Geografico Agustin Codazzi
pudo iniciar el levantamiento del catastro, ajustiandose a las normas de la
Ley 831 de 1941, en aquellas regiones donde podia apoyarse en documentos
graficos de base.

1/ Véase Memorias del Ministro de Agricultura de todo el periodo
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A pesar de los sucesivos intentos para establecer un régimen tributa
rio para 1la agricultura, el aporte del sector durante estos aifios, fue mi-
nimo. En realidad, el dnico impuesto que regla para la produccidn agrope-
cuaria -parte del impuesto al deguello, cuyo recaudo fue exiguo- era el
tributo sobre la propiedad o impuesto predial. Segiin la Misidn Tributaria
OEA-BID de 1965, citada por el CIDA, "la actividad agropecuaria contribuyd
en 1959 con el 14.3%Z de los impuestos directos nacionales, aiin cuando este
sector en el mismo afio contribuyd con el 42.5% del producto neto privado”
(CIDA, p. 357). La tasa de tributacidn sobre la propiedad era apenas un
4 por mil sobre el avaliio catastral en 1959. Sin embargo, ni siquiera este
pequefio porcentaje fue pagado por los propietarios en ese afio. Segiin esti-
maciones de. CIDA, siendo el avalio total de los predios de aproximadamente
14.4 mil mi .lones de pesos, el recaudo tendria que haber sido alrededor de
los 58 millines de pesos frente a unos 37.5 millones realmente pagados. Un
gravamen ad cional, que hipotéticamente deberia haber sido aplicado, era el
complementa io sobre patrimonio, vigente desde 1935. La tasa de ese impues
to en 1959 -ariaba en 1 por mil y 15 por mil sobre el valor catastral (segiin
el patrimon o total) a partir de 20.000 pesos colombianos. Las cifras dis-
ponibles en ese momento no permiten, lamentablemente, diferenciar cudl parte
del recaudo total por ese concepto -200 millones de pesos entre 1959 y 1961~

correspondi: al aporte de la propiedad raiz rural (CIDA, p. 358).

Este anilisis permite concluir que la tributacidn agricola no 1llegd
a constituir ni una fuente importante de ingreso fiscal,ni un recargo al

costo de produccidn agropecuaria.

Por otra parte, segiin una sugestiva estimacidn de la recaudacidn
presunta del impuesto territorial,realizada por el CIDA y presentada en el
Cuadro N2 2, los predios de menos de 20 hectireas que comprendfan el 172
de la superficie habrfan pagado en 1963, el 38% del impuesto, mientras los
predios de rds de 500 hectidreas con el 28.9% de la superficie, solamente

habrian aportado el 13.3% de los recaudos.
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Cuadro N2 2. Colombia territorial: Recaudacidn presunta de impuesto por

grupos de tamafio, 1963

% de los predios Impuesto presunto
TAMANO |
Ndmero Superficie (nggglégfgﬁbianos], z ‘
Menos de 5 has. 71.0 6.1 10.291 19.7
De 5 a 19.9 has. 17.4 10.7 9.672 18.6
De 20 a 49.9 has. 6.0 11.9 7.279 14.0
De 50 a 199.9 has. 4.3 25.0 11.234 21.6
De 200 a 499.9 has. 0.8 17.4 6.626 12.8
Mayores de 500 has. 0.3 28.5 6.965 13.4
TOTAL 99.8 99.6 52.067 100.1

NOTA : Los datos sdlo incluyen 723 Municipios de un total de 837.
FUENTE: (CIDA, p. 359).

Desde principios del siglo se habia estado posponiendo la reali-
zacidon de la reforma agraria; en cambio se hablan presentado alternativas
de tipo fiscal con la pretension de provocar, por una via indirecta, la
subdivision de los predios y la explotacidn econémica de los mismos. No
obstante, los ltimos afos habfan testimoniado la imposibilidad de imple-

mentar en el pals una politica eficaz de tributacidn fiscal agraria.

Este contexto, considerando la coyuntura polftica a nivel mun-
dial, la reforma agraria cubana y la politica de reforma agraria impulsada
por la Alianza para el Progreso, explica la aprobacidn de la Ley 135 de
1961, llamada también Ley de Reforma Agraria.

El Comité Nacional Agrario, formado en 1960 y presidido por el
Vicepresidente de la Repiiblica, Carlos Lleras Restrepo, discutid y presen-
td el anteproyecto de la Ley aprobada en 1961. En dicho Comité habia
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representacidn de casi todas las corrientes politicas, incluyendo la Iz-
quierda Liberal de G. Molina, la Iglesia, el Ejército y otros grupos de

interes. Los sectores conservador Laureanista (minoritario em ese mo-
mento) y el MRL habian decidido marginarse de la discusidn para mantener

independencia cuando el proyecto fuera presentado al Congreso.

El Ministro de Agricultura, Hugo Ferreira, junto con los otros
Ministros del despacho, presentd el 2 de noviembre de 1960 el proyecto de
reforma agraria ante el Congreso. El debate del proyecto durd desde 1960
hasta el 22 de noviembre de 1961. La Ley 135 fue sancionada el 13 de
diciembre de 1961. La propuesta contd desde un principio con la cerrada
oposicidn del llamado "Conservatismo Doctrinario” de los Senadores y Re-
presentantes del Laureanismo en el Congreso Nacional. El1 punto central de
la discrepancia se situd alrededor de la visidn del problema agrario y de
las alternativas para enfrentarlo y resolverlo. Aunque la propuesta del
Comité Agrario no desconocia el aspecto de la produccidén, reiteraba una y
otra vez, el cardcter "social" dé la reforma ante la magnitud de las ten-
siones sociales en el campo colombiano. Los Laureanistas,de otro lado,
acusaban a los exponentes por su demagogia y llamaban la atencidn sobre
la necesidad de poner a producir las tierras sin cambiar sustancialmente
la estructura de la tenencia. Para resolver el problema de los pequeiios
propietarios y de los desposeldos, proponlan la expropiacién del Estado,

"el mayor terrateniente del pais".

Aunque a nivel de la propuesta y de la Ley la visidn doctrinaria
no tuvo acogida, resulta {til mostrar las dos concepciones contrapuestas

en el ambito puramente formal.

Para un grupo del conservatismo, la base del problema residfa en
la falta de infraestructura y de estimulo a la inversidn que permitieran
la explotacidn de las haciendas ya constituldas. El programa agrario debia
empezar por la adecuacidn de las tierras planas que no requerfan mayores
gastos (2 a 3 millones de los 10 millones de hectareas planas)’, garantizar

crédito, asistencia técnica y mercadeo a la produccidn; instaurar el
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impuesto como "instrumento fundamental" de la reforma agraria e inducir
asi la explotacidn de las tierras ociosas. El Senador Lafaurie Acosta,

en su intervencidn en el Senado el 29 de noviembre de 1960 sefialaba que:
"La tributacidén a través de impuestos a la tierra, es el mejor instrumen-
to para que la tierra ociosa se entregue, se venda o se regale, porque el
terrateniente, el poseedor de esa tierra ociosa, no puede resistir los im-
puestos que el Estado,con justa razdon,le impone,evitdndole o saliéndole al
paso a las valorizaciones que los dem@s le hacen a su predio“l/. Con la
expropiacidn, lo inico que se consigue es la fuga de capital del campo a
la ciudad o al extranjero. Hay que resolver el problema delminifundio-
latifundio, pero no a costa de la produccidn y del empresario. Es preci-
so establecer reglas claras e impedir que el pdnico provoque la paralisis
de la agricultura. Arango Londofio protesta porque: "Es el hecho de que
el capital tenga que entrar siempre por la puerta trasera y a manera clan-
destina y subrepticia al campo colombiano y lleno ademis de temor de que

les caerd la expropiacidn con el consiguiente demérito para su capitalﬂZl

En otro terreno, el grupo de Laureano y Alvaro Gomez, llamaba la
atencifn sobre el peligroso precedente que podria sentar ese estilo de re-
forma para el conjunto de la economfa: ".,,icreen ustedes que el sector
obrero colombiano, la clase media, la clase burguesa, todos cuantos viven
en las ciudades, visto que se ha aplicado el sistema de desconcentracién
en el campo, no van a llamar para que se aplique la misma desconcentracidn
en el campo de la Sociedad Anénima?"éj.

1/ Véase intervencidn del Senador Lafaurie Acosta, el 29 de noviembre de
1960 en el Senado, en Anales del Congreso, 1965, p. 147.

2/ Vease intervencidon de Arango Londofio. Anales del Congreso 1965, p. 173.

3/ Véase Anales del Congreso, 1965, p. 294
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El proyecto agrario de Alvaro Gomez Hurtado puede sintetizarse

en las siguientes proposiciones:

Desarrollo agrario sobre la base de las llamadas 'medianas"

propiedades (entre 100 y 1.000 hectireas, el 41% de las tferras).

- Realizacidn de obras de infraestructura con énfasis en riego y

transporte.

- Creacidn de empleo rural mediante la ampliacidén de la demanda
de fuerza de trabajo de las medianas haciendas.

- Provisidn de adecuados estImulos a la produccidén agropecuaria.

El proyecto del Comité Agrario hacia énfasis -como ya se dijo- en
la urgencia de la resolucidn del problema agrario, mediante la conversidn

de los arrendatarios, aparceros y desposeldos en propietarios.

En el debate, Lleras Restrepo respondid a las criticas, extendién-
dose en los aspectos polIticos del proyecto. Se interesd mds en contestar
a los calificativos de "partidista" y "centralista" que en si tenia o no
en cuenta la produccidn o la provisidn de infraestructura. En el momento
de la discusidn parecia fundamental que el proyecto no se asimilara a un
partido, pues constituia una de las primeras realizaciones del Frente
Nacional.

En cuanto a la amenaza de la expropiacidn y su supuesto efecto ne-
gativo sobre la produccidn, Lleras adujo que la reforma no pretendia afec-
tar las tierras adecudamente explotadas, que su inclusidn en la lista de
tierras expropiables estaba en Gltima opcidn, y 86lo cuando se requiriera
para distritos de riego o estuvieran en zonas de minifundio muy denso.

Las parcelaciones también deblan hacerse en tierras de propiedad privada,
no 88lo en los baldfos como proponian los Laureanistas, ya que seria la
finica forma de acabar con "la forma verdaderamente indeseable" de la explo-
tacion de la tierra por medio de arrendatarios y aparceros y el Unico medio
también para procurar la transferencia de las tierras mids fértiles,ocupadas

en ganaderia extensiva,a la agricultura.
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La organizacidn de empresas comunitarias y no la fragmentacidn en
pequeiias parcelas, evitando al mismo tiempo la descomposicidn del campesi-
nado y la "pulverizacidn" del minifundio, es para Lleras la cristalizacidn
de su concepcidn agraria; al sefialar que este "es todo un aspecto del pro-
yecto que a mI me parece interesante porque responde a una concepcidn de
organizacidn social del campo, sana; yo no creo que el porvenir del pais
se pueda montar sobre la base de acumular grandes masas de asalariados en
los campos; eso no se traducirad a la larga, sino en una serie de conflic-

tos sociales de la mayor gravedad" (Bejarano).

Los estudios realizados en el pals han caracterizado la propuesta
de Lleras, como una concepcidn que procura el desarrollo capitalista del
agro via "farmer", de estilo norteamericano, en contraste con la de Alvaro
Gomez que se cefiirfa mas al camino prusiano, o via "junker"; uno sobre la
base de medianas unidades familiares, otro mediante la conversidén de las

grandes propledades territoriales en empresas capitalistas.

Analizando las diversas posiciones, tal como se dieron en el deba-
te de la Ley de Reforma Agraria resulta conveniente emprender un estudio
mds detallado a fin de no caer en lo que parece ser una excesiva simplifi-
cacion de la realidad. Podria aventurarse la hipdtesis, teniendo en cuen-
ta no sdlo el discurso sino lo que en la practica resultd ser el proceso
de transformacidn agraria, que en realidad mds que un desacuerdo en la
via de desarrollo, lo que primd en la confrontacidn fue la diferencia de
perspectiva frente a la coyuntura politica -violencia, revolucidén cubana,
crisis econdmica- que conllevaba diversas formas de concebir el Estado y

1/

el sistema de organizacidn social~'.

1/ Es interesante observar que la Reforma Agraria no surge en Colombia
promovida por un sector industrial, que sienta afectados sus intereses
ante aumentos progresivos en la renta del suelo, ni por grupos radica-
les representantes de los pequeifios y medianos agricultores, sino que es
el producto de una alianza de intereses entre terratenientes e industria
les, los cuales, reconociendo un problema de produccidén, enfatizan, sin
embargo, la necesidad de anticiparse, en una coyuntura prerrevoluciona-
ria al movimiento que podria constituir la antesala de la pérdida de su
poder. Numerosos estudios han abordado estos tdpicos. Sobre los efectos
de la violencia en el sector agrario véase (Guzmédn, et al; Hirschman;

CIDA; Fajardo; Kalmanovitz, 1978,~_J
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La Ley y los Decretos reglamentarios que la siguieron (d.1489 y
1904 de 1962, entre otros) estableclan los casos en los cuales habia lugar
a expropiacidén, fijaban las condiciones de la indemnizacidén y regulaban la
extincidn del dominio privado sobre tierras incultas (establecido por la
Ley 200 de 1936 y modificado por la Ley 100 de 1944) y las operaciones de
compra de tierras por el Instituto Colombiano de Reforma Agraria (INCORA)
creado por la Ley 135 de 1961.

La Ley 1 de 1968, precedida por los decretos 2811 y 2969 de
1966,1egisld sobre los contratos de arrendatarios, aparceros y similares,
y sobre los requisitos para convertirlos en propietarios, proveyendo la
base juridica para organizarlos en unidades agricolas familiares. Aunque
estas medidas prorrogaban automaticamente por 5 y 10 afios -como ya lo habia
hecho la Ley 135- los contratos existentes, su promulgacidén tuvo por efec-
to la expulsidn masiva de los contratistas y las ventas y arrendamiento de
los predios a empresarios dispuestos a realizar inversiones en la agricul-
tura. Una vez mds, la alternativa "farmer" fracasd en el pafs cediendo el

paso al desarrollo agrario sobre la base de la gran propiedad territoriall/.

Otro aspecto de la polftica agraria de Lleras Restrepo fue el im-
pulso otorgado al desarrollo de la organizacidn campesina, mediante la
creacidn de la Asociacidn Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC) cuya ac-
cidn beligerante en la toma de tierras habrfa de provocar la respuesta an-

tirreformista de los terretenientes, en 1972,

Mucho se ha discutido en el pais la eficacia de la reforma agra-
ria. La conclusidn mds generalmente aceptada es que su objetivo real no

era el redistributivo, sino el de provocar por medio de la amenaza de

1/ No sin contradicciones y casos especiales en bs cuales también se dio
la transformacion de medianas propiedades en unidades eficientes de
explotacidn agricola (Fajardo). Sobre la consolidacidén de la llamada
"via prusiana' véase Moncayo.
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expropiacion, la utilizacidn productiva de la tierra. Desde este punto de
vista, observando el crecimiento de la produccidn agropecuaria en los aiios
sesenta, es posible deducir que la promulgacidn de la Ley de 1961 tuvo una

cierta efectividad.

Los Cuadros N2 3 y N2 4 muestran que si bien la redistribucidn de
tierras sdlo operd a nivel de ciertos estratos medianos y en detrimento de
los pequefios y no de los grandes propietarios, los aumentos en produccidn
y en superficie cultivada fueron bastante notables. De acuerdo con los in
dices armdnicos de produccidn de Kalmanovitz, con base en 1958, los culti-
vos comerciales crecieron entre 1960 y 1970 de 168.7 a 310.1; los tradicio
nales, de 101.5 a 132.6; los de plantacién de 111.8 a 131.6; los mixtos de
110.3 a 129.7; variando el total sin café de 125.7 a 188.6 y el total con
café, de 117.8 a 163.6%/

Cuadro N2 3. Colombia: Distribucidn de la propiedad territorial emn 1960

y 1970
CENSOS AGROPECUARIOS
TAMANO
(Hectdreas) 1960 1970

N2 explota- Superficie N2 explota- Superficie

ciones (%) 2 ciones (%) ¢3)
Menos de 1 24.60 0.4 22.80 0.4
De 1 a menos de 5 37.90 4.0 36.70 3.3
De 5 a menos de 20 23.40 10.0 23.60 8.7
De 20 a menos de 50 7.10 9.7 8.60 9.9
De 50 a menos de 200 5.10 20.8 6.40 21.8
De 200 a menos de 500 1.10 14.6 1.40 15.2
De 500 a menos de 2500 0.50 20.3 0.60 21.4
De 2500 y mas 0.06 20.2 0.09 19.5

FUENTE: DANE, 1975.

1/ Recuérdese que la produccidn de café tiene un especial comportamiento
debido a que como consecuencia de acuerdos internacionales, se sigue 41
una politica de control a la expansidn del cultivo (Kalmanovitz, 1978—).
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CUADRO N°4 COLOMBIA: Produccidn Fisica y Superficie Cul-
tivada 1960 y 1970
CULTIVOS . 1960 1970
Produccidn | Superficie |Produccién | Superficie
(Miles Ton)| (Miles Has)| (Miles Ton)}(Miles Has)
COMERCIALES
1. Algoddn 151 267
Fibra 67 - 128 -
Semilla 115 - 214 -
2. Ajonjoli 20 32 28 40
3. Arroz | 450 227 737 229
4. Cebada { 106 65 100 65
5. Sorgo i 10 14 165 77
6. Soya 19 10 96 54
7. Cafia de azlcar 3.298 63 6.565 92
MIXTOS
(Semi-mecanizados)
1. Maiz 932 941 1.052 915
2. Papa 973 119 1.191 138
3. Tabaco 25 14 42 23
4. Trigo 142 125 55 50
TRADICIONALES
1. Cafia Panela 7.125 227 9.462 296
2. Frfjol 50 113 65 130
3. Platano 1.484 303 1.600 333
4. Yuca 652 100 1.092 148
DE PLANTACION
1. Banano 557 51 583 55
2. Cacao 14 32 19 59
OTROS
1. cCafé 480 893 501 835
TOTAL
1. Sin Café 16.039 2.587 23.194 2.971
2. Con Café | 16.519 3.480 23.695 3.806

FUENTE: Kalmanovitz, 19784_0



Pese a lo anterior, es diffcil determinar en que grado la reforma
agraria influyd realmente en los aumentos de la produccidn y del &rea cul-
tivada. Como ya se dijo en el caso del decreto 290 de 1957, aislar los
efectos de la politica agraria por tipo de instrumentos resulta practica-
mente imposible. De otro lado, factores econdmicos de origen exdgeno,
como por ejemplo el comportamiento del mercado externo vital,para algunos
de los rubros considerados mds dinamicos, pudieron incidir y explicar con

mayor poder el fendmeno observado.

Las conclusiones de un comité especial que evalud en 1970 los
efectos de la reforma agraria no fueron nada halagadoras. En particular
se detectaron fallas jurIdicas de la Ley 135, dentro de las cuales se des-
tacaron las deficiencias de los criterios para definir un predio como "ina
decuadamente explotado", factor que impedia una mayor accidn del INCORA.
El fracaso de la reforma a nivel redistributivo no tenia por qué implicar
también ineficiencia para inducir la explotacidn econdémica de las tierras.
Este fue el reconocimiento que siguid al informe del Comité Evaluador; den-
tro de este espiritu se emmarcaron las acciones gubernamentales

en materia agraria, en la déecada de 1970.

La organizacidn campesina, entre tanto, partiendo del mismo reco-
nocimiento sobre la incapacidad del INCORA en su tarea redistributiva, em-
prendid en 1972 una campaiia masiva de toma de tierras logrando la posesidon
de casi 200.000 hectdreas, cifra similar al total afectado por el Imstituto
en mds de 10 afios de existencia. Este auge de las luchas campesinas y la
consecuente radicalizacidén politica de la ANUC, motivd la preocupacidn de
los grupos dominantes ante los cuales surgid como necesidad ineludible 1a
reversion de toda la politica reformista (Kalmanovitz, 197839).

El llamado Acuerdo de Chicoral (1973) fue el resultado de estas
negociaciones entre representantes del Congreso y del sector agropecuario;
alli se dio un viraje explicito en los lineamientos de la reforma agraria

se abandond el aspecto redistributivo, comprometiendo al agro a sujetarse
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a un régimen de renta presuntiva, a cambio de la seguridad de que no serian
expropiados. En este sentido la Ley 4 de 1973, sobre mInimos de producti-
vidad, sefiald que la comprobacidn de haber declarado una renta lIiquida su-
perior en dos puntos a la renta presuntiva minima (con excepcidn de la ga-
naderfa) servirla, mientras el sistema de mInimos de productividad entraba
a regir como seguro contra la "Incorizacién", ya que permitiria la clasifi-

cacidén de los predios como "adecuadamente explotados" (Perry y Jumguito;
Delgado, 1973).

La Ley 4 de 1973, establecfa criterios precisos para permitir la
expropiacidon de los predios que no cumplieron con los requisitos mInimos
de productividad, presionando de esta manera la explotacidon econdmica de
las tierras, enfatizando de nuevo este aspecto de la politica agraria. Al
mismo tiempo buscaba un mecanismo de coercidn fiscal, mediante la exigen-
cia de una renta presuntiva minima, de acuerdo con la ubicacidén de las fin-

1/

cas, el tamafio y el tipo de explotacidon— .

El régimen tributario establecido por la Ley 4 no ha podido ser
implementado del todo. A manera de ilustracidn, los gremios vinculados al
sector agropecuario presionaron al Gobierno para que promulgara el Decreto
254 de 1974, en el cual el Ministerio de Agricultura reconocia que en 1973
se hablan presentado en todo el pals las circunstancias de fuerza mayor,

contempladas en la Ley 4 como iinicas causales de no presunci&q de la

1/ Los articulos 133 y siguientes, fijan las normas sobre renta presunti-
va, se presume que la renta liquida de un predio rural, no es superior
al 10% del valor del terreno. Ese porcentaje se reduce al 4% para crila
de ganado y produccidon de leche. Se elimina la posibilidad de evadir
cargas fiscales a otras actividades mediante la declaracidn de pérdidas
a la parte agricola. Se establecen privilegios para los cultivos de
mediano y tardfo rendimiento que renueven o inicien plantaciones, exi-
miéndolos de la presuncidn de ciertas rentas mientras los cultivos en-
tran en produccidn econdémica. El valor de los predios es fijado por
tipo de actividad como porcentaje del avalio catastral, diferenciando
cultivos permanentes (50%), semipermanentes como caiila de azidcar (75%),
de cosechas anuales (80%), actividades ganaderas (50%) y pastos natu-
rales (75%). Solo afecta a los propietarios de tierras.
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renta. Por tanto, en el afio gravable de 1973, no pudo ser aplicado el prin
cipio de renta presuntiva. En afios posteriores, sucesivos Decretos han exi
mido extensas regiones y actividades particulares debido a problemas clima-

ticos, plagas, etc.

En octubre de 1974, el Decreto 2053 reorganizd el régimen de impues
tos y renta y complementarios y establecid, entre otros, el régimen de la
renta presuntiva gravable generalizada. Asimismo, fijaba un mfnimo del 8%
anual del valor fiscal del patrimonio gravable del contribuyente, declarado
en diciembre del afio anterior. De esta forma, se hacfa una innovacidn im-
portante con relacidén a lo dispuesto por la Ley 4, ya que se inclufan
otros valores patrimoniales adicionales al valor de la tierra como fuente
de renta. Los objetivos de esta Reforma Tributaria, de 1974, tenian que
ver mas con motivos de orden fiscal -la necesidad de reducir el déficit- y

- - 1
no tanto con metas de produccion o crecimiento economico—/.

Los efectos del régimen de renta presuntiva no han sido aiin anali-
zados. El Gnico estudio evaluativo de dicho régimen se centra en los as-
pectos de recaudo y equidad (Perry y Junguito). E1 Cuadro N2 5 muestra los
efectos de la renta presuntiva por grupos de actividad econdmica, a partir
de un andlisis semestral de liquidaciones privadas de renta y patrimonio
de 1975, realizado por Perry y Junguito. De la observacidn de los resulta-
dos se deduce que el régimen afectd la tributacidn del 12% de las personas

naturales, con un impacto mayor en los estratos de patrimonio liquido alto.

Asimismo, la instauracidn de la renta presuntiva parece haber lo-
grado el objetivo de hacer tributar a los grupos que, como agricultores,

ganaderos y profesionales independientes, presentaban los mas altos Indices

1/ otros objetivos han sido aducidos por Guillermo Perry a quien se debid
en parte la concepcidn del sistema tributario. Perry menciona por ejem
plo la equidad horizontal y vertical en el pago de los impuestos direc-

tos (Perry y Junguito).
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de evasidén. Adicionalmente, los mencionados autores concluyen que los
agricultores y ganaderos cuyas explotaciones eran mds intensivas en capi-
tal,fueron afectados en mayor proporcidn que otros productores agropecua-
rios y que, analizando el impacto de la renta presuntiva en el interior
del sector, ésta afectd en mayor grado a los productores de leche, algo

menos a los ganaderos de engorde y en menor grado a los agricultores.

La Reforma Tributaria de 1974 constituyd la expresidn de una
politica que no habia podido ser implementada en el pasado. Aunque el efec
to real de esta medida es aiin diffcil de precisar, la misma parecerila haber
inducido una modificacidn de la estructura y el monto de los ingresos fis-
cales. En este sentido y a los fines de este trabajo, es importante resal-
tar el hecho de que la medida implicd una nueva y progresiva participacidn

del agro en la tributacidén y el recaudo nacional.

La Ley 6 de 1975, llamada también Ley de Aparceria, legisld
sobre las modalidades contractuales de tipo moderno, regulando las nuevas
formas de arrendamiento y aparceria surgidas en medio del desarrollo de
tipo empresarial del campo. No fue -como sustuvieron algunos- un regreso
a estadios ya superados de las relaciones laborales, sino que por el con-
trario, constituyd una medida necesaria para reglamentar nuevas formas de
asociacidn del trabajo, capital y propiedad de la tierra en la actividad
agricola. En esta Ley se abandona definitivamente el propdsito de conver-
tir a los arrendatarios y aparceros en propietarios. E1l articulo 28 de
esta Ley elimina esta posibilidad yen el articulo 29 se consigna el princi-
pio contrario: quién celebre contratos de aparceria podra obtener la des-

afectacidn o la "desincorizacién" de los predios (Gomez, p. 71).

El programa de Desarrollo Rural Integrado, consignado como parte
fundamental de la estrategia agraria en el plan "Para Cerrar la Brecha"
inaugura una nueva etapa de la politica de tierras en el pais. La politi-
ca de reforma agraria es definitivamente enterrada. Los recursos del cré-
dito del DRI permitirdn financiar la compra de tierras a aquellos que no

la tienen y el énfasis estard centrado en la provisidn de tecnologila,
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bisqueda de mercados e inversiones en infraestructura fisica y social. La
integracion del pequeiio productor a la economia de mercado se dard en la
medida en que aumente su productividad y su capacidad competitiva. El pro
blema de tenencia desaparecerd de los planteamientos oficiales para
dar paso a una ofensiva tendiente a incrementar la productividad y lograr

la modernizacidn de sectores rezagados en la agricultura.

C. La Politica de Crédito

La necesidad de una estructura crediticia adecuada a los requeri-
mientos del sector agropecuario ha estado presente en todos los planes y
propuestas de desarrollo. Sin embargo, la articulacion y la concepcidn
misma de este mecanismo,en el marco de la politica agraria global,ha sufri-

do algunos cambios a través del tiempo.

En los primeros estudios (Plan de Fomento Econdmico de 1940 y Mi-
si6n Currie de 1950) el crédito fue propuesto como el mecanismo de fomento
mis importante del gobierno. Esto era coherente con las posibilidades rea
les que tenia la intervencidn del Estado antes de 1968. En 1950 aparece
por primera vez en los planes la idea de ligar la concesidén de créditos a
la contratacidén de asistencia técnica. A partir de 1961, los documentos
hacen énfasis en la necesidad de complementar la politica de tierras con
un programa de crédito dirigido a garantizar la explotacidn productiva de

las tierras expropiadas.

En todos los planes se recomienda conceder crédito subsidiado, es-
pecialmente al pequefio y mediano agricultor, con excepcidn del plan '"Para
Cerrar la Brecha" (1975) y el "Plan de Integracidn Nacional" (1980) que se
pronuncian en contra de esa medida y proponen ir eliminando la distorsién
del subsidio oficial en el mercado monetario y someter estos préstamos a

las condiciones del mercado competitivo.
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En este apartado se mostrard de qué manera la politica implemen-
tada siguid los lineamientos de las propuestas y, en el caso de que dichas
sugerencias hubieran sido acogidas, con qué retraso se adoptaron y a qué

respondidé dicho comportamiento.

El instrumento crediticio fue el principal mecanismo de fomento
agricola en las décadas de 1940 y de 1950. Tradicionalmente, en Colombia
-y aln en afios recientes- el Estado ha estimulado financieramente la acti-
vidad agropecuaria de tipo moderno,proveyendo abundantes recursos, en con-
diciones preferenciales, a tasas de interés subsidiadas e incluso negati-
vas y a plazos generalmente adecuados al tipo de cultivo financiadol/.
Ejemplo de &sto es la constitucidén, a principios de la década del cuarenta,
del Fondo Rotatorio adscripto al Ministerio de Economia con amplias funcio-

nes de fomento y promocidn de la produccidn agricola.

La Caja Agraria constituyd por largo tiempo, el {inico canal del
crédito oficial a la agricultura. Desde su creacidn en 1931, hasta 1959,
fecha en la cual surgieron otros mecanismos como la Ley 20 y la Ley 26,
(que proveen lineas de crédito administrados por el conjunto del sistema
bancario), ejercid no sdlo las funciones crediticias sino también otras re
lacionadas con la comercializacidn, distribucidén de baldfos y la realiza-
cidn de campafias de fomento de algunos cultivos. En 1959, ante la necesi-
dad de resolver el problema de tierras de los desposeldos del campo, y ante
la incapacidad de la agricultura para dar satisfaccidén a las demandas gene-
radas por el crecimiento urbano y la expansidén industrial, se sancionaron
las Leyes 20 y 26 de 1959.

1/ Los estudios relacionados con el tema, coinciden todos en estas afirma-
ciones y las sustentan presentando las cifras de crecimiento del volumen
de crédito relacionadas con el valor de produccidn,y comparando las ta-
sas de interés para determinados afios con las tasas de inflacidn obser-
vadas en los mismos. Sin embargo, no existe un estudio que presente se-
ries histdricas ni elabore estimativos de las tasas de interés a fin de
ilustrar aldn mas la afirmacidn. Véase entre otros: DANE-CIE, 1971;
FEDESARROLLO, 1975; DNP, 1977; Kalmanovitz, 197840,
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La Ley 20 ordenaba a la Caja Colombiana de Ahorros de la Caja
Agraria, y a las Cajas de Ahorros de los bancos existentes en el pais a
destinar el 102 de sus depdsitos a la ejecucidén de programas de parcela-
cidn. Alternativamente, podrian invertir ese 10% en bonos de la Caja Agra-
ria o en préstamos a instituciones que realizaran programas de parcelacidn.
Los objetivos consignados en la Ley eran: radicar a los desplazados por la
violencia; incorporar a actividades productivas a campesinos sin tierra o
con tierras inadecuadas; inducir la explotacidén de predios incultos; aumen-
tar el nimero de propietarios y la tecnificacidén y fomento de la industria
agropecuaria; y facilitar la expropiacidén con indemnizacidn. La Ley 31 de
1965, cambid el destino de los recursos de la Ley 20, facultando a las entida-
des de ahorro para invertir en adquisicidén de fincas con posibilidades de

explotacidn econdmica.

Si bien estos recursos contribuyeron a atenuar el problema de tie-
rras de algunos campesinos, no ocurrid lo mismo en cuanto a su capacidad
para mejorar el nivel de vida del pequertio ﬁroductor, ya que este crédito
no contaba con asistencia técnica ni con suficientes recursos orientados a

la financiacidon de la produccidn (Vélez).

La Ley 26 de 1959 intentd hacer efectiva la participacidn del ca-
pital privado en la financiacidn de actividades de fomento agropecuario que
ya habfa sido establecida por los Decretos 384 de 1950 y el 198 (extraordi-
nario) de 19571/. Esta Ley establecid la obligacidn de los bancos comercia-
les de destinar el 15% de sus depdsitos a la vista y a término al fomento

de la agricultura, la ganaderia y la pesca, fijando normas sobre plazos de

1/ E1 Decreto 384 de 1950, fue la primera medida gubernamental que tratd
de dirigir recursos crediticios a la agricultura con un criterio especi
fico de fomento. Facultaba a los bancos comerciales para conceder cré-
ditos redescontables en el Banco de la Repiiblica con destino a. inversio-
nes agropecuarias y de construccidn hasta por el 10% de sus depdsitos
a la vista y a término. El Decreto Extraordinario 198 de 1957, convir-
t16 esa facultad en obligacidn, y aumentd el margen al 14%; por primera
vez se 1igd la concesidn del crédito a la contratacidn de asistencia téc-
nica y a la aceptacidn de vigilancia a las inversiones (Lora).
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acuerdo con el tipo de actividad. Para inducir a los bancos al cumplimien-
to de la disposicidn se ordend el redescuento de la cartera de Fomento del
Banco de la Republica, a tasas inferiores a la ordinaria. Adicionalmente,
la Ley contaba con un mecanismo para evitar la desviacidn del crédito,al
ordenar a los bancos ejercer la vigilancia directa de las inversiones.

Sin embargo, la existencia de esta disposicidn no evitd, como se vera mas
adelante, la utilizacidn del crédito de la Ley 26 en inversiones diferentes

a las establecidas en la misma.

En 1966, ante la necesidad de proveer al agro de un mecanismo fi-
nanciero adecuado a sus necesidades de expansidn y con el fin de sustraer
el crédito agropecuario -afectado por medidas de politica monetaria- a los
avatares de la situacidn econdémica coyuntural, se cred por resolucidn N2 23
de 19§6 de la Junta Monetaria, el Fondo Financiero Agrario (FFA).

Dicho Fondo contd con un capital inicial de 150 millones de pesos
para lo cual su administrador, el Banco de la Repiiblica, emitid bonos de
Fomento Agropecuariol/. Los recursos crediticios canalizados a través del
Fondo deblan financiar los programas de crédito dirigido o supervisado que

realizaran las entidades competentes.

Con la creacidn del FFA, eran dos los mecanismos de canalizacidn
del crédito al sector agropecuario; el Fondo orientado inicamente a la fi-
nanciacidn de cultivos transitorios de ciclo anual, y la Ley 26 dirigida
a la ganaderfa, cultivos de tardfo rendimiento, adecuacidn de tierras y ad-
quisicidén de maquinaria (FEDESARROLLO, 1975).

1/ En un principio se autorizd a invertir un punto del encaje ordinmario
sobre las exigencias a la vista y antes de 30 dfas a los bancos y
a la Caja Agraria, en dichos bonos, cuyo interés se estipuld en el 8%
anual y vencimiento a 6 meses. Un punto adicional del encaje podria
ser invertido en bonos o en nuevos préstamos para el cultivo y la re-
coleccidn de ajonjolil, arroz, cebada, frijol, mafz, mani, papa, sorgo,
soya, trigo y café. Las inversiones de los bancos por encima de estos
dos puntos del encaje ordinario, se consideraban cartera de fomento
(redescontable en condiciones preferenciales. En 1968, se sustituyd
esta autorizacidn por una inversidn forzosa fijada originalmente en
tres puntos de la cartera requerida de fomento y elevada en 1969 a 6
puntos.
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Los Cuadros N2 6 y N2 7, presentan las realizaciones del FFA entre
1967 y 1973, periodo correspondiente al de su existencia. Se observa una
mayor concentracidén de los recursos del Fondo en la financiacidn de los cul
tivos comerciales, los cuales captaron en el periodo el 87.9% del crédito y
el 83.6% del irea financiada. Asimismo es de anotar la participacién cre-
ciente de los recursos del Fondo en la financiacidén de la produccidén comer-
cial (Ver Cuadro N2 8). Los cultivos comerciales mayormente financiados
fueron también los que tuvieron tasas de crecimiento mids altas de la produc
cion y de la productividad. Este hecho podria estar implicando alguna in-
fluencia del crédito otorgado a partir del Fondo en el crecimiento observa-
do por cultivos. Pero como se vera mias adelante harfa falta informacidn
adicional y una estadistica mds compleja para poder ser concluyentes respec
to al poder explicativo del crédito con respecto al comportamiento de las
variables produccidn y productividad agricolas. No obstante lo anterior,
es posible afirmar que el FFA constituyd un avance en cuanto a mecanismos
e instrumentacidn de la politica crediticia en tanto permitid una mayor ar-
ticulacidn del crédito a la asistencia técnica; un adecuado control a las
inversiones; un mayor uso de insumos tecnoldgicos} y un mayor flujo de re-
cursos financieros del sector (Vélez). El1 Fondo fue reestructurado en
1973, por medio de la Ley 5 , la cual amplid su radio de accidn a cultivos

semipermanentes y de tardio rendimiento y a la ganaderia.

La necesidad de mejorar los canales de financiacidn al sector agro-
pecuario surgié en el mismo marco institucional y en la misma coyuntura po-
1ftica en que lo hizo la Ley 4, mencionada en la seccidn sobre la politica
de tierras. Ambas surgen del Acuerdo de Chicoral en el cual se pactd echar
atrds la polftica redistributiva de tierras e incentivar, en cambio, aumen-
tos en la productividad agricola, con lo cual era urgente perfeccionar otros
instrumentos de politica. El1 Fondo Financiero Agropecuario (FFA) nace con
gran impulso para garantizar un adecuado ritmo de acumulacidn de capital en

la agricultura (Moncayo).
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CUADRO N°6

CREDITO UTILIZADO DEL FONDO FINANCIERO AGRARIO.

Acumulado 1967-1973

Crédito-Utilizado Area Financiada
CULTIVOS
Valor % Hectlreas %
(millones de pesos) (miles)
1. Café - - - -
2. Cultivos Tradicionales
(frijol) 44.0 0.6 27.8 0.9
3. Cultivos Mixtos 836.3 11.5 488.7 15.5
Papa 123.8 1.7 33.2 1.1
Maiz 646 .8 8.9 418.1 13.3
Trigo 65.7 0.9 37.4 1.2
4. Cultivos de plantacidén - - - -
Lw. Cultivos comerciales 6.397.9 87.9 2.628.4 83.6
Cebada 79.7 1.1 48.6 1.5
Algodén 2.702.9 37.1 1.146.8 36.5
Arroz 2.560.9 35.2 735.7 23.4
Sorgo 535.7 7.4 361.7 11.5
Soya 430.3 5.9 269.1 8.6
Ajonjoli 72.2 1.0 56.1 1.8
Caraota 13.7 0.2 8.5 0.3
Mani 2.5 0.0 1.9 0.1
7.278.5 100.0 3.145.7 100.0

FUENTE: FEDESARROLLO,

1975.
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Uno de los logros importantes de la nueva Ley es la introduccién
de una norma sobre la obligatoriedad de la contratacidn de asistencia téc-
nica para las actividades financiadas por el FFA. Ademas, la exigencia de
elaborar programas de crédito por actividad permite una racionalizacidn de
la politica, al tiempo que ofrece informacidn anticipada a los productores
sobre los recursos y condiciones del crédito.

El Fondo Financiero Agropecuario centralizd los recursos crediti-
cios de fomento al sector, sumando los provenientes de la Ley 26 y los del
FFA. Las actividades financiadas por el Fondo, con exclusion de los culti-
vos transitorios, pueden observarse en el Cuadro N2 8. Entre ellos se des-
tacan pecuarios y varios, que l1legan a sumar en todos los afios alrededor del
80% del valor de los créditos otorgados por el Fondo.

Los efectos del crédito del Fondo sobre la produccidn, la producti-
vidad y los costos, han sido estudiados parcialmente por FEDESARROLLO y E.
Lora, quienes a pesar de la precariedad de la informacidn, y del tiempo de
existencia del Fondo, adelantaron algunas conclusiones. Los Cuadros N2 9
y N2 10 ilustran la cobertura del crédito con relacidn a la superficie co-
sechada y la proporcidn por hectérea de los costos financiados por cultivos.
Los cultivos caracterizados como tIpicamente comerciales muestran altos In-
dices de financiacidn por &@rea, como son los casos del algoddon, el arroz,

la soya y el sorgo.

Estudiando por separado cada cultivo, E. Lora encuentra que el
crédito ha influldo en las decisiones sobre tecnologfa y produccidn en casos
especificos pero no en todos. Asl, por ejemplo, el crédito del Fondo in-
dujo la utilizac1dn de insumos mejorados allf donde dicha utilizacidn cons-
titula una pre-condicidn de la concesidén de préstamos, como en el caso del
arroz y del mafz. Por otra parte, la correlacidn observada entre creci-
miento del drea y expansidn crediticia por cultivos no implica para Lora
una relacidn de causalidad; solamente en algoddn y arroz podria afirmarse
tal cosa;no as{ en los otros cultivos, pues su crecimiento ya mostraba di-

cha tendencia alin antes de la creacidn del Fondo. Con relacidén a los costos



CUADRO N°9

1974 - 1977.

SUPERFICIE COSECHADA Y SUPERFICIE FINANCIADA CON RECURSOS DEL FONDO FINANCIERO AGROPECUARIO
(Cultivos Transitorios)
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PRODUCTO AREA 1974 1975 1976 1977
HAS (000) ] HAS (000) ] HAS (000) % HAS (000) %
1. Ajonjolfi Cosechada 32.2 - 41.6 - 36.1 - 36.1 -
Financiada 4.6 14.3 22.2 53.4 9.3 25.8 4.2 11.6
2. Algodén Cosechada 258.4 - 280.7 - 285.6 - 410.9 -
Financiada 216.6 83.8 238.5 85.0 233.0 81.6 328.5 79.9
3. Arroz, riego Cosechada 354.5 - 372.5 - 365.6 - 341.1 -
Financiada 200.1 56.4 240.9 64.7 233.0 64.9 196.1 57.5
4. Frijol Caraota Cosechada 10.7 - 24.7 - 2.8 - 9.3 -
Financiada 6.7 62.6 18.3 74 .1 1.6 57.1 - -
5. Frfjol comin Consechada 80.0 - 96.0 - 98.2 - 102.6 -
Financiada 0.4 0.5 3.4 3.5 2.9 3.0 3.5 3.4
6. Maiz Cosechada 570.1 - 572.7 - 647.5 - 684.6 -
Financiada 51.9 9.1 37.4 6.5 63.7 10.5 53.3 7.8
7. Papa Cosechada 52.0 - 110.0 - 125.0 - 128.0 -
Financiada 9.1 9.9 9.6 8.7 9.6 7.7 11.8 9.2
8. Sorgo Cosechada 151.2 - 134.0 - 173.6 - 177.4 -
Financiada 129.9 85.9 103.6 77.3 163.9 94 .4 194.8 109.8*
9. Soya Cosechada 57.0 - 87.8 - 37.6 - 53.0 -
Financiada 43.9 77.0 73.3 83.5 32.7 87.0 48.6 91.7
10. Trigo Cosechada 45.1 - 30.1 - 32.8 - 39.9 -
Financiada 2.5 5.5 2.7 9.0 2.3 7.0 1.6 4.0
TOTAL Cosechada 1.651.2 - 1.750.1 - 1.804.8 - 1.982.9 -
Financiada 665.7 40.3 749.9 42.8 752.0 41.7 842.4 42.6
NOTA: * Sobrepasa el 100% debido a que probablemente parte de la superficie financiada aln no habfa sido cosecha
da,al hacer los cdlculos.
FUENTE: Ministerio de Agricultura, cifras del sector agropecuario, 1977

Banco de la Repiblica, FFA, 1977
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agricolas el crédito no parece influir en gran medida, ya que los costos

financieros apenas representan un 32 del costo total.

A pesar de lo anterior, es innegable la importancia de la activi-
dad del Fondo como Srgano de capitalizacidn del sector agropecuario,y como

instrumento de la politica agraria en general y crediticia en particular.

Finalmente, considerando el sector en su conjunto, as{ como el vo-
lumen total de crédito otorgado a la agricultura, es posible completar este
panorama global de lo que fue la politica de crédito agricola en el perfodo
bajo estudio.

El Cuadro N2 11 presenta las series de crédito agropecuario otor-
gado por los bancos comerciales y la Caja Agraria, entre 1960 y 1977, en
pesos de 1970. Diferenciando perlodos (Ver Cuadro N2 12), se observan dos
lapsos de crecimiento positivo del crédito agropecuario, 1960-1962 y 1967-
1970, que coinciden con los incrementos mids altos de la cartera de la Caja
Agraria y del total de la cartera bancaria, asl como dos de los mas altos
del crédito de los bancos comerciales. ‘

Entre 1967 y 1970, se observa, no obstante, un ligero decrecimien-
to (~1.92) de los préstamos de los bancos comerciales a la agricultura, expli
clndose la tasa positiva del sector agropecuario mas por el crecimiento de
la cartera de la Caja que por la de los bancos. El alto crecimiento de los
rubros de totales de cartera, tanto para el sector agropecuario, como para
los bancos y la Caja Agraria, estarfa implicando una polftica de crédito
amplia para toda la economia.

Adicionalmente en el perfodo de 1960 y 1962, el mayor ritmo de cre
cimiento de la cartera agropecuaria (9.82) se debe al alto incremento de la
cartera de la Caja Agraria (11.82), la cual destina mas del 90X de sus re-
cursos crediticios al sector agropecuario. Esto estarfa indicando un tra-

tamiento privilegiado a dicho sector durante este periodo.
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CUADRO N° 12 CRECIMIENTO P\ DE LA CARTERA AGROPECUARIA POR PERIODOS
1960 - 1977

AGRICULTURA GANADERIA TOTALES
PERIODO Bancos Caja Bancos Caja Sector Bancos Caja Total

Comer- | Agraria |Comer- |Agraria |Agrope Comer- Agraria

ciales ciales cuario ciales
1960-1962 7.37 9.23 $3.36 17.85 7.92 9.1 11.83 9.79
1963-1966 4.74 3.58 -2.12 }=12.23 -2.52 | -2.69 -2.24 -2.56
1967-1970 -1.90 6.09 5.03 8.94 5.18 8.12 7.12 7.82
1971-1974 41.34 -9.84 -21.16 |- 4.93 - 0.78 6.64 -1.82 4.31
1975-1976/7* 5.10 19.47 -24.06 |-50.28 - 4.60 9.75 -4.19 1.76
NOTA: * Ppara Caja Agraria y total sdlo se toma el crecimiento de 1976 con res-

pecto a 197S5.

1/ Crecimiento promedio anual (ponderado por el perfodo base)

Cuadro N°11
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Entre 1963 y 1966, (inicamente la cartera agricola crecid a tasas
positivas. El crédito pecuario, el del total de bancos comerciales y el de
la Caja Agraria, presentaron disminuciones de orden mids o menos similar
(entre -2.2%y -2.72). Esta situacidn de penuria del crédito en el perfodo
considerado respondid a iﬁ coyuntura econdmica critica por la cual atrave-
saba el pals, presentando los Indices de inflacidn mids altos observados

entre 1950 y 19731/ y a las medidas de politica monetaria adoptadas para

controlar la expansidn ocasionada por financiacidn del déficit fiscalg/.

A pesar del crecimiento observado en la cartera agricola entre
1963 y 1966 y como consecuéncia de la disminucidn del crédito al sector pe-
cuario, la participacidn del crédito agropecuario en el total de la carte-
ra bancaria decrecid durante este perfodo en favor del sector industrial
y del de la construccidn (Ver Cuadro N2 13).

En los dos perfodos restantes, 1971-1974 y 1975-1977, la cartera

agropecuaria disminuye (-0.8%2 y -4.62) mientras que el crédito privado au-
menta a tasas importantes (6.6%Z y 7.7%) lo mismo que el total de la carte-
ra (4.32 y 1.8%). Este hecho mis el incremento relativo experimentado por

el crédito dirigido a la industria y la construccidn, estarfan mostrando

una clara intencionalidad en cuanto a disminuir el crédito agrario (Ver
Cuadro N2 13). Es interesante observar que esta disminucidn del total del
crédito agropecuario se debid al agudo descenso de los préstamos a la ganade
ria (la cartera pecuaria de bancos comerciales decrecis en -21.2% y -24.1% en

1/ El tndice de precios al consumidor creciS en 1963 un 27.4%. En 1964,
un 8.9%; en 1965 un 13.4%7 y en 1966 un 12%. (Urrutia).

2/ A comienzos de 1963, se 1imitSd el cupo de redescuento a los bancos ac-
cionistas, exceptuando los de fomento. Aunque se crearon cupos ordi-
narios y especiales de redescuento, y se disminuyeron los porcentajes
de encaje legal, se adoptaron medidas sobre las tasas de interés y redes-
cuento, que en conjunto, tendieron a reducir las utilidades de los
bancos, y por lo tanto a reducir el ejercicio de esta modalidad credi-
ticia. (Musalem).



CUADRO N° 13 DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA CARTERA w»znvwhww\
(Saldos a 31 de Diciembre) 1952 -1977
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SECTOR AGROPECUARIO | INDUSTRIA COMERCIO ﬁoozmamcnnHoz OTROS TOTAL
ARO
“T
1952 33.7 18.2 21.6 16.0 10.6 100.1
1953 34.0 16.3 22.8 15.6 1.3 100.0
1954 36.8 14.6 23.5 14.0 11.0 99.9
1955 35.6 16.2 22.4 13.6 12.0 100.0
1956 33.0 18.9 21.9 14.6 11.6 100.0
1957 31.0 21.2 20.6 16.3 10.9 100.0
1958 32.1 19.6 20.6 17.6 10.1 100.0
1959 35.3 15.1 21.5 19.3 8.8 100.0
1960 33.0 17.0 21.7 18.4 10.0 100.1
1961 34.5 17.4 21.0 17.2 10.0 100.1
1962 35.2 16.0 20.9 17.7 10.2 100.0
1963 37.1 17.9 18.9 16.6 9.6 100.1
1964 37.2 19.8 16.6 16.9 9.4 99.9
1965 35.2 19.0 17.6 . 17.5 10.7 100.0
1966 36.3 19.7 16.9 17.6 9.6 100.1
1967 35.5 19.4 17.0 17.3 10.9 100.0
1968 36.0 16.9 16.8 19.8 10.5 100.0
1969 34.4 15.6 14.7 23.3 12.0 100.0
1970 31.2 13.3 14.3 28.8 12.4 100.0
197N 29.2 1.7 13.4 33.0 12.6 99.9
1972 24.2 19.7 10.7 30.6 14.9 100.1
1973 25.6 17.9 10.7 28.4 17.4 100.0
1974 25.6 16.5 1.5 23.4 23.0 100.0
1975 24.1 17.4 13.0 23.1 22.4 100.0
1976 22.0 18.1 ) 13.3 19.7 23.6 100.0

FUENTE: Banco de la Repiblica. Informe del Gerente y Revista Mensual (varios afios).
NOTA : 1/ Incluye Bancos Comerciales y Caja Agraria.
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1971-1974 y 1975-1977, respectivamente, y la de la Caja Agraria en -4.92

y -50.32 mientras que el crédito de los bancos comerciales a la agricul-
tura crecid inusitadamente entre 1971 y 1974 (41.3%). Esto Gltimo puede
deberse, en gran parte, a la constitucidn del Fondo Financiero Agropecua-
rio en 1973, que mejord las condiciones de rentabilidad para los bancos en
sus operaciones de redescuento de préstamos de fomento (Vélez). Las tasas
anuales de crecimiento de esta cartera para los afios 1973-1974 fueron las
miis altas observadas en los 26 afios analizados (46.3% y 58.5% respectiva-
mente). Por otra parte, el descenso observado entre 1975 y 1977, parece
estar acorde con la concepcidn del Plan de Desarrollo "Para Cerrar la Bre-
cha" seglin el cual era necesaria una politica de 1liberacidn de los mer
cados que permitiera una adecuada asignacidon de recursos, no distorsionada
por situaciones de preferencia o de subsidio tales como las que habfan ca-
racterizado el mercado de dinero em Colombia (DNP, 1975).

Para completar el andlisis precedente, se ensayan enseguida algu-
nas relaciones entre el crédito y el producto sectorial. En primer lugar
se muestra la participacidn del crédito en el valor de la produccidn sec-
torial y los cambios en la relacién entre el crédito sectorial y la contri
bucion sectorial al Producto Interno Bruto. En segundo lugar se presentan
tentativamente algunas explicaciones de la evolucién observada en el com-

portamiento de dichas relaciones.

El Cuadro N2 14 da una idea de la proporcién de la produccidn sec-

torial que es financiada a través del créditol/.

La relacidn crédito/producto en el sector agropecuario tuvo, entre
1952 y 1976, las siguientes caracteristicas: A partir de 1953, crece, aun-
que con amplias fluctuaciones, hasta 1963, afio en que llega a su valor ma-
ximo (23%), luego, entre 1963 y 1971, fluctiia débilmente alrededor de una
cifra promedio del 20Z, para luego declinar ostensiblemente hasta llegar al
13.7% en 1976 (Cuadro N2 14).

1/ Este dato es s3lo aproximado, ya que los saldos al 31 de diciembre, no
son una medida exacta del crédito realmente otorgado durante el aiio.
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CUADRO N° 14 RELACION DEL CREDITO OTORGADO POR SECTORES Y SU RESPECTIVA CONTRIBUCION AL
PRODUCTO INTERNO BRUTO (Expresado en porcentaje).

C3j/PIB* 3 |

ARO AGROPECUARIO INDUSTRIA CONSTRUCCION COMERCIO OTROS TOTAL
1952 12.2 14,4 84.5 20.2 4.4 13.0
1953 13.3 13.7 74.8 21.1 5.0 13.7
1954 14.7 13.7 62.6 22.0 5.5 14.5
1955 18.1 16.4 64.3 26.6 6.7 17.2
1956 17.5 20.8 73.4 30.7 7.0 18.7
1957 14.2 20.2 79.8 25.6 6.1 16.6
1958 14.6 17.8 86.2 22.1 5.3 15.8
1959 16.9 13.7 85.4 22.0 4.6 15.9
1960 17.3 15.3 89.4 23.6 5.3 16.6
1961 19.7 16.5 80.5 25.2 5.5 17.7
1962 21.5 14.6 75.9 26.6 5.5 17.9
1963 23.0 15.2 78.2 24.2 5.1 17.6
1964 19.0 16.1 77 .1 17.4 4.6 15.6
1965 18.8 14.7 77.8 16.7 5.1 15.3
1966 18.7 14.6 65.3 14.0 4.4 14.4
1967 19.1 15.6 57.0 15.5 5.1 15.1
1968 20.5 14.6 65.4 15.7 5.1 15.7
1969 21.0 13.9 77.5 14.5 5.9 16.4
1970 20.7 11.9 95.9 14.0 6.1 16.8
1971 21.1 10.8 111.0 14.8 6.6 17.9
1972 19.2 20.0 126.5 13.0 8.7 20.0
1973 18.0 16.2 103.4 1.7 10.1 18.4
1974 16.2 12.4 72.7 10.7 12.3 16.2
1975 15.3 13.6 80.4 12.5 12.5 16.7
1976 13.7 13.9 79.0 12.4 13.5 16.7
NOTA: *Crédito al Sector j sobre contribucidén al Producto Interno Bruto del Sector jJ.

FUENTE: Banco de la Repiiblica.
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Para la industria la relacién fue mis o menos constante entre
1952 y 1976, con cifras excepcionalmente altas en 1956/1957 y 1972. En
la construccidn, se destaca el perfodo 1970 y 1973 en el cual el crédito
llega a ser superior a la contribucidn del sector al Producto Interm 1/.
La tendencia de la relacidén crédito otorgado como contribucidén al producto
del comercio es decreciente, en particular desde 1956; para el rubro de
otros, se mantiene relativamente constante entre 1958 y 1965, a partir de

ese afio la tendencia es ascendente.

Con relacidn a la participacion del crédito agropecuario en el
total de la cartera, se ha dicho que en Colombia &ste ha sido casi igual a la
participac1dn del sector en el Producto Interno Bruto (Lora; DNP, 1977).
Sin embargo, esta proporcidon ha tenido algunas fluctuaciones a través del
tiempo (Cuadros N2 15 y N2 16). Entre 1952 y 1960 la proporcidon se mantuvo en-
tre 0.86 y 1.07, acercandose en la mayorfa de los afios a la unidad, lo
cual implicarfa un cumplimiento de la mencionada aseveracidon. No obstan-
te, entre 1961 y 1971, la relacidn se sitila siempre por encima de 1.10
alcanzando valores del 1.30 en varios afios (1963, 1966 y 1968), para pos-
teriormente, a partir de 1972, comenzar a decrecer, ubicandose a los nive-
les de 1952-1960 (entre 0.82 y 1.00). La observacién simple de esta rela-
cidén né permite, sin embargo,concluir sobre variaciones en la polftica de
crédito al agro. Siendo producto de la proporcidn crédito a PIB es
necesario considerar simultdneamente el comportamiento de la distribucidn
porcentual de estas dos variables. Cotejando los Cuadros N2 13, N2 15y
N2 16, se puede ver que si bien a partir de 1961 se observa algin crecimien
to en la proporcidn del crédito agropecuario en el total, la contribucidn
del sector al producto también comienza a decrecer y que, por tanto, el in-
cremento detectado en la relacidon estudiada entre 1961 y 1971, tiende a ex-

plicarse mds por cambios en el producto sectorial que por incrementos en

1/ Este perfodo corresponde al gobierno del Doctor Misael Pastrana, cuyo
Plan de Desarrollo, Las Cuatro Estrategias, otorgaba al sector de la cons
truccidn un papel primordial.
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CUADRON® 15

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO 1952 -1976

Sector AGROPECUARIO INDUSTRIA COMERCIO CONSTRUCCION OTROS TOTAL
ARo
1952 36.0 16.4 13.9 2.5 31.2 100.0
1953 35.0 16.2 14.8 2.8 31.2 100.0
1954 36.3 15.5 15.5 3.3 29.4 100.0
1955 34.1 17.0 14.5 3.6 30.8 100.0
1956 35.1 16.9 13.3 3.7 31.0 100.0
1957 36.1 17.4 13.4 3.4 29.7 100.0
1958 34.5 17.4 14.7 3.2 30.2 100.0
1959 33.1 17.5 15.5 3.6 30.3 100.0
1960 31.7 18.5 15.3 3.4 31.1 100.0
1961 31.0 18.6 14.7 3.8 31.9 100.0
1962 29.3 19.6 14.0 4.2 32.9 100.0
1963 28.5 20.8 13.8 3.7 33.2 100.0
1964 30.7 19.2 14.9 3.4 31.8 100.0
1965 28.7 19.7 16.1 3.4 32.1 *100.0
1966 27.9 19.3 17.4 3.9 31.5 100.0
1967 28.1 18.7 16.6 4.6 32.0 100.0
1968 27.6 18.2 16.9 4.8 32.5 100.0
1969 26.8 18.3 16.6 4.9 33.4 100.0
1970 25.3 18.6 17.2 5.0 33.9 100.0
1971 24.7 19.4 16.3 5.3 34.3 100.0
1972 25.1 19.6 16.4 4.8 34.1 100.0
1973 26.2 20.4 16.9 5.0 31.5 100.0
1974 25.7 21.5 17.4 5.3 30.1 100.0
1975 26.4 21.4 17.5 4.8 29.9 100.0
dwqmw\ 26.8 21.8 18.0 4.2 29.2 100.0
NOTAS: 1/ Provisional
FUENTE: Banco de la Repfiblica, 1975
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los recursos crediticios dirigidos al sector agropecuario, considerados en
proporcion a los destinados a otros sectores. Con respecto al perfodo 1971-
1976 se nota que la proporcidn del crédito dirigido a las actividades agro-
pecuarias comienza a descender aceleradamente desde 1970 en adelante (pasa
de un 31.2% en 1970, a un 22Z en 1976), mientras la participacidn del pro-
ducto agropecuario crece (con una pequeiia oscilacidn en 1974) de 24.7% en
1971 a 26.8% en 1976.

En conclusidn, puede decirse que hasta 1970, no hubo un tratamiento
crediticio discriminatorio contra el sector agropecuario, el cual mantuvo
desde 1952, aunque con algﬁnas oscilaciones, una mayor proporcion de la car
tera bancaria. Solo a partir de 1971, se nota un cambio en la politica de
crédito agricola. La cartera del sector agropecuario crece a tasas negati-
vas, al igual que el total de Caja Agraria, mientras el total de los bancos
comerciales y total de la cartera crecen positivamente. Por otra parte,
aunque la cartera de agricultura crece notablemente, la participacidn del
crédito agropecuario decrece mids aceleradamente que la disminucidn de la

contribucidn del sector al Producto Interno Bruto.

Finalmente, la observacidn de los cambios en la distribucidn por-
centual de la cartera bancaria corrobora lo anotado (Ver Cuadro N2 13). Se
nota que hasta 1970, los recursos orientados a la agricultura y a la indus
tria mantienen mias o menos constante su participacidn, al igual que la construc
cidn, siendo levemente decreciente en el comercio. A partir de 1970, el por
centaje agricola comienza a descender, ganando el sector industria y porcen-
tualmente la construccion. Contrastando esta observacidén, con la distribu-
cion de los préstamos nuevos de los bancos comerciales, (Ver Cuadro N2 17)
se destaca la participacidn minoritaria del sector agropecuario frente a la
industria y el comercio, mientras que el crédito nuevo de la Caja Agraria,
se dirige, entre 1966 y 1977, a la agricultura y la ganaderia en una propor-
cién mayor del 90Z del total (Ver Cuadro N2 18).
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Elaboracién propia con base en los datos del Banco de la Repiblica.

FUENTE:




CUADRO N° 18 CAJA AGRARIA: DESTINO ECONOMICO DE LA CARTERA NUEVA ( ANUAL)
1966 - 1977 (Miles de pesos).

AGRICULTURA GANADERIA FORESTAL PESCA SECTOR AGRO- INDUSTRIA MERCADEO OTROS TOTAL INCREM.
ARNO PECUARIO Y MINERIA AGROPEC. ANUAL

VALOR L VALOR L VALOR % VALOR L VALOR L VALOR 8 | VALOR 3 VALOR L VALOR 3
1966 | 1.056.989 61.8 562.259 32.9 320 - 937 0.1} 1.620.805 94.8 57.267 3.3 - - 33.045 |1.9}] 1.711.117
1967 |1.273.712 61.7 704.268 34.1 1.779 0.1 840 - 1.980.599 95.9 69.353 3.4 - - 13.263 J0.7] 2.063.215] 20.6
1968 | 1.690.680 60.5 934.162 33.4 2.950 0.1 1.405 - 2.629.197 94.0 96.711 3.5 - - | 69.845 2.5} 2.795.753] 35.5
1969 |2.455.057 71.3 855.375 24.8 2.374 0.1 1.899 0.1] 3.314.705 96.3 113.772 3.3 - - 15.013 T.b 3.443.490 23.2
1970 | 2.460.152 73.5 768.366 23.0 3.023 0.1 1.607 0.1] 3.233.148 96.7 105.132 3.1 - - 6.613 0.2 3.344.893 2.9
1971 |2.851.818 77.0 645.834 17.4 6.202 0.2 782 - 3.504.836 94.6 192,508 5.2 - - 7.173 |0.2] 3.704.317 | 10.7
1972 1 2.997.182 64.1 |1.096.054 23.5 |14.652 0.3 799 - 4.108.687 87.9 559.609 |12.0 - - 4.933 J0.1] 4.673.229) 26.2
1973 |3.395.079 59.7 |1.414.585 24.9 |14.138 0.2 60 - .b.wuu.mmu 84.8 809.734 |14.3 - - 50.571 |0.9] 5.684.347 ] 21.6
1974 | 4.431.513 69.0 ]1.239.554 19.3 |14.831 0.2 1.724 - 5.687.622 88.5 620.773 9.7 - - |113.838 |1.8] 6.422.233] 13.0
1975 1 5.669.768 68.4 |1.419.424 17.1 |23.109 0.3 882 - 7.119.891 85.9 745.553 9.0] 6.208 ]0.1]429.497 |S5.1] 8.294.441 | 29.1
1976 |6.213.589 | 68.4 |2.075.986 22.8 |12.631 0.1 198 - 8.310.160 91.4 414.706 4.6] 7.756 |0.1]360.277 }|4.0| 9.085.143] 9.5
1977 ]18.821.518 63.1 |3.802.551 27.2 }14.987 0.1 1.889 - 112.717.925 91.0 643.751 4.6]76.980 ]0.61619.446 |4.4]13.981.122] S4.0

FUENTE: Banco de la Repiiblica, Caja Agraria
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D. La Politica de Precios y Comercializacidn

En la primera mitad de la década de 1940 se sigue una politica eco-
némica de fuerte intervencidn del Estado, que busca implementar el primer
Plan de Desarrollo en el pals, y que contempla un Plan de Fomento Agricola,
uno de Fomento Ganadero y otro de Fomento Industrial. Se realiza también
un esfuerzo de organizacidn institucional, destacidndose la creacidn del
Instituto de Fomento Industrial (IFI), y la creacidn del Instituto Nacional
de Abastecimiento (INA) en 1944,

Durante este periodo, la politica de precios y mercados reciben es-
pecial atencidn por parte del gobierno, ya que a pesar de la polftica de fo-
mento a la oroduccidn y proteccidn arancelaria instrumentada, los precios
de los productos agricolas y el volumen de importaciones agroﬁecuarias con-
tinuaron creciendo en el periodo 1940-19451/.

En 1943, se crea la Interventoria de Precios; en 1944, el Institu-
to Nacional de Abastecimiento (INA) y la Corporacidon de Defensa de Produc-
tores Agricolas y en 1946,1la0ficina Reguladora de Mercados y Precios, y
las juntas de control de articulos de primera necesidad, con el objetivo

de poner freno a los precios y reprimir la accion de los especuladores.

La politica fue en general poco efectiva, ya que los comerciantes
se pronunciiron contra ella y aconsejaron mas bien una especie de valida-
cion del proceso inflacionario, que ajustara los salarios -capacidad de

compra-al crecimiento de los precios, mientras que la Sociedad de Agricultores

1/ E1 Indice del costo de vida, pasa de 100 en 1940 a 181.8 en 1976, mien-
tras que el aumento observado en el renglon de alimentos fue de 100 a
192.7, para el mismo perfodo. (Véase Currie, p. 330). AsI mismo, las
importaciones agricolas pasaron de 54.869 en 1940, a 85.005 toneladas
en 1944, y a 90.871 en 1975. La composicidn de las importaciones agri-
colas entre 1940 y 1944 fue como sigue: 37.3% de alimentos; 52.7% de
materias primas, y 10% de bebidas y tabaco (Machado, p. 52).
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de Colombia, planteaba la adopcidon de medidas que modernizaran la fase de

mercadeo.

La creacidon del INA en 1944, a través de la sancion a 1la Ley 5,
fue el primer indicio de intervencidn gubernamental directa em el mercado
de productos basicos, y al mismo tiempo la medida institucional de mayor
trascendencia. E1 INA fue creado "como entidad de crédito bara la compra
y venta de productos agropecuarios, importacidn de los faltantes y venta
en los mercados exteriores de las sobrantes de la produccidn nacional...
(a fin de)... garantizar al agricultor mercado para los frutos de su indus
tria y al consumidor abastoé permanentes y a precios regulados” (FEDESARROLLO,
197639 .

La labor del INA se encontrd desde su inicio, frente a grandes di-
ficultades. La insuficiencia de la dotacidon fIsica y de recursos financie-
ros -entre otras- limitaban su capacidad de accidn. Durante el gobierno de

Rojas Pinilla, el Instituto practicamente desaparecid.

En 1957, la Junta Militar fij5,de nuevo, precios mInimos a produc-
tos como el malz, el trigo, el arroz y el frijol, a fin de reducir la in-
certidumbre en los productores e inducir aumentos en las siembras; reinvin
dicd el objetivo de proteger al consumidor a través de la distribucidn de
viveres a precios bajos entre los cuales se contaron los aceites, el arroz,
el azlcar, el frijol, la harina de trigo, el malz, la manteca, la panela,
la papa y el trigo. Aiin asf, el nimero de productos intervenidos era muy
reducido segiin reconocimiento de la misma Junta (Memoria del Ministro 1958).
Por otra parte, ya en este momento surgfa un problema que habria de afectar
la capacidad administrativa del Instituto hasta afios recientes; este pro-
blema fue el tratamiento especial dado al trigo. Debido a los altos precios
del trigo nacional y el acuerdo con Estados Unidos a partir de la Ley 480,

se optd por desestimular la produccidn nacional al tiempo que el INA asumia
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la importacidn y la venta a precios bajos, a fin de controlar el precio
del pan-l-/. Este subsidio fue abolido en 1975 y las erogaciones del Insti-
tuto por este concepto fueron catalogadas como causantes de la ineficiencia

del mismo en el cumplimiento de otras funciones.

En 1958 el Decreto 40 de la Junta Militar tratd de reorganizar el
Instituto, asigndndole como objetivos fomentar la produccidn agricola enfa-
tizando el estImulo a la produccidn de bienes de primer necesidad; garanti-
zar precios mInimos modificdndolos periddicamente de acuerdo a los cambios
en la estructura de costos de los distintos bienes; realizar operaciones
de compra y venta a fin de regular los precios y los mercados; asumir la
comercializacidn al por mayor y al detalle, para reducir los costos
privados de comercializacidn; y, finalmente, colocar en el exterior los ex-

cedentes agrfcolas del pals.

En el marco de la Ley de Reforma Agraria se planted la necesidad
de complementar la accidn del INA con una red de cooperativas, lo cual per
mitiria minimizar los costos de acopio, al tiempo que se garantizarian pre

cioe remunerativos al pequefios agricultor.

En los primeros afios de la década de 1970, el INA se centrd
basicamente en sus funciones de importador, en especial de aquellos produc
tos contemplados en el Convenio de Excedentes Agricolas (Ley 480)- trigo,
malz, sorgo, sémolas y harina de trigo, y en el abastecimiento de productos
basicos de la canasta familiar. En 1965, se acudid a los recursos prove-
nientes de esta l.ey administrados por el Fondo de Inversiones Privadas,
para la construccidn de silos y bodegasg/. Este programa estaba vinculado
al realizado por la banca privada, a través de sus almacenes generales de

depdsito.

1/ En 1957, el trigo tenfa precio de sustentacifn. Sin embargo, fue infe-
rior al de mercado (Memoria del Ministro, 1958).

2/ Estos recursos provenian de la importacidén de tales excedentes cuyo pago
se hacfa en pesos y cuyo recaudo debla ser destinado, segiin acuerdo con
Estados Unidos, a obras de fomento agricola.
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La Resolucidn 17 de 1966 de la Junta Monetaria, fijé los linea-
mientos de la accidn del INA como entidad crediticia. Esta resolucidn dis-
puso que el cupo especial de crédito creado por la Resolucidn 18 de 1963,
de la Junta Directiva del Banco de la Repiblica, solo podria ser utilizado
para el redescuento de los bonos de prenda expedidos por los Almacenes Ge-
nerales de Depdsito y los bonos de productos agricolas correspondientes al
INA, fijando los porcentajes de redescuento en 652 para los documentos res
paldados con ajonjoll, algoddon, arroz, azicar, tabaco para la exportacidnm,
cebada y malta, cacao, frijol, malz, soya, trigo y productos manufactura-
dos destinados a la exportacidén, y en 502 a los garantizados con otros pro

ductos.

En 1966, al ascender Lleras Restrepo al poder, se cuestiond radi-
calmente la labor desempefiada hasta el momento por el INA. Segin asevera-
cidn del mismo Presidente, el Instituto, "engolosinado con la importacién
de ciertos articulos para derivar de ella utilidades, relegd a segundo pla
no sus mds esenciales funciones" sin haber logrado un cambio en la estruc-
tura del mercado ni haber dotado de una infraestructura de almacenamiento,
ni haber garantizado precios de sustento. De acuerdo con este diagndstico,
se cred un Comité Operativo de Comercializacidn y Abastecimiento Urbano, a
fin de coordinar la accidn del Ejecutivo a este nivel y se reestructurd el

INA con la creacidn del Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA) en 1968.

La efectividad de la accidon del IDEMA, ha sido muy discutida en
el pals, sin que haya hasta el momento un estudio evaluativo amplio que
provea la ilustracidn necesaria para la discusidn. Sin embargo, es eviden
te -tal como lo afirma FEDESARROLLO- que hay por lo menos dos casos en los
cuales la ingerencia del IDEMA, tuvo un impacto de importancia sobre la pro
duccidn. Por un lado, con respecto al arroz, la politica de sustento parece
haber actuado firmemente en el sentido de haber estimulado la expansidn de
su produccidon. Por el contrario, el trigo es un ejemplo significativo del
impacto de la politica seguida en la direccidn opuesta, en tanto su politi-

ca de importaciones tuvo el efecto de desestimular su produccidn.
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En cuanto a la labor de comercializacidn, si bien se observa un
incremento de tres veces en la capacidad de almacenamiento entre 1966 y
1974, cubriendo el 14% del total de la produccidn de los bienes interve-
nidoelj, y un manejo de existencias efectivo en algunos casos, como por
ejemplo el arroz, la accion del IDEMA no parece haber contribuido signifi-
cativamente a la reduccidn de los mdrgenes de comercializacidén, exceptuando

levemente el caso del maiz y el frijol.

En general, la politica de precios agricolas en el periodo estu-
diado, se caracterizd por el énfasis en tres aspectos principales. Un pri
mer aspecto se refiere al intento de eliminar la inestabilidad de los pre-
cios a fin de garantizar un ingreso al agricultor que permitiera mantener
una oferta creciente de bienes salarios y materias primas. Un segundo as-
pecto es el objetivo de una mayor eficiencia de la agricultura para satis-
facer los requerimientos del resto de la economla, tanto a nivel de calidad
y cantidad como a nivel de precios, de tal forma que no obstruyera la expan
81on de la economia en su conjunto. En Gltimo lugar, el objetivo del al-
canzar competitividad en los mercados extranjeros también fue un criterio
tenido en cuenta especialmente en el manejo de las politicas cambiaria y

de comercio exterior.

La efectividad de esta polftica en términos de la estabilizacidn
de los precios agricolas ha variado a lo largo del tiempo para los distin-
tos bienes agricolas. La evolucidn de los precios de éstos, clasificados
por tipo de cultivo y la relacidén de estos precios a los de bienes manufac
turados, no permite extraer conclusiones definitivas acerca de la efectivi-
dad (o intencionalidad) de la politica estatal a lo largo del periodo estu-
diado. Dada la limitada capacidad de intervencidn estatal en la determina-
cion de los precios, el comportamiento de &stos {dltimos responde principal-

mente a las condiciones del mercado.

1/ Acerc@ndose de esta forma al 152 considerado por la FAO y el Banco Mun-
dial como el mInimo aceptable.
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En este sentido y con la informacidén disponible es virtualmente
imposible identificar la intencionalidad y efectividad de la politica de
precios y comercializacidn instrumentadas en los distintos periodos, mis

allid de los grandes lineamientos presentados.

A pesar de ello, es importante analizar los precios efectivamente
percibidos por el sector productor y la forma en que los mismos pudieron
determinar las condiciones de acumulacidén del sector y, por lo tanto, las
posibilidades de expansidén de la produccidn agropecuaria em los distintos
subperiodos comprendidos entre 1950 y 1978.

El Cuadro N2 19, presenta la serie de tiempo de los precios rea-
les de los principales grupos de productos agricolas deflactados por el In
dice de precios implicitos. En los mismos puede verse que los precios per
cibidos por el sector agropecuario en su conjunto, ain cuando se incluye
el café, muestran una notoria estabilidad a lo largo de los afios, sin que
pueda identificarse una tendencia manifiesta. Por el contrario, puede ob-
servarse un leve ciclo de 8 afios de duracidn, con picos alrededor de 1957,
1965 y 1974. Sin embargo, estos ciclos, dada la naturaleza agregada de los

precios utilizados, son de dificil interpretacidn.

Con respecto a los distintos tipos de cultivos se observan dos
hechos de importancia. Por un lado, los Indices de precios de los culti-
vos de plantacidn y en menor grado los de los cultivos comerciales, mues-
tran una tendencia ascendente entre 1950 y 1965, la que desciende drasti-
camente a partir de dicho afio. Por el contrario los cultivos tradiciona-
les, producidos en su mayorfa por pequefios productores y destinados al
consumo interno, muestran una tendencia ascedente durante todo el periodo,
con picos notables en los afios 1964 y 1974. El1 comportamiento de los
precios de los distintos grupos de cultivos es bastante sorprendente, y
contradice 1la creencia generalizada la cual afirma que los cultivos co-
merciales y de plantacién habrfan tenido incrementos de los precios mien-
tras que los cultivos tradicionales habrfan permanecido estancados, lo cual

actuaria coro mecanismo de extraccidén de excedentes de la produccidn campesina.
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CUADRO N°19

AGRICULTURA:

INDICES DE PRECIOS DE CUATRO TIPOS DE CULTIVOS DEFLAC

TADOS POR PRECIOS IMPLICITOS. (indice 1958 = 100)

-r Cultivos Total Total
| amo sin Café con
i Comer- Tradicio De ‘Pla.t_x_ Mixtos Café café
' ciales nales. cién.
E 1950 86.4 97.2 92.7 151.4 118.0 77.2 97.6
{ 1951 99.7 96.8 87.6 124.7 108.1 89.0 102.0
| 1952 84.8 89.6 86.8 99.5 92.5 93.7 94.0
i 1953 88.7 90.0 90.0 110.8 98.0 93.5 96.2
} 1954 84.7 102.7 90.0 120.7 105.7 113.6 109.4
1955 85.7 105.6 89.1 100.9 98.1 99.1 99.1
1956 82.5 104.4 82.0 112.9 102.3 121.6 110.2
1957 92.2 107.8 87.0 112.0 104.9 115.5 109.3
1958 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1959 102.1 102.3 118.3 95.9 101.6 74.7 93.2
1960 98.2 94.7 111.8 94.3 97.1 75.1 89.8
1961 96.1 107.8 105.4 114.9 105.4 73.4 96.4
1962 93.1 108.3 107.7 85.2 97.5 67.3 88.8
1963 89.1 119.6 102.4 116.4 108.8 67.5 98.0
1964 97.3 150.6 113.4 137.6 128.4 73.0 113.6
1965 107.2 132.0 116.3 99.8 113.6 67.1 101.6
1966 101.1 125.9 106.6 106.6 112.3 68.4 101.7
1967 92.2 118.2 108.2 108.2 105.2 65.5 95.2
1968 93.4 120.2 95.6 95.6 103.2 66.5 94.8
1969 85.8 108.0 100.7 100.7 99.9 68.1 92.1
1970 80.7 103.3 107.1 107.1 94.3 81.6 90.0
1971 77.2 129.2 98.3 97.9 96.8 71.1 91.8
1972 74.8 132.2 90.1 111.7 105.9 75.8 96.1
1973 88.5 121.4 74.0 135.9 108.8 80.9 101.5
1974 81.9 156.0 81.3 134.4 117.1 74.0 105.8
1975 84.2 131.6 92.0 112.6 105.2 73.0 96.8
1976 80.9 142.6 75.3 99.8 104.5 121.1 108.8
METODOLOGIA: Se Dividieron los indices de precios al productor por el indice
de precios implicitos del Banco de la Repiblica.
FUENTE : Kalmanovitz, 19784‘—0
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La interpretacidn de este fendmeno no ha sido plenamente desarro-
llada. Sin embargo, tal como se sefiala en la seccidn referida a cambio tec
noldgico, la utilizacidén de insumos en forma preferencial en la agricultura
comercial, estarfa indicando la posibilidad de una disminucién de los costos
de produccidn (por ejemplo en el arroz), lo que permitid que la polftica de
precios del Estado se tradujera al menos parcialmente, en una transferencia
de excedentes generados, al sector consumidor. Por el contrario, la falta
de cambio técnico en la produccidn de los cultivos tradicionales y la cre-
ciente demanda por estos bienes, generada por el proceso de industrializacién
y rdpida urbanizacidén experimentado en Colombia, implicd una presidn de de-

manda que se tradujo en unhincremento de los precios del mercado.

Sin embargo, el hecho de que la agricultura comercial no haya pene
trado de manera amplia en la produccidn de estos bienes de consumo interno,
estarfa indicando que a pesar del incremento de los precios, las tasas de
rentabilidad posibles de ser generadas a partir de estas producciones, fueron
inferiores a las obtenidas en la produccidn de los cultivos comerciales.

Es interesante notar que los periodos de altos precios en los cul-
tivos tradicionales, estadn asociados a los periodos de altos precios del
café. Esta manifiesta relacidén, estarfa indicando con cierta claridad, el
origen de los incrementos de los precios de los cultivos tradicionales. Por
un lado, una alta proporcidn de la produccidn de cultivos tradicionales es
realizada por pequeilas explotaciones, que tambi&n cultivan café& como el prin
cipal producto a partir del cual obtienen dinero en efectivo. De esta forma
el café se convierte en un cultivo competitivo, en cuanto al uso de la tie-
rra y del trabajo familiar, con los cultivos tradicionales que son principal
mente consumidos de manera directa por el productor. Consecuentemente, en
los afios de altos precios del café, la produccidn de cultivos tradicionales
disminuye en las zonas aptas para la produccidén de aquel trayendo como con
secuencia una disminucidén de la produccién agregada de los cultivos de con-

sumo directo.
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Por otra parte, dada la importancia del café en la economfa colom-
biana, un incremento de los precios del mismo implica una expansidn de cier-

ta importancia de la demanda agregada, incluyendo la de bienes alimenticios.

E. Politica Tecnoldgica y de Fomento a la Productividad Agricola

Uno de los objetivos basicos de la bolitica agraria en los dltimos
25 afios, ha sido lograr aumentos en la broductividad agricola. A este pro-
posito, los distintos gobiernos han adoptado diversas medidas tales como la
xealizacidn de campaiias de fomento de ciertos cultivos, la proteccidn aran-
celaria, la provision de estImulos y exenciones tributarias, la celebracion
de convenios de asistencia técnica con entidades internacionales, la creacidn
de instituciones de investigacion y capacitacidn, el apoyo a entidades educa-
tivas para la formacidn de técnicos, y la coordinacidn inter-institucional
en la instrumentalizacidén global de la politica agraria.

En esta seccidn se presenta la evolucidn de la estructura institu-
cional en el campo de la investigacidén y difusidén de tecnologia, as como
los diversos mecanismos creados para promover la adopcidén de innovaciones en
el proceso productivo. En un segundo momento, se ilustran los resultados de
esta politica mediante el andlisis de las cifras sobre mecanizacidn, produc-
cidn, uso de insumos y comportamiento de los rendimientos agricolas, en dife-

rentes cultivos.

La década de 1950, se caracteriza en cuanto a politicas de estimulos
a los aumentos de la productividad agricola, por ser una etapa de incentivos
a unos cuantos cultivos, mediante la realizacidén de campaiias de fomento.
La lista de productos fomentados fue cambiando a lo largo del periodo; en
1951, esta lista inclula: maiz, trigo, oleaginosas, cacao, frijol,
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soya y papa; en 1959 aparecieron nuevos rubros: frutales, fibras, cebada
y algodon; en 1960 desaparecid el trigo y entraron las lanas en el régimen
especial. El Fondo de Fomento Agropecuario del Ministerio de Agricultura,
tenfa a su cargo la realizacidn de las campafias, actuaba con un criterio
de sustitucidn de importaciones y contaba con unos recursos financieros es
peciales provenientes de unas cuotas que pagaban los importadores de los
bienes cuya produccidén era estimulada por el Fondo. Otras entidades parti
cipaban en las campafias de fomento. La Caja Agraria, a pesar de ser una
entidad crediticia, llegd a tener a su cargo la multiplicacidn de semillas
y el fomento de su uso en la produccidén de trigo, papa y maiz, contando
para ello con material seleccionado por la Divisidn de Investigacidn Agri-
cola (DIA) del Ministerio de Agricultura. Los Institutos de Fomento Algo-
donero y Tabacalero también colaboraban en las tareas de fomento, no solo
en el caso de los cultivos cuyos productores eran representados por ellos,
sino también en labores de coordinacién de otras campaiias. El

IFA, por ejemplo, se hizo cargo en 1958, del fomento a la produccién de

oleaginosas vegetales.

Tanto el Instituto de Fomento Algodonero, como el Instituto de Fo-
mento Tabacalero, contaban con fondos rotatorios para el suministro
a crédito de abonos, insecticidas, fungicidas y semillas para los respec-

tivos cultivos.

Haciendo un paréntesis, es interesante notar cudl fue el proceso
de surgimiento de estas dos agremiaciones. El1 IFA nacid por intciativa
de tres grandes empresas textileras antioquefias en 1947. En 1948, por con
venio con el gobierno, se convirtid en una entidad semi-oficial. E1 IFT
fue creado por Decreto 3558 de 1954 como entidad semi-oficial, vinculada a
los intereses industriales de las empresas productoras de cigarros y ciga-
rrillos establecidas en el pais. Habla estado precedido por la existencia

de un Pondo de Fomento del Tabaco, adscrito al Ministerio de Agricultura.
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El Instituto Zooprofildctico, antiguo Instituto Nacional Antiaf-
toso estaba dedicado exclusivamente a la produccién e investigacidn de va-
cunas para combatir la aftosa con el fin de ahorrar las divisas anterior-

mente destinadas a su importacidn.

La Asociacidén para el Fomento de la Cebada (PROCEBADA) creada en
1959, realizaba las campafias de fomento de este cultivo con la colabora-

cidon de las fabricas cerveceras nacionales y del DIA.

Junto con estos institutos de caracter semiprivado,actuaban a ni-
vel oficial las ya mencionadas Caja Agraria y el DIA, el Servicio de Exten
sidn Agropecuaria del Ministerio y el Servicio Técnico Agrfcola Americano-
Colombiano (STACA) Este Gltimo, surgié en 1953 como producto de un acuer-
do entre los gobiernos de los dos palses para el fomento de la investiga-
cion y difusién tecnolégical/; entre sus realizaciones hasta 1960, el Mi-
nistro de Agricultura de esa &poca, destacaba los logros en extensidn agro
pecuaria y fomento del cacao, ganaderia y pastos, recursos naturales y me-
canizacidn agricola. El organismo realizd adicionalmente un estudio sobre
colonizacidn y parcelaciones y sobre posibilidades de asistencia técnica y
financiac1dn de una politica de tierras, "en respuesta a la solicitud de
ayuda en la realizacidn de una reforma agraria en Colombia, formulada por
el Presidente Lleras Camargo, durante su visita a los Estados Unidos"gl.
Este hecho, muestra como el STACA asumia funciones adicionales a las con-
templadas en el contrato de su constitucidn. Simult@neamente, la FAO, y
la Fundacion Rockefeller, realizaban tareas de asesorla en los programas

de fomento e investigacidn agricolas. La Fundacién inicid su accidn en

1/ A través del Ministerio de Agricultura Colombiano y la Administracidn
de Cooperacion Técnica de los Estados Unidos. Véase Memoria del Minis
tro de Agricultura, 1960.

2/ Véase Memoria del Ministro de Agricultura, 1960.
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Colombia er 1950, con un proyecto de trigo y mafz; en 1961, ese proyecto

se habfa e tendido a otros cereales, papa, pastos y forrajes y a activida-
des relacicnadas con estos cultivos como fitopatologla, suelos, y adminis-
tracion de granjas. Su influencia, se extendid también a ganaderia a través

del programa creado en 1955.

Ad mas de las labores de extensidn, también se realizaban en el
pals alguna . tareas y campafias de investigacion. E1 Gobierno tenia algu-
nas estacio ies experimentales y laboratorios ya en 1950, afio en el cual fue
creada la (ficina de Investigaciones Especiales, bajo la direccidon de la
Fundacidén lockefeller, y adscripta sl Ministerio de Agricultura. Esta Ofi-
cina desapsrecid en 1955 con la creacidn de la Divisidn de Investigaciones
Agricolas, cuya direccidén siguid en manos de los expertos extranjeros hasta
1958; en este afio un colombiano asumid por primera vez la Jefatura de dicha
Divisidn. La DIA realizaba investigaciones de variedades de arroz, avena,
arveja, pasto, cafia de aziicar y soya, entre otras, asl como de mejoras en
los sistemas de siembra y cosecha, abonamiento, control de plagas, transpor

te y almacewamiento.

La creacidn del Instituto Colombiano Agricola (ICA) en 1962, sig-
nificd la centralizacidn de las tareas de investigacidén, difusidén y exten-
sidn realizadas anteriormente por la DIA, el Servicio de Extensidn Agrope-
cuaria y el STACA, No obstante, entidades como la Caja Agraria, y los Ins
titutos de Fomento siguieron desempeiiando funciones de estImulo a la adop-

cibn de innovaciones en los métodos de produccidn agropecuaria.

Sclamente a ralz de la reforma administrativa de 1968, fue posi-
ble la total especializacidn del ICA; los Institutos de Fomento desapare-
cieron y los organismos internacionales adscribieron sus programas a los

proyectos del Instituto.

Algunas agremiaciones de productores como la Federacidn de Cafete-
ros, la Federacidn de Algodoneros, y recientemente, la Asociacidn de Produc

tores de Caiia de Azficar, cuentan con sus propios centros de investigacidn
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y realizan labores de asesorfa té&cnica a los productores.

La Caja Agraria también ha seguido desempeiiando algiin papel en
este campo, especialmente en cuanto proveedor de insumos, maquinaria y

asistencia técnica.

El INCORA,por su parte, realiza programas de crédito supervisado
para pequeiios empresarios, el Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas,
tiene adicionalmente varios proyectos de investigacidén realizados y rela-

cionados con el procesamiento de productos agropecuarios.

Sumindose a este desarrollo institucional, diversas medidas guber-
namentales trataron, a lo largo de todo el periodo bajo estudio, de inducir
procesos de moderntzacidn en la agricultura. El crédito preferencial, la
politica arancelaria flexible y la consecucidén de financiacidn externa para
la adquisicidn de maquinaria e insumos, fueron los instrumentos mds utili-

1/

zados— .,

El conjunto de la polftica tecnoldgica se ha dirigido fundamental
mente a sostener el proceso de expansidn de los cultivos comerciales. Tan-
to la asistencia técnica como el crédito supervisado registran los mas altos
Indices de cubrimiento en la agricultura de tipo moderno. Asimismo la meca-
nizaci6n agricola y la utilizacidn de insumos quimicos y semillas mejoradas,

1/ En un estudio de FEDESARROLLO (197621) se afirma que a mayor financia-
cidn externa, mayor volumen de importacidén de maquinaria agrfcola, con
base en la observacidn de los hechos entre 1949 y 1972, La polftica
arancelaria segin el mismo estudio fue muy flexible en tode el perfodo;
en general los aranceles fueron bajos para todos aquellos bienes de ca-
pital cuya produccidén no se habla iniciado en el pafs. En cuanto al
crédito interno tanto de la Ley 26 de 1959, como los decretoes que die-
ron origen al Fondo Financiero Agrario y el Agropecuario, estipulaban
condiciones aln mds especiales para la adquisicidn de maquinaria, rea-
lizacidon de mejoras y consecucidon de insumos.
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inducidas y sostenidas por el esfuerzo institucional, se ha dado con mayor
énfasis en los cultivos considerados mis dindmicos, desde el punto de vis-
ta del crecimiento de su produccidn y productividad. De esta forma, la po
11tica tecnoldgica resulta congruente con los objetivos delineados en los
planes de desarrollo del perfodo. Los logros de la estrategia tecnoldgica
para medianos y pequefios productores consignada en el Plan "Para Cerrar la
Brecha" y PIN ain no han sido evaluados.

1. Mecanizacidn

Tomando como Indice de la mecanizacidn agrfcola, la magnitud
de la utilizacidn de tractores, y el porcentaje de drea tractorizada, se
observa un aumento significativo en el perlodo 1950-1976. De 1los 6.500
tractores existentes en 1950, se pasd a 24.621 en 1976. De un 7% de cubri-
miento del drea tractorizable en 1963, se pasd a un 50% (aproximado) en

1973/,

Aunque no existen datos sobre utilizacidn de tractores por cul
tivos, se estima que &@sta se restringe practicamente a los cultivos comer-

ciales, los cuales ocupan una tercera parte (1 millén de hectdreas) de la

1/ El primer dato fue calculado por la CEPAL en su estudio de 1957; res-
pecto al segundo, no hay acuerdo entre distintos estudios; Kalmanovitz
estima que dicho porcentaje puede aumentar teniendo en cuenta una defi
nicidn mds precisa de superficie tractorizable. A los 3 millones de
hectdreas mecanizables estimados por el Instituto Geogrdfico Agustin
Codazzi, habrfa que deducir el drea ocupada por ganaderfa intensiva cu-
yos requerimientos de tractorizacidn son mucho menores. En sintesis,
dicho porcentaje aumentaria a un60Z o 70Z. Planeacidén Nacional, obser
va que "en 1975, el 25Z del &rea total estaba mecanizada y representaba
casi la totalidad del area explotada cuya mecanizacidn es técnicamente
factible y rentable econdmicamente: 100%Z en banano, cafia de azicar,
algoddn, ajonjoli, avena, caraota, sorgo, soya; 70% en arroz'y 85% en
cebada" (DNP, 1977). E1l dato asumido aqui presenta Gnicamente la rela-
cidn entre superficie tractorizable segiin el Codazzi (3 millones de hec
tareas) y superficie potencialmente cubierta dada la capacidad de trac-
torizacidn de las midquinas existentes (entre 1.5 y 2 millones de hecta-
reas) y los supuestos sobre utilizacidén de dicha capacidad (Kalmanovitz,
197840)
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superficie tractorizable. Sumando unas 300 a 400 mil hectdreas de culti-
vos mixtos semi-mecanizados (como el trigo, el maiz, la papa y el tabaco)
se aproximarfa al total tractorizado (entre 1.5 y 2 millones de hectdreas).
Dichos cultivos, aparte de la ganaderia, también tienen capturada la casi
totalidad de los suelos de tipo I y II, cuya extensidén es la base para el
calculo del Codazzi. Adicionalmente,observando la concentracidon geografica
del parque de tractores se confirma esta apreciacion, el 50% del total de
tractores existentes en el pals se ha localizado, desde el afio 1950, en los
departamentos del Valle, Cundinamarca y Tolima, regiones caracterizadas
como tipicamente comerciales (FEDESARROLLO, 197621).

Este incremento de la mecanizacidén agricola ha sido producto
explfcito de la polftica gubernamental. Entre los instrumentos utilizados
se destacan los relacionados con el comercio exterior; las facilidades para
el financiamiento externo de la importacidén de maquinaria, los aranceles bajos
(del orden del 2%) y una tasa de cambio permanentemente sobrevaluada los cua-
les constituyen elementos importantes de la politica de incentivos a la mecani-
:9ci6n en el agro. Por otra parte, la magnitud y condiciones del crédito in-
terno para la adquisicidn de maquinaria han contribuido como factores adi-
cionales a la viabilidad del proceso. Las tasas de interés del crédito
agricola se han mantenido a un nivel inferior al de las tasas de inflacidn,
otorgando un subsidio, no solamente a la compra de maquinaria, sino también
a la adquisicidn de otros insumos agropecuarios y a la realizacidén de mejo-

ras y nuevas inversiones en la agricultural/.

1/ Como ya se dijo en el acdpite de la politica de crédito, esta afirma-
cidn se encuentra en todos los estudios sin que hasta el momento se
haya realizado un estimativo preciso de la magnitud y variaciones de
tal subsidio. La comparacidn superficial de algunas cifras corrobora,
sin embargo, la validez de la observacion. Considérense a simple tI1-
tulo de ilustracién las siguientes cifras. En 1973, el fndice de pre-
cios al consumidor registrd un incremento del 25.3%, mientras que las
tasas de interés de los préstamos al Fondo Financiero Agropecuario, no
superaban el 157 anual en ninguno de los rubros (Urrutia; Decreto
1562 de 1973). En 1978 la inflacién alcanzd un Indice del 19.7Z, mien
tras que las condiciones de crédito eran prdcticamente iguales a las
existentes en 1973.
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2. Fertilizantes

El consumo aparente de fertilizantes se multiplicd por 10 en-
tre 1950 y 1960 (FEDESARROLLO, 1975) y se triplicd entre 1960 y 1974, lo
cual equivale a una tasa de crecimiento promedio anual de 9.8% (Kalmanovitzﬁl).
La creciente produccidn nacional de fertilizantes, permitid cubrir dotalmente el .
consumo anual. En 1975, dicha produccidén cubria mds de las dos terceras
partes de los requerimientos de fertilizantes en el pais. Sin embargo, la
tercera parte restante estaba compuesta por productos que -como potasa y
fosforo- al mismo tiempo que cubrian esa proporcion del consumo final, eran

indispensables para la produccidn nacional de fertilizantes (Cuadro N2 20).

El uso de fertilizantes es mayor en la papa, el café y culti-
vos comerciales; s0lo un 50% del drea cultivada es tratado con abonos y
fertilizantes, no alcanzando en ningiin caso la intensidad de fertilizacidn
considerada técnicamente aceptable (FEDESARROLLO, 1975).

3. Plaguicidas

El uso de herbicidas crecid entre 1967 y 1974 a una tasa del
14% anual. El 55% de los herbicidas utilizados corresponde a algoddn, arroz
y cafa de azlicar. El empleo de fungicidas, que corresponde en un 60Z a la
papa, crecid a una tasa del 7% anual (DNP, 1977). La produccidn total de
plaguicidas crecid entre 1970 y 1976 a una tasa del 5.52 anual (Cuadro N2 21).
Hasta el momento no se dispone de informacidn adicional que permita evaluar,
as! sea separadamente,el impacto en los rendimientos de los cultivos que

utilizan este tipo de insumos.

4. Semilla mejorada

El incremento del irea sembrada con semilla mejorada es otro
Indice del grado de modernizacién alcanzado en las explotaciones de tipo
comercial, principalmente. En algodon, sorgo, soya y caraota se presenta

un cubrimiento casi total del irea sembrada; en arroz y cebada el porcentaje
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CUADRO N° 20 DISPONIBILIDAD DE FERTILIZANTES 1968 - 1972

(toneladas)
FERTILIZANTES 1968 1969 awqo 1971 1972
NITROGENO
Importado 5.615 19.179 23.591 31.775
Nacional 42.426 48.096 42.017 44.987 46.318
FOSFATO
Importado 43.469 43.943 39.823 52.292 45.509
Nacional 6.394 8.982 8.955 9.587 6.800
POTASA
Importada 29.914 30.123 31.712 38.570 36.280

FUENTE: FEDESARROLLO, 1975 .

€1l
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cubierto es superior al 50%. Para el total del irea sembrada con semilla
mejorada se observa un crecimiento del 25.5% en 1965, al 53.82% en 1976

(DNP, 1977). La produccidn de semilla mejorada, acorde con los incremen-
tos en su utilizacidn también ha tendido a crecer. La produccién de semi-
1lla mejorada crecid a una tasa promedio anual de 9.6%Z, en el mismo perfodo

(Cuadros N2 22 y 23).

5. Rendimientos agricolas

Los notables avances en materia de adopcidn de insumos mejora-
dos y en mecanizacidn de las labores agricolas, no tienen una corresponden-
cia inmediata a 1o sucedido con los rendimientos de ciertos culti-
vos. Comparando los Cuadros N2 23 y N2 24, se observa que cultivos como la
cebada y frijol caraota, a pesar de tener altos Indices de utilizacidon de
semilla mejorada, tuvieron tasas negativas de crecimiento del producto por
hectdrea entre 1970 y 1976. Otros como el algodén, sorgo y soya, registran-
do altos porcentajes de drea sembrada con semilla mejorada no tuvieron tasas

destacables de incremento en los rendimientos.

Lo ocurrido en la década de 1970 contrasta, en parte, con lo
observado en las dos anteriores. Entre 1950-1954 y 1960-1964, el rendimien-
to por hectidrea aumentd en fibra de algodon 105%, en semilla de algodén 85%,
en cebada 71%, en tabaco 65%, en cacao 42%, en ajonjoli 41%, en cafa de azi
car 382, en trigo 20Z, en arroz 8%, en papa 7% y en banano 11%. Entre 1960-
1964 y 1970-1974, la productividad por hectdrea crecid aceleradamente en
arroz (82%), sorgo (882) y soya (34%). Para otros cultivos,sin embargo, las
cifras cambiaron de signo; se observaron disminuciones en produccidn ffsica
por hectarea del orden del 42%, en cafia para panela; 17% en cebada; 16% en

tabaco; 8% en cacao; 6% en cafia de azicar; y 6% en papa (DNP, 1977).

El contraste entre los rendimientos observados por cultivos en
las dos décadas, puede explicarse en parte por el relativo agotamiento de
las posibilidades de expansidn en drea, el cual ha obligado a los productores
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CUADRO N°22

AREA SEMBRADA CON SEMILLA MEJORADA Y PORCENTAJE DEL AREA TOTAL 1970-1976

(Miles de Hectdreas)

CULTIVOS 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Area L] Area % Area % Area % Area % Area % Area 3

ALGODON 225.6 | 100.0 218.2 | 100.0 277.8 | 100.0 246.6 | 100.0 314.2 | 100.0 220.0 }J100.0 389.9 100.0
AJONJOLI 25.2 70.0 32.7 59.5 22.3 62.3 4.6 15.5 18.5 53.3 -19.7 40.3 5.5 16.5
ARROZ 88.7 38.1 98.6 39.6 112.6 40.8 137.5 57.9 201.9 54.9 205.3 54.5 195.5 55.7
CEBADA 31.7 61.0 39.2 59.8 30.1 53.0 33.8 65.4 42.1 62.8 45.1 57.4 31.2 55.1
FRIJOL 2.7 4.1 3.0 4.9 4.3 5.5 2.5 3.0 0.7 0.8 3.2 3.2 3.5 3.5
CARAOTAS 6.2 68.9 9.9 78.6 3.3 26.2 5.5 70.5 21.1{100.0 7.3 58.9 5.2 98.1
MAIZ 166.8 25.4 161.3 23.5 168.8 31.1 158.1 28,5 107.1 19.2 136.4 23.6 129.5 20.3
PAPA 0.9 1.1 0.3 0.4 0.1 0.2 - - 0.4 0.4 0.4 0.5 0.3 0.3
SORGO 67.9 | 98.4 90.0 | 100.0 101.0 | 100.0 179.6 | 100.0 119.0 | 100.0 185.0 | 100.0 210.5 | 100.0
SOYA 53.4 | 89.0 35.8| 61.7 44.2 | 80.4 48.0 | 100.0 73.6 | 89.2 55.3 | 94.9 45.2 97.0
TRIGO 16.9 37.1 14.5 25.9 11.5 20.2 9.5 17.1 1.1 30.4 9.0 26.1 9.1 25.3
TOTAL 686.0 | 44.6 703.5| 42.2 776.0 | 49.1 825.7 | 51.9 909.7 | 51.2 886.7 | 49.6 |1.025.4 53.8
INDICE 100.0 - 102.6 - 113.1 - 120.4 - 132.6 - 129.3 - 149.5 -
FUENTE: Ministerio de Agricultura - Cifras del Sector Agropecuario
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CUADRO N° 24 RENDIMIENTOS AGRICOLAS 1970 - 1977 vV
—— _ (ton/Ha.)
CULTIVO 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977%/ Mwmw%mwmwm,mwwo
anual 1970-1976

(%)

ALGODON 1.04 1.47 1.70 1.34 1.63 1.42 1.43 1.51 4.6

>ww0NW\ 2.73 3.52 3.86 3.96 4.35 4.33 4.27 4.16 7.0

AJONJOLI 0.65 0.67 0.66 0.49 0.53 0.50 0.56 0.58 -2.6

AVENA - 1.75 1.75 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 N.@M\

CEBADA 1.70 1.93 1.54 1.56 1.64 1.61 1.05 1.67 -6.6

FRIJOL COMUN 0.58 0.59 0.62 0.61 0.64 0.65 0.65 0.68 1.9

CARAOTAS 1.78 1.47 1.15 1.07 1.46 1.11 1.25 1.52 -6.1

MAIZ 1.33 1.23 1.29 1.27 1.39 1.26 1.37 1.52 0.5

PAPA 10.86 9.84 9.20 10.45 11.00 12.00 12.13 12.57 2.0

SORGO 2.20 2.60 2.50 2.07 2.23 2.50 2.46 2.34 1.9

SOYA 1.98 1.83 1.94 1.80 2.00 1.92 2.00 2.05 0.1

TRIGO 1.18 1.13 1.14 1.28 1.30 1.23 1.38 1.39 2.7

CANA DE

AZUCAR 9.8 11.63 11.30 10.30 11.92 12.81 11.12 11.01 1.9

NOTAS : 1/ Aifios Agricolas

2/ Programado
3/ Promedio de riego y secado. Todos los rubros promedian comerciales y tradicionales
FUENTE: Ministerio de Agricultura - Cifras del Sector Agropecuario
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a extender la produccidn en suelos menos fértiles. También pueden estarse
presentando casos de transicidn tecnoldgica en los cuales la adopcidn de
innovaciones globales en los métodos de produccién implique inversiones
nuevas que los productores no estan en condiciones de realizar y que, por
tanto, lo que se esté dando sea la introduccidn de técnicas intermedias,
cuyo costo sea mayor que las anteriores pero cuya productividad no alcance
a ser optima. Serfa necesario efectuar un andlisis por cultivos, en

el cual la consideracidon de elementos tales como evolucidon de los precios
relativos de los factores productivos y de los precios de los cultivos, las
condiciones de rentabilidad, etc.,permitan extraer conclusiones mids preci-

sas en cada caso.

Observando las series para la Gltima década, se ve que ningiin
cultivo muestra una clara tendencia descendente en sus rendimientos. Es
mas, la programacidn de 1977, presupone ligeros incrementos de productivi-
dad en la casi totalidad de los cultivos. No obstante, las diferencias en
el ritmo de crecimiento de los rendimientos entre los perlodos analizados
son mucho mds altas que las pequeiias variaciones observadas en la {iltima
década. Por consiguiente, parece ser que efectivamente la agricultura co-
mercial en Colombia, una vez superada la primera fase de expansidon, estd
llegando a una etapa de estabilizacidn, cuya culminacidn dependera de cam-
bios en la demanda, apertura de nuevos mercados, etc., mds que de cambios

en su productividad.

6. Productividad, empleo y distribucidn del ingreso

Finalmente, una observacion acerca de los efectos de la meca-
nizacion y la modernizacidon agricolas sobre otras variables objeto de la
politica agraria, tales como distribucidn del ingreso y absorcion de mano

de obra.

Entre 1950 y 1960 aumentd en 137.000 el nimero de trabajadores
empleados en cultivos comerciales y mixtos (de 381.000 en 1950 a 518.000

en 1960). Este aumento del empleo rural fue posible debido a la expansidn



120

del drea cultivada gracias a la utilizacidn de tierras antes ocupadas por
la ganaderfa. La mecanizacidn tuvo, en ese perfodo, un crecimiento prome-
dio anual cercano al 7%, el mds alto entre 1950 y 1975. Esa cifra fue del
orden del 3.9% en la década de 1960 y apenas del 1.1% entre 1970 y 1975
(FEDESARROLLO, 1976,31).

Entre 1960 y 1971 el empleo, en cultivos mecanizados y semi-
mecanizados, disminuyS en 21.000 trabajadores. Este hecho parece explicar
se porque la mecanizacidn se concentrd en el drea previamente cultivada sin

1/

facilitar la expansidén de la frontera agricola—'.

El impacto de la mecanizacidon sobre la distribucidn del ingre-
so resulta difficil de precisar. Por una parte hay que diferenciar el tipo
de cultivo, el proceso de determinacion de sus precios, el destino final
del producto, etc. Por otra parte, la simple observacidén de la distribu-
cion del ingreso, intra o intersectorial, no permite colegir una influen-
cia definitiva de la variable mecanizacidén sobre la estructura de tal dis-
tribucidn. Las caracteristicas de la tenencia de la tierra y el conjunto
de medidas de politica agraria adoptadas con anterioridad, podrian ser 1la
base de la explicacidn de una estructura concentrada de la distribucién
del ingreso rural (FEDESARROLLO, 1976,219. No obstante, una polftica agra-
ria que privilegie objetivos de empleo no ﬁuede ser imparcial ante alterna-
tivas tecnoldgicas tan diferentes como la tecnologia mecanizada y la tecno-
logfa bioquimica. Segln estimativos del Ministerio de Agricultura, el uso
de tecnologia no mecanizada apoyada en abonos, fertilizantes y semillas
mejoradas, aumenta los requerimientos de mano de obra, en promedio, en un
45% por hectdrea, mientras que la incorporacidn de maquinaria sin la apli-

cacion de esos insumos los reduce en un 502 (DNP, 1977).

1/ E1 proceso de expansidn de la frontera se habria frenado ante la renta-
bilidad decreciente de la incorporacidn de nuevas &reas a la mecaniza-
cidén por ser los suelos de mgyor productividad los que se incorporan
primero (FEDESARROLLO, 1976,=—).
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El dnico estudio, que segiin FEDESARROLLO ha tratado de pre-
cisar los alcances de la mecanizacidén sobre la distribucidn del ingreso
rural, concluye que '"para el perfodo 1950-1970, los beneficios de la me-
canizacion se dirigieron primordialmente a los propietarios del capital,

a expensas de la mano de obra y de los pequefios agricultores’ (FEDESARROLLO,
1976;§£, p. 111).
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