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ACERCA DE LAS INSTITUCIONES Y LOS AUTORES

La iniciativa para la preparacion de este libro surgi6 entre la Fundacién
para las Investigaciones Agroeconémicas (Fundagro) y la Oficina del Ins-
tituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) en Co-
lombia, con la idea de convocar a un grupo de profesionales de trayectoria
en sus respectivos campos, y producir un documento que profundizara
sobre los temas cruciales relacionados con el desarrollo del sector agrope-
cuario colombiano. Las opiniones aqui vertidas no comprometen por lo
tanto, en manera alguna, a las instituciones respectivas.

La coordinaci6n general del trabajo, asf como la introduccién y prepa-
racién de las conclusiones finales, estuvo a cargo de Luis Alberto Zuleta.
Los temas sobre comercio mundial y procesos de integracién fueron desa-
rrollados por Carlos E Espinal. La discusién sobre ajuste econémico y pro-
greso tecnolégico fue responsabilidad de Edgardo R. Moscardi. El trata-
miento sobre los recursos de Cusiana y su impacto sobre la agricultura lo
realiz6 Lino Jaramillo. Lia Gutterman y Felipe Jaramillo desarrollaron, res-
pectivamente, los temas sobre el sector agropecuario frente a la apertura y
los principales instrumentos de politica sectorial. Finalmente Dario Fajardo
analiz6 la politica social rural.

Numerosas reuniones permitieron discutir conjuntamente cada una de
las contribuciones individuales, e ir desarrollando un consenso del grupo
sobre la obra en general, que se expresa en el capitulo final sobre conclu-
siones.






- PROLOGO

Desde que Colombia decidi6 que su progreso econémico y social requerfa
de una mayor integracién a la economfa mundial, para asf reactivar el cre-
cimiento de la productividad y el cambio tecnolégico global en la sociedad,
se han sucedido una serie de transformaciones en la poliftica econémica y
en las instituciones ptblicas, destinados a procurar una “insercién o inter-
dependencia favorable” para Colombia, esto es, una posicién de importan-
cia y significacién dentro de la red de dependencias recfprocas que enlazan,
hoy por hoy, a las naciones del mundo.

La orientacién hacia una mayor internacionalizacién de la economfa
coincidié en Colombia con otra decisién de igual o mayor significacién, tal
como fue la apertura politica interna, protagonizada fundamentalmente
por la eleccién popular de gobernadores y alcaldes. Esta decisién conllev6
también una serie de cambios, polfticos e institucionales, para asegurar la
descentralizacién y el afianzamiento de las bases para una “democracia
participativa” en Colombia, y tuvo como punto culminante la reforma
constitucional de 1991.

Los cambios actuales y otros que seguramente vendran, para acompa-
far esas grandes decisiones nacionales, implican necesariamente un proce-
so dindmico, flexible, en el tiempo, donde la participacion de la sociedad
civil se convierte en pieza clave para el éxito del modelo propuesto.

El impacto de esas decisiones trascendentales y de las politicas que las
han acompafiado, en particular las relacionadas con la apertura, no ha sido
uniforme a través de los distintos sectores de la economfa colombiana.
Unos sectores, més que otros, han tenido la posibilidad de beneficiarse ra-
pidamente con los cambios, o de distribuir riesgos y posicionarse adecua-
damente en el nuevo contexto econémico. La agricultura colombiana se
cuenta entre esos otros. En efecto, la experiencia de América Latina de-
muestra que los sectores agropecuarios de los distintos paises de la region
globalmente se han deteriorado en los tltimos afios, no s6lo por causas
atribuibles a la apertura, sino también por otros procesos concomitantes,
con tasas de crecimiento del ingreso marcadamente inferiores a aquellas
que han imperado en los sectores urbanos. En Colombia los ingresos rura-
les cayeron en casi 15% entre 1990 y 1992. Ese deterioro no debe confundir-
se con la reduccién de la contribucién porcentual de la agricultura al
Producto Interno Bruto a través del tiempo, ni con la transferencia de una
parte de la mano de obra del sector agricola hacia otros sectores de la eco-
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nomia, fen6menos comprobados universalmente a medida que un pafs ex-
perimenta crecimiento econémico y desarrollo.

El deterioro aludido tiene que ver con otros factores, como son: el uso
no 6ptimo de los recursos productivos, el desempleo y la marginacién so-
cial en los sectores agricolas, todo lo cual se traduce en una reduccién de la
contribucién econémica y social que la agricultura puede hacer a la socie-
dad en su conjunto.

La transformacioén de la agricultura hacia situaciones mas productivas
o eficientes, proceso conocido comtnmente como de modernizacién, im-
plica una serie de ajustes a medida que nuevas y mejores oportunidades
estan disponibles para los agricultores. La capacidad empresarial es el fac-
tor fundamental para tratar con los desequilibrios que conllevan esas nue-
vas oportunidades. Al referirse a este tema en su discurso Nobel de
Economia del afio 1979, el Profesor T. W. Schultz expresaba: “En el manejo
de costos, ingresos y riesgos, los agricultores son agentes econémicos cal-
culadores. Dentro de su dominio individual de decisién, cada agricultor es
un empresario meticuloso, tan sutilmente meticuloso, que muchos exper-
tos han fallado en reconocer cuén eficientes son”.

La pregunta que surge entonces es c6mo detener ese deterioro en el
sector agropecuario, y asegurar una via de desarrollo que lleve a la realiza-
cién de todo su potencial para beneficio de la sociedad colombiana en su
conjunto.

Para contestar a esta pregunta, debemos recordar primero que los agri-
cultores, como otros agentes econémicos, viven y se desenvuelven en un
entorno microeconémico. Nadie vive en la macroeconomfa, pero ésta esta-
blece los incentivos, o la falta de, para que los agricultores hagan las inver-
siones requeridas por las nuevas oportunidades de produccién. Por
incentivos no nos referimos aqui a subsidios o apoyos directos, que segu-
ramente se justifican en circunstancias excepcionales, tal como quedo esti-
pulado en la reciente Ley de Desarrollo Agricola y Pesquero, sino a unas
condiciones econ6micas que no pongan en desventaja al aparato producti-
vo del sector agropecuario colombiano, frente a los de aquellos paises con
quienes se supone debemos competir.

En el pasado, la intervencién de los gobiernos en la economia fue con-
siderada en muchas ocasiones la causa principal de la falta de incentivos,
como consecuencia de las distorsiones introducidas por las politicas en los
precios y costos asociados con la produccién agropecuaria. Los programas
de ajuste llevados a cabo en los Gltimos afios tuvieron como uno de sus
objetivos la “alineaci6n de los precios relativos” y se ha tendido por lo tanto
a la eliminacién de ese tipo de intervencién.

La intervencién del Estado se necesita hoy en Colombia con un propé6-
sito distinto, como es el de asegurar una transformacién productiva “inclu-
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yente y eficiente” de la agricultura, particularmente por su importancia
geopolitica y trascendencia social y siendo esa transformacién condicién
necesaria para la sostenibilidad del modelo politico y del modelo econ6mi-
co de apertura. No se trata entonces de plantear una transferencia de recur-
sos “gratuita” de un grupo social a otro, en este caso el rural, sino de
propender a una transformacién del sector, evitando su deterioro posterior,
como consecuencia de los dumpings atin vigentes, los econémicos y los so-
ciales, la incertidumbre y violencia en el campo, y la precaria infraestruc-
tura global de apoyo al sector, tanto fisica como tecnolégica y de capital
humano.

Por transformacién productiva incluyente entendemos la que involu-
cra también a las sociedades agrarias y campesinas como protagonistas de
cambio, y donde el gasto social se plantea no tanto como ayuda compensa-
toria o de “solidaridad social”, sino como estrategia de inversién para el
desarrollo de esos sectores, que al padecer problemas estructurales requie-
ren de un esfuerzo sostenido por parte del Estado.

La transformacién productiva debe ser también socialmente eficiente,
procurando el mejor uso alternativo de los recursos fiscales. En este senti-
do, los incentivos econ6émicos que se propongan para reactivar al sector
agropecuario no deberfan ser tanto discrecionales o indiscriminados, sino
mas bien selectivos, en funcién de la prevalencia de situaciones adversas,
de caracteristicas particulares de distintos grupos de productores y regio-
nes, o de oportunidades de mejoras tecnol6gicas que favorezcan la compe-
titividad y la sostenibilidad de la produccién.

La obra que presentamos pretende sefialar la magnitud de los desaffos
y oportunidades que se abren para el sector agropecuario colombiano, para
que el proceso de cambio en el modelo econ6mico, emprendido a comien-
zos de esta década, dé los frutos que todos deseamos. Esperamos que los
distintos capftulos de este libro, que cubre un amplio espectro de temas
econémicos, tecnolégicos y sociales, contribuyan positivamente al debate
y, finalmente, a nutrir un programa de desarrollo del sector agropecuario
que permita la realizacién plena del potencial del sector para beneficio de
la sociedad colombiana en su conjunto.

EDGARDO R. MOSCARDI
IICA, Colombia

GABRIEL MARTINEZ P,
Fundagro






INTRODUCCION

El1 analisis de algunas experiencias exitosas en cuanto a desarrollo econ6-
mico en el mundo, tales como las de Japén y Corea, sefialan claramente que
hubo un propésito deliberado de esas sociedades para conformar un con-
senso, definir una estrategia de desarrollo y encaminarse hacia ella. Ese
consenso permiti6, a esas sociedades, la armonizacién de los esfuerzos de
las organizaciones publicas y privadas hacia objetivos nacionales comunes,
normalmente fijados con una gran estabilidad en el tiempo.

Colombia vive una de las etapas mds convulsionadas e interesantes de
su historia. Se han venido produciendo importantes cambios en las altimas
décadas, como la “Revolucién urbana”, que ha concentrado en las ciudades
cerca del 65% de la poblaci6én. Estudios recientes indican, asf mismo, que
se ha venido produciendo una apreciable mejora en la calidad de vida de
la poblacién. No obstante, las zonas rurales no han usufructuado suficien-
temente atn los beneficios del progreso, en gran parte por la inestabilidad
de la presencia de inversiones del Estado. En efecto, un estudio especiali-
zado indica que el 41% de los hogares rurales vive en condiciones de po-
breza absoluta.

Donde quiera que el Estado ha mantenido una accién permanente y
eficaz, ésta se ha traducido ciertamente en mejoras en la calidad de vida y
en las condiciones de orden y paz social. Baste citar como ejemplo de esas
acciones las zonas con influencia DRI, con presencia del Estado durante
mads de 15 afios, y los programas del Plan Nacional de Rehabilitacién, mien-
tras se mantuvieron. El efemplo por excelencia son las zonas cafeteras, en
donde la poblaci6n se ha beneficiado con importantes inversiones sosteni-
das en salud, educacién, electrificacién rural, acueductos, infraestructura
vial, etcétera.

En esta etapa de la economfa colombiana, donde se han dado impor-
tantes cambios con reformas estructurales y en la que fenémenos tan inde-
seables como la violencia guerrillera y el narcotrafico han mantenido su
Ppresencia, es preciso que la sociedad colombiana logre un consenso de lar-
go plazo sobre su estrategia de desarrollo y sobre el papel que el sector
agropecuario deberé tener en la Colombia del futuro. Para ello se requiere
el disefio de estrategias, objetivos e instrumentos de polftica globales y sec-
toriales consistentes, que cuenten con una gran legitimacioén por la via del
consenso social.

Para tener un pafs viable es preciso disefiar e impulsar un modelo eco-
némico, politico y social que garantice su sostenibilidad en el tiempo.

XV
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Es conveniente que el pais reflexione, a partir de dos ejemplos recientes
de pafses vecinos, sobre la necesidad de un modelo econémico sostenido
con arraigo social y politico. La insurreccién de Chiapas en México y la
incertidumbre sobre la situacién venezolana son dos motivos importantes
para reflexionar.

CARACTERISTICAS DE LA SITUACION RECIENTE

La situacion reciente est4 llena de amenazas y oportunidades para el sector
agropecuario en el 4mbito internacional y se caracteriza por una de las mas
severas crisis del sector en Colombia en las altimas décadas. A esta crisis
nacional confluyen factores diferentes, tanto la economia cafetera, como el
sector agricola no cafetero. Dadas las especificidades de la primera, este
trabajo se centra en el segundo, sin que por ello sea menos importante la
necesidad de encontrar correctivos a la crisis cafetera.

El mercado internacional presenta atn algunas incertidumbres, pero
también algunas tendencias claras. La aspiracion generalizada de los paifses
hacia la mayor liberacién del comercio (impulsada s6lo parcialmente por
la Ronda Uruguay de GATT) est4 en proceso de consolidacién a través de
bloques de libre comercio. Al mismo tiempo, algunos pafses en desarrollo
han abierto importantes mercados a sus productos agropecuarios y agroin-
dustriales por la via de mejoras en productividad y generacién de mayor
valor agregado, basadas en desarrollo tecnolégico, como es el caso de pai-
ses de desarrollo similar al colombiano, pero con un mayor nivel de creci-
miento, tales como Malasia y Tailandia.

Nuestro pais debe explorar de cerca el derrotero que han seguido estos
paises y aprender de sus lecciones.

Pasando al campo interno, aunque con efectos menos draméticos que
para otros paises de Latinoamérica, Colombia no fue ajena a las consecuen-
cias econémicas desfavorables de la década de los afios ochenta, también
conocida como la “década perdida”. El PIB del sector agropecuario experi-
ment6 una fuerte cafda, llegando a ser el 1.9% en 1982. En afios posteriores
la recuperacién fue notoria y la produccion del sector creci6 a un ritmo
superior al del PIB total durante los aftos 1987, 1989 y 1990. Todos los sub-
sectores del agro experimentaron una mejoria durante esos afios, en parti-
cular los sustitutos de importacién, como los cereales y las oleaginosas,
cuyo crecimiento fue en promedio superior al 10% anual en ese periodo.

Coincidiendo con el perfodo de aceleracién de la apertura, la expresién
méas dramética de la crisis del sector agropecuario ocurri6é en 1992, con un
crecimiento de su PIB de alrededor del 1%. La reduccién en los niveles de
proteccién afect6 sensiblemente a los productos de ciclo corto que vieron
reducida la rentabilidad, suméndose la ocurrencia simultinea de bajas co-
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tizaciones internacionales de algunos productos, una disminuci6n de la ta-
sa de cambio real y las dificultades con la sequia de ese afto, fenémenos que
contribuyeron al agravamiento de la crisis, asi como también de las expec-
tativas del sector.

La estrategia disefiada por el Gobierno para enfrentar la crisis del sec-
tor agropecuario se basa en dos principios que cuentan con amplio consen-
so. El primero consiste en que la relevancia del sector no es sélo por su
importancia econémica sino, y ante todo, por su trascendencia social den-
tro del conjunto del pafs. El segundo consiste en que la politica agropecua-
ria activa no s6lo no es incompatible con la apertura econémica, sino que
es necesaria para que ésta tenga los resultados favorables que se esperan
del nuevo modelo de desarrollo econémico.

Si bien estos principios representan un punto de partida, y también un
avance fundamental en el fortalecimiento del sector, es inmensa la tarea por
realizar en torno al afinamiento de algunos diagnésticos, a la resolucién de
algunos conflictos entre competitividad y equidad y a la evaluacién de
aquellos instrumentos de politica que siendo consistentes con el nuevo mo-
delo permitan un desarrollo pleno de la contribucién de la agricultura al
desarrollo econémico del pafs.

Otro elemento de gran importancia es la perspectiva cercana del pais
con la oportunidad de utilizar los recursos de la bonanza petrolera de Cu-
siana, de manera que el manejo macroeconémico no se traduzca en reva-
luacién de la tasa de cambio y que la economia en su conjunto y el sector
en particular sean mas competitivos a través de inversiones en desarrollo
tecnolégico e infraestructura fisica.

Si bien hay atn incertidumbres sobre el tamario de la bonanza —dada
la reduccién de los precios internacionales del petréleo— el manejo ma-
croeconémico y el uso de los recursos deben ser consistentes con el desa-
rrollo del sector.

Por otra parte, la perspectiva de cambio de gobierno es también una
coyuntura muy propicia para discutir las bases del desarrollo sectorial en
los préximos afios.

EL OBJETIVO DE ESTE LIBRO

El estudio integral mas reciente que se ha realizado sobre el sector agrope-
cuario es el de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario presentado
en mayo de 1990.

Sin embargo, este estudio no podia incorporar atn la perspectiva del
cambio de modelo hacia la internacionalizacién de la economia iniciado en
febrero de 1990 y acelerado en 1991.
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Es preciso mirar el cambio de modelo econémico como un cambio in-
tegral, del cual la liberacién comercial es un importante componente, pero
de él también hacen parte las reformas estructurales en materia cambiaria,
financiera, fiscal, laboral, de seguridad social y de modernizacién del
Estado.

En este orden de ideas, el principal objetivo de este trabajo no es coyun-
tural sino de mediano plazo y consiste en precisar cuél es el papel del sector
agropecuario en la economfa colombiana con el nuevo modelo econémico.

Es preciso resaltar que la tendencia de apertura de mercados es una
tendencia que se va imponiendo internacionalmente. Los paises en desa-
rrollo con indicadores de desempefio més dindmicos en el mundo han ve-
nido siguiendo un modelo de liberacién comercial. Tal es el caso de Chile y
més recientemente de México en América Latina y el de los dragones y
minidragones asidticos: Corea, Taiwan, Singapur, Hong Kong, Malasia, Tai-
landia e Indonesia.

La estrategia de internacionalizacién se basa en aprovechar las ventajas
de la divisi6n internacional del trabajo y del cambio hacia el mayor valor
agregado a través de la creacion de condiciones de competitividad del pafs,
de su politica macroeconémica, de los sectores econémicos y de las empre-
sas.

Los resultados de mayor crecimiento econémico que viene producien-
do este modelo en muchos pafses lo convierten en un modelo deseable para
el caso colombiano y permite también ganar las ventajas de ampliacién de
mercados que producen los procesos de integracién regional a través de
tratados de libre comercio, como los celebrados con Venezuela, Ecuador y
Chile.

El modelo de apertura es un modelo que algunos quisieran ver rever-
tido, pero el costo de largo plazo para el pafs, en términos de tasas de cre-
cimiento y de credibilidad de los mercados internacionales, seria muy
elevado.

Ciertamente la transicién de un modelo de proteccién arraigado du-
rante muchas décadas hacia un modelo exportador y de liberacién comer-
cial produce dificultades iniciales que deben ser enfrentadas certeramente.
Estas dificultades son mayores cuando en una etapa inicial de apertura se
enfrenta recesion internacional y revaluacién cambiaria.

El nuevo modelo significa un reto enorme para el cambio de funciones
del sector publico y privado en la economfa. A los empresarios les compete
hacer frente al reto de la competitividad de sus organizaciones. Al Estado
le corresponde hacerle frente al reto de la competitividad a través de inver-
siones significativas en la infraestructura tecnolégica del pafs, en su in-
fraestructura fisica, en su capital humano a través de salud y educacién, e
impulsando una politica econ6mica coherente con la competitividad.
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Sélo una presencia sostenida de la inversién del Estado central y regio-
nal en el campo podréa asegurar resultados de largo plazo en términos de
calidad de vida de la poblacién rural y de paz social en el campo.

Como puede observarse, el cambio de modelo implica un profundo
cambio de actitud y acciones precisas de doble vfa: Estado y sector privado.
El papel de ambos agentes es ciertamente més exigente en esta nueva etapa.

Dentro de todo este contexto, este libro pretende plantear una posicién
sobre las siguientes preguntas:

— ¢Cuil es el papel del sector agropecuario en el mediano plazo? Dentro
de este tema, deben precisarse los objetivos de politica sectorial ade-
cuados a esta etapa de la economfa colombiana.

— ¢Cudles son las condiciones de competitividad del modelo econémico
colombiano con las perspectivas de Cusiana?

— ¢Cudles son las amenazas y oportunidades que ofrece el mercado mun-
dial al sector agropecuario colombiano?

— ¢Cuiles son las condiciones de competitividad de los principales gru-
pos de productos agropecuarios, transables y no transables, produci-
dos en el pais?

— ¢Bajo qué estrategia debe reestructurarse el sector agropecuario para
crear ventajas competitivas en el mercado internacional?

— ¢Qué ajustes requiere el modelo de apertura colombiano para hacer
frente a las practicas desleales de comercio y a la base rural de la vio-
lencia guerrillera y los cultivos ilicitos?

— ¢C6mo afianzar la funcién social del sector, de manera que el modelo
econémico y politico sea sostenible?

— ¢C6émo minimizar los efectos transitorios negativos de la apertura so-
bre algunos sectores rurales?

— ¢Cudles son los instrumentos de politica econémica consistentes con el
nuevo modelo econémico?

De la respuesta a estos interrogantes surgen unas bases para un pro-
grama de desarrollo del sector en el mediano plazo que se plasman en es-
trategias, objetivos e instrumentos muy concretos.

Del desarrollo de estos temas se ha encargado un grupo de seis consul-
tores, que han estado en permanente contacto y discusién con la Sociedad
de Agricultores de Colombia durante el desarrollo de este estudio.

La respuesta a los interrogantes mencionados y el desarrollo de los
temas se ha organizado en seis capitulos, como sigue:

En el Capitulo 1 se presentan las principales tendencias a nivel mun-
dial, comerciales, de politica y desarrollo tecnol6gico.

En el Capitulo 2 se plantean los posibles efectos de la bonanza de Cu-
siana sobre el sector agropecuario dentro de escenarios alternativos, lle-
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gando a precisar cudl es el escenario més conveniente para el pafs y para el
sector.

En el Capitulo 3 se discuten los principales efectos de la apertura sobre
la estructura del sector agropecuario y se evaltan las condiciones de com-
petitividad del sector con el nuevo modelo.

En el Capitulo 4 se estudia con detalle el papel social del sector, los
efectos de la apertura en términos sociales y fenémenos distorsionantes
como la violencia guerrillera y los cultivos ilicitos.

En el Capftulo 5 se detallan los principales instrumentos disponibles de
politica sectorial consistentes con el nuevo modelo econémico.

Finalmente, en el Capitulo 6 se plantean las bases para un programa de
desarrollo de mediano plazo del sector agropecuario. Este capftulo toma
los principales elementos de los capftulos anteriores y plantea una posicién
sobre las estrategias, objetivos e instrumentos de desarrollo sectorial.

Luis A. Zuleta




Capitulol. EL ENTORNO INTERNACIONAL AGRICOLA

Carlos F. Espinal
Edgardo R. Moscardi

AMENAZAS Y OPORTUNIDADES PARA COLOMBIA

Tendencias polfticas y comerciales a nivel mundial

Las reformas econémica e institucional emprendidas por Colombia a prin-
cipios de los afios noventa han tenido entre sus objetivos una mayor vincu-
lacién del sector agropecuario con el mercado internacional. La
consolidacién de este proceso es la tarea por cumplir en los afios finales de
la década, para lo cual ser4 necesario considerar las principales tendencias
en materia de politica agricola en los centros del nuevo orden econémico
mundial, los rasgos actuales del comercio agricola mundial, las tendencias
de los principales factores determinantes del comercio mundial de bienes
agropecuarios y los compromisos multilaterales, bilaterales y de integra-
ci6n a los que esta vinculado el pafs. Algunas consideraciones en torno a
estos aspectos se incluyen en los siguientes puntos.

Aspectos de politica agricola mundial en el decenio de los noventa

Partiendo de los andlisis y previsiones hechos por la FAO (FAO 1993), los
siguientes son algunos de los aspectos de politica por grupos de pafses para
la década de los afios noventa, que influirdn en las caracteristicas del mer-
cado internacional de bienes agropecuarios y agroindustriales y se consi-
deran relevantes para la formulacién futura de una politica de desarrollo
agroalimentario para Colombia.

Asia

Como consecuencia de una estrategia de desarrollo similar a la de los lla-
mados “tigres asidticos” o NIC (Corea, Taiwéan, Singapur y Hong Kong),
los pafses del Sudeste Asiético o pafses de Asean 4 (Tailandia, Malasia, In-
donesia y Filipinas) han logrado aumentar considerablemente sus exporta-
ciones de manufacturas y productos agroindustriales practicando politicas
comerciales de mayor vinculacién al mercado internacional y estrategias
de sustitucion de importaciones eficaces y de desarrollo de instituciones

1
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politicas y sociales estables aunque, en algunos casos, no de fndole demo-
crética.

Estos paises, en diez afios, han pasado a ocupar los primeros lugares
en cifras de exportacién de algunos de los productos a los que aspira la
oferta exportadora colombiana. Sus logros sectoriales han estado basados
principalmente en polfticas orientadas a la inversién masiva en infraestruc-
tura rural como irrigacién, carreteras, comunicaciones, electrificacién, sa-
lud y educacién, a la creacién de empleo no agricola en &reas rurales y a
mejorar el acceso al crédito y a la tecnologfa.

Los paises de Asia Meridional, India, Pakistén, Sri Lanka y Bangladesh
han practicado en la altima década una politica de autoabastecimiento ali-
mentario y, al mismo tiempo, de programas de industrializacién tendientes
a la sustitucién de importaciones. Las economias de planificacién central,
China, Vietnam y Laos, han comenzado a adoptar politicas de mercado con
signos importantes de aumento en la produccién y en la productividad.

Los niveles de autoabastecimiento, en particular de cereales, logrados
por los paises asidticos, les plantea la necesidad de establecer nuevas prio-
ridades al desarrollo agricola. La diversificacién de la agricultura requiere
una base tecnolégica y de infraestructura méas compleja que la necesaria
para manejo de granos. Los paises de Asean 4, en particular Tailandia y-
Malasia, ya han desarrollado estas bases que les permiten una gran adap-
tabilidad a los cambios en los mercados internacionales mediante la expor-
tacién de una amplia gama de productos procesados y semiprocesados
(James, 1988).

Por otra parte, el proceso actual de crecimiento y el ritmo de industria-
lizacién estdn creando grandes dificultades ambientales. Todos los paises
asidticos en desarrollo tropiezan con problemas ecol6gicos relacionados
con la falta de control sobre los recursos, el crecimiento demogréfico y la
desigualdad en la distribucion de la riqueza. Este grupo de paises debe
enfrentar, en la década de los afios noventa, el reto de poner en vigencia
estrategias de desarrollo sostenibles en el largo plazo, asi como politicas
tendientes a un desarrollo méas equitativo (Bautista, 1993).

Paises de la OCDE

La agricultura de los pafses de la OCDE, en la década de los afios noventa,
estd sujeta al reforzamiento del proceso de ajuste estructural dirigido a lo-
grar politicas agricolas mas orientadas al mercado y a aumentar la compe-
titividad de los mercados de productos y factores. La agricultura de estos
paises se enfrenta a tres cuestiones fundamentales: la redefinicién del papel
de la agricultura como factor de sostenimiento de la sociedad rural, la par-
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ticipacién en el mercado internacional y los problemas ecol6gicos y de sos-
tenibilidad actuales y futuros.

Cualquier reforma sustancial de las politicas agricolas hacia una mayor
orientacién al mercado y a la reduccion o supresién de los efectos pertur-
badores de las intervenciones oficiales dara lugar a importantes ajustes en
el uso de la tierra, empleo de la mano de obra y en el capital y llevard a una
nueva concepcién del aporte de la agricultura al desarrollo general de la
sociedad.

El aspecto fundamental y de mayor incidencia en el desarrollo agrope-
cuario de los paises en desarrollo serd una mayor integracién de la agricul-
tura de los paises de la OCDE a un sistema comercial multilateral abierto.
Esta reforma tendra impactos positivos en el consumo al disminuir los cos-
tos de sostenimiento de la politica por parte del consumidor y, en general,
de los contribuyentes. Asf mismo, se puede prever a corto plazo un aumen-
to de los precios internacionales de los alimentos lo cual puede incentivar
la produccién en los paises en desarrollo, pero, al mismo tiempo, agravar
la situacién de balanza exterior de paises importadores netos.

Varios paises de la OCDE han encarado la urgencia de adoptar practi-
cas agricolas con menor nivel de insumos, de tal manera que sean ecol6gi-
camente sostenibles, para lo cual atun subsisten dificultades derivadas, en
particular, de la falta de conocimientos sobre: los efectos nocivos de la ac-
tual agricultura, los tipos y combinacién de cultivos por producir con me-
nor uso de insumos deteriorantes del medio ambiente, los ingresos al
productor, los precios al consumidor, las pautas de aprovechamiento de la
tierra y los efectos sobre el bienestar de las comunidades rurales.

ExURSS y Europa Oriental

Estos paises, en su proceso de transicién hacia economfas de mercado y
hacia su vinculacién al mercado internacional, enfrentan tres problemas
principales de cuya solucién depende el papel que desempefiaran en los
mercados internacionales en el mediano plazo: la cuestion de la tenencia de
la tierra, la liberalizaci6n de los precios y los conflictos nacionales.

Estados Unidos

La ley de alimentacién, agricultura, conservacién y comercio de 1990
(FACT)(USDA, 1991) vigente para el periodo 1991-1995, propende una ma-
yor orientacién comercial de la agricultura norteamericana. Esta legisla-
ci6én plantea cuestiones que afectaran directamente las reservas mundiales
de alimentos y, por consiguiente, sus precios y el comportamiento de los
mercados.
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Los programas de ayuda alimentaria y los apoyos a las exportaciones
son de especial relevancia para el disefio de una politica comercial en Co-
lombia, por cuanto la ayuda beneficia a paises como Ecuador y Bolivia que
gozan de las preferencias de la Zona de Libre Comercio Andina y los apo-
yos a las exportaciones se convierten en una competencia desleal para los
productores nacionales.

El nuevo Titulo III (PL 480), creado dentro de las medidas de ayuda
alimentaria, mejora las posibilidades de otorgar subvenciones bilaterales
parala compra de productos agropecuarios de origen estadounidense. Esta
ayuda est4 basada en una reserva de cuatro millones de toneladas de trigo
que se repone cada 18 meses.

Asf mismo, se vuelven a autorizar los programas de apoyo a las expor-
taciones basados en subsidios que contrarresten practicas comerciales des-
leales. Los fondos destinados a este apoyo tienen una financiacién minima
de 500 millones de délares al afio.

CEE

Las principales reformas a la politica agricola comin presentadas por la
Comisién al Consejo de Ministros de la CEE estan relacionadas especial-
mente con recortes en el apoyo a los precios y con indemnizaciones a los
productores. Las modificaciones mas relevantes son: una reduccién del
35% a los precios de los cereales en forma gradual, durante tres afios, con
indemnizacién a los productores; mayor exigencia de disminucién de su-
perficie de siembra a las grandes explotaciones; recorte en los cupos de
leche y fomento a la cria de ganado en pastoreo con una compensacién de
75 ECU por cabeza para las primeras 40 vacas y de 60 ECU para las prime-
ras 90, aplicable a productores con una carga minima de dos reses por hec-
tarea; apoyo a los agricultores que abandonen la produccién de leche;
disminuci6n de los precios de la carne de vaca en un 15% y primas especiales
para el sacrificio y exportacién de terneras; congelamiento, mediante cu-
pos, del rebafio ovino a los niveles de 1990; subvenciones a los agricultores
que utilicen las tierras agricolas para fines forestales asi como para los que
reduzcan el empleo de fertilizantes y retiro anticipado de los agricultores
entre 55 y 65 afios de edad (Boletin de las Comunidades Europeas, 1991).
Todas estas reformas de la PAC apuntan a mejorar la competitividad y
a reducir los costos fiscales y sociales del apoyo a la agricultura europea,
ejerciendo una accién continuada sobre los precios y de esta manera iniciar
un proceso de mayor insercion en el mercado internacional. Asi mismo,
tiende a darle un caracter mas extensivo a la actividad pecuaria lo que pue-
de significar una menor demanda de proteinas para la alimentacién animal
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y una eventual disminucién de las importaciones de soya y harina-de pes-
cado. :

La evolucién reciente del comercio internacional

En los siete afios finales de la década pasada el comercio mundial de mer-
cancfas creci6 a un ritmo relativamente rapido del 6% en promedio anual,
superando en un 2% la tasa de crecimiento de la produccién. En 1991, el
crecimiento del volumen del comercio mundial se debilité alcanzando el
3%, en contraste con la fuerte expansién de los afios anteriores; la tasa de
participacién del comercio agropecuario en el comercio mundial ha perma-
necido més o menos constante en los Gltimos tres afios.

Un cambio importante en la composicién del comercio durante los fi-
nales de la década pasada y comienzos de la presente fue el fuerte descenso
de la participacién relativa de los productos primarios, en particular de los
productos mineros. En el perfodo entre 1986 y 1991 el valor de las exporta-
ciones mundiales de productos agropecuarios crecié un 44.6%, mientras
que el total de las exportaciones aument6 alrededor del 64%. El crecimiento
se debe en particular al dinamismo de las exportaciones en los paises asia-
ticos como Malasia, Tailandia e Indonesia que se convirtieron en la década
pasada en importantes agroexportadores. Por su parte, América Latina tu-
vo una reduccién en sus exportaciones agricolas del 3.9%, tendencia que se
mantiene a comienzos de la década de los afios noventa atribuible funda-
mentalmente a la baja del valor del délar, a la caida de los precios de algu-
nos productos, al proteccionismo de los pafses importadores y a las
ineficiencias de los procesos de comercializacién (Di Girolamo, 1992).

Uno de los aspectos mas relevantes de las exportaciones de Ameérica
Latina es el aumento considerable de las exportaciones llamadas “no tradi-
cionales” que lograron, en algunos paises, equilibrar la disminucién en las
exportaciones tradicionales. A pesar de esta evolucién satisfactoria, es di-
ficil prever el grado de estabilidad y las reales perspectivas de este merca-
do. Los mercados de frutas, hortalizas y flores pueden presentar
dificultades inesperadas debidas al creciente ntimero de paises ofertantes
y a las caracteristicas de una demanda muy reducida y sensible a los cam-
bios en su condicién econémica que afectan muy directamente el consumo
de estos productos, dado su carécter de productos de lujo.

Para lograr acceder a estos mercados o mantenerse en ellos es necesario
desarrollar estrategias de comercializacién basadas en una estrecha comu-
nicacién entre importadores y exportadores, camparias de promocién para
que los consumidores conozcan los nuevos productos, una excelente infor-
macion sobre mercados y un anélisis permanente de la competencia. Una
parte de la expansion exitosa en el negocio de la agroexportacién esta rela-
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cionada con la capacidad de diferenciar la oferta, de lograr la flexibilidad
productiva y comercial que permita ajustarse a mercados que cambian a
velocidades considerables (Di Girolamo, 1992).

Una de las caracterfsticas notables que adquiri6 el comercio mundial
en la década de los afios ochenta es la de que los principales centros de
comercio mundial, América del Norte, Asia y Europa Occidental, aumen-
taron mas rdpidamente su comercio intrarregional que su intercambio ex-
trarregional. En este sentido, el GATT sefiala que “no hay unos bloques
comerciales en evolucién, con la orientaci6n interior que denota el término
bloque, sino unos centros de comercio en evolucién, con intereses comer-
ciales mundiales”. :

Ante los cambios del entorno geopolitico-econémico, los paises en de-
sarrollo, en proceso de reforma estructural y de apertura global a la com-
petencia externa, se han visto enfrentados a disefiar estrategias de
ampliacién de mercados internacionales con el prop6sito de encontrar con-
diciones propicias para promover una vinculacién nueva y estable a la eco-
nomia mundial, reduciendo los costos de transicion hacia el nuevo patrén
de especializacién de acuerdo con las nuevas condiciones de competencia
y logrando con mayor rapidez la generacién de los beneficios que se espe-
ran de la reforma estructural en su conjunto (Garay, 1992).

Otra de las caracteristicas del proceso de reordenamiento del comercio
internacional es la estricta condicionalidad impuesta por las naciones “cen-
tro” de los bloques regionales para que los acuerdos comerciales y de in-
versiones se sujeten a la adopcién y profundizacién de programas
integrales de reforma estructural con un modelo predominante (Garay,
1992).

Por otro lado, la complejidad y la interdependencia del comercio mun-
dial se acentuaron con el creciente intercambio intraindustrial y con un
aumento considerable de la participacién de las firmas transnacionales en
el valor total de los bienes transados mundialmente (Kuwayama, 1992). La
propiedad de la infraestructura del comercio internacional de productos,
tales como cereales, licteos, banano y tabaco, asf como el transporte, segu-
ros, financiamiento, est4 concentrada en pocas firmas transnacionales. Es-
tos dos aspectos son de especial importancia en el disefio de una estrategia
agroexportadora para Colombia, en lo relacionado con el papel de la inte-
gracién y la inversién extranjera en dicha estrategia.

Los mercados internacionales en los afios noventa

En la década de los afios noventa es posible que se generen importantes
cambios en las caracterfsticas del sistema agroalimentario mundial, que
traerfan amenazas y oportunidades en la demanda de los productos agro-




EL ENTORNO INTERNACIONAL AGRICOLA 7

pecuarios originarios de los paises en desarrollo, cambios que deben con-
siderarse al preparar una estrategia de desarrollo de la oferta agroexporta-
dora colombiana y de suministro interno de alimentos y de materias
primas.

Se estima que en la presente década el comercio mundial agroalimen-
tario puede crecer a una tasa del 4% (Quirés, 1991), pero, dada la comple-
jidad del desarrollo agricola, las indefiniciones en torno a las tendencias de
politica, los conflictos que enfrenta el mundo y el limitado alcance de las
reglas comerciales multilaterales, la elaboracién de perspectivas y tenden-
cias se convierte en una tarea incierta y compleja. Sin embargo, se pueden
desarrollar las tendencias de algunos de los factores determinantes del co-
mercio agricola internacional.

Rasgos generales

Se prevé que los rasgos esenciales de la situacién de abastecimiento de los
principales centros de produccién y consumo mundial de productos agro-
pecuarios no deben cambiar en el mediano plazo. A lo largo de los altimos
25 afios, las areas deficitarias en productos agropecuarios han sido cuatro:
Europa Occidental, Jap6n, Europa Oriental y la Unién Soviética, y los pai-
ses del Golfo Pérsico. Japén ha mantenido su déficit constante; los pafses
del Golfo lo han visto crecer asi como los pafses de Europa Oriental. Europa
Occidental ha tenido una fuerte disminucién de su déficit y hoy es el mayor
importador y exportador mundial de productos agropecuarios. Entre las
areas con superavit, Estados Unidos es la que tiene la mayor oferta y la mas
inestable en precios con variaciones entre el 5 y el 16% del valor de las
exportaciones.

América Latina es otra 4rea excedentaria y la principal proveedora de
Estados Unidos en materia de productos agricolas, exceptuados los cerea-
les. La balanza comercial agropecuaria de América Latina con Estados Uni-
dos es una funcién, por un lado, de las exportaciones de productos
tropicales, materias primas agricolas, cereales y carne de vacuno y, por el
otro, de las importaciones de productos alimenticios.

Otras 4reas excedentarias, como Canadé, Australia y Nueva Zelanday
algunos paises asidticos muestran saldos positivos més estables. Por el con-
trario, en Africa la situacién de superavit de finales de los afios sesenta
cambi6 a un considerable déficit, en particular de productos alimenticios.

La situacién predominante que ocupan los cereales y los cultivos olea-
ginosos, tanto en las exportaciones como en las importaciones de América
Latina y el Caribe, indican que hay posibilidades de aumentar el comercio
intrarregional. A nivel total, en 1983-1985 la regi6n tenia una relacién de
autosuficiencia para todos los cereales de 0.95: s6lo el trigo, el arroz y la
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cebada eran deficitarios, mientras que los cultivos oleaginosos alcanzaban
el 1.37. En esa misma época, las importaciones de cereales y semillas olea-
ginosas taban un 90% aproximadamente de las importaciones de
todos los cultivos alimentarios y casi el 85% de todos los cultivos. Como
gran parte de estos cultivos se importan de fuera de la regi6n, serfa posible
favorecer el comercio regional, siempre y cuando se pueda competir con
los precios que imperan en el mercado mundial para lo cual los mecanis-
mos de preferencias arancelarias, por la via de acuerdos de alcance parcial
en el marco de la Aladi o de zonas de libre comercio, pueden constituirse
en instrumento importante para incentivar estos flujos comerciales.

Wcﬁm de algunos mercados de productos

Las tendencias que el Banco Mundial (World Bank, 1992) prevé para los
principales mercados mundxales de productos agropecuarios son las si-
guientes:

Granos

Se espera que el mercado mundial de granos tenga excedentes durante la
primera mitad de la década. Los factores de incertidumbre en este mercado
proyectado a finales de la década y a principios del préximo milenio son:
las necesidades de importacién de los pafises de Europa Oriental y de la
antigua URSS y las tasas de crecimiento de la oferta y la demanda en los
paises en desarrollo. Las proyecciones de precios prevén que éstos perma-
neceran constantes en d6lares nominales para los préximos afios. Los pre-
cios del trigo —que tuvieron un aumento en 1992— se espera que bajen un
poco en el mediano plazo por efecto del aumento en la produccién y dis-
minucién en la demanda, en especial, de la exURSS. No se esperan cambios
significativos en los precios del maiz y sorgo: el arroz permanecera con
precios alrededor de US$300/ton para los préximos afios.

Azacar

El mercado mundial del azGcar se caracteriza porque la mayorfa de los
paises del mundo producen azucar, los paises importadores importantes
tienen industrias fuertes y todos los exportadores tienen mercados internos
muy protegidos; ello da como resultado un mercado caracterizado por
amplios excedentes, altos precios domésticos que permiten subsidiar los
precios de la oferta exportable y altos aranceles y restricciones a las impor-
taciones en forma de cuotas que deprimen la demanda.
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El comportamiento del mercado mundial del azticar en lo que resta de
esta década estara determinado por acontecimientos de carécter econémi-
co y politico imprevisibles, por cuanto se esperan cambios en los dos 6rde-
nes en dos de sus principales protagonistas, China y Cuba. Haciendo un
balance de las probabilidades, se prevé un crecimiento de la produccién en
China y en India y un desplazamiento de la produccién de Cuba, la exURSS
y los Estados Unidos hacia Australia, Brasil, la Comunidad Europea, Tai-
landia y algunos otros pafses pequefios exportadores eficientes. Aunque es
estadisticamente imposible calcular una tendencia de largo plazo de los
precios del azicar ya que éstos dependen en buena medida de componen-
tes aleatorios como el clima y los acontecimientos politicos inciertos, se cal-
cula un precio alrededor de los 13 centavos de d6lar por libra. Sin embargo,
en la medida en que prevalezcan las amplias intervenciones estatales en
este mercado, la volatilidad en los precios ser4 un riesgo presente.

Banano

El comercio de banano crecer4, durante el periodo 1991-2005, a una tasa
anual del 1.6% inferior a la registrada en el perfodo 1961-1990 de 2.3%.
Dado que la oferta es mayor que la demanda y por efecto de las restriccio-
nes a las importaciones de la CEE, en el corto plazo se esta registrando una
aguda depresion de los precios. En el largo plazo es probable que se man-
tenga la tendencia descendente de los precios registrada durante las ulti-
mas cuatro décadas (en délares constantes de 1991, de $549/ton en 1991 a
$434/ton en 1995 y $414/ton en 2005).

Tortas y aceites vegetales

Los precios deprimidos de los aceites vegetales registrados en 1990 han
comenzado a recuperarse con una tendencia que se prevé continte hasta
1993. Para los precios del aceite de palma se calcula una caida para 1994
debida a los ciclos de la oferta procedente de Malasia e Indonesia; esta mis-
ma tendencia presentan los precios de los aceites de coco. Se prevé que los
precios de la soya permanezcan estables hasta 1995. En el largo plazo, a
pesar del aumento en la demanda, los precios de los aceites vegetales ten-
drdn una tendencia general hacia la baja, sostenida por un aumento en la
produccién en los pafses llamados “de bajo costo” como Argentina, Brasil,
Indonesia y Malasia.

Productos lacteos .

Alrededor del 70% del mercado internacional de productos lacteos es pro-
visto por los mercados altamente subsidiados de Estados Unidos y la CEE.
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Dependiendo del resultado de las negociaciones del GATT, y con las modi-
ficaciones que se le han introducido a la PAC, se prevé que, hacia la segun-
da mitad de los afios noventa —por efecto de una disminucién en las
producciones subsidiadas y un aumento en la demanda—, los precios de
la leche entera en polvo se incrementen y se sitGen entre $1.600 y
$2.000/ton.

Crecimiento poblacional

Segtn los estimativos del Banco Mundial, la poblacién mundial aumenta
actualmente a razén de 93 millones por afio; y el aumento de poblacién
declinarfa lentamente de 1.7% en 1990 a 1% en el 2030 (Banco Mundial,
1992). Con este crecimiento, la demanda potencial de productos agricolas
a nivel mundial tendrfa que aumentar considerablemente en los préximos
afios, tanto en lo que se refiere a productos alimenticios como a materias
primas de origen animal y vegetal. En las regiones con mayores perspecti-
vas de crecimiento econémico la poblacién y, por lo tanto, la demanda po-
tencial de productos agricolas, en particular protefnicos, crecer4 a ritmos
muy lentos. Por el contrario, se prevé un aumento de la demanda de cerea-
les por el crecimiento de la poblacién en los paises en desarrollo de meno-
res ingresos relativos, aumento en la demanda que ser4 satisfecha por las
expectativas de produccién en pafses donde se estan llevando a cabo im-
portantes reformas estructurales de la agricultura, como es el caso de los
paises de Europa del Este, la exURSS y China.

Ingresos

La tendencia a un aumento en los ingresos de los habitantes de paises de-
sarrollados se traducira en la continuaci6n de las tendencias en el cambio
de los patrones de consumo, con el resultado que esto tiene en los cambios
de la demanda y en las importaciones de productos. En Japén, segtn los
estimativos del USDA, la importacién de productos alimentarios crecera de
un 29% del consumo en 1987 a un 54% para el perfodo 1987-2000.

Las estimaciones del Banco Mundial suponen una disminucién de la
pobreza en los paises asidticos; y las tendencias de la pobreza en Ameérica
Latina y Europa Oriental perderfan su signo adverso con la tendencia a la
recuperacién econémica de esas regiones.

En los paises en desarrollo, el mayor potencial de crecimiento de la
demanda agricola se concentrara en aquellos paises de ingreso medio, en-
tre los cuales hay perspectivas de que se sitGen la mayor parte de paises de
América Latina. Este crecimiento se centrara en el aumento del consumo
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de alimentos cal6ricos y protefnicos y el traslado de la demanda hacia pro-
ductos de mejor calidad y de més alto valor agregado. Esta perspectiva crea
un ambito de oportunidades de mercado, principalmente para productos
agropecuarios elaborados orientados a los mercados regionales.

Endeudamiento externo

El efecto més directo de la deuda en los paises en desarrollo sobre el comer-
cio agricola y, més recientemente, en los pafses de Europa del Este y en la
exURSS es el desplazamiento de las importaciones por la produccién local.
Los procesos de ajuste estructural y en especial la disminucién de impues-
tos sobre la agricultura, asf como las devaluaciones monetarias, continua-
ran estimulando las producciones internas. Sin embargo, en un horizonte
mas amplio y suponiendo un libre acceso a los mercados, se estima que los
efectos a largo plazo de los procesos de ajuste estimularan exportaciones
netas de productos de zonas templadas en alrededor de US$13.000 millo-
nes (Quirés, 1991).

Liberacion del comercio

La simple liberalizacién arancelaria no es suficiente para dinamizar el co-
mercio agropecuario y, como consecuencia, se plantea como necesario libe-
rar y armonizar las barreras no arancelarias. Al arancelizar las barreras no
arancelarias que tienen los paises industrializados, para la mayorfa de los
productos de exportacién de los paises en desarrollo, se encuentra que és-
tas son hasta del 700% del correspondiente arancel promedio. Por ejemplo,
cuando el arancel promedio para carnes procesadas es del 8.4%, las barre-
ras no arancelarias equivalen a un 41.3%; en frutas frescas el arancel pro-
medio es de 7.4% y las barreras no arancelarias equivalen a un arancel del
24.0%. (Quir6s, 1991). En consecuencia, un eventual compromiso de aran-
celizaci6n de barreras no arancelarias, tal como esta previsto en la Ronda
Uruguay del GATT, y a pesar del compromiso de acceso minimo explicito,
traerfa como consecuencia una elevacién prohibitiva de las tarifas de adua-
na con insospechados impactos en las exportaciones de los pafses en desa-
rrollo.

La Unctad ha estimado que entre la mitad y tres cuartas partes de las
exportaciones de paises en desarrollo a paises desarrollados se podrian ver
afectadas por presiones hacia un mayor proteccionismo en los afios noven-
ta y que dichas presiones tienden a discriminar en contra de aquellos paises
de mds bajos ingresos y de menor grado de industrializacién.
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Por otro lado, la liberacién del comercio pasa por corregir las distorsio-
nes que hay en los mercados internacionales, ello debido a los subsidios
directos e indirectos a las exportaciones y a los mecanismos de proteccién
a las agriculturas, por parte de los paises desarrollados. Se estima que en
1990 el apoyo a la produccién agricola, medido en términos de equivalente
del subsidio al productor, represent6 el 48% y el 30% del valor de la pro-
duccién de la CEE y Estados Unidos, respectivamente. Los mismos subsi-
dios, medidos en términos de equivalente de subsidio al consumidor,
representaron el 19% en Estados Unidos y el 41% en la CEE, del valor del
consumo en ese afio.

A pesar de la subordinacién politica que pueden conllevar las preferen-
cias unilaterales ofrecidas por Estados Unidos y la Unién Europea, en el
marco de la lucha contra las drogas (ATPA y Preferencia Andina), la Inicia-
tiva Bush para las Américas y los acuerdos de alcance parcial en el marco
de la Aladi, constituyen oportunidades de liberacién comercial. Estas opor-
tunidades deben ser complementadas con acuerdos en materia de barreras
no arancelarias y deben ser evaluadas en conjunto para el disefio de la es-
trategia de desarrollo agrocomercial del pafs. En este sentido, la Corpora-
cién Colombia Internacional (CCI, 1993) encarg6 un estudio en el que se
hace una seleccién de 20 productos, frutas y hortalizas que podrian ser de
interés de exportacién a los Estados Unidos, dado el potencial de mercado
que presentan y la preferencia concedida en el ATPA. Dentro de estos 20
productos se encuentran: los jugos de uva, naranja y pifia; esparragos, br6-
coli, alcachofas, pepino cohombro, aguacates, tomates y melones.

Medio ambiente y control sanitario

La preocupacion de los pafses desarrollados por su medio ambiente se ha
traducido en medidas concretas como es el caso de la CEE, donde la refor-
ma a la PAC contempla, entre otras, indemnizaciones por menor uso de
fertilizantes y por cambio de uso agricola de la tierra por uso forestal, a las
cuales se les suman medidas estrictas para el empleo de insumos nocivos
para el medio ambiente. La consecuencia de esta orientacién para los paises
en desarrollo puede ser el desplazamiento hacia ellos de producciones y
tecnologfas que afecten atin mas su situacién ambiental y la exigencia cada
vez mayor de niveles de calidad relacionados con el uso de insumos.
Aunque el proyecto de Acta Final de la Ronda Uruguay propone que
las medidas sanitarias y fitosanitarias no deben constituir barreras al co-
mercio, el problema es de tal complejidad y los riesgos de tal magnitud que,
en la prictica, la falta de armonizacién de criterios en general y la precarie-
dad de los medios cientificos con que cuentan los paises en desarrollo, ha-
cen que estas medidas sean practicamente discrecionales para el control del
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comercio de productos agropecuarios. El proyecto de Acta reconoce el de-
recho de las partes contratantes de aplicar medidas sanitarias y fitosanita-
rias no discriminatorias, solamente en la medida en que sean necesarias
para proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal

Para este efecto propone la armonizaciéon de estas medidas sobre la
base de estandares internacionales, facultando a las partes contratantes a
establecer medidas més rigurosas en los casos en que éstos no existan,
siempre y cuando estén basadas en evidencias cientificas. Ademas, estable-
ce el principio de la equivalencia, en el sentido de que una parte debe acep-
tar las medidas de otra como semejantes, si el pais exportador demuestra
objetivamente a las autoridades del pafs importador que sus medidas cum-
plen con el nivel de proteccién de este altimo.

También dispone el empleo de técnicas de evaluacion de riesgos, ela-
boradas por los organismos internacionales competentes, para determinar
el nivel apropiado de proteccién, asi como el sistema para asegurar la trans-
parencia y vigilancia multilateral sobre los procedimientos relativos al con-
trol, inspeccién y aprobacién (GATT, 1991).

En el caso de Colombia, es preocupante la precariedad de infraestruc-
tura, medios cientificos, dotaciones y personal necesario para el control de
las importaciones y exportaciones de productos agropecuarios. Para cum-
plir con su funcién de proteccién sanitaria, tanto interna como del comercio
exterior, el ICA cont6é durante 1993 con un presupuesto aproximado de 300
millones de pesos. En contraste, durante 1992, México gast6 en un solo
programa de monitoreo y control de la mosca de las frutas, 13.5 millones de
délares, equivalente al doble de las disponibilidades del ICA para cumplir
con toda su funcién de proteccién.

Por otro lado, también preocupa que la precariedad sefialada anterior-
mente es extensiva a los paises del Pacto Andino donde, ademas, se tienen
problemas de caracter institucional que han hecho lento el proceso de coo-
peracién y armonizacién fito y zoosanitaria necesario para que opere la
zona de libre comercio de productos y de insumos agropecuarios.

Ronda Uruguay

Uno de los principales objetivos de la Ronda Uruguay del GATT fue iniciar
un proceso de reforma de las politicas agricolas con el propésito de que se
basen en el mercado. Para ello se deben establecer disciplinas en materia de
comercio internacional de productos agropecuarios que logren poner limi-
tes efectivos a las diversas formas como los Estados regulan la produccién
y el comercio de este sector. Los compromisos de reduccién del apoyo con-
tenidos en el Acta Final tienen relacién con el acceso a los mercados y la
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disminuci6n del apoyo interno y de los subsidios a las exportaciones. Una
sintesis de estos compromisos (IICA, 1992) es la siguiente:

El objetivo central en materia de acceso a los mercados es el compromi-
so universal de arancelizar todas las barreras no arancelarias y la reduccién
de la proteccién en frontera. Se mantienen las excepciones relativas a las
salvaguardias del Capitulo XIX del Acuerdo General en donde se permite
a las partes contratantes retirar las preferencias en caso de que los flujos de
comercio creados por efecto del trato preferencial causen o amenacen cau-
sar perjuicio a las producciones nacionales y las restricciones por motivo
de balanza de pagos. Para garantizar un proceso positivo en materia de
disminucién de la proteccién en frontera se propone la consolidacién de
todos los derechos de aduana, incluyendo los que resulten de la aranceli-
zacién.

Los derechos consolidados se deberdn reducir en cuotas anuales du-
rante los afios 1993-1999 en un 36% promedio simple para todos los pro-
ductos y en un 15% minimo por linea arancelaria. Para los paises en
desarrollo se considera un trato diferenciado y mas favorable consistente
en el compromiso de una reduccién en promedio simple del 24% en un
perfodo que se extiende hasta el afio 2003. Para los productos que no hayan
consolidado estos paises tienen la facilidad de ofrecer consolidaciones ba-
sadas en techos arancelarios.

Se establecen dos mecanismos a fin de impedir que, como consecuencia
del cumplimiento de estos compromisos, el ingreso de algin producto
eventualmente se dificulte por efecto de la tarificacién o se vea incremen-
tado considerablemente debido a la reduccién arancelaria. En primer lugar,
se sefialan niveles obligatorios de acceso minimo, equivalentes a entre el 3
y el 5% del consumo interno en el perfodo base o de acceso actual equiva-
lentes a los previamente existentes, no inferiores, en todo caso, al nivel me-
dio de importaciones del producto de que se trate en el perfodo base. En
ambos casos, las importaciones ingresarian en las mismas condiciones
arancelarias vigentes antes del periodo de cumplimiento de los compromi-
sos. En segundo lugar, se establece una salvaguardia especial que permite
volver transitoriamente hacia atrds en los compromisos de liberacién, en
caso de aumentos excesivos de las importaciones o en casos de grandes
diferencias de precios con la produccién nacional.

Para contrarrestar los probables altisimos niveles de protecci6n resul-
tantes de la arancelizaci6n, todas las partes contratantes se comprometen a
mantener oportunidades de acceso minimas no inferiores al 3% del consu-
mo en 1993 y al 5% en 1999. Para los productos sujetos a arancelizacién,
durante el perfodo de reforma, se puede aplicar una salvaguardia especial
por precios y cantidades, en casos estrictamente definidos, basada en dere-
chos de aduana.
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En cuanto a apoyo interno, el proyecto propone una disminucién del
apoyo a los productores nacionales en un 20% entre 1993 y 1999. Se excep-
taan: los apoyos denominados “caja verde”, que supuestamente no distor-
sionan el comercio, y los casos en que el apoyo por producto no sea
superior a un 5% del valor total de la produccién. Los pafses en desarrollo
se comprometen a reducir su apoyo en un 13.33% en cuotas anuales iguales
durante diez afios. Para estos paises se excepttan de reducci6n los subsi-
dios a las inversiones que sean de disponibilidad general, los subsidios a
insumos para agricultores pobres y el apoyo para diversificar cultivos. Los
apoyos de la “caja verde” no serdn objeto de medidas compensatorias por
parte de otros pafses.

El compromiso de reduccién de los subsidios a las exportaciones con-
siste en disminuir seis tipos de subsidios durante el perfodo 1993-1999, en
una proporcién equivalente al 36% de los desembolsos y un 24% de los
volGmenes respecto de los cuales se ha otorgado el subsidio. Para los paises
en desarrollo estos porcentajes serdn 24% y 16%, respectivamente; se exclu-
yen del compromiso los subsidios otorgados para reducir los costos de co-
mercializacién de productos agricolas, asi como las subvenciones sobre
transporte y fletes internos de embarques para la exportacién que sean pro-
porcionados u ordenados por los gobiernos. Las partes se comprometen a
no establecer nuevos subsidios o a no restablecerlos para productos que no
se beneficiaron de estas subvenciones en el perfodo base.

En conclusién, el Acuerdo sobre Agricultura de la Ronda Uruguay estd
lejos de lograr la liberalizacién del comercio mundial de productos agrope-
cuarios. Segin el SELA (IICA, 1992), las altimas propuestas sobre acceso,
formuladas recientemente por Estados Unidos, la Comunidad Econémica
Europea, Canad4 y Jap6n, representan, para América Latina y el Caribe, un
comercio adicional de apenas US$400 millones, que representan menos del
0.5% de las exportaciones de la regién hacia esos mercados. Las modifica-
ciones planteadas a las actuales politicas de proteccién y apoyo a la agri-
cultura que distorsionan el mercado mundial son en extremo modestas,
aunque debe reconocerse que es un primer paso positivo para someter la
agricultura a disciplinas multilaterales, con el objetivo de limitar las distor-
siones en el comercio internacional agropecuario y poner unas reglas mas
definidas que permitan soluciones a las controversias que generan.

Asf mismo, con la constitucién de la Organizacién Mundial de Comer-
cio pactada en la Ronda Uruguay, se crea un organismo para hacer cumplir
lo pactado, evitando en el futuro la interpretacién acomodaticia y no vin-
culante que tenfa el marco del GATT. Un mecanismo adecuado de solucién
de controversias en el marco de la OMC puede facilitar unas mejores posi-
bilidades de incorporacién al mercado internacional de aquellos paises que
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tengan ventajas competitivas, evitando tratos discriminatorios y practicas
desleales.

Algunas conclusiones para el disefio de la politica sectorial

En torno a las tendencias de geopolitica

El proceso de reconfiguracion de la economia y del comercio mundiales se
basa en la configuracién de bloques regionales politico-econémicos que no
se limitan a una ampliacién del mercado regional con miras a promover un
desarrollo endégeno protegiéndose de la competencia del resto del mun-
do, sino que promueven la liberacién y la desregulacién de los mercados
nacionales de bienes, servicios e inversiones con el objeto de fortalecer la
injerencia del bloque en el &mbito mundial. Parte de la estrategia de conso-
lidacién del poder regional ha sido excluir del comercio entre bloques al-
gunas lineas de produccién, entre ellas la agricultura.

Este proceso de consolidacién de bloques tiene como caracteristica una
estricta condicionalidad impuesta por las naciones centro del bloque regio-
nal para que los acuerdos comerciales y de inversiones con las naciones
periféricas se sujeten a la adopcién y profundizaciéon de programas integra-
les de reforma estructural.

En torno a las tendencias de politica

Es particularmente relevante que las politicas agricolas en el mundo actual
se vean enfrentadas a resolver tres cuestiones fundamentales: el papel de
la agricultura en el desarrollo y en la sostenibilidad de la sociedad rural, su
vinculacién a los mercados internacionales y los problemas ecol6gicos y de
sostenibilidad que plantea el modelo tecnolégico de la agricultura.

El disefio de una politica agricola en la direccién anterior plantea la
necesidad de estudiar, entre otros aspectos, la adopcién de practicas agri-
colas de menor nivel de insumos y ecol6gicamente sostenibles. Estudiar los
efectos nocivos del actual modelo tecnolégico y sus posibilidades de cam-
bio en funcién de los tipos y combinacién de cultivos por producir, ingresos
de los productores, precios a los consumidores, pautas de aprovechamien-
to de la tierra y del bienestar de las comunidades rurales.

En torno a las relaciones con el mercado internacional

No se esperan grandes alteraciones en el mercado mundial de los produc-
tos llamados “sensibles” en la produccién nacional. Sin embargo, algunas
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tendencias de precios y la tendencia a la disminucién de subsidios sugieren
algunos movimientos en los precios internacionales que hacen conveniente
mantener alguna flexibilidad en el mecanismo de franjas de precios para
hacer los ajustes que convienen en beneficio de productores y consumido-
res.

Colombia parece tener oportunidades para llegar “al final de la fila” en
algunos mercados de frutas y hortalizas en fresco y procesadas. Para lograr
esto no s6lo hay que desarrollar las producciones respectivas teniendo en
cuenta las exigencias del mercado internacional, sino preparar estrategias
de comercializacién basadas en una eficiente comunicacién con los impor-
tadores, una excelente inteligencia de mercados, una capacidad permanen-
te de conocimiento y de andlisis de la competencia, posibilidad de
diferenciar la oferta de productos y tener cierta flexibilidad productiva y
comercial que permita ajustarse a la dindmica de los cambios en los merca-
dos de estos productos.

La estrategia de negociacién para alcanzar el acceso a nuevos mercados
internacionales en el marco bilateral, plurilateral o multilateral, debe tener
como énfasis, en el futuro, la identificacién y la eliminacién de las barreras
no arancelarias.

Enla perspectiva de los limitados alcances que tuvo la Ronda Uruguay,
las negociaciones bilaterales tendran una creciente importancia para defi-
nir el acceso a nuevos mercados de productos agroalimentarios. Siguiendo
la tendencia mundial, Colombia debera mantener cierto margen de nego-
ciacién frente a terceros paises con respecto a sus socios en esquemas de
integracion, con el fin de poder implementar una estrategia agroexporta-
dora flexible. Para esto es necesario evaluar los costos y beneficios de la
Uni6én Aduanera Andina vista desde el aspecto de una estrategia de desa-
rrollo agroalimentaria para la exportacion y para el mercado interno.

Las preferencias unilaterales ofrecidas por los Estados Unidos y la Co-
munidad Econémica Europea en el marco de la lucha contra las drogas, la
Iniciativa Bush y los Acuerdos de Alcance Parcial en el marco de Aladi
constituyen oportunidades de liberalizacién comercial que deben ser com-
plementadas con acuerdos en materia de barreras no arancelarias y deben
ser evaluadas debidamente y en conjunto para el disefio de la estrategia de
desarrollo agropecuario.

Las mejores oportunidades de agroexportacion estdn en el 4ambito de
los productos elaborados o semielaborados. Es necesario formular una es-

trategia global de desarrollo de la industria agroalimentaria, donde se de-
finan las posibilidades de participaciéon de la industria nacional y de la
inversi6on extranjera. Una estrategia de tal naturaleza ha de definir una
priorizacién de 4reas geograficas y de campos de accién en la busqueda por
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ampliar y diversificar eficientemente el mercado internacional para la pro-
duccién doméstica de bienes agropecuarios.

Una parte fundamental de la estrategia agroexportadora debe ser el
desarrollo de un adecuado sistema para el control sanitario y de calidad
tanto de productos de exportacién como de importacién. Por consiguiente,
es necesario llegar en este campo a una amplia decisioén para fortalecer la
infraestructura y la capacidad cientifica del pafs.

Tendencias econémicas en la regién de América Latina

Los programas de ajuste econémico y los procesos de integracién regional
constituyen los dos temas econémicos principales para analizar dentro del
sector de la economfa en relacién con el futuro de la agricultura en los pai-
ses de Ameérica Latina.

Los programas de ajuste

Referente a los programas de ajuste econémico, se pueden distinguir tres
etapas identificables (Pifieiro, M., 1992). Una primera etapa consisti6 en
atacar los sintomas de la crisis econ6mica de la década de los afios ochenta,
también conocida como “década perdida”. Desde el punto de vista formal,
lo que desencadend la crisis fueron los problemas derivados del endeuda-
miento externo y la incapacidad de algunos paises para cubrir el servicio
de la deuda. Sin embargo, el sintoma fundamental que motivé las medidas
de politica econémica que se pusieron en marcha fue la inflacién. Los ins-
trumentos de esta primera etapa consistieron en el manejo restrictivo de la
politica monetaria y un esfuerzo deliberado por controlar el déficit fiscal
como principal determinante de la inflacién. Las politicas fueron esencial-
mente dirigidas a controlar el gasto piblico y, por lo tanto, la intervencion
del Estado.

La década perdida fue, sin duda alguna, mucho menos dramatica para
Colombia que para otros paises latinoamericanos. Con la abundancia de
divisas producida como consecuencia de la bonanza cafetera de los afios
setenta y el auge del endeudamiento externo, las medidas de politica eco-
némica que se tomaron afectaron adversamente tanto las exportaciones
menores, agricolas e industriales, como las industrias de sustitucién de im-
portaciones. Este modelo colaps6 a comienzos de los afios setenta, con una
severa crisis de la balanza de pagos, que obligé al Gobierno a retornar a las
politicas tradicionales de estimulo a las exportaciones. Para 1990, en el mo-
mento de iniciarse la apertura econémica, el dinamismo exportador se ha-
bia restablecido y el ambiente era muy favorable, tanto para las industrias
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como para las actividades agricolas orientadas hacia el mercado interno y
la exportacion (Ocampo, J. A., 1993).

Con este escenario, la primera etapa del ajuste no tuvo consecuencias
mayores sobre la agricultura colombiana que resisti6 bastante bien las po-
liticas recesivas.

La segunda etapa del ajuste consisti6 en atacar las causas estructurales
que habian originado la crisis de la década de los afios ochenta. Esas causas
estaban basadas en mercados cerrados responsables de grandes ineficien-
cias en los sectores productivos, tanto agricolas como industriales, y en la
excesiva intervencion del Estado en la economia, no s6lo desde el punto de
vista normativo y de provision de servicios, sino también en la estructura
productiva. En esta etapa los instrumentos centrales fueron la apertura co-
mercial, la integracién regional, el ordenamiento fiscal y el comienzo de las
privatizaciones y de la desregulacién del Estado en general.

Esta segunda etapa tuvo definitivamente un impacto negativo sobre la
agricultura porque signific6 la desprotecciéon de algunos subsectores, por
un lado, y el debilitamiento de ciertos servicios ptblicos para la agricultura
como los de asistencia técnica, crédito y comercializacién, por otro.

Tal como aconteci6 en otros paises de la regién, la ejecucién del progra-
ma de liberaci6én en Colombia coincidi6 con un fortalecimiento significati-
vo de la balanza de pagos y consecuente acumulacién de reservas
internacionales. La subvaluacion del tipo de cambio se present6 como causa
de la aceleraci6n inflacionaria; se introdujeron cambios en la politica mo-
netaria, iniciando asf el proceso de revaluacién de la moneda.

Los diferentes pafses de América Latina han tenido lecturas y preocu-
paciones distintas en relacién con el impacto y la gravedad de sus conse-
cuencias de esta segunda etapa del ajuste sobre la agricultura. Las
cuestiones relacionadas con el incremento en la pobreza rural, el deterioro
de los recursos naturales y el desarrollo de una produccién competitiva-
mente genuina han provocado diferentes tipos de medidas de politica agri-
cola en los pafses. México y Colombia parecen estar moviéndose hacia una
politica sectorial integral para la agricultura. Sin duda, se trata de dos pai-
ses en los que tradicionalmente el sector agropecuario ha tenido una gran

trascendencia social y donde una politica sectorial se plantea como condi-
ci6n necesaria para la sostenibilidad del modelo politico y del modelo eco-
~ noémico de apertura. En otros paises, como Chile y Argentina, la respuesta
es distinta y se habla mas de inversiones en infraestructura —riego por
ejemplo— y de algunos programas de corte social para la agricultura que
no garantizan necesariamente la acumulacién basica que requiere un pro-
ceso sostenido de crecimiento.
La tercera etapa del ajuste, también llamada la etapa del “posajuste”,
tiene como objetivo principal la basqueda de la competitividad en el largo
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plazo o de la competitividad estructural. Este proceso implica fundamen-
talmente dos instrumentos principales: la reestructuracién econémica sec-
torial (como continuacién de la global) y la configuraci6n final del papel
del Estado. El objetivo de la competitividad estructural esta relacionado
con las inversiones en las dreas de educacion universitaria y posgrado, en
los sistemas de comunicacién y transporte, y en el desarrollo de la infraes-
tructura tecnol6gica, entre otros.

Para la agricultura se presentan en esta etapa oportunidades y desafios
para entrar en mercados regionales e internacionales y convertirse nueva-
mente en un sector importante de crecimiento y acumulacién econémica.
Las preguntas fundamentales de esta etapa giran alrededor de los siguien-
tes temas: ;Cudles sectores de la agricultura y del sistema agroalimentario
son los mas competitivos, en el largo plazo? ; C6mo desarrollar programas
de transicién (necesariamente largos, en algunos casos) para los sectores
y/o regiones que han tenido y tendrén dificultades? ;C6émo mejorar los
procesos politicos y sociales para darle seguridad a las inversiones relativas
al campo? Otras preguntas podrian surgir con relacion a esta tercera etapa.

Algunos pafses de la regi6én, como México, Argentina y Colombia, por
ejemplo, estin entrando timidamente en la tercera etapa del ajuste, pero la
tarea es inmensa. Desde el punto de vista de la produccién, Ocampo (1992)
ha sefialado que el problema més grave que genera la apertura es la ausen-
cia de incentivos adecuados para desarrollar nuevas ramas de actividades
productivas. Esta ausencia puede, con toda seguridad, extenderse al caso
de la agricultura, donde se habla de diversificacién y areas futuras de pro-
duccién competitiva, sin que se hayan identificado con claridad aquellos
sectores selectivos por promocionar. Surgen aquf las posibilidades del sec-
tor agroalimentario colombiano, como ejemplo de “industria incipiente”
con perspectivas hacia el futuro.

La experiencia de algunos paises asiaticos, donde la agroindustria se
ha desarrollado con una dindmica significativa, demuestra que el desarro-
llo de sectores competitivos como este representa una “decisién de pais”,
m4s que una respuesta empresarial a los precios relativos y a situaciones
actuales de mercado.

Hoy en dia la insercién de un pais en la economia mundial no opera
exclusivamente al nivel de las empresas sino que consiste en una insercién
de la sociedad en su conjunto. La fragmentacion social de muchos de nues-
tros pafses seguramente atenta contra este principio. Si el mercado es insu-
ficiente para garantizar la inserci6n internacional, seguramente lo es mas
para promover la integracién social. De aqui que esta etapa de la competi-
tividad estructural requiera de una serie de medidas de fomento (infraes-
tructura, educacién, comunicacién, etc.) que faciliten conjuntamente la
integracién social y el acceso a los mercados (Lechner, M., 1992).
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Los procesos de integracion y programas de cooperacion

El nuevo orden geopolitico mundial, que tiende a la creaci6én de bloques
econémicos regionales, y las profundas transformaciones politico-econ6-
micas de la regi6n latinoamericana han hecho que en los altimos tres afios
la integracién econ6émica haya evolucionado rdpidamente como respuesta
a la necesidad que tienen los paises de la regién —en proceso de reforma
de sus economias— de ampliar sus mercados internacionales para conse-
guir unas condiciones més propicias de desarrollo de sus posibilidades de
competencia y generar, al méas corto plazo posible, los beneficios que se
esperan de la reforma estructural.

La integracién econémica y las uniones aduaneras comerciales han si-
do piezas claves de la estrategia de desarrollo regional de los dltimos tiem-
Ppos. Se busca con ellas, entre otros beneficios, una mejor asignacién de los
recursos de la regién mediante un mayor acceso a los mercados regionales,
aprovechando los menores costos de transporte.

En este sentido Colombia, durante el altimo trienio, ha intensificado
sus esfuerzos para lograr la concrecién de algunos esquemas de integra-
cién en los cuales participa, en especial, la consolidacién de su integracién
con Venezuela y Ecuador en el marco del Pacto Andino y la firma de los
tratados de integracion o complementacién econ6émica del G-3 (con Vene-
zuela y México) y con Chile.

Si bien los costos y beneficios de la integracién en el campo agrope-
cuario no han sido analizados en detalle, los procesos de operacién y de
negociacion de esta forma de liberacién comercial no han estado exen-
tos de dificultades, con beneficios aparentemente marginales. Las cau-
sas de las dificultades radican especialmente en el grado de sensibilidad
politica que tiene el sector agropecuario, las distorsiones de precios que
existen en este sector, su papel en las estrategias de control de inflacién
y la crisis por la que el mencionado sector atraviesa en la mayoria de los
paises, asf como las caracterfsticas de las agriculturas de los paifses so-
cios, entre los cuales prima la competencia por encima de la comple-
mentariedad.

Asf mismo, en torno a proyectos como la Unién Aduanera Andina hay
aspectos que atn no han sido resueltos como el de las negociaciones de
algunos paises con terceros, especificamente en el caso de Colombia y Ve-
nezuela con México y Chile, donde se vulnera claramente uno de los pilares
de la Uni6én Aduanera, como debe ser una polftica comtn en las negocia-
ciones comerciales con terceros paises.
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La integracién Colombia, Ecuador y Venezuela
La situacién del comercio agropecuario

La integracién comercial entre Colombia, Venezuela y Ecuador se encuen-
tra en una etapa muy avanzada en el sector agroalimentario. Todos los pro-
ductos est4n liberados para el comercio intrasubregional y los aranceles
nacionales aplicados a terceros pafses se han aproximado notablemente en
la basqueda de un arancel externo comtn que ya funciona de hecho entre
Colombia y Venezuela, quedando por armonizar los sistemas de aranceles
variables vigentes para un grupo de productos, en cuyo proceso también
ha habido notables progresos.

El comercio subregional registrado se concentra principalmente en ha-
rina de pescado, algod6n, arroz, mafz, azGcar, carnes, aceites vegetales y
conservas de pescado y m4s de un centenar de otros productos que se co-
mercializan en cifras menores.

El comercio con Venezuela ha logrado cierto dinamismo y es asf como
en el perfodo de enero a octubre de 1992, dentro de los 80 principales pro-
ductos que constituyen el intercambio entre los dos paises, se encuentran
trece productos de origen agropecuario por un valor de 122.5 millones de
délares equivalentes al 4.9% del valor total del comercio de estos 80 pro-
ductos. En este intercambio, la balanza es netamente favorable a Colombia
con una participaciéon del 86%. Se destacan como productos de origen agro-
pecuario de mayor comercio entre los dos paises: algod6n, bovinos en pie
y carne bovina en canal, papa, arroz semiblanqueado y descascarillado,
salvados de arroz, aztcar, cueros, cebolla, frfjol y malta tostada.

Adicionalmente, sigue existiendo un activo comercio fronterizo no re-
gistrado compuesto principalmente por harina de trigo, productos avicolas
y alimentos elaborados, con flujos comerciales sensibles a las variaciones
de los precios relativos y a los diferenciales cambiarios entre los paises.

El comercio con Ecuador durante 1993 present6 un saldo altamente fa-
vorable a este pafs. Los datos de productos que han tenido inspeccién sani-
taria en la frontera terrestre de Rumichaca registran los mayores voltimenes
de importacién en productos como la harina de pescado (30.954 tons.), mafz
(54.751 tons.), madera elaborada (14.082 tons.), frijol (6.845 ton.), harina de
arroz (3.808 tons.), platano (12.579 tons.), lulo (7.085 tons.), aguacate (2.977
tons.). Las mayores exportaciones de Colombia son de almidén de mafz
(2.423 tons.), aztcar (1.713 tons.), arroz (1.334 tons.) y material de propaga-
cién de flores y frutales. Los servicios de cuarentena sanitaria en la frontera
de los dos paises coinciden en sefialar que el comercio no registrado sigue
siendo importante y se mencionan estimativos del doble y hasta del triple
del comercio registrado en algunos productos como en el caso del ganado
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en pie (Acta de la Reunién Bilateral de Autoridades Sanitarias, febrero de
1994). :

Dificultades por resolver

Sin embargo, subsisten dificultades y problemas en este proceso de inte-
gracion originados en especial por la falta de concertacién de politicas ma-
croeconémicas, la cabal aplicacién del Arancel Externo Comin para el
sector agropecuario incluyendo la armonizacioén de las franjas de precios y
restricciones originadas en la falta de concordancia en las normas y proce-
dimientos fito y zoosanitarios, asf como problemas de integracion fisica en
materia de transporte y de aduanas fronterizas.

Para la consolidacién de la Unién Aduanera Agropecuaria, la agenda
futura de las negociaciones en el marco del Pacto Andino o, en su defecto,
entre los paises, debera contemplar en el mediano plazo, entre otros, un
programa integral de armonizacién de politicas, el perfeccionamiento del
marco juridico fronterizo, la delimitacién de zonas de integracion fronteri-
za, la coordinacién de politicas y de estrategias de promocién de exporta-
ciones, la coordinacién de las negociaciones en el marco del GATT y con
terceros paises, el fortalecimiento financiero de los programas de sanidad
y el refinamiento de los procesos de armonizacién de normas y procedi-
mientos sanitarios y de calidad, y el desarrollo de la integracién aduanera
y del transporte subregional.

Merecen especial menci6n las dificultades que existen en el campo sa-
nitario, por los riesgos que esto implica en materia de restricciones al libre
comercio y por la necesidad de proteger la produccién nacional contra los
riesgos de plagas y enfermedades. Los problemas que se sefialan como
prioritarios en esta materia son:

— Limitada capacidad cientifica y financiera para tener una eficiente la-
bor de control en las fronteras, asf como una adecuada cobertura de
diagnostico de plagas y enfermedades, para su prevencién, control y
erradicacion.

— Heterogeneidad de criterios técnicos en la aplicacion de las legislacio-
nes sanitarias y procedimientos en la materia.

— Poca vinculacién y falta de coordinacién entre los laboratorios que con-
forman la red andina.

— Sistemas administrativos complejos y centralizados que dificultan la
operatividad de los procedimientos y programas sanitarios y de la ar-
monizacién y coordinacién en el Pacto Andino.

— Limitada capacidad para el control de calidad de insumos agropecua-
rios.
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Posibilidades de la agricultura colombiana

Supuesta la armonizacién de las condiciones de competencia en la Unién
Aduanera, la perspectiva futura de la competitividad de la agricultura co-
lombiana en este mercado es una funcion de los precios relativos de la ofer-
ta de los bienes agropecuarios y agroindustriales. La competitividad
colombiana en el mercado andino es afectada en especial por los costos de
produccién y, en particular, por la renta de la tierra y la tasa de cambio; en
algunos casos, por la tecnologfa aplicada, asf como por el limitado desarro-
llo agroindustrial que permita diversificar la oferta, en especial en el campo
de productos procesados y semiprocesados.

Nuevas estrategias de desarrollo agropecuario y agroindustrial fronte-
rizo y formas de asociacién que aprovechen las ventajas de los paises, inte-
gracién de operadores comerciales, asf como alianzas estratégicas para
acceder a los mercados de exportacién y la identificacién de 4reas de espe-
cializacién productiva con miras a los mercados logrados a través de pro-
cesos de integracién, son las vias que tanto el sector pablico como el
privado deben explorar para planificar un mejor aprovechamiento de las
posibilidades que ofrece la integracién para el desarrollo de la industria
agroalimentaria colombiana.

Grupo de los Tres

En las negociaciones de integracién entre Colombia, México y Venezuela se
abri6 un capitulo especifico para el sector agropecuario, a partir de enero
de 1993; a finales de 1993 y comienzos de 1994 se logr6 un preacuerdo cuya
suscripcion se ha visto frustrada por las dificultades politicas surgidas en
México y Venezuela, lo que a su vez ha conducido a replantear los acuerdos
en algunos temas.

Las dificultades que ha tenido esta negociacién radican en la preocu-
pacién de Colombia y de Venezuela por el volumen de la agricultura me-
xicana, los subsidios que México otorga a su agricultura y por la eventual
fuente de triangulacién que pueden generar las preferencias otorgadas a.
productos agropecuarios provenientes de Estados Unidos en el marco del
Tratado de Libre Comercio.

En términos generales, el preacuerdo en materia agricola va a permitir
una liberacién muy lenta y compleja del comercio agropecuario con México.
De las partidas incluidas en la negociacion agricola (cerca de 924 posiciones
arancelarias), 307 posiciones arancelarias (33.2%) fueron excluidas del pro-
grama de liberacién, 18 partidas se incluyeron en una lista de “inclusiones
temporales”, sujetas a un programa de desgravacion gradual a quince afios.
Asf mismo, existen tres listas con distintos nameros de productos para cada
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uno de los tres pafses que corresponden a los productos que en cada pais
estan sujetos a licencia previa, para los cuales se acuerda una metodologia
para su incorporacién en el programa de liberacion basada en la aranceliza-
cién de los permisos previos. Estos productos se liberardn en un plazo de
diez afios a partir de su incorporaci6n al programa de liberalizacién.

Estudios adelantados por la Camara Venezolana de la Industria de Ali-
mentos, Cavidea, sefialan como productos con posibilidades en el mercado
mexicano para la agroindustria colombiana: azicar, aceite de palma, flores,
peces ornamentales, arroz, productos lacteos, jugos y pulpas de frutas tro-
picales y productos forestales. Para la agroindustria venezolana: arroz, ta-
baco, confites, licores, productos forestales, jugos y pulpas tropicales,
pastas, pollos y sus derivados, peces ornamentales y sardinas enlatadas.
Por su parte, la oferta exportable de México hacia Colombia y Venezuela
incluiria productos como legumbres y hortalizas, productos del mar, jugos
de frutas, especies, derivados del maiz y licores.

En conclusion, el preacuerdo comercial con México, desde la perspec-
tiva agroalimentaria, mejora las condiciones de acceso a aproximadamente
el 82% de las exportaciones colombianas en 1991, incluyendo café. Sin em-
bargo, esta oferta exportable puede tener limitaciones si se tiene en cuenta
que debe competir con Venezuela que tiene una oferta con productos simi-
lares, lo cual sugiere que se estudie la posibilidad de alianzas con los vene-
zolanos para acceder al mercado mexicano.

A México se le mejoran sus condiciones de acceso para el 92% del valor
de su oferta exportable lo cual crea un desequilibrio en la negociacién, mas
aan si se observa que la oferta mexicana es mas diversificada y contiene
mas productos agropecuarios elaborados.

Finalmente, conviene observar que, como parte fundamental del Tratado
Comercial, es necesario plantear un programa de negociacién para la armoni-
zacion de las condiciones de competencia en el sector agroalimentario.

Acuerdo de complementacion econémica con Chile

El acuerdo de complementacién econémica entre Colombia y Chile con-
templa la eliminacién de todas las barreras no arancelarias desde enero de
1994 y un programa de desgravacién que culminara en 1999. El arancel de
partida es del 25% menos que el arancel vigente en cada pais y la desgra-
vacién se hara mediante cuatro néminas: una némina de desgravacién in-
mediata compuesta por productos con preferencias ya negociadas en el
marco del acuerdo de alcance parcial No. 14 que, a partir del 1o. de enero
de 1994, quedan con arancel cero. Entre estos productos se encuentran: ca-
fé, cacao, algunas frutas, mermeladas y jugos; algunos productos qufmicos
y petroquimicos; papeles e industria editorial; tejidos de fibras sintéticas y
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artificiales; productos siderargicos y metalmecédnicos como manufacturas
de aluminio, hierro y acero.

En el caso de Chile: frutas, jugos, vinos, algunos productos quimicos,
pastas de madera y algunas manufacturas de cobre.

En tres afios se desgravar4 parte sustancial de las partidas arancelarias
que tienen més potencial de comercio. En cinco afios se liberaran algunos
productos sensibles como papeles y maderas, azufre, algunos productos
quimicos y manufacturas de cobre. Se deja una lista de excepciones confor-
mada por un grupo de productos que no se desgravaran y que incluye
productos sensibles, como aquellos que estan bajo franjas de precios, algu-
nas manufacturas de cobre, tableros de madera, autopartes con cobre, aza-
car, algunos textiles y confecciones, petréleo y carbén y algunos productos
petroquimicos. La lista de excepciones representa aproximadamente el 8%
de las exportaciones de cada uno de los paises al mundo (exceptuados el
carbén y el petréleo). Esta lista de excepciones es renegociable en el curso
del tiempo.

La normativa de origen acordada est4 basada en los principios de la
resolucién 78 de la Aladi y contempla la posibilidad de acordar requisitos
especificos de origen. Asf mismo, para prevenir problemas sectoriales que
puedan surgir como resultado del acuerdo, se incluyen cldusulas de salva-
guardia con fundamento en la normativa de la Aladi, invocables en caso de
desequilibrio en la balanza de pagos y cuando las importaciones causen o
amenacen causar dafio a la produccién nacional.

Adicionalmente, el acuerdo contempla normas relacionadas con prac-
ticas desleales, compras estatales, promocién comercial, liberaci6n parcial
del transporte maritimo y aéreo, inversiones y servicios, normas técnicas y
fito/ zoosanitarias y solucién de controversias.

En el campo agropecuario, la complementacién entre Chile y Colombia
es més clara que en otros casos. La produccién exportable chilena esta ba-
sada principalmente en frutales de hoja caduca y uva de mesas, vinos, ci-
ruelas, uvas pasas, madera, jugo de manzana, malta de cebada, madera,
ciruelas pasas, semillas, frfjoles y lentejas secas, por un valor aproximado
de US$1.200 millones.

De otro lado, las importaciones agricolas de Chile estdn conformadas
principalmente por café, algodén, frutas y vegetales, maiz, arroz, trigo y
otros granos, leche en polvo y otros derivados lacteos, semillas y tortas
oleaginosas, azticar, productos tropicales y suceddneos de tabaco, los cua-
les suman alrededor de 360 millones de d6lares anuales, productos con los
cuales, en principio, Colombia podria aspirar a competir para abastecer
dicho mercado.

Una mayor cooperacién en los campos de inversién, servicios, y las
preferencias logradas por Colombia en los productos de importacién de
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Chile, asf como un mejor acceso de la produccién chilena pueden redundar
en efectos positivos para la agricultura y la economfa colombianas.

Adicionalmente, el caso de la negociacion con Chile permite sugerir
que, en un futuro, el pais debe plantear una politica comercial exterior para
el sector agropecuario, donde en el campo de las relaciones bilaterales se
privilegien negociaciones con paises con los cuales exista cierta comple-
mentariedad en materia agroalimentaria.

La Ley de Preferencias Arancelarias Andina

La Ley de Preferencias Arancelarias Andina, ATPA, es un programa de
comercio unilateral, preparado por el gobierno norteamericano para esti-
mular la inversion en sectores no tradicionales, diversificar la base de ex-
portaciones y fomentar alternativas al cultivo y produccién de coca de
Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd, mediante un mejor acceso al mercado
de Estados Unidos de Norteameérica.

El ATPA esta vigente desde el 4 de diciembre de 1991 hasta el 4 de
diciembre del 2001 y la franquicia aduanera se extiende a 6.100 productos
entre los cuales se encuentra la mayoria de los productos de origen agro-
pecuario. El aztcar sigue sujeto al sistema de cuota arancelaria de septiem-
bre de 1990, donde se asigna una franquicia para un volumen de
importacién predeterminado por pafs.

En un estudio realizado para la Corporacién Colombia Internacional,
citado anteriormente, se seleccionaron, a partir de un fndice combinado de
potencial de mercado y de preferencia arancelaria, los 20 productos agrico-
las con mayores posibilidades de acceso al mercado de Estados Unidos,
aprovechando las preferencias del ATPA. Esta selecci6n sefiala, en orden
descendente de posibilidades, productos como: jugo de uva, esparragos,
cebollas, jugo de pifia, champifiones, jugo de naranja, limas, brécoli, alca-
chofas, papa francesa congelada, pepino cohombro, mezclas de frutas sin
citricos ni peras ni melocotones, tomates, aguacates y melones.

Conviene, por consiguiente, multiplicar esfuerzos en materia de inves-
tigacién, mercadeo, control de calidad y tratamientos fitosanitarios, con el
fin de ampliar la oferta de productos agropecuarios al mercado de Estados
Unidos, utilizando las preferencias concedidas a través del ATPA.

El programa especial de cooperacion de la CEE. Programa de preferencias
comerciales

El reglamento de la CEE 3211/90, vigente desde el 13 de noviembre de
1990, establece por un perfodo de cuatro afios la franquicia para ingresar a
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su mercado de una serie de productos provenientes de Colombia, Ecuador,
Pert y Bolivia.

La lista de productos con franquicia mcluye legumbres frescas refrige-
radas, carne, la pesca, frutas frescas exceptuando plitanos, limones y fresa,
semillas oleaginosas, aceites vegetales, conservas de carne y de pescado,
cacao y sus derivados, productos de galleterfa y panaderfa. La Comunidad
mantiene limitaciones cuantitativas para cinco grupos de productos como,
por ejemplo: tabaco en rama que tiene un cupo con franquicia hasta de
20.000 toneladas, 32.850 toneladas de conservas de pifia en rodajas, 48.030
toneladas d