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ANALISIS DEL PROCESO DE FORMULACION DE PLANES

INDICATIVOS POR PRODUCTO E INSUMOS

INTRODUCCION,

El presente informe est8 enmarcado dentro del proyecto |1CA-OPSA
'""Planificacién y Administracién Agropecuaria y Rural", el cual est§
orientado al fortalecimiento de la capacidad del Ministerio de Agricul-
tura de Colombia para conducir el proceso de planificacidon-ejecucion de
la politica de desarrollo agropecuario. Uno de los objetivos intermedios
de este proyecto consiste en desarrollar un Sistema de Planificacidon Sec-
torial para la Oficina de Planeamiento del Sector (OPSA) a partir de los

métodos actualmente empleados; en el logro de dicho objetivo, se ha plan-

teado el estudio de los antecedentes, métodos y caracterfisticas del actual

sistema de planificacion y el andlisis de los productos que genera dicho

sistema.

En este Gltimo contexto se ubica especificamente el presente trabajo,
el cual tiene por objeto analizar el proceso de formulacién de planes in-
dicativos, incluyendo sus antecedentes y bases legales, su alcance, pro-
cedimientos, coherencia, restricciones enfrentadas y, sobre esta base, pro-
veer directrices y recomendaciones orientadas a una efectiva labor de ela-
boracion y formulacion de tales planes. Asi mismo se espera que el presente

trabajo contribuya a sistematizar la experiencia que se ha tenido en el pafs

.en este campo y, dado que tal experiencia se estd viviendo actualmente, el

trabajo contribuird también a capitalizar técnicamente sobre estas importan-

tes actividades en el sector agropecuario colombiano.

This One
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En el informe recibe especial atencién la importancia prevista de los
planes indicativos como producto e instrumento de la planificacién agro-
pecuaria, los limitantes que se tienen en las diferentes etapas de su ela-
boracién asi como las necesidades de anilisis, consideraciones y tratamien-
tos de situaciones o informacidén alrededor de dichos planes, para lograr
una eficiente labor en su formulacién incluidos los componentes de politi-
cas. S6lo con el tipo de esfuerzos técnicos sefialados en el documento, po-
dran los planes indicativos jugar su rol importante como productos del sis-
tema de planificacién y contribuir a su estructuracion y funcionamiento de
manera operativa y eficiente, 16 cual, sin duda alguna,es una imperiosa ne-
cesidad actual para el logro de los fines de desarrollo del sector agrope-

cuario del pafs.






1. Antecedentes

La planeacion indicativa ha existido en Colombia desde los orfgenes
de la planeacidn en el pafs, pues bor el sistema de economfa mixta de
mercado (sector piblico y sector privado) imberante, este tipo de pla-
neacion ha estado siempre en la mente de los gobernantes y de los pla-
nificadores y ha sido implicita o explicitamente considerada en los di-
ferentes planes de desarrollo del pais. En efecto, se distinguen dos am-
bitos, en los cuales el Gobierno concreta con medidas especificas los

criterios y politicas que ha adoptado y pretende aplicar:

a. El ambito de accidon directa del Gobierno definido por las areas
donde se realiza el gasto piblico y en cuyo caso se tiene una

planeacion imperativa o de ejecucidn obligatoria vy,

b. El ambito de accidn indirecta del Gobierno, que corresponde a
la accién del sector privado, apoyada y/o regulada y coordina-
da por el sector piblico; en este Gltimo caso se aplica un sis-
tema de planeacidn indicativa, la cual comprende la formulacion
de la politica econdmica que orienta las actividades del sector
privado. Los instrumentos de polftica utilizados comprenden la
politica fiscal, polTtica monetaria, de cambios y de comercio
exterior, control de precios y de inversiones privadas extranje-
ras, politicas de mercadeo, de ciencia y tecnologia, etc., a tra-
vés de los cuales es posible establecer un sistema de estimulos y

desestimulos a las actividades privadas, con el fin de orientar
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los recursos productivos hacia las necesidades y &reas de mayor
prioridad; es en este caso cuando se entra en un proceso de coor-
dinacidn para asegurar que la accibn del sector privado quede

enmarcado en los criterios y polfticas adoptadas por el Gobierno,
De acuerdo a lo anterior la planeacién indicativa puede entenderse como:

a) La sistematizacién de un intervencionismo estatal: se trata de in-
troducir racionalidad a la intervencién del Gobierno bara la regu-
lacién del mercado, con el finAde que se alcancen los objetivos y
metas principalmente de orden econdmico y social establecidos por

el Gobierno;

b) Una '"concertacidn' entre los diversos sujetos y sectores de la
actividad econdmica: se trata de definir la conveniencia de los
objetivos y metas fijadas, la viabilidad de &stas y de los medios
fijados para alcanzarlos, as? como asegurar el seguimiento de las

~directrices trazadas;

c) Un sistema de previsién que reduce o limita el riesgo implicito
en las decisiones individuales: los riesgos que pueden ser objeto
de esta accidn a través del mecanismo de planeacion indicativa son
paréialmente riesgos de mercado y sobre todo riesgos instituciona-

les;

d) Una opcién de distribucién del producto nacional: en un sector o
subsector en particular se estard definiendo la distribucidn de
excedentes y beneficios en general, segln sean las fuerzas econé-

micas y sociales que intervengan en la elaboracifn y ejecuci6n

del plan respectivo.







De ésta manera, un plan indicativo constituye una oportunidad
de raciénalizar la intervenci6n estatal como ya se anot6 y de coor-
dinar sus polfticas, de tal modo que obedezcan a un programa de ac-
cién y no sean s6lo polfiticas aisladas con poca o ninguna relacién

o coherencia entre sf y sin ninglGn marco global orientador; en
tal sentido, el plan indicativo se constituye en el programa marco

para el sector o subsector para el cual se formule.

En Colombia la acci6n orientadora del Gobierno en el contexto de
planeacién indicativa, se ha hecho desde afios atr&s a través de pla-
nes indicativos especia]mente.para el sector industrial, a través de
grupos de presién como la Asociacién Nacional de Industriales (ANDI)

y elaborados y/o coordinados por el Ministerio de Desarrollo.

Tales planes han consistido en una definicién clara por parte del
Gobierno acerca de lo que se propone hacer directamente en determina-
das ramas de produccién (objetivos y metas, uso de medios e instrumen-
tos), asf como los estfmulos y ventajas que ofrece al inversionista

privado que dedique sus recursos a esas mismas ramas productivas.

Esto es, los planes indicativos contienen una manifestacibén ex-
blfcita por parte del Gobierno de las reglas del juego que pondré en
préctica en determinados campos de la actividad econbémica por un pe-
rfodo definido de tiempo, usualmente considerado como de mediano pla-

zo (4 6 cinco afios).

Para el sector agropecuario, el antecedente de car&cter legal més
claro para la generacién de planes indicativos est&d en el Decreto 1050
de 1968 (Julio 5) que establece en su Artfculo 18; 'Corresponde a la
Oficina de Planeacién (de cada Ministerio), preparar en colaboracién
con otros organismos pGblicos, en especial con el Departamento Adminis-
trativo de Planeacib6bn, y cuando fuere el caso, con técnicos y represen-

tantes del sector privado, los planes y programas del ramo} revisar cada
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uno de los proyectos que integran el plan sectorial; proponer las parti-
das presupuestales que en cada vigencia exija la ejecucién de los indi -
cados planes y proyectos; someter los planes del sector, una vez aproba-
dos por el Ministro, al Departamento Administrativo de Planeacidn para
que éste los estudie, coordine e incorpore en los planes generales de de-
sarrollo y en los presupuestos anuales de inversidn pidblica; y evaluar su
ejecucidn y proponer los reajustes que parezcan necesarios o convenientes
a dichos planes...'" Adem3s el mismo Decreto en mencidn estipula en su Ar-
ticulo 16,1a creacidén de los Consejos Superiores en cada Ministerio, en-
cargados de asesorar al Ministro en la formulacidn, coordinacidén y ejecu-
cion de la politica o planes de accidn, especificidndose a su vez que en
la composicidén y funcionamiento de dicho Consejo se buscard una estrecha
cooperacién entre el sector piblico y privado y la debida coordinacibn
tanto en el estudio de la politica, los programas del ramo y la evolucidn
periddica de los resultados obtenidos, como en el examen de los problemas
especificos que por su importancia se considere necesario someter al ana-

lisis del Consejo.

En cumplimiento de estas disposiciones, en el Ministerio de Agricultu-
ra, se cred el Consejo Superior de Agricultura y el Comité Ejecutivo, como

6rgano dependiente del Consejo, mediante el Decreto Nimero 2420 de 1968

(Septiembre 24). Posteriormente el Decreto Ndmero 133 de 1976 (Enero 26)

que reestructurd el sector agropecuario, establece en su articulo 22 el es-
tablecimiento de Comisiones Nacionales por productos agropecuarios que el

Gobierno determine; tales comisiones son de caricter consultivo y estaran

adscritas al Ministerio de Agricultura, dindose participacion a los respec-
tivos productores e industriales. De esta forma se busca que exista siempre
un didlogo permanente con los productores interesados, cada vez que se estd
en proceso de definir, redefinir y/o ajustar la polftica a aplicar para ca-

da producto, objeto de comisidn.
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Posteriormente el Gobierno expididé la Ley 38 de 1981 (Marzo26) Norma-
tiva de la Planeacion y de la Concertacidn y dentro del espiritu de esta
Ley en el''Plan de Integracién Nacional 1979-1982", en el delineamiento de
la politica de precios y comercio exterior para el sector agropecuario se
aboca por una apertura al comercio exterior y se anuncia que '‘el Gobierno
contribuird a crear las condiciones para una mayor libertad del comercio
exterior, y para un mejor aprovechamiento de las posibilidades que brindan
los mercados internos y externos, mediante el disefio de planes indicativos

sectoriales, en forma concertada con el sector privado" /1.
2. Base legal

La base legal de la planeacidn indicativa fué presentada en su esencia
en el punto anterior. Sin embargo en esta secci6n se presentara este aspec-

to de una manera mas amplia para un mejor entendimiento del mismo,

El antecedente constitucional de la planeacidon en Colombia se halla en
el Articulo dnico del Acto Legislativo No. 1 de 1921, cuando se define cla-
ramente la facﬁltad del Gobierno de inspeccionar las industrias, lo cual
implica la potestad de reglamentarlas o restringirlas. Posteriormente, la
reforma constitucional de 1936 consagra especificamente la intervencidn del
Estado ''en la pfoduccién, distribucién y consumo de las riquezas'. Luego,
el Acto Legislativo No. 1 de 1945, facultdé al Congreso para fijar los pla-

nes y programas a que debe someterse el fomento de la economfa nacional.

1/ Departamento Nacional de Planeacidn-Repiblica de Colombia-:

'""Plan de Integracidn Nacional 1979-1982", Tomo |, pég.171,
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ElfActo Legislativo No. 1 de 1968 contiene algunas innovaciones
que le permiten al Gobierno adoptar mecanismos de planeacién para

orientar eficientemente el desarrollo econbmico y social del pafs.

a. El Artfculo 32 de la Constituci6én Nacional estipula que ''se
garantizan la libertad de empresa y la iniciativa privada
dentro de los 1fmites del bien comGn, pero la direccién de
la economfa estard a cargo del Estado. Este intervendré,
por mandato de la Ley, en la produccién, distribuci6n, uti-
lizacién y consumo de los bienes y en los servicios pGblicos
y privados, para racionalizar y planificar la economfa, a

fin de lograr el desarrollo integral...'.

b. El Artfculo 76 de la Constitucién Nacional establece que co-
rresponde al Congreso ''fijar los planes y programas de desa-
rrollo econbmico y social a que debe someterse la economfa
nacional, y los de las obras pablicas que hayan de empren-
derse o continuarse, con la determinacién de los recursos e
inversiones que se autoricen para su ejecucién, y de las me-
didas necesarias para el cumplimiento de los mismos..."

La importancia de este artficulo radica principalmente en que
deja exclusivamente en el Gobierno Nacional la iniciativa pa
ra presentar el proyecto de ley que contenga los planes de

desarrollo econbémico y social y su traduccién péra el gasto

pablico.

c. El artfculo 80 de la Constitucién estipula que habr& una Co-
misién Especial Permanente en el Congreso encargada de dar
primer debate a los proyectos referidos en el Articulo 76 so-
bre planes y programas de desarrollo econémico y social y

vigilar la ejecucién de éstos y la evoluci6n del gasto pablico.
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Se contempla también que la Comisi6én tendré cinco meses
para decidir sobre los proyectos de planes y programas que
le sean presentados por el Gobierno, al cabo de este tiem-
po la competencia pasard a la Cémara de Representantes has
ta por tres meses de sesiones para decidir en un solo deba-
te. Aprobado en esta instancia o cumplido el plazo sin que
hubiere decidido, la competencia pasard al Senado con un pla
zo igqual, a cuyo vencimiento, si no hubiere decisién, el Go-
bierno podr& poner en vigencia el proyecto, inclufdos los
planes y programas presentados, mediante Decreto con fuerza
de Ley. Lo importante de este Artfculo es que centraliza en
una Comisién el primer debate del proyecto de ley, que antes.
debfa debatirse en dos comisiones separadas de la Cémara y

del Senado respectivamente.

d. Los planes y programas referidos enlos apartes anteriores, de
acuerdo al Decreto Ley 2996 de 1968, son elaboradas por el De
partamento Nacional de Planeacién (DNP) y presentados por és-
te al Consejo Nacional de Polftica Econémica y Social (CONPES),
el cual los someterd a la consideracién del Gobierno Nacional
segn lo estipulado en la misma Ley, para los efectos y trémi-
tes contemplados en las normas constitucionales referidas ante

riormente.

La planeacién en Colombia estd organizada institucionalmente en base

a los Articulos de la Constitucién ya referidos, para lo cual las princi-

pales bases legales se describen brevemente a continuacién:

a) El Decreto Ley Extraordinario 1050 de 1968 (Julio 5), establece

como principales normas de planeacién nacional las siguientes:

-El1 Artficulo 30. establece que corresponde a los Ministerios y
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Departamentos Administrativos "breparar los planes o programas
de inversiones y otros desembolsos piéiblicos correspondientes a
su sector y los planes de desarrollo del mismo''. También esti- -
pula que debe ''contribuir a la formulacién de la polftica del
Gobierno en la rama o ramas que les corresponde y adelantar su

ei L
jecucion'.

- El articulo 18 ya mencionado, que dispone la elaboracidn de
planes y programas del ramo como responsabilidad de la Oficina
de Planeacién de cada Ministerio en colaboracidén con DNP y si
fuere el caso con técnicos y representantes del sector privado.
Se explicita también en este Artfculo que para la organizacidn

y funcionamiento de las Oficinas de Planeacidon de los Ministe=
rios y para la elaboracion o reajustes de los planes sectoria-
les, se seguirdn las normas que prescribe el DNP, y cada proyec-

to en particular se preparard y formulard con el lleno de los

requisitos que el citado Departamento determine o acuerde con

la Oficina de Planeacidn respectiva. (Subrayado del autor).

E1 Decreto 2996 de 1968 (Diciembre) determind las funciones del
CONPES y del DNP, El1 Consejo lo integran:

Los Ministros de Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito PG -
blico, Desarrollo Econdémico, Agricultura, Obras Pdblicas y Tra-
bajo; el Jefe del DNP; el Director del Instituto Colombiano de
Comercio Exterior (INCOMEX); el Gerente del Banco de la Repd -
blica; el Gerente de la Federacidn Nacional de Cafeteros y el
Secretario Econémico de la Presidencia de la Repiblica, quienes
asisten en calidad de miembros permanentes a las sesiones del
Consejo. Ademas otros ministros, Jefes de Departamentos Adminis-
trativos, Directores o Gerentes de organismos descentralizados y

otros funcionarios piblicos que, por invitacion del Presidente
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de la Repiliblica, asistan acasionalmente a las deliberaciones en

que se traten asuntos de su competencia,

Entre las funciones del CONPES estdn las de recomendar para adopcidn
del Gobierno la politica econémica y social que sirva de base para la ela-
boracion de los planes y programas de desarrollo; estudiar y recomendar al
Gobierno, para que sean sometidos al Congreso Nacional, los planes y pro-
gramas de Desarrollo que le presente el DNP, como resultado del estudio y
evaluacion de los planes y programas sectoriales, regionales y urbanos ela-
borados por o con la intervencion de los Ministerios, Departamentos Adminis-
trativos y entidades descentralizadas territorialmente y por servicios; a-
probar o improbar el otorgamiento de garantfas por parte de la nacidn o prés-

tamos externos.

El DNP realiza la secretarfa técnico-ejecutivg del CONPES, siendo sus

principales funciones:

- Prescribir las normas que deben seguir las Oficinas de Planeacidn
de los Ministerios, Departamentos Administrativos y las demas enti-
dades piblicas en la preparacidon y presentacion de los planes, pro-
gramas y proyectos de desarrollo sectorial, regional y urbano y ase-

sorarlas en el ejercicio de sus funciones;

- Elaborar y coordinar los planes y programas generales de desarrollo
econdmico y social y presentarlos al CONPES para su estudio y apro-
bacidn;

- Evaluar los resultados de le ejecucion de los planes y programas
referidos y proponer los ajustes y modificaciones que se estimen

necesarios.

Puede observarse que con esta institucionalizacién de la Planeacidn

y el establecimiento de los mecanismos descritos que tuvo lugar en el
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pafs en 1968, se marca la iniciaci6n propiamente formal de la planea-
cién en el pafs y se sientan las bases para la intervenci6n del Esta-

do en el proceso de planificacién del desarrollo econémico.

En el caso concreto del sector agropecuario los antecedentes de la
planeaci6n sectorial se ubican formalmente en el Decreto 2420 de 1968
(Septiembre 24) por medio del cual se reestructura el sector agropecua-
rio, especificédndose en el Articulo 30., entre otras funciones del Mi-

nisterio de Agricultura:

- Elaborar y coordinar los programas globales de produccién, finan-
ciamiento, distribucién, consumo y comercio del sector agropecua-

rio.

-Dictar las normas técnicas que fueren convenientes sobre produc-
cién, calidad, utilizacién y comercializacién de productos agro-

pecuarios.

-Recomendar a los Ministerios de Hacienda y de Fomento (actualmen-
‘ te Desarrollo Econbmico), Departamento Administrativo de Planea-
cién y a los organismos encargados de la regulaci6n y el fomento
del comercio exterior, la polftica tributaria y de comercio exte
rior que fuere m&s aconsejable adoptar para fomentar adecuadamen-

te la produccién, el mercadeo y la comercializacién de los produc-

tos agropecuarios.

-Someter a consideraci6n de la Junta Monetaria la politica sobre
crédito agropecuario y, en consecuencia, los casos en los cuales

de manera general se deber& exigir la prestacién de asistencia
técnica especializada para garantizar el adecuado y eficiente apro-

vechamiento del crédito.

-Fijar en uni6én del Ministerio de Fomento (Desarrollo Econbémico) vy
del Departamento Administrativo de Planeaci6n, de acuerdo con los

estudios que para el efecto prepare el Ministerio de Agricultura,
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cuotas de absorcidn obligatoria de materias primas de produc-
cidén nacional y condicionar en desarrollo de la Ley 90 de 1948,
el otorgamiento de licencias de importacidon al cumplimiento de

los convenios que para el efecto se celebren.

- Recomendar a la Superintendencia de Regulacién Econémica (hoy
Superintendencia de Precios), la politica de precios de los pro-
ductos agropecuarios, de acuerdo con los planes de desarrollo del

Sector''.

Adicionalmente, el Decreto 2420 crea el Consejo Superior de Agri-
cultura integrado de acuerdo a lo previsto en el Artfculo 16 del De-
creto 1050 de 1968, orientado al estudio de la polftica general del
sector agropecuario y a la revisidon y evaluacién de los planes y pro-
gramas anuales, de conformidad con las recomendaciones que le presen-
te el Comité Ejecutivo, este Gltimo establecido en virtud del mismo
Decreto como 6rgano dependiente del Consejo Superior de Agricultura
El Comité estd integrado por el Ministro de Agricultura quien lo pre-
side y los Directores o Gerentes de los institutos y empresas mixtas
adscritas al sector, ademas del Viceministro y el Secretario General
del Ministerio, pudiendo ser invitados a las deliberaciones otros fun-
cionarios piblicos y representantes del sector privado. Se estipula que
los planes y proyectos de desarrollo agropecuario deben ser consultados’

al Comité Ejecutivo antes de ser sometidos al DNP.

El Decreto 3120 de 1968 (Diciembre 26), adiciona el decreto 2420 de
1968,creando las Comisiones Nacionales de Productcs agropecuariospara
aquellos casos que el Gobierno determine; estas comisiones son de ca-
racter consultivo, adscritas al Ministerio de agricultura y se especi-
fica que el Gobierno désignaré ﬁn funcionario que sirva como Secretario

de cada comisidén, responsable del funcionamiento de la misma,
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Posteriormente se expide el Decreto Ley 133 de 1976 que ratifica

las funciones mencionadas y explicita algunas otras, siendo de inte-

rés para los propbsitos de planificacidén destacar la conformacién de

Consejos, Comisiones y Comites, de la siguiente manera:

1.

Consejo Asesor de la Polftica Agropecuaria, que reemplazd
al referido Consejo Superior incluyendo entre sus miembros

representantes de agremiaciones de productores.

Comité de Coordinacién Ejecutiva del Sector Agropecuario,
que reemplazbé al referido Comité Ejecutivo, conformado por
las directivas de entidades adscritas al Ministerio de
Agricultura (establecimientos pdblicos, empresas comercia-
les e industriales y sociedades de economfa mixta), ademis

del Jefe de la Unidad de Estudios Agrarios del DNP,

Comisiones Nacionales de Productos Agropecuarios para aque-
1los que el Gobierno determine, dando participacidon a los

respectivos productores e industriales,

Comités Nacionales Agrfcolas, Pecuarios, de Insumos y de

Recursos Naturales Renovables,
Comités Regionales en el mismo 3mbito anterior,
Comité de Comunicaciones del Sector Agropecuario.

Comité de Estadisticas Agropecuarias.

Se nota con la expedicién de esta Ley, el deseo del Gobierno de

establecer una mejor y mayor vinculacidon y coordinacidn entre el sec-

tor piblico y el sector privado, asf como entre el mismo sector plbli-

co, especificamente el nexo entre el Ministerio y los institutos y

entidades adscritas principalmente de carScter ejecutoras de polfiticas

y el nexo entre el Ministerio de Agricultura y el DNP para una labor

arménica en la planificacién del sector agropecuario,
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Por Gltimo, el Gobierno Nacional expidi6 la Ley 38 de 1981,
Normativa de la Planeacién y de la Concertacion (Marzo 26), por medio
de la cual se definen las formas de concertaci6n de las fuerzas econ6-
micas y sociales en los organismos de planeacién y los procedimientos
para elaborar el Plan de Desarrollo Econémico y Social de que trata el
Artfculo 80 de la Constitucién Nacional. Esta Ley preve que los res-
pectivos Ministerios y el DNP proceder&n a elaborar los planes y polf-
ticas sectoriales a partir de documentos especificos que para cada ca-
so y como gufas generales apruebe el CONPES; asf mismo, se establece
que elaborardn planes indicativos por ramas de industria o de activi-
dad econémica en armonfa con los respectivos planes sectoriales, y en

forma concertada por intermedio de comités sectoriales.

La Ley 38 de 1981 crea también la Comisi6én de An&lisis Econémico
y de Concertaci6n y las Comisiones de Concertacién que establecerd el
Presidente de la Repidblica, constituyéndose éste en el principal me-
canismo para asegurar la participaci6n de las distintas fuerzas econ6-
micas y sociales en la formulacién del Plan. La primera comisién refe-
rida (de An&lisis Econémico y de Concertacién) es coordinada por el
Jefe del DNP y 1@ integran ademds los Ministros de los sectores produc-
tivos b&sicamente, el Secretario Econbémico de la Presidencia, Asesores
de la Junta Monetaria, representantes de los sectores industrial, agro-
pecuario, comercial y financiero y representantes de sindicatos de tra-

bajadores urbanos y rurales.

En cuanto a las comisiones de concertacién, la Ley prevé que el Pre-
sidente de la RepGblica, previa recomendacién del CONPES, creard este ti-
po de comisiones, cuyo nimero, temdtica y composicién se determinard.de
acuerdo con las orientaciones generales del Plan y con los estudios y an&-
lisis que el DNP considere necesarios. Se especifica que las Comisiones
de Concertaci6n serén presididas por el Ministro del Despacho, segln su
actividad y que en ellas tendrén participacién las fuerzas econbmicas y

sociales.
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Entre las funciones de estas Comisiones estdn la de discutir y
analizar los planes y polfticas sectoriales preparadas por los res-
pectivos ministerios y el DNP, y sugerir cambios y adicicnes a los
planes indicativos y a las polfticas sectoriales sometidos a su con-

sideracién.

A manera de sintesis, la Fig. 1 presenta un resumen del procedi-
miento para la elaboracién y aprobaci6én del Plan Nacional de Desarro-
110 Econémico y Social -PLANDES- de acuerdo a la Ley 38 de 1981. Si-
mul t&neamente la Fig. 2 muestra los procedimientos para la elaboracio6n,
ejecucibébn y control de la polftica y planes de desarrollo agropecuario,
interpretando lo pertinente en los Decretos 2420 de 1968 y 133 de 1976
conjuntamente con lo estipulado por la Ley 38 de 1981 en cuanto a lo

que toca e implica para el sector agropecuario/l.

3. Procedimientos

Es atil distinguir claramente los procedimientos contemplados en
la Ley para la elaboracién de los planes indicativos y los procedimien-
tos corrientemente empleados, con el fin de contrastarlos, verificar su
ajuste a la ley e identificar cambios o ajustes que parezcan recomenda-

bles para una elaboraci6n y tramitacién mis eficiente de los planes.

3.1 Procedimientos contemplados en la Ley.

La '"'entrada''legal y procedimental para la elaboracién y apro-

bacién de planes indicativos est& contenida en el Articulo 8o.

1/ - En 1979 se expidié el Acto Legislativo No. 1 de 1979, de reforma
a la Constituciébn Nacional que contemplaba algunas modificaciones
en la formulacién y tramitacién de planes y programas de desarro-
11o econ6bmico y social, pero este acto fue declarado inexequible
por el Consejo de Estado.
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de la Ley 38 de 1981, y en cuanto a las formas de concerta-
cién, en los Articulos 14-17 de la misma Ley. En efecto,el
artfculo 8o. describe el proceso secuencial para la elabora-
ci6n del plan (proyecto de ley de plan) y se contempla que
los Ministerios pertinentes y el DNP procederfan a elaborar
los planes y polfticas sectoriales a partir de documentos es-
pecificos que para cada caso y como gufas generales apruebe
el CONPES. Se estipula asf mismo que las mismas dependencias
(Ministerios y DNP) elaboraran planes indicativos por ramas
de industria o de actividad econbmica, planes que deberén es-
tar en armonfa con los respectivos planes sectoriales y que
deber&n formularse en forma concertada por intermedio de Co-

mités Sectoriales. Finalmente se contempla en el mismo Artfcu

_lo que, después de realizadas las consultas del caso en las co-
misiones de concertaci6n, los planes y politicas sectoriales
serdn estudiadas por el CONPES, para ser conciliadas con la po-
I1Ttica econbmica fiscal y financiera para que, previa informa-
cién a la Comisi6én de Anédlisis Econbmico y de Concertaci6n,
sean inclufdos en el proyecto de ley del P'an~(Subrayado del
autor),.

Lo anterior manifiesta que la Ley del Plan (Ley 38 de 1981) como
Ley marco de la planeacién en el pafs, estrictamente hablando y

comprendiendo las fases de.formulacién y concertacién llega. has
ta el nivel sectorial (planes, polfticas y comités). Similar-’

mente deja abierta la posibilidad de elaborar los planes indica-
tivos que el Ministerio respectivo en coordinacién con DNP esti-
me necesario y aGtil para los prop6sitos de la ejecuciébn apropia-

da de la polftica sectorial.

En cuanto a las formas de concertacié6n, el Articulo 14 de la re-
ferida Ley especifica que el Presidente de la Rephblica, previa
recomendacién del CONPES, crear& Comisiones de Concertacién; asf

mismo se menciona que el namero, temdtica y composicién de dichas
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Comisiones se determinard de acuerdo con las orientaciones Generales
del Plan y con los estudios, andlisis e investigaciones que el DNP
considere necesarias. Entre las funciones asignadas a las Comisiones
de Concertacion estdn, entre otras, la de discutir y analizar los
planes y politicas sectoriales preparados por los respectivos Minis-
terios y la de sugerir cambios y adiciones a los Planes Indicativos

y a las politicas sectoriales que se sometan a su consideracién.

De acuerdo a lo que antecede y en el marco de la Ley Normativa de
Planeacion puede inferirse que el Legislativo preve unos procedimien-
tos para la formulacidn y aprobacidn de planes indicativos. Una in-
terpretacion y referencia sobre tales procedimientos para el caso de
planes indicativos por productos o insumos del sector agropecuario

en el mismo marco se presenta en la Fig. 3.

Se observa que el proceso se inicia propiamente con el ''Documento
General de Conciliacion de la Polftica Econbmica y de los Objetivos
del Desarrollo' contemplado en la Ley referida, el cual debe ser a-
probado por el Presidente y el CONPES. A continuacidn en la secuen -
cia, el Ministerio de Agricultura y el DNP elaboran documentos espe-
cificos como guias generales para los planes indicativos que se acuer-
den. Este tipo de documento, a este nivel, se ha denominado !''Bases
para el Plan Indicativo de..." la Ley preve que a este nivel y etapa
en la secuencia, debe participar un Comité Sectorial de Concertacion,
con el fin de que se obtengan planes indicativos, elaborados en forma
concertada; no obstante se entiende mads propiamente que esta instancia
de asesorfa, consulta y concertacidn opera mas propiamente en la ela-
boracién del documento definitivo de Plan Indicativo., Posteriormente

el documento de ''Bases'' pasa a CONPES para su estudio, su



Digitized by GOOS[Q



|®

OAILYJIQNI
eisand

mJ M W&mﬁoxwmc_ugoa
sapepliua set3o A dNa
pany | nojabeu)y uod ugld
-BU|pIOo0d U seAlldad
-S3J4 sepipaw se| ewo]

‘vaiiand

=34 V1 30 31N301S3Y

NV1d |

‘ue|d |3 eqanuade

A eaaioueulq A |ed
-S14 e21wouod3 el
+1104 B UOd ugQldey|
-19u0d ns eded OAll

-Ed1puj

-N20Q |9 eJddpisuo)

ue|d ojuaus

S3dN0J

OAllED)pU| UB|{
ojuawnsoq |3
uesoqe| 3

dNd
A
VINLINI IYIVNIW

30 NOIJVS0¥dY A NOIIVHOEVII YT V¥V¥d “A3T V1 NI SOAVIdWILNOD SOLNIINIQIIOUd 3

‘ows |w |e sau
-0121py A solq

-wed a49)bns >Km

1S3SVE, ojusuw
-ndoq |2 ez)|

-eue A 9indsig

uoiondafa A ugioeqouade ap

uQ1oe31492uU0d A B1|NSUOD ‘eluosase Ip

ejouejsuj =HHHHHHHHH5
uoioeqoade 3ap ejouelIsu| ﬁwwwwwwwwwu
BJOURISU| =meemem=m=a--

0jUa|W]pPad04d 3P B]dUdNI3S

epe3Jasuod ew
-104 U2 ugjde|nuW
110) NS eded OAl)
-ed1pu| ueld |op
saseg,, Oluawno0p

[ op ugioeioqe|3

e| ua esoqe|o)

1083495U0) °9p
LOuoowmu_EOU

uo
e}

o3luawno0(
eqanade A
eda)oueul 4
A |eds)4 ed
-l Wouod3 ed)
-13110d e|
uod uQ|d
J-B1[19uU0d
ns eued
nsaseg,,
03uawWnd0p
elpnis3

<—

NO 1JV.LY3IINOI
30 NOISIWOI

S3dN0J

/N

/R

(s9seq)
saue|d eded
s9|edaudy seiny
Owod s021 3412
L.adsa sojusuwnso(
uesoqe|3

dNQ A
VYNLINI TYIVUNIW

: SINO1INIANOD

O||oaaes3Q |9p
soA112(qQ so|
op A es1wouod3

AMII | ea3uay < ed111|0d e| 3P
ojuawndo(q uoidel | 1ouo0) ap

. ueqanuady [ed2uay O3 uawWnI0(q
‘ugio

-21492U09) 9p A

S3dN0J A 0d1wouod3 sisi|
JLN3A1S3Yd -Buy 9p uQ!siuwoj

1861 30 @€ A3 - O1¥YNIIJOYIV YOLIIAS 13@ SOAILYIIGNI S3INVId

-«

R

)

i I F



Digitized by GOOS[Q



- 17 -

conciliacién con la politica econ6mica fiscal y financiera

en primera instancia y obtener la aprobacién del mismo.

Una vez aprobado el documento ''Bases'' se debe cumplir la
etapa de consulta en la Comisién de Concertacién respectiva,
donde principalmente se discute y analiza el documento y se
sugieren cambios y adiciones al mismo para la estructuracién
del documento final de plan indicativo. Estrictamente ha-
blando la Comisién de Concertacién deberfa ser creada por el
Presidente de la Repiblica, inmediatamente después de la apro

bacién del documento ''Bases'' y previa recomendaci6n del CONPES.

El paso siguiente es entonces la elaboracién del documento que
constituye el plan indicativo para el producto, insumo o grupo
de productos o de insumos considerados, documento que debe
ser elaborado por el Ministerio de Agricultura y el DNP. A
continuaci6én este documento pasa al CONPES para su considera-
ciébn y estudio, donde se le concilia en segunda y Gltima ins-
tancia con la polftica econémica fiscal y financiera (esbozada
o presentada en el Plan Nacional de Desarrollo o en ejecucién

en un momento dado)/1.

Como paso final, en cuanto a aspectos procedimentales legales,
el CONPES hace las recomendaciones que considere pertinentes

al Ejecutivo (Presidencia de la Repiblica) para que éste, en
coordinacién con el Ministerio de Agricultura, el DNP y otras
instancias pertinentes tome las medidas requeridas para la pues
ta en marcha del Plan Indicativo. En esta Gltima etapa, termi-

na entonces la instancia de formulacién y aprobacién del Plan

1/ La Ley contempla que en esta etapa se le informarfa a la Comisi6n de
Andlisis Econémico y de Concertacién para la inclusi6n de los planes
y polfticas aprobados en el Proyecto dela Ley del Plan,
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y empieza la instancia de ejecuci6én del mismo, mediante la
expedicidén de las reglamentaciones respectiva; y en general
la toma de decisiones, de manera coordinada por parte del
Gobierno,para el logro de los objetivos y metas especifica-

das en el plan indicativo respectivo.

3.2. Procedimientos Usados.

Dado lo relativamente reciente de expedida la Ley Normati-
va de Planeaci6én, &sta no ha sido objeto de una reglamen-
taci6én general en cuanto a planes sectoriales e indicativos
hace referencia. En su ejecucién y como ley marco, ha sido
objeto de reglamentaciones parciales a través de otros de-
cretos-leyes a medida que se han identificado los pasos le-

gales requeridos para su implementacién/1.

De otro lado, parece que el sistema actual de planificacién
agropecuaria en el pafs se concentra mucho relativamente en
el manejo de situaciones .- ~les, 1r cual absorbe la
mayor parte del tiempo y capacidad técnica disponible en el
mismo sistema; adem&s parece que el sistema como tal no ha
desarrollado una capacidad técnica y operativa que permita
cumplir efectivamente con las labores encomendadas al mismo
implfcita y explicitamente en el marco de la Ley Normativa
de Planeaciébn. Por estas razones, bajo las circunstancias
actuales, se observa que es muy diffcil para el Ministerio

y virtualmente imposible poner y mantener en funcionamiento

Ademss la Ley 38 de 1981, como Ley Normativa de la Planeacién y
de la Concertacién, fue expedida en gran medida para dar cumpli-
miento a lo dispuesto en la Reforma Constitucional de 1979 (Acto
Legislativo No. 1 de 1979), la cual fue declarada inexequible por
el Consejo de Estado, lo cual puede ocasionar a su vez, algunas
incongruencias y vicios legales o de procedimiento en una regla-
mentacién general de dicha Ley.
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efectivo el alto namero de 6rganos de asesorfa, consulta

y coordinacién que se han establecido sucesivamente en va-
rias ocasiones; es asi como muchas de estas instancias se
reGnen s6lo espor&dicamente para casos especiales o para
la tramitacién de asuntos requeridos por ley o simplemente

no se reGnen/1.

Con el fin de solucionar la problem&tica que se acaba de
plantear, el Ministerio de Agricultura pretende fortale-
cer su estructura institucional y para ello, se ha elabo-
rado recientemente un proyecto de ley que comprende entre
otros aspectos, el establecimiento de instancias técnico
administrativas para el desarrollo de las fases de formu-
laci6én, ejecucibébn, seguimiento y control de las polfiticas,
planes y programas de competencia del Ministerio orienta-
das al desarrollo agropecuario del pafs; por lo mismo el
citado proyecto propone una organizaci6n y operacién del
sistema de planificaci6én agropecuaria en el cual se invo-
lucran las regiones donde se ejecutan acciones y las acti-
vidades, que en materia de planificacién, realizan las en-

tidades adscritas al sector.

Por lo expuesto anteriormente, puede decirse que el Minis-
terio de Agricultura dispone en la actualidad de una capa-

cidad limitada, sobre todo de fndole operativa, para la

Henao de, Raquel y Marco F. Reyes. Diagnéstico y Polftica Agro-
pecuaria. Bogotd: Oficina de Planeamiento del Sector Agropecuario
-0PSA- Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricul tu-
ra-OEA. Oficina en Colombia (Documento de Trabajo PPA-021-81), Oc
tubre de 1981, p&gs. 30-31.
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formulacidon eficiente de blanes sectoriales y alin de planes indica-
tivos, not3ndose en particular la ausencia de mecanismos de segui -
miento, evaluacidon y control de la ejecucfén de los mismos, Sin
embargo la experiencia en materia de blanificacién en el sector se
ha acumulado primordialmente en los aspectos de formulacidén de la
politica agropecuaria y de planes, programas y proyectos, pero debi-
do a las razones expuestas, frecuentemenete éstas se formulan en for-
ma independiente y sin la debida coherencia o interrelacién que per-
mitiera maximizar el efecto de complementariedad y tener una vision
de conjunto para la determinacién de prioridades en la asignacidn de

recursos y secuencia m3s aconsejable en la ejecucién /1.

La actual administracion gubernamental, inclufda la propia Pre-
sidencia de la Repiblica y el Ministerio de Agricultura, han manifes-
tado y mostrado un interés particular por realizar adecuadamente la
labor de concertacidn con el sector privado, con el fin de que en los
planes acordados particiben, en sus varias etapas, las principales
fuerzas econdmicas y sociales del pais; as?, el actual Despacho del
Ministerio de Agricultura ha buesto especial énfasis en la formulacibn
de planes indicativos por productos e insumos del sector, debidamente
concertados con los gremios de productores y dem3s fuerzas econdmicas

y sociales involucradas o implicadas en los mismos,

No obstante en el proceso de elaboracidn y formulacién de dichos
planes se han encontrado ciertas dificultades y restricciones por las
razones anotadas anteriormente y otras que se exponen mas adelante.
Ante la urgencia y prioridad que se ha dado a este tipo de planes se
ha entrado entonces para su elaboracidn en un proceso de ""ensayo y

error'', pues practicamente

1/ Ver Henao de Raquel y Marco Reyes. ibid pag. 30
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su formulacién a ese nivel y en el contexto de planeacién

indicativa ha sido la primera experiencia en el Ministerio/1.

Por lo tanto, los procedimientos usados en la elaboracién y
formulacién de planes indicativos a nivel de productos, han
sido hasta el momento actual, una serie de procedimientos
""ad.hoc' pero si como un esfuerzo de conjuncién entre los pa-
sos "'l6gicos' y los pasos que contempla la ley. Esto es, el
procedimiento usado puede entenderse como una sfntesis y com-
binacién de los pasos que se han considerado requeridos y las
estipulaciones de la ley, con el fin de que aquellos estén en-

marcados o ''se aproximen'' al procedimiento normativo vigente.

El procedimiento general utilizado puede describirse como la

secuencia de las siguientes etapas:

1. Establecimiento y Definicién de los Términos de Referencia

para la Elaboracién del Plan Indicativo.
2. Elaboraci6n del Diagnéstico (Documento Pretiminar).

3. Revisi6ébn del Diagnéstico.

Ty, Elaboraci6n del Documento ''Bases para el Plan Indicativo''.

5. Presentaci6én al CONPES del Documento: ''Bases para el Plan

Indicativo''.

Si bienenel pasado ha habido algunos esfuerzos en esa direcci6n a
través de las Comisiones de Productos y otras instancias de ase-
sorfa y consulta, no se habfa tratado propiamente de plasmar estas
actividades, de una manera sistemdtica, en planes indicativos por
productos e insumos y con el componente de concertacién.
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6. Realizacibn de la etapa de concertacién con el sector
privado sobre las bases del Documento ''Bases para el

Plan Indicativo'.

7. Elaboracidén y formulacion del Plan Indicativo para el
producto o grupo de productos, considerando el documen-
to ''Bases'" y los cambios y/o adiciones sugeridas y acor-

dadas en las reuniones de concertacion.

8. Presentacién al CONPES del documento '"Plan Indicativo'

para el producto o grupo de productos en cuestidn. }/

Al hacer una comparacion entre los procedimientos contempla-
dos o previstos en la Ley y los corrientemente utilizados
alrededor de planes indicativos pueden hacer las siguientes

observaciones principales,

a. No hay la coordinacion con la denominada Comisidon
de Anilisis Econémico y de Concertacion ni refe-
rencia especifica al Documento General de Concilia-
cion de la Politica Econdmica y de los Objetivos
del Desarrollo, Asi mismo no estd establecido un me-
canismo para que una vez aprobado el plan indicativo
respectivo se informe a dicha comisidn para su inclu-
sidon en el proyecto de Ley del Plan General., En otros
términos, hay una falta de definicion del dimensiona-
miento en el tiempo de los planes indicativos (opor-
tunidad, momento en que deben presentarse) y sobre to-
do, de su ubicacidon en el contexto de todo un plan de
desarrollo econémico y social, y con las politicas y
objetivos que a través de este Gltimo se pretende alcan-
zar. Se nota entonces la ausencia de mecanismos que

permitan que cada vez que se esté en proceso de

/1

— Una visidn clara de estas etapas, como recomendables se presenta
en la figura b
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elaboracién de un plan de desarrollo (proyecto de Ley
del Plan), se involucren los planes indicativos del sec-
tor como componentes de la politica econdmica y de las
acciones a desarrollar que se estarfan contemplando en

el Plan General.

Falta de determinacion de comités sectoriales de con-
certacion para la elaboracion de planes indicativos,

de acuerdo a lo previsto en la Ley, Esto es, falta de-
finir 1a constitucion y el rol de comités de concerta-
cion si es el caso para los propdsitos de participacidn,
consulta, asesoria y concertacidn misma con los gremios
privados en todo el proceso de elaboracién vy formulacién
de los planes (elaboracién de diagnéstico, formulacién
de polfiticas, programas y proyectos constitutivos del
plan, labor de seguimiento y evaluacidn de los planes en

su ejecucidn).

Falta de claridad en cuanto a la interrelacion de la po-
l1itica sectorial y los planes indicativos. Es decir, los
planes indicativos se han venido formulando sin un marco
de politica sectorial, podria casi decirse que se han es-
tado elaborando en forma independiente y sin ninguna vi-
sion de conjunto, excepto cuando se ha tratado de grupo
de productos (ej., oleaginosas). La Ley contempla en sen-
tido estricto de interpretacion, que las Comisiones de
Concertacidn discuten y analizan politicas y planes sec-
toriales y dentro de este marco, se han de sugerir cam-
bios y adiciones a los planes indicativos sometidos a su

consideracion,
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d, Como consecuencia de lo anterior, no es clara la conci-
liacién de la politica (y polfticas) esbozadas en los
planes indicativos asf como de los objetivos; medios e
instrumentos que se planea utilizar en la ejecucibn de
los planes indicativos, en todos y en cada uno en parti-
cular, con la polftica sectorial, Asi mismo como no es
claro entonces como encajan programaticamente los planes
indicativos en la politica sectorial (programacién sec-
torial), tampoco es claro, bajo los procedimientos ac -
tualmente utilizados, como se enmarca y ajusta la poli-
tica sectorial en su conjunto, involucrando los planes
indicativos y en particular los objetivos, las estrate-
gias y los componentes esbecificados en dichos planes,
con la polftica econdmica fiscal y financiera descrita
en el plan general de desarrollo y/o en ejecucion en un

momento dado por parte del Gobierno de turno,

L, Criterios para Seleccidn de Productos Objeto de Planes Indicativos,

La elaboracidén y formulacidén de planes indicativos es un proceso
que consume considerable tiempo y recursos técnicos principalmente; ade-
~mds en las etapas de su implementacién se han de consumir recursos de
esta Tndole, ademds de recursos financieros, piblicos y privados, todo
lo cual hace necesario que se sea selectivo en cuanto a los productos
para los cuales se formulan planes indicativos, Esto es, se debe tener
un sistema de priorizacion que permita seleccionar productos y la secuen-
cia en la cual serfan objeto de planes indicativos, siendo esta la manera
b3sica inicial de introducir racionalidad en todo el proceso de elabora-

cién y formulacién de tales planes, para hacerlo lo mis eficiente posible.
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Los criterios que el Ministerio de Agricultura ha venido utili-

zando al respecto pueden resumirse en tres, en orden descendente

de prioridad:

la. Prioridad:

2a. Prioridad:

3a. Prioridad:

Productos que tengan alto peso en la canasta
de consumo de alimentos del consumidor colom-
biano. BRajo este criterio han recibido prio-
ridad aquellos productos de consumo directo
tales como arroz, papa, carne, leche, huevos

y otros.

Productos que son insumos para produccién de
otros productos alimenticios de consumo final
o insumos para la agroindustria de alimentos.
Caen en este grupo oleaginosas, la agroindus-

tria alimenticia/l, cafa de azGcar.

Otros productos o insumos del sector que se
identifiquen como de importancia y de justi-
ficacién y conveniencia para ser objeto de
planes indicativos. En este Gltimo caso, no
hay actualmente unos criterios mis concretos
que puedan conjugarse en su conjunto con los
anteriores para tener una visién completa del
"mapa'' de priorizaci6n para propbsitos de pla-
nes indicativos. Es asf como bajo este Gltimo
tipo de criterios estin siendo objeto de planes,.
productos con caracterfsticas diversas y de

importancia relativa bajo diferentes criterios,

1/ Para prop6sitos de planes indicativos, la agroindustria alimentaria
ha tenido un tratamiento en conjunto, definida como aquellas activi-
dades relacionadas con el procesamiento, en las primeras etapas, de
productos de origen agropecuario y pesquero para consumo humano o

animal.
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tales como banano de exbortacién, blaguicidas,
fique, matz, algodon, ademds de blanes como:
Plan Indicativo Forestal, (éste ya finalizado

y aprobado), blan indicativo de la pesca indus-
trial y plan nacional de investigaciones agrope-
cuarias y forestales, habiéndo sido ya aprobados
bor el CONPES para estos dos Gltimos los docu-

mentos respectivos de ''Bases'',

Puede concluirse en este aspecto entonces,que se han aplicado al-
gunos criterios aunque no se han formulado de manera exblfcita para la
determinacion de productos objeto de planes indicativos, Estos criterios
tampoco han sido debidamente analizados en cuanto a su congruencia con
la politica sectorial y especificamente con los objetivos en &sta formu-
lados, en cuanto a asegurar que sean aqdellos productos e i{nsumos que
mds y mejor contribuyan al logro de tales objetivos, Se tiene la idea
general de que se estan escogiendo aquellos que han de tener mayor im-
pacto en la produccién y en niveles y condiciones de consumo (disponi-
bilidad y precios), pero analizando el proceso, se observa que no hay
consistencia en este sentido, Esta situacidn a su vez obedece a que no
hay una claridad suficientemente definida, entendida y aceptada por todas
las bartes o instancias decisorias en cuanto al tipo de criterios y su
conjugacidn mas adecuada para hacerlos compatibles y complementarios,
tratando de minimizar intereses u objetivos de politica conflictivos, y-
de otro lado a que, los criterios que se han tratado de implantar al res-
pecto, no han tenido una aplicacidn rigurosa y coherente en el proceso

mismo,
5. Limitantes para la Elaboracion de Planes Indicativos,
Se presenta a continuacidén brevemente, los principales obstaculos o

dificultades que se han presentado en la elaboracidn y formulacion de los

planes indicativos, con el fin de caracterizar mejor la experiencia que



Digitized by GOOQ[Q




- 27 -

se ha tenido al respecto en el pafs y poder identificar posteriormente
maneras factibles de superar tales limitantes en el futuro. Los limi-

tantes pueden agruparse en las etapas de Elaboracién y en la Ejecucién.

5.1. Limitantes en la Elaboracién.

En la etapa de elaboracién de un plan indicativo como se ha ve-
nido cumpliento ésta en el pafs se enfrentan principalmente tres

dreas de limitantes, asf:

a) En la labor del Diagnéstico,
b) En la elaboraci6én del documento ''Bases' vy,

c) En la fase de concertacién.

En cuanto a la labor de diagnéstico los limitantes b&sicos son:

1. La falta de informacibn sistematizada, con la cobertura
requerida y debidamente actualizada. En este sentido, la
deficiencia central est& en que no hay un mecanismo claro,
debidamente institucionalizado en el Ministerio de Agricul
tura, que permita captar la informacién bésicé requerida
para prop6sitos de planes indicativos, con el fin de tener
la siempre disponible; ademds no se da la situaci6én de que
dicha informacién sea ya verificada o probada y por lo tan
to confiable en alto grado o en su defecto, que sea féacil
de contrastar r&pidamente con otras fuentes de informacién
para prop6sitos de validar, probar y verificar la informa-
cién disponible, a fin de escoger razonablemente entre fuen
tes alternas de informacién en cada caso. Bajo las condicio
nes descritas, el proceso de captaci6én de informacién toma
m&s tiempo del razonablemente esperado y le resta agilidad

a todo el proceso de formulacién de los planes.
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La reducida e incipiente labor de sistematizacidén de la
informacion que capta y maneja el Ministerio de Agricul-
tura. En este caso, la deficiencia se refiere a la infor-
macidn disponible (o de ficil consecucidn) en el Ministe-
rio. Es poco lo que se ha avanzado en cuanto a procesa -
miento de datos, el equipo de computacidn disponible es
minimo y hay igualmente problemas de disponibilidad de
personal técnico capacitado en esta drea en el Ministerio.
Bajo estas circunstancias, la labor de procesamiento de
informacidon, se realiza actualmente en gran proporcidn,
de manera manual, prestdndose obviamente a altas posibi-
lidades de error, ademds de tornarse en un proceso bas -
tante engorroso e ineficiente.

Nuevamente estas condiciones, restan agilidad al proceso

de elaboracion de planes indicativos,

Falta de suficiente personal técnico capacitado, con el
fin de hacer el maximo uso posible de la informacidon re-
colectada y disponible en el contexto del diagnéstico.

La informacién que se compila para diagnésticos a nivel

de producto, como es el caso de los planes indicativos,

es relativamente amplia: informacidén fisica, tecnoldgica,
economica, institucional y de politicas, ademds de infor-
macién netamente cualitativa como juicios, opiniones, con-
ceptos de diferentes personas involucradas directa o indi-
rectamente en el producto o grupo de productos, objeto de
planes indicativos. El manejo eficiente de todo este tipo
de informacién es una labor ardua, que usualmente requiere
el concurso de un equipo técnico de trabajo, preferible‘-
mente multidisciplinario, 1o cual plantea con mayor inten-

sidad el problema de disponibilidad de recurso humano en
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el Ministerio y adn en todo el sistema de planifica-

cion sectorial en el sector agropecuario colombiano.

En la fase de la elaboracidon del documento ''Bases'' para el

Plan Indicativo, se han venido enfrentando algunas limita-

ciones que pueden resumirse asf:

1.

Falta de claridad y homogeneidad de criterios por
parte de las instancias gubernamentales sobre el ti-
po de politicas apropiadas para cada producto o gru-
po de productos considerados, asi como de las medidas
y acciones especificas que se presentarfan en cada

plan en particular,

Falta de un marco orientador de la politica sectorial
vigente suficientemente explicito que permita su uso
en la programacién y disefio de medidas de polftica y
acciones especificas para los casos de productos o

grupo de productos objeto de planes indicativos,

Coordinacidén deficiente entre el Ministerio de Agri-
cultura y el DNP en el trabajo de elaboracién del do-
cumento "Bases!, No se ha establecido un mecanismo
operativo, que sea claro y aceptado undnimemente por
todas las partes -instancias técnicas y administrati-
vas- en cuanto a actividades que compete y que serfan
de responsabilidad de cada una, Debido, en parte, a
esta falta de delimitacidén de funciones y responsabi-
lidades entre las instancias referidas, no estd defi-
nido el 'modus operandi'' para que se obtengan versiones

conjuntas de estas dependencias del documento respectivo,
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como es el espiritu de la Ley.

No hay la suficiente discusién de los componentes que
se esbozan en el plan indicativo, por parte de las de-
pendencias gubernamentales involucradas, que permita
entrelazar el trabajo técnico y el trabajo ''politico';
por tanto es muy reducida la alimentacidn y retroali-
mentacion de esta fase con el proceso de toma de deci-
siones en las altas esferas gubernamentales. Como con-
secuencia de esta condicibén, no se definen siempre las
estrategias m3s factibles ni necesariamente las mejores,
es decir, falta actitud mas decidida para minimizar el
divorcio entre''lo que debe ser o hacerse'" y ' lo que

puede ser o hacerse'',

Como consecuencia de las condiciones descritas en los
numerales 3 y 4 inmediatamente anteriores, no hay la
coordinacion y acuerdo debido en cuanto al esquema ins-
titucional del plan, Debido a esta situacidn, el esquema
institucional planteado en algunas ocasiones es confuso
o se presta a paralelismo en cuanto a acciones y entida-
des, comisiones y comités que se propone crear con rela-
cion a los existentes; por lo mismo, entonces, el proce-
so de reglamentacidn requerido para hacer operativo el
esquema institucional propuesto en cada caso, no queda
suficientemente claro y se puede prestar a diferentes
interpretaciones, sin una definici6n clara del proceso
respectivo que se ha previsto como mds aconsejables para
la adecuada operacionalizacién del plan (ponerlo en mar-
cha),
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En la fase de concertacidén durante la elaboracién y formula-
cion de planes, el principal limitante que se ha identificado
es la falta de gremios de amplia cobertura, con radio de ac-
cion nacional que puedan considerarse realmente como represen-
tativo de los productores, agroindustriales y demds fuerzas
econdmicas y sociales que tengan ingerencia e el producto o

grupo de productores respectivos bajo consideracion.

La otra limitacidon en esta fase ha sido la ausencia de un me-
canismo claro sobre la mejor forma de realizar la concertacion

de manera tal que esta sea efectiva y agil y por lo mismo per-
mita captar las sugerencias y aportes de estas reuniones dentro
de periodos razonables de tiempo como para que puedan involucrar-
se debidamente en el plan definitivo. Esta situacidn descrita ha
necesitado un esfuerzo especial del personal gubernamental'in-
volucrado, para ejecutar un procedimiento que por lo menos sea
operativo. Cabe anotar que la poca experiencia que se tiene en

el pais en cuanto a la planeacibn indicativa y en particular en
la ejecucidon de la fase de concertacidn a nivel de productos

y/o grupo de productos en referencia al sector agropecuario, es
lo que ha ocasionado, en buena parte, la situacifn descrita. Nue-
vamente, . parece que en esta fase, se ha presentado cierta descoor-
dinacidon entre el Ministerio de Agricultura y el DNP sobre la ma-
nera mejor y mds efectiva de realizar la concertacibén requerida

en cada caso,

Otra limitacidn en la fase de concertacidon de planes es la dispo-
nibilidad de miembros apropiados tanto del sector plGblico como
de los gremios privados para adelantar eficientemente las labores
pertinentes. En efecto, por parte del sector pGblico, quienes de-
ben '" sentarse en la mesa de concertacion ', con derecho a voz

y voto, debe ser personal técnico-politico, esto es, que
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entienda la naturaleza técnica de los problemas y‘aspectos
que estdn en juego y consideracién y que pueda tomar deci-
siones o influir directamente en el proceso de toma de de-
cisiones; a su vez, por parte del sector privado, deberfan
sentarse personal técnico-administrativo, eésto es, que en-
tiendan la problem&tica técnica y que estén en posiciones

de liderazgo dentro del gremio o gremios que representan

con poder de toma de decisiones en representacién de tales

agrupaciones.

Las limitaciones en este sentido son obvias, a pesar de que
se ha avanzado considerablemente en el pafs, y se observa re
cientemente, un esfuerzo especial por parte de diferentes
gremios privados, por fortalecer sus cuadros técnicos, y una

alta receptividad de asesorfa técnica al respecto.

Limitantes en la Ejecucién.

En la fase de ejecucién han sido pocos los limitantes que se
han identificado hasta el presente dado el poco nimero de pla-
nes indicativos definitivos formulados hasta el presente.
Sinembargo, esta corta experiencia y experiencias relacionadas
permitendistinguir los principales limitantes que se han de te-
ner en esta fase, algunos de los cuales ya se han venido presen

tando.

En primer lugar, hace falta crear los mecanismos que permitan
hacer el seguimiento necesario de la ejecucién y desarrollo de
los planes, asf como los requeridos para vigilar la ejecucién
y asegurar que se desarrollen, una vez formulados y aprobados.
Esto es, se necesita especificar en cada caso, el esquema ins-

titucional que asegure que los planes son definitivamente
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|
adoptados por el Gobierno, después de aprobados, con las con-
siguientes implicaciones en toma de decisiones réspecto a po-
1Tticas, programas proyectos y acciones esﬁecfficas tanto del
Gobierno Central como de los Institutos descentralizados y de-

mas entidades involucradas en cada caso.

Otro limitante en esta fase se tiene en el hecho de que el Mi-
nistro de Agricultura como ''ejecutor' de la polftica sectorial
tiene ingerepcia vy boder decisorio directo en las entidades del
sector, mds no en las adscritas a otros sectores y que inciden

o se relacionan de una manera u otra a la bolftica agropecuaria
y a la adoﬁtada o acordada a nivel de producto, Cuando se aprue-
ba un blan indicativo, éste se hace mandatario u obligatorio pa-
ra todo el sector pilblico, puesto que es una decisién del Gobier-
no en su conjunto, Sin embargo, el Ministerio de Agricultura tra-
dicionalmente no ha tenido mecanismos que le bermitan asegurar

la adopcién de polfticas y toma de decisiones especificas en
otras esferas del Gobierno, en el sentido de lo acordado y esti-
pulado en un plan indicativo en ﬁartipular. En los Gltimos afios
se ha logrado un avance significativo en esta direccidn por in-
terés manifiesto y accidén continuada del propio Ministerio de A-
gricultura y cuerpo directo de asesores, por lo que se estd par-
ticipando sistematicamente en deliberaciones de instanciés como
la Junta Monetaria, INCOMEX, PROEXPO y otras, cuyas decisiones
inciden en todo el contexto de la bolftica agrobecuaria y son
parte de la misﬁa, en caso de decisiones concretas relativas

al sector,

A pesar de lo anterior, hace falta una mayor coordinacién entre

el Ministerio de Agricultura y otros ministerios y dependencias
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pGblicas, que permitiera una coherencia minima en las poli-
ticas que se ejecutan y que garantizari, al maximo, la for-
mulacidn vy adobcién de bolfticas y medidas de otros sectores
que influyen en/o son combonentes en el fondo de la politi-

ca sectorial,

De otra parte, se hace necesario que la Oficina de Planeamien-
to del Sector Agropecuario-OPSA disbonga de mecanismos para su
participacién directa en las labores de seguimiento y evalua-
cién en la marcha de los blanes aprobados. Esto con el fin prin-
cipal de que pueda esta instancia sugerir los ajustes respecti-
vos que barezcan necesarios en la ejecucidn de tales planes, y
pueda redefinir instrumentos de bolftica y acciones a la luz de
los andlisis que se realicen, considerando la dindmica misma en
el desarrollo del producto considerado y por tanto,los cambios
de todas las variables y asbectos involucrados vy blasmados en

las estrategias que se hayan formulado en cada plan,
MetodologTa Empleada

En esta seccidn se ha considerado pertinente, describir en general
la metodologfa emﬁleada en la elaboracién y formulacidn de los
planes indicativos por Producto, tal como se ha venido aplicando
en el caso colombiano, Se describira brimero como se conciben y
como se formulan los planes bara éresentar luego un esbozo de las

técnicas empleadas,

6.1, Como se concibéen los planes

Los planes indicativos se conciben por parte del Gobierno en
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‘dos esferas principalmente: la esfera legal y la esfera por

Ittico-administrativa,

En el sentido legal, se tiéne la base de la planeacidn en la
Ley 38 de 1981 y demés leyes én el caso del sector agropecua-
rio como fueron ya referidas, Tales leyes contemblan la pla-
neacidén indicativa imbl?cita o explfcitamente como un método
el m3s abrobiado en nuestra economfa, bara la ejecucidn de la
labor de blanificacian; Como se indic6; la Ley Normativa de
Planeacién- Ley 38 de 1981~, consagra mis exblf&itamente los
blanes indicativos en el procéso de blanificacién y la forma

de concertacidn con los gremios privados,

En este sentido, los blanes indicativos, tienen una concepcidn
como instrumentos de polttica con bases legales, que le dan
fuerza decisoria sobre todo el aparato gubernamental en un con-
texto de mediano y largo plazo. Por 1o mismo, los planes se
conciben como el medio que permita disefar y formular politi-
cas definidas, confiables para el sector brivado y por lo
mismo que se concrete en programas y proyectos estables, que
den continuidad a los mismos y a la polftica bajo los cuales
estos se formulen; por lo tanto se concibe que los planes in=
dicativos ayuden a reducir los riesgos econémicos e institu-

cionales para el sector privado productivo,

En el cambo polftico-administrativo, los planes indicativos
se conciben como una herram|enta de planificacion que permite
epr|C|tar los lineamientos de po]ltlca sectorial a nivel de
productos, contribuir al logro de los objetivos fijados por
aquélla y ayudar, de una manera coherente, a la programacidn

sectorial,






6.2

Debido a lo anterior en la génesis de los planes indicativyos
est§ la determinacidn de la justificacidn y conveniencia de
los mismos en cada caso en barticu]ar. La justificacidon es-
td dada princibalmente bor la necesidad y utilidad que el
analisis muestra, de la formulacién de un plan indicativo
para un producto o grupo de productos considerados, mientras
que la conveniencia consulta el clima y momento politico,
econdmico y social circundanté, ast como el contexto de la
politica econbmica general vigente o en proceso de formula-
cidén, Esta labor corresponde esencialmente al Ministerio de

Agricultura!

Como se Formulan

Los planes indicativos se formulan a través de un mecanismo
organizacional y de unas etapas que se han establecido en el

proceso mismo,
6.2,1, Mecanismo Organizacional y Etapas Establecidas.

En un principio no se habfa definido el mecanismo
bara la elaboracién y formulacién de planes indi-
cativos, sobre todo, por tratarse de una innovacidn
en el pafs en cuanto a aplicar este tipo de planea-
cién a nivel de producto e incorporando las formas
de concertacién con los gremios de la produccion,
transformacidn, distribucién, consumidores finales
y Gobierno. Inicialmente vy bor las exberiencias con
otros sectores, el DNP intentd establecer un proce-
dimiento en el cudl sGlo consultaba al Ministerio de

Agricultura y lo consideraba en las etapas finales
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del proceso de formulacidén de planes, Asi el DNP em-
pez8 elaborando varias monograffas sobre productos
del sector, en las cuales se analizaba principalmen-
te los asbectos econSmicos de cada Qno en un contex-~
to de diagnéstico, Posteriormente y en la actualidad
se establécié Qn mecanismo mediante coordinacibn en-
tre el DNP y el Ministerio de Agricﬁltura, en el cual
se dividen las tareas resbectivas y hay algunas labo-

res conjuntas,
Etapas Establecidas

El mecanismo establecido comprende las siguientes

etapas generales:

1. E1 DNP o el Ministerio de Agricultura elaboran
un diagndstico preliminar sobre el producto o
grupo de productores en particular, objeto de

plan indicativo,

2, La entidad que elabora el diagnéstico (DNP o
Minagricultura) envia el documento respectivo

para revisibn por parte de la otra,

3, Se programa una o mis reuniones entre técnicos
de las dos entidades para discusion del documen-

to diagnéstico,

L4, Se elabora por una de las entidades referidas &
conjuntamente entre las dos entidades el docu-

mento definitivo de diagnbéstico, complementado
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con unas recomendaciones sobre acciones po-
sibles en cada caso, tendientes a dar solu-
ciones a los problemas identificados en el

diagnéstico.

Se elabora conjuntamente entre las dos entida-
des el documento ''Bases del Plan Indicativo"
para el producto en particular considerado.

Este documento contiene fundamentalmente:

a) Un resumen del diagndstico.

b) Una descripcidén de los objetivos y estrate-
gias del Plan.

c) Una especificacién en base a (b) de los
componentes del Plan en los cuales se
presentan los principales lineamientos de
politica, programas y medidas, opuestas en
cada caso.

d) Un esquema institucional sugerido, conside-
rado como la organizacion, arreglé y ajustes
institucionales previstos como necesarios
para el cumplimiento y desarrollo del Plan,

una vez adoptado.

Presentacion al CONPES para su aprobacién del

documento ”Basés del Plan Indicativo’ para el

producto en cuestidn,

Una vez aprobado el documento '‘Bases'' por el
CONPES, éste recomienda la creaci6on de Comi-
siones de Concertacidén y la iniciacion de esta

fase.
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7. Realizacibén de la fase de concertacidn por
parte del DNP y Minagricultura, con parti-
cipacibn de los miembros designados en la
Comisién de Concertacién, /1 incluyendo re-
presentantes de los gremios privados perti-

nentes,

8. Elaboracién del Documento '"Plan Indicativo"
para el producto bajo consideracidn, conjun-
tamente entre el DNP y el Ministerio de Agri-
cultura, Logicamente en este documento final
se incorporan las recomendaciones, cambios y
adiciones al plan indicativo sobre las cuales
se llegue a un acuerdo en las reuniones de

concertacion,

9. Presentacidn al CONPES del documento 'Plan
Indicativo" del producto respectivo, para su

aprobacién.

10, Adopcidon y desarrollo del plan indicativo.

El anterior mecanismo con las etapas descri-
tas es el que ha venido aplicandose en gene-
ral en la corta experiencia de planes indica-
tivos a nivel de producto para el sector a-
gropecuario; sin embargo en la practica han
surgido considerables problemas de coordina-

cibén, ast como también se ha hecho visible

1/ Esta Comisidn es designada por decreto que expide el Ministerio de
Agricultura sancionado por el Presidente, el Director del DNP y el Mi-

nistro de Agricultura,
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la falta de criterios uniformes sobre la mane-
ra de desarrollar una o varias etapas en el
proceso de formulacidn de los blanes, asi como
la falta de delimitacidn clara de fhnciones Y
resbonsabilidades a probésito de los planes
entre el DNP (Unidad de Estudios Agrarios, fun-
damentalmente ) y el Ministerio de Agricultura
(OPSA fundamentalmente),

6.3 Técnicas Empleadas

Las técnicas de andlisis empleadas en la elaboracidon de los pla-
" nes indicativos se bueden distinguir entre las em@leadas en la
fase de diagn8stico y las usadas en otras fases, En la primera
fase mencionada es donde se ha hecho mds uso de té&cnicas, quiza
por ser el drea donde se conoce mds técnicas de andlisis y donde
se presta a ello, sobre todo andlisis cuantitativo, dada la rela-
tiva abundancia de informacién y datos en general que se compila
en dicha fase de diagndstico, En general las técnicas empleadas
son las convencionales del cambo de economfa y estadistica y en
algunos casos procedimientos econométricos, orientado a usar los
datos disponibles, agrupindolos en aspectos y variables que per-
mitan describir y analizar las condiciones de produccidn, distri-

bucién y consumo del producto considerado,

A continuacibn se presenta un listado, aunque no completo, de los enfoques
té€cnicas y/o instrumentos que se han empleado en diversas ocasiones para

la elaboraci6n de diagnGsticos en algunos de los trabajos respectivos:
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(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

|

Modelo de sistema incluido el componente de coordinacidn del

sistema (precios),

Descripcidn y andlisis de variables econdmicas (aspectos) que
afectan directamente la produccion: Crédito, Costos y Rentabi-
1idad,

Uso de la Curva de Lorenz y el Coeficiente de Gini para medir

la distribucién y concentracidn de la superficie cultivada,

Uso de Tndices de rentabilidad,

Rentabilidad

Utilidad neta antes de impuestos x 100

Costos totales de produccién

Rentabilidad

]

Pre;lo/tOn - Costo ton < 100

Costo/ton

Rentabilidad sobre ‘utilidad neta antes de imbuestos x 100

capital propio capital propio utilizado

Cidlculo de consumo interno aparente,

Consumo interno aparente = produccidn + importaciones - exporta-

ciones ~ semillas ~ pérdidas en comercial{zacion,

Calculo de desplazamiento de la demanda interna

Q=p+Y Ey
donde
Q = tasa de crecimiento porcentual de la cantidad demandada

tasa de crecimiento de la poblacién
tasa de crecimiento del ingreso real per-cdpita

elasticidad - ingreso.

~<
]






(7)

(8)

(9)

(10)

(1)

- b2 -

!
En el caso de Colombia, las cifras mds recientes embleadas son
p=2,62y Y =3,3 sobre base anual,

Margen de precios, como indicador parcial del grado de eficien~
cia del sistema de distribucién,
MP = Pv -~ Pc x 100
Pvc
donde
MP = margen de precios
Pv = precio de venta
Pc = precio de compra
Pvc = Precio de venta al consunidor final
MGP = MP1 + MP2 + MPn
donde
MGP = Margen global de precios
MPi = Margen de precios a diferentes niveles { de comercializa-
cién (i=1,2,,.n) .
Pt =P -~ P (M)
Pt = P ( 1-M)
donde
Pt = precio al productor
p = precio al por mayor
M = margen de precios entre el productor y el mayorista (por-
centual)
Cilculo de nimeros Tndice (simples relativos) y de indices es~
tacionales de precios,
En general, algunas técnicas de andlisis de precios

- anilisis espacial de precios (arbitraje espacial)
- andlisis temporal de precios o de series de tiempo (arbitraje

temporal)
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- uso de coeficiente de variacién (desviacidén standard/media x

100) para medir variaciones de precios,

(12) Proyecciones de produccién, consumo y precios mediante cdlculo
de tendencias o regresiones, tasas de crecimiento y uso de coe-
ficientes de correlacibn parcial para determinar la asociacidn
entre dos variables (ejemplo: precios y tiempo, produccién y

crédito, etc).

(13) Modelo econométricos para cdlculo de funciones de demanda y ofer-

ta.

- Funcién de oferta: volumen de produccién en funcién de precios
al productor, expresados con rezagos y otras variables indepen-
dientes; introduccidon de variable DUMMY para reflejar el des-

plazamiento de la oferta,

- Funcién de respuesta del precio (mayorista u otro nivel) a vo-

ldmenes disponibles para el consumo,

- Modelo iterativo para interrelacionar las dos anteriores fun-
ciones (caso de papa) y su uso para estimaciones de produccidn

y consumo, precios y excedentes exportables.
- Funcidn de respuesta de oferta, como (casp papa):

ot = f ( Pt-1, Yt-1 , Tecnologfa)
donde
Ot = cantidades ofrecidas

Pt
Yt-1= cantidad producida en el perfodo t-1

precio en el perfodo t-1

Uso de la anterior ecuacidn para el cdlculo de la elasticidad

precio de oferta de corto y largo plazo,

LLamamdo a el coeficiente de Ot con respecto a Pt-1 (elastici-
dad de corto plazo) y b el coeficiente de Ot con respecto a

Yt-1 en una funcién logaritmica, se tiene para la elasticidad
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de largo plazo (E)

E=_a
1-b
(14) Uso de definiciones funcionales para uso en modelos o para

proyecciones, Ejemplo:
Ct = ct-1 + Ct-1 (¥, Ey)

donde

Ct = consumo en el perfodo t
Ct-1 = consumo en el perfodo t-~I
Y = tasa de crecimiento del ingreso real per-~capita

Ey = Elasticidad - ingreso

de donde
Ct=ct~l (1 +7Y Ey)

En general el tipo de técnicas embleadas'en la fase de diagnéstico han
sido satisfactorias, en cuanto a que han permitido, en los casos en que
se han utilizado, caracterizar en sus aspectos b3sicos la econom{a del
producto analizado, esto es, las condiciones de produccidn,distribucidn

y consumo, asi como las perspectivas en cada caso,

En otros casos ha hecho falta el uso de un marco tedrico que sirva como

guia para la determinaci6én de la informacién relevante que debe recolec-
tarse y para el planeamiento de hibétesis; estas Gltimas a su vez han de
servir de gufa para el andlisis y la obtencidn final de conclusiones im~
portantes sobre los aspectos identificados como mds relevantes y que ex-
pliquen bisicamente la situacién (diagn8stico) y muestren las berspecti-

vas (prognosis).

Las restantes fases de la elaboraci6n de planes diferentes al diagnéstico
comprenden diferentes actividades que pueden considerarse agrupadas bajo

la labor de programacién, Asi, el documento ''Bases de Plan Indicativo',
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comprende ademds un resumen del diagndéstico del producto respectivo, una
descripcion de los objetivos y las estrategias del plan y una explicacidn
de los componentes del plan indicativo, En los objetivos se distingue u-
sualmente entre objetivo u objetivos generales y los especificos, sirvien-
do estos Gltimos para el planteamiento de metas si se considera pertinente,
as7 como para la definicién del horizonte de tiempo (plazos) en los planes

indicativos.

En cuanto a los componentes del plan, Estos comprenden los principales
aspectos (variables) que se hayn identificado como de mayor influencia en
el proceso de produccidn, distribucidn y consumo, esbozdndose en cada caso
los lineamientos de politica que indican principalmente qué se quiere hacer
(tipo de programas y actividades a realizar), cémo se va a hacer (medios e
instrumentos para el alcance de objetivos enmarcados dentro de medidas que
se han de tomar para llevar a cabo el programa o programas propuestos, in-
clufdos aspectos metodoldgicos y operativos), nicleos o grupos a los cuales
se quiere beneficiar y entidades responsables de ejecucidon, coordinaci6n y

supervision de actividades en la puesta en marcha del plan,

Los componentes de los planes indicativos comprenden entre otros aspectos:
investigacidén y transferencia de tecnologia, insumos, crédito, agroindus-

"tria, mercadeo, precios y comercio exterior.

Con el fin de precisar los aspectos operativos del plan, este usualmente
incluye un esquema institucional, en el cual se plantean los arreglos ins-
titucionales como creacién de comités y comisiones, reestructuracién de
los existentes, con indicacién del tipo de funciones a realizar por cada
uno, de acuerdo a lo que se considera como requerido para poner en marcha
el plan, hacer el seguimiento del mismo y velar por el cumplimiento de las

politicas trazadas en el mismo plan.

Este tipo de procedimientos y técnicas empleadas en esta fase de la formu-
lacién de planes indicativos por lo menos ha sido funcional, aunque se pue-

den observar considerables vacios que han limitado una labor m&s eficiente
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de programacidn, Cabe anotar principalmente como vac{os:

- Falta de deflniclon Y explncntacnén de los objetivos, principal-
mente los espeC|f|cos y de metas,

- Insuficiente consideracidn sobre la viabilidad (y capacidad ope-
rativa misma brjncibalmente en asbectos institucionales) de los
programas blanteados, bara asegurarse que &stos sean realizables
y operativos de acuerdo a las condicionantes que bresenta el con-
texto social, bolftico,'institucional y de disponibilidad de recur-
sos circundante,

- Poco esfuerzo en Jerarquuzar los objetivos del plan Y los componen-
tes planteados, puesto que no todes son igualmente |mportantes y/o
no hay recursos, suficientes, y/o es practicamente imposible ejecu-
tar todos los combonentes de manera simult3nea,

- Deficiente atencidon a la necesidad de introducir cierto margen, con-
siderado conveniente, de flexibilidad y adaptabilidad del plan de
acuerdo a disbonibilidad de nueva informacion y nuevos fendmenos
que se bresenten a medida que se ejecuta el blan.

- Poca importancia réconocida en la elaboracidén de los planes, a la
formulacuén de estrategias tendientes a alcanzar los objetivos vy
metas pr0puestas. En particular hay poco reconoc1m|ento al impor-
tante rol que deben jugar las estrategias en un plan especlflco,
puesto que estas forman barte esencial de la fase de brogramacién
y constituyen la gufa oberativa para ejecucibn de actividades en
la instrumentacibn del plan, adecuar lo brogramado o propuesto a
restricciones y situaciones no previstas y en general para dar rea-
lismo y hacer posible la ejecucidn del plan, Las estrategias ademis
permiten Jeraqu|zar mas claramente los objetivos y precisar su na-
turaleza para propSsitos del plan distinguiendo entre objetivos
generales, intermedios y especuflcos.

- Deficiente coherencia en la formulacién de los blanes. Especifica-
mente en algunos casos, se observa la poca relacién que hay entre
el diagndstico (broblemética identificada) y las medidas propuestas

(programacién), esto es, se plantean acciones o politicas que no estal
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debidamente sustentadas en cuanto a su justificacidn en el
diagnbstico. Otro aspecto relacionado toca a la poca cohe-
rencia entre los objetivos y metas propuestas y la disponi-
bilidad de recursos tanto del sector pidblico como privado,
en cuanto a que muestre la magnitud de esfuerzo que la comu-

nidad como un todo estd dispuesta a hacer respecto a la acti-

vidad econdémica involucrada y que sea socialmente deseable.

Aspectos de Programacidén y Disefio de Polfticas.

Una parte fundamental de los planes indicativos en el proceso

de su formulacidn, lo constituye los lineamientos de politica

que se presentan en los mismos con la finalidad de definir los
propbsitos del Gobierno y los programas, proyectos, acciones y
medidas que se consideren relevantes e importantes a propdsito
del producto respectivo considerado y que por tanto el Gobier-
no se propone emprender o impulsar y apoyar, asi como plasmar-

lo en la toma de decisiones del sector piblico.

Esta seccidn estd orientada a presentar el campo de accidn de
politicas, de manera general, en el caso de los planes indica-
tivos, y a identificar las necesidades y restricciones que se
enfrentan usualmente en la formulacidn de polfiticas en el mis-
mo contexto; se espera por lo tanto, que esta seccidn contribu-
ya como guia para la formulacidn de politicas dentro del proce-

so de elaboracidn de los planes indicativos,
7.1 Politicas

Las politicas agropecuarias pueden entenderse como
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'"" las orientaciones especificas que definen la via para
las diferentes dreas de accién que el Gobierno pretende
utilizar para la conduccién del proceso de desarrollo

agropecuario' 1/

Esta definicion pone de manifiesto la relacidon de politi-
cas con el proceso de planificacidon, en efecto las poli-
ticas agropecuarias se concretan y operacionalizan en el
proceso de planificacién y ejecucién de politicas de de-
sarrollo agropecuario; de hecho la planificacién tiene
sentido y se hace efectiva en la medida en la que sea u-
tilizada como la base para la toma de decisiones de poli-

tica,

En el ambito de formulacion de politicas cabe definir tres
fases: la de definicidon de politicas, la de ajustes y la
redefinicién de polfticas. La planificacién como un proce-
so continuo tiene relacién con cada una de estas fases, a-
unque ciertas etapas de la planificacion tienen una rela-
cion m3s estrecha con alguna de éllas, asi, el diagndsti-
co se emplea para la definicion de politicas, la evalua-
cion para la introduccion de ajustes y redefinicibn de
politicas; en este dentido la programacidn, proyectos, ac-
ciones, todo enmarcado dentro de las politicas que se de-
finan en un caso dado, Para un mejor entendimiento de es-
tas interrelaciones, es Gtil distinguir los productos del
sistema de planificacion desde la perspectiva de toma de

decisiones, en cuyo caso tales productos son, en general,

1/ Instituto Interamericano de Cooperacidon Agricola -||CA-:
T Guia para el Andlisis de Sistemas de Planificacidn Agropecua-
ria, San José Costa Rica, Septiembre 1981 (s.p)
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propuestas de alternativas de decisiones y pueden clasi-
ficarse en términos de rpoductos de orientacidn y de eje-
cucibén éstas a su vez pueden estudiarse en términos de su
funcidn primaria, o sea, si estadn dirigidos a definir, a-
Jjustar o redefinir decisiones que toma el nicleo de direc-
cion del sistema, Asf mismo, se distingue el proceso de
planificacidn prospectiva, donde el énfasis se pone en las
decisiones de orientacién (polftica agropecuaria y politi-
cas sectoriales o bor productos y/o servicios estatales) y
el proceso de planificacidn operativa donde el énfasis
estd en las decisiones de ejecucidn (medidas de politica y
acciones especificas); se agrega a estos dos procesos, los
productos del sistema de planificaci6n en el ambito de deci-
siones, orientados al manejo de situaciones coyunturales.

Y

En los t@rminos anteriores, los diagn8sticos estan compren-
didos dentro-del proceso de planificacion prospectiva, y un
producto importante de la planificaciédn operativa lo cons-
tituye las probuestas de programas concertados, con indica-
cion de niveles de produccidn y servicios comprometidos;

estos programas se refieren al comportamiento que determi-
nadas unidades de produccibn o aboyo privadas sostienen con
el Estado, donde éstas se comprometen a colaborar al alcan-
ce de ciertos objetivos y metas, y se especifican los com-
promisos del Gobierno en cuanto a incent{vos que se consi-
deran necesarios y en cuanto a proporcionar o facilitar la
prestacidn de servicios requeridos (normas jurfdicas, ser-

vicios plblicos, legislacién laboral...,. etc),

1/

[ICA: GuTa para el Andlisis de Sistemas de Planificacién
Agropecuaria, ibid (p,p),
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Es en este contexto que se ubican los planes indicativos
por productos e insumos, por lo tanto este tipo de planes
incorporan y suministran diagnésticos especificos sobre

la situacién y perspectivas del sector respectivo (produc-
to, grupo de productos o insumos), alimentando asf el diag-
ndstico global y a su vez, se constituyen en una herramien-
ta de planificacidén operativa, donde se da el marco para la
determinacidon de medidas de politica y acciones especificas
a propdsito de cada producto objeto de plan. El plan indi-
cativo, por consiguiente, se constituye en el medio de pla-
nificacion mds directo y funcional para la determinacién de
tales medidas y acciones,ayudando asi a la toma de decisio-
nes respectivas por parte de los formuladores de politica,
bien sea en la etapa de definicién, ajustes o en la de re-
definicion de las mismas, lo cual ilustra la utilidad de
este tipo de planes como instrumento para la programacién

agricola, incluida la formulacidn de politicas sectoriales.

Necesidades y Restricciones para Formulacidon de Politicas.

Entendidos los planes indicativos como un nivel de la pla-
nificacion agropecuaria y en el cual se pretende formular

politicas a ese nivel, previo proceso de concertacién con

los gremios de productores y demds fuerzas sociales direc-
tamente involucradas en cada caso, cabe esperar que en el

disefio de politicas se enfrenten ciertos requerimientos y

restricciones, de los cuales es (til estar consciente para
una mejor elaboracion de los mismos planes, para dar con-

sistencia a las politicas que se formulen y para un mejor

entendimiento de todo el proceso de formulacion de esta

categoria de planes,
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7.2,1, ‘Necesidad de Visién de Conjunto,

Uno de los primeros requerimientos hace relacidn

a la necesaria vision global que debe enmarcar a

los planes indicativos, Esto significa que aunque

el énfasis en el andlisis esté en productos indi-
viduales en cada plan, no debe olvidarse que ellos
configuran un agregado con algunas caracteristicas
comunes e interrelaciones entre ellos, lo cual con-
diciona, en algin grado, las politicas que se plan-
ten en planes individuales. En este sentido cabe
destacar las relaciones de complementariedad y sus-
titutabilidad entre productos, lo cual afecta espe-
cialmente la demanda por €llos y por ende las condi-
ciones de mercado y las relaciones de competitividad
entre productos; el grado de intensidad de estas re-
laciones afecta especialmente el uso y asignacidn

de recursos en la produccidon de tales bienes y por
ende las condiciones de oferta y finalmente de mer-
cado que ellos enfrentan. En este Gltimo caso, es
claro que cuando dos o mas productos agropecuarios,
combiten por unos mismos recursos como tierra, mano
de obra,fertilizantes, crédito en sentido general
como capital de trabajo, maquinaria y equipos, etc...
la disbonibilidad de estos recursos condiciona de ma-
nera esbecial la rentabilidad de la produccién y por
tanto la oferta de estos productos; dependiendo de
la intensidad de la demanda por estos (tanto domés-
tica como externa) se dan unas relaciones dinamicas

de sustitucién en la produccién, lo cual en el largo
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plazo refleja las ventajas comparativas de unas
regiones en relacion a otras, afectando asi la
localizacion geogrdfica de la produccidn. Estos
fendmenos se han venido presentando en el pafis
en el transcurso de los afios y su caracteriza-
cién es bastante clara (Valle del Cauca, Regién

Caribe, entre otras).

Los anteriores planteamientos conducen a aclarar
la necesidad de que en la elaboracidon de los pla-
nes indicativos y en particular en la formulacidn
de las politicas asociadas en cada caso, se tenga
un minimo de vision de conjunto que permita iden-
tificar y considerar las relaciones pertinentes
tanto entre productos como entre productos e insu-
mos del sector; esta orientacidn ayudarada a su vez
al planteamiento de politicas viables y con la co-

herencia requerida,

Necesidades de tratar Productos como "Grupos''.

De acuerdo al planteamiento que antecede, se obser-
va también la necesidad de tratar algunos produc-
tos como grupos, para poder incorporar las caracte-
risticas comunes entre ellos y asi mismo permitir
la consistencia en politicas que se disefien, propi-
ciando asf una ejecucidon mis 3gil y una mayor efec-

tividad de las mismas.

En principio, parece aconsejable agrupar los pro-

ductos de acuerdo a sus caracteristicas bioldgicas,
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por ejemplo oleaginosas perennes, ganaderfa bovina
(carne y leche), avicultura (pollos y huevos), etc.
En otros casos puede ser mds aconsejable agrupar

productos de acuerdo a su orientacidn principal de
mercado, distinguiendo entre productos de consumo
interno, de exportacion, en potencialidad de corto

plazo como exportables, etc.

Sea cual fuere el criterio seguido en la agrupacion
la inquietud principal debe ser la determinacidn de
unas condiciones de homogeneidad de los productos,
que por proplsitos practicos haga funcional su tra-
tamiento como grupo de productores para los fines

de formulacidon de planes indicativos. La agrupacidn
referida tiene principal importancia para la formu-
lacion de polfticas, con el fin de que se tenga con-
sistencia en las mismas y contribuya en su conjunto
a alcanzar unos objetivos deseables para el sector
respectivo (consolidacién de exportaciones, sustitu-
cidén de importaciones, reduccion de estacionalidad
en la produccién y fuertes fluctuaciones de precios)
En este sentido, cuando un producto individual se
muestre muy importante por su desarrollo tecnolégi-
co, su rol como generador de empleo y de divisas u
otros aspectos relevantes en la economfa, es reco-
mendable su tratamiento particular para propdsitos
de plan indicativo, con el fin de que pueda caracte-
rizarse lo mds claramente posible su situacion y
perspectivas (diagnéstico) asT como delinearse las

politicas mds aconsejables para propiciar su
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posterior desarrollo; cosa similar ocurre con un

producto que siendo importante en el sector agro-
pecuario, haya perdido relevancia en el tiembo y
que tenga una alta incidencia en el mismo sector
y en la economia con los correspondientes efectos
negativos no deseables, caso el cual ameritarfia el
tratamiento individual de este producto para los

propdsitos de plan indicativo,

Como consecuencia de lo anterior. es recomendable
la agrupacidn de productos cuando esto facilita

la elaboracién de planes indicativos, mas ain, es-
to puede ser necesario para considerar aspectos de
homogeneidad que faciliten la labor de diagnéstico
y le de un nivel minimo de coherencia a las politi-
cas esbozadas (el mismo tipo de politicas al mismo
tipo de productos en la medida en que se conforme
un todo coherente, con unos objetivos comunes en
general). Cuando algunos productos, aln cuando se
pudieran agrupar con otros o lo estén-por su natu-
raleza bioldgica misma, se encuentren en una situa-
cibn especial de produccidn, comercio exterior, de-
sarrollo tecnoldgico,...etc., y sean importantes en
el conjunto del sector, tales rubros deben ser obje-
to entonces de planes indicativos individuales que
permitan introducir el nivel de especificidad mi-
nimo requerido, tanto en el diagnéstico como en los
lineamientos de politica para los mismos, La deci-
sion resbectiva debe tomarse como primer paso de

la elaboracién de planes, cuando se determine la
justificacidon (necesidad y utilidad) y la convenien-

cia de un plan indicativo,
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7.2,3 Necesidad de Consistencia en Polfticas

En los dos requerimientos tratados anteriormente, se ha
. reiterado que ellos contribuyen a dar coherencia a las
polfticas que se formulen en cada caso, En efecto, se
trata aquf de enfatizar la necesidad de que las politi-
cas presentadas en un plan dado o en diferentes planes
sean consistentes tanto con la politica "macro'' para
todo el sector agropecuario, como en la politica para
otros productos con los cuales haya alguna relacién re-
levante, a fin de evitar polfticas ''encontradas' o con-
trapuestas que dificulten su ejecucidon y el alcance de

los objetivos deseados.

En un sentido amplio, el objetivo de un sistema de plani-
ficacidon agropecuaria es lograr coherencia en el proceso
de compatibilizacién de la polftica del Gobierno y la
problematica econdmico-social y pélftica con las deci-
siones', 1/ Estas decisiones son tomadas por la direc-
- cion del sistema y estdn orientadas a las medidas tendien-
tes al desarrollo agropecuario, Es en este contexto espe-
cial como se debe entender la necesidad de coherencia de
los planes indicativos en cuanto a la necesidad de con-
sistencia en politicas. Siguiendo el esquema de PROPLAN
(11cA) 2/, se puede inferir que los planes indicativos
" deberian tener una coherencia integral, definida como:
a) una consistencia interna y, b) una asociacidn con la
evolucién alcanzada y con las perspectivas mismas, ubi-
cadas también dentro de la evolucidn prevista de la pro-

blemitica econdmica-social y polfitica,

/1 1ICA: ibid (p.p)

/2 1ICA: ibid (p.p)
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La consistencia interna puede entenderse como el grado
en el cual las alternativas de medidas de polfiticas,
programas, proyectos y otras acciones especificas pro-
buestas en el blan sean compatibles con otras decisio-
nes sobre politica agropecuaria, polfiticas especificas
(a nivel de producto o grupo de productos), medidas de
bol?tica, ﬁrogramas, proyectos y otras acciones especi-
ficas ya adobtadas y envbroceso de ejecucidn; se excep-
tuarfa los casos en los cuales el plan propone cambiar

dichas decisiones y acciones,

La importancia de la asociacion con la evolucidn actual

y prevista del mismo producto objeto del plan indicativo
y con la de la problemidtica econdmico-social y politica
se pone de presente en el hecho de que las propuestas

de politicas, programas, proyectos etc.,.. de los planes
indicativos tendran viabilidad econdmico-social y poli-
tica en la medida en que se haya dado esa asociacion, es-
to es, que tales propuestas hayan tenido en cuenta la si-
tuacion vy persbectivas en el campo econémico-social y po-
17tico que forma el contorno de las decisiones que se
propician mediante el plan, Asi mismo, para asegurar la
consistencia de polfiticas propuestas en un plan indicati-
vo, debe hacerse un esfuerzo por analizar el posible im-
pacto de tales politicas en la evolucion del producto
respectivo y en el sector ‘agroﬁecuario y la economia mis-
ma, cuando los efectos brevistos rebasen el ambito del
mismo sector (o subsector) involucrado, todo en términos
brobios de la broblemética que se pretende atacar a tra-

vés de tales politicas,
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De lo anterior se colije que los planes indicativos en
s combonentes de polfticas seran coherentes o consis-
tentes en un sentido integral, en la medida en que fa-
ciliten la toma de decisiones sobre el producto respec-
tivo, de manera tal que dichas politicas y las respecti-
vas decisiones se enmarquen dentro del concepto y crite-
rios generales que tiene el Gobierno respecto al sector
agrbbecuario y su desarrollo, asi como de su rol dentro
de la ecohomfa, lo cual est3d (debe estar) exbl?cito en
la bolftica sectorial agropecuaria, En otros términos,
las bolfticas que se bropqngan a nivel de productos in-
dividuales deben ser coherentes con la polfitica agrope-
cuaria en su conjunto, bués las primeras s6lo contribu-
yen a explicitar la segunda, mads atn, la politica agro-
pecuaria debe preveer el marco de referencia para la A
formulacidn de polfiticas de productos en el contexto de

planes indicativos,

Otro aspecto importante referente a la consistencia en
los planes indicativos hace relacidn a la utilizacidn

que de esta herramienta de planificacién operativa como
esencialmente son los planes indicativos, hacen los cen-
tros decisorios del sistema de planificacion; esto es, si
los planes indicativos se emplean como instrumento en el
sistema de planificacidén para ejecutar unas politicas cla-
ramente definidas, estables y con proyecciones en el tiem-
po para la introduccion de ajustes que barezcan recomenda-
bles, asi como para la estructuracidn de programas y pro-
yectos consistentes con tales polfiticas, tendientes al lo-
gro de los objetivos especificados. Los planes indicati-
vos tienen un componente de programacién conformado por
los lineamientos de politicas, medidas especificas de po-~

1Ttica, programas, proyectos y dem3s acciones especificas
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probuestas en los mismos; en este caso, la consistencia
del élan y de sus bothicas hace relacién a la medida

en que dicha programacién se lleva a la practica, lo

cual en el caso colombiano con el combonente de concer-
tacién al que estos blanes han sido sometidos para con-
sulta y coordinacidn con el sector brivado, toma mayor
importancia en todo el proceso de elaboracidon de los pla-

nes indicativos,

Otro factor indicativo de la consistencia de los planes
hace relacién al grado de participaciéon de instancias
claves del sistema de b]anificacién agrohecauria y del
sistema nacional de blanificacién en la elaboracion de
dichos blanes. En brincibio la planificacion nacional

tiene un ingrediente importante en la planificacidn agro-
becuaria y debe haber una estrecha coordinacion entre las
instancias de una y otra; en la formulacidén de los planes
indicativos debe haber una amplia barticipacién de perso-
nal técnico correspondiente a ambos niveles, y esta consul-
ta y concertacion oficial debe ser hecha breviamente ala
entrega de los blanes (documentos) a las instancias deci-
sorias, en el caso colombiano el CONPES, En estos términos,
el plan es consistente en la medida en que se cumpla debi-

damente esta etapa dentro de todo el proceso,

Finalmente un asbecto imbortante asociado también con la
coherencia de los planes indicativos es el hecho de si en
la elaboracién de los blanes se formulan un nimero rele-
vante de alternativas para decisiones de importancia criti-

ca ; en estos casos las alternativas presentadas para toma

de decisiones
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deben obedecer a un estudio de sus ventajas y desventajas
o indicadores de sus relaciones benéfico-~costo, asi como
una explicitacidon de los supuestos que se incorporan en

cada alternativa.

7.2.4 Necesidad de interrelacionar &reas de politica con tipo

‘de productos,

Una de las consecuencias de algunos de los requerimientos
en la formulacidn de pqlftiéas en planes indicativos; tal
como se han bresentado, es la necesidad de asociar &reas
de politica con tipo de productos, con el fin de introdu-
cir nuevamente coherencia en las politicas y en los planes
en su conjunto, asT como también ﬁoder ""cruzar' servicios
estatales de apoyo o regulacion implicados en las politi-
cas, con los éombonentes de los blanes involucrados en las
estrategias aue se planteen en cada caso. Este esfuerzo

en el Smbito de la planificacidn servird especialmente en-
tonces para el establecimiénto de prioridades en la accidn
estatal alrededor de los planes indicativos, de manera tal
que sea posible determinar la secuencia adecuada y la je-
rarquizacion apropiada de programas, proyectos y acciones
que se deducen de los planes, conforme a la jerarquizacidn
de la broblemética identificada en los diagnésticos, El
seguimiento de este curso de trabajo bermitiré identificar
la conveniencia y necesidad, si es el caso, de formulacion
de planes indicativos por servicios de apoyo del Gobierno
tendientes al desarrollo agropecuario, tales como investi-
gacidn, crédito transferencia tecnoldgica, mercadeo, etc...

bien enun plan nacional o regional segin el caso y también
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con un dimensionamiento en el tiempo de tales servicios

y acciones; los planes respectivos en estos casos seran
fundamentalmente el agregado de los asbectos pertinen-
tes en los planes indicativos bor productos, Este reque-
rimiento también se ve claro al considerar politicas en
dreas especificas como comercio exterior o polftica cien-
tifica Y tecnoldgica; en esta oportunidad, es necesario
visualizar en el agregado, la situacidén actual y en pers-
pectiva que tienen ciertos grupos de productores (exporta-
bles, deficitarios, de alto desarrollo tecnoldgico autéc-
tono, dependientes de la tecnologfa foranea, de incipiente
nivel tecnolégico etc,,.); la necesidad de ser congruente
en el manejo de ciertos instrumentos de politica econdmica
como tasa de cambio, aranceles, etc, para los cuales se
necesita unos barémetros de homogeneidad o unas bases ge-
nerales comunes, bara introducir algin tratamiento prefe-
rencial posterior a nivel de producto e insumos particula-
res seglin su naturaleza o agrupacidn por algunas caracte-
risticas, ilustra también la necesidad de interrelacionar
dreas de polftica con tipo de productos en el proceso de

formulacion de politicas dentro de los planes indicativos.

Necesidad de Priorizacidn de Politicas y Acciones.

En la descripcién del requerimiento anterior, se mencioné
que los esfuerzos respectivos ayudan al establecimiento
de prioridades en la accibn estatal. En efecto, los pla-
nes indicativos son una manera de realizar la planifica-
cibén agropecuaria, o mas propiamente, constituyen un ni-

vel de tal proceso; como tal propenden por una
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racionalizacidon de la {nteryencidn estatal en la econo-
mfa, en particular en las fuerzas econ6m|cas actuantes

en el producto o0 grupo de productos respectivos; asft,

el plan indicativo intenta una mayor y mejor regulacidn
de las fuerzas de mercado para minimizar desajustes y
desequnllbrlos no deseables socialmente, Una de las vir-
tudes principales de un plan radica en que posibilita un
control sistemdtico por parte del Gobierno (a través de
de la accidn de varios organismos estatales) sobre el de-
sarrollo y actuacién de los factores m3s imbortantes que
inciden en la evolucidn del broducto, objeto del plan.
Sin embargo, dado que el plan consiste mas en fijar unos
objetivos y directrices que en organizar toda la activi-
dad econdmica alrededor del producto respectivo, lo cual
contlnua reservado al mercado, se tlene que la ejecucidn
del plan depende del desarrollo espontaneo del mercado y
de la politica econdmica del Gobierno que incide sobre

el primero, 1/ Por lo tanto, el Estado solo ejerce un
control relativo en la ejecucidén misma del plan y el éxi-
to de éste debenderé del grado en el cual el sector pri-
vado y el mercado sigan las directrices trazadas en el
plan; el Estado tiene la opcidon de influir en esta actua-
cidn a través de sus politicas (crediticia , fiscal, de
precios, etc), ﬁor lo cual es sumamente importante en el
contexto de planes indicativos la priorizacion de @olfti-
cas y acciones del Gobierno, que maximizen las bosibilida-

des de éxito de los mismos,

La jerarquizacidon de las polfticas y acciones propuestas

en el plan deben guardar una estrecha relacidn con la

/1

GENC: Planificacién y Desarrollo. Barcelona: Editorial Nova

tierra, 1964, p. 58-59
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problemitica debidamente jerarquizada, producto de la
fase de diagn6stico, Esto es, del diagn8stico respec-
tivo surgirdn un conjunto de récomendaciones, las cua-
les serdn las bases para el disefio de politicas y me-
didas (incluidos programas y proyectos) que se delinea-
rén finalmente en el plan, Cabe distinguir de nuevo que
las medidas que se combromete el Gobierno a tomar en el
contexto de planes indicativos son; directas, cuando co-
rresbonden a la accidén del sector piblico sobre las cua-
les tiene control; e indirectas en cuyo caso las decisio-
nes las toma en Gltima instancia el sector privado, pero
las cuales bropicia el Gobierno a través de su accion,
As? mismo es Gtil clasificar en tres grupos las funcio-
nes del Gobierno en la planificacidn de tibo indicativo,

asT: 2/

a) Funcidn del comblemento del sector privado.

b) Funcidn sustitutiva de la accidn brivada,

c) Funcidn coordinadora de la actividad privada, en la
cual se trata de establecer un enlace entre ésta y
el sector bﬁblico o Gobierno, Esta Gltima funcidn
puede suponer y deberfa implicar bara el sector pri-
vado un estTmulo y una direccidn, tendiente a crear
el''clima propicio'" conjuntamente con las otras fun-
ciones, para que el sector brivado actlGe conforme a
las directrices y objetivos establecidos en el plan.
Este marco de funciones es Gtil para la jerarquiza-
cion de las acciones del Gobierno que finalmente se
presenten en un plan indicativo, de manera congruente

con los limitantes identificados en el diagndstico.

/2 1bid, p. 129
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Ademas de que el plan constituye una oportunidad de
racionalizar la intervencidn estatal, también cons-
tituye un medio para coordinar sus bothicas, asegu-
rando que esta obedezca a un programa de accién y no
sean bolfticas aisladas con poca o ninguna relacién
entre si y sin un marco general orientador para el
producto especfficq involucrado. Este papel de los
planes indicativos, manifiesta de nuevo la necesidad
de briorizacién de polfticas y acciones gubernamenta-

les.

Una consideracion separada del sentido de los facto-
res anteriores bero de suma importancia y que justi-
fica en el fondo este requerimiento de los blanes,

es la escasez de recursos del Estado y de la nacidn

en general incluido el sector privado, bara emprender
todas las bolfticas y acciones que parezcan recomenda-
bles a propbsito de los planes, La escasez de recursos
por.parte del Gobierno implica la imperiosa necesidad
de escoger politicas y acciones dentro de una gama de
bosibilidades; de aquf la imbortancia de que para de-
cisiones criticas esbetialmente, se presenten varias
alternativas como se analizd anteriormente, lo cual
le da coherencia a los planes mismos; en estos térmi-
nos, en el plan finalmente debe hacerse una seleccidn
del mejor programa o los mejores programas en los di-
ferentes componentes, lo cual implica a su vez la de-
terminacidén y uso de criterios racionales de seleccidn;
estos criterios van desde la consideracidn analitica

de ventajas y desventajas y determinacion de costos
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asociados, hasta criterios mds de orden cuantitativo
como maximacidn de produccién y/o ingresos, minimiza-
cidén de costos (brivados y/o sociales), relacién be-
neficio-costo, tasa interna de retorno financiero y/o
econbmica, andlisis costo-efectividad, rendimientos
(por peso invertido, por recurso humano empleado..,.)
eficiencia oberativa, eficiencia econdémica, etc....;
en todos los casos, la breocupacién fundamental se cen-
tra en los objetivos sefialados en el plan (funcién ob-
jetivo) y en el recurso o recursos mids escasos, cuya
utilizacién mas eficiente es de imbortancia especial

para el sector respectivo y el pais en general,

Restricciones que se Enfrentan

En el proceso de estructuracién de bolfticas como com-
bonentes de los planes indicativos se enfrentan ciertas
restricciones, las cuales se pueden agrupar en tres fa-
ses;

a) Disefio y Formulacidn

b) Ejecucidn

c) Coordinacién

Las principales restricciones que se enfrentan en cuan-
to al disefio y formulacion de polfticas pueden resumir-

se asf:

Falta de seguimiento y evaluacidn de politicas anterio-
res,

Son muy pocos los esfuerzos que en el pafs se han dedi-
cado a esta fase de la planificacion agroﬁecuaria, por
lo cual es dificil determinar con seguridad la efectivi-

dad y &xito de las politicas adoptadas con anterioridad;
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en muchos casos condiciones climdticas favorables

pueden ser las que explican resultados positivos

en areas sembradas, produccidon y rendimiento mds

que las bolfticas vigentes bero frecuentemente se
asocian con su efectividad. Bajo estas condiciones,
es poco lo que se gana en experiencia acumulada ins-
titucionalmente y se limita el uso del seguimiento

y evaluacion de polfiticas o para la redefinicidn de

las mismas cuanto se estime necesario,

La ausencia de metodologfas probadas y de procedi-
mientos funcionales y eféctivos. El disefio y for-
mulacién de politicas es casi que un ''arte'" y las
metodologtas y procedimientos empleados tienen que
contemplar las condiciones reales del sector y la
problemdtica econdmica social y politica circundan-
te como condicionantes de las politicas sectoriales.
Esta situaci6n hace que tal labor desde el punto de
vista técnico, exija ciertos conocimientos, habili-
dades y exberiencia, lo cual hace-que, adn en el ca-
so de un producto como son los planes indicativos a
este nivel, se requiera usualmente un concurso de
equipo técnice para poder llegar a formulacién de

politicas bien fundamentadas, eficientes y viables,

Los métodos existentes enfatizan en especial aspectos
conceptuales los cuales son muy imﬁortantes y dan la
base para definicién de procedimientos y el entendi-
miento de todo el broceso y sus interrelaciones en

el sistema de planificacion agropecuaria. Sin embargo
en cuanto a procedimientos, hay mayor ausencia metodo-

16gica y se hace necesario definirlos para casos
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espec{ficos, de acuerdo al nivel de trabajo, condi-
ciones y restricciones institucionales, marco juri-
dico legal vigente, etc,,, Ante estos vacios los
procedimientos frecuentemente empleados son ' ad-hoc"
y ajustados por acuerdo entre el personal responsa-
ble involucrado, aunque las directivas del sistema
hacen los ajustes finales y como tal, toman en Glti-

ma instancia, las decisiones de politica en cada caso.

La falta de personal entrenado en planificacién y po-
1Ttica agropecuaria. En este cambo se ha avanzado en
el pafs en cuanto a capacitacion, bero hace falta una
mayor intensidad en estos brogramas, y sobre todo la
continuidad, en cuanto a que el personal que haya re-
cibido capacitacién tenga amplias obortunidades de

trabajar en ese campo y asimile asi la experiencia

requerida para calificar mejor su labor técnica,

La multiplicidad de centros decisorios en cuanto a po-
ITticas que afectan un producto o grupo de productos

en particular,

Esta situacidn obedece a la especializacidn institu-
cional por parte del Gobierno en cuanto a decisiones

de bolftica, lo cual si bien tiene su justificacion,

en el caso de productos agropecuarios la consecuen-

cia es que en general los gremios de broductores tienen
que concretar sus bo]Tticas con una cantidad diversa

de entidades como Fondo Financiero Agrobecuario y Caja
Agraria (crédito), PROEXPO (gxportacionés), Incomex e
Idema (imbortaciones), ICA (investigacidn y control de
insumos), Ministerio de agricultura nivel central (bre-

cios); asT mismo otros tipos de decisiones que afecta
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las condiciones econdmicas del sector son tomadas
fuera del &mbito del Ministerio de Agricultura o
con muy poca ingerencia de &ste, tales como polT-
tica monetaria y cambiaria (junta monetaria), a-
rancelaria y en general las bol?ticas macroecond-

micas del sector,

La multiﬁ]?cidad de centros decisorios como acaba

de exponerse, hace dificil que se tengan unos cri-
terios homogéneos y definidos para el manejo de
instrumentos de bol?tica, al menos durante un perio-
do dado, Los planes globales de desarrollo al esbozar
las bol?ticas que se pretenden aplicar durante un pe-
riodo esbecffico ayudan barcialmente a corregir tal
situacidn; sin embargo usualmente, tales planes con-
tienen solo lineamientos muy generales que no llenan
este vacio, Los planes indicativos constituyen un

baso bosterior Y bor tanto un mayor avance en cuanto

a homogenizacibén o uniformidad de criterios de polfti-
ca para ser ablicado a broductos (subsectores) indivi-
duales, No obstante ailin en estos casos el mismo Minis-
terio enfrenta el broblema de poco o ningiin control
sobre ciertas decisiones de politica que inciden en
tales subsectores, pués en términos absolutos sélo e-
jerce control sobre las decisiones del brob?o Ministe-
rio nivel central y de las instituciones adscritas al
mismo; estas condiciones lim{tan la capacidad misma de
disefio de politicas y sobre todo la formulacion expli-
cita de bol?ticas coherentes y con las garantias mini-

mas para su ejecucibn,
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En el proceso de ejecucidon de politicas se pueden
distinguir especialmente las siguientes restriccio-

nes:

Deficiente asignacidn de recursos a las instancias
ejecutoras bara un efectivo cumplimiento de las po-
|Tticas asociadas y de resbonsabi]idad de cada una.
Esta situacidn en el caso tanto del Ministerio nivel
central como de las entidades adscritas al sector ha
sido hersistente a través del tiempo, dada la baja
bart?cibacién del sector agropecuario en el presupues-

to nacional,

Deficientes politicas formuladas,

Las deficiencias radican brfncibalmente en a) falta
de una mayor exblicitacién; b) falta de una mayor
desagregacidn; c) falta de conformacién de politi-
cas integrales en el sentido que cobijen los asbec-
tos fundamentales de la problematica; d) falta de
bromoci6n de las bol?ticas entre los 6rganos ejecu-

tores y los gremios privados.

Limitados esfuerzos por parte de las entidades eje-

cutoras para la interbretacién, asimilacidn, insti-

tucionalizacidn e internalizacidon de las bol?ticas'

formuladas,

En este sentido se necesita que las instancias eje-

cutoras hagan suyas o probias las bolfticas y tengan
completa {dentificacidn con las mismas, asT como la

conviccidn de lo sano y la necesidad de tales poli-

ticas,
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Falta la adabtacian de las entidades ejecutoras a

las politicas que se formulan,

Aspecto Tntimamente ligado al anterior; en la medi-

da en que no se de esa adaptacion, la cual puede to-
mar la forma de cambios en uso y distribucidn de los
recursos, reasignacion de funciones internamente, re-
visidn de brﬁoridades, revision de métodos y procedi-
mientos, etc, se ve limitada la ejecucidon de las poli-

ticas respectivas,

La ausencia o existencia limitada de mecanismos coer-
citivos bor barte del Ministerio con resbecto a las
entidades ejecutoras de politicas,

Esta situacion implica que la blaneacién indicativa
no siembre toma el caracter imberativo para el sector
plblico, como en principio se espera por definicion,

con este tipo de planificacion,

La falta de un marco orientador respecto a objetivos,
estrategias, prioridades, con finclusion de claros li-
neamientos de politica para el sector y por grupos de
funciones estatales, lo cual conformaria mas propia—
mente el marco normativo, Este marco proporcionaria
asi la orientacidn b3sica para las acciones de las
instituciones del sector en su conjunto y en cuanto

a sus interrelaciones con otras funciones asociadas
con la de cada entidad en barticu]ar. Es 16gico que
un marco de esta naturaleza conduciria a una ejecu-
cidn m3s exitosa de las bolfticas, al facilitar el

entendimiento de la naturaleza, rol y objetivos de
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las mismas, los fines Gltimos que se persiguen, asf
como las prioridades establecidas por el Gobierno y
las responsabilidades claramente limitadas y defini-
das bara cada instancia y entidad en el ambito de la
planificacién agrbbecuaria y la ejecucion de politi-

cas,

Falta de concrecidn de las bolfticas en brogramas,
proyectos y otras medidas de accidn bor barte de
las entidades resbonsables de la ejecucion de tales
polfiticas,

Este aspecto es fundamentalmente una consecuencia
de varios de los factores anteriores, los cuales
limitan la posibilidad y agilidad de las entidades
ejecutoras para plasmar las pothicas formuladas en

programas de accidn congruentes con las mismas,

Finalmente se tiene la restriccion referente a la
falta de coordinacidn adecuada entre entidades del
sector bﬁblico y entre éste y el sector privado,

La ausencia de la coordinacion debida implica que

no se tenga un ordenamiento procedimental sistema-
tico y los mecanismos institucionales efectivos pa-
ra el disefio de las bolfticas y para su ejecucion
exitosa, asl como tampoco para adelantar eficiente-
mente las actividades de seguimiento, control de la
ejecucion y evaluacion de las bothicas y la accidn
en general de las entidades vinculadas al Ministerio
de Agricultura como unidades ejecutoras., Cabe distin-
guir tres niveles brincibales en los cuales en el ca-
so colombiano se requiere una mayor y mejor coordi-

nacién lo cual coadyuvaria al proceso de formulacion






de planes indicativos incluido el disefio de politicas

a nivel de productos.,,.

En primer lugar es clara la necesidad de una coordina-
cion mds efectiva entre el Ministerio y las entidades
adscritas al mismo, esbecfficamente entre la Oficina
de Planeamiento del Sector Agropecuario - OPSA - y

las oficinas de blaneacién de los institutos descen-
tralizados adscritos al Ministerio; esta es una defi-
ciencia del sistema de blanificacién sectorial agro;
pecuaria, lo cual obviamente afecta la oberatividad

de tal sistema, Bajo estas condiciones, las entidades
ejecutoras no tienen un nexo formal bermanente con la
oficina de planeacidon del sector para un intercambio
estrecho de informacidn, suministro de guias de traba-
jo, exblicitacién de politicas sectoriales y priorida-
des, agilizacidn de trimites oficiales, etc..,, todo lo
cual dificulta o hace muy lenta la ejecucién de poli-
ticas bor parte de las entidades ejecutoras y sobre
todo, tal situacidn no es bropiamente conducente a la
armonizacibn de politicas agropecuarias en su conjun-
to y de politicas institucionales coherentes con aqué-
llas, de modo tal que se tienda a una conduccibn efi-

ciente del desarrollo agropecuario,

En segundo lugar, es notoria la falta de una coordina-
cién m3s estrecha entre el Departamento Nacional de
Planeacion - DNP- y OPSA, En el caso de los blanes in-
dicativos, para los cuales se supone debe haber un tra-
bajo conjunto entre estas dos instancias tal como lo
contembla la ley, la consecuencia ha sido que el proce-
so de su elaboracidn y posterior concertacidn con los

gremios privados se ha tornado maslenta y consumidora
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de tiempo que lo esperado razonablemente; esta situa-

cién por tanto ha marcado eficiencia al proceso de e-

laboracién de planes indicativos,

Dada la necesidad de definiciones en cuanto a esquemas
institucionales y mecanismos para la ejecucion de las

politicas contempladas en los planes, asi como para su
seguimiento y evaluacidon, la coordinacidn entre estas

dos instancias se constituyen en un prerrequisito para

el éxito de estos planes,

Por Gltimo en cuanto a deficiencias de coordinacidn se
destaca el poco nexo formal que existe entre el Ministe-
rio de Agricultura en su conjunto con otros Ministerios
cuyas polfiticas tocan al sector agrobecuario y que espe-
cificamente inciden en la ejecucion de los blanes indi-

cativos,

El nexo institucional formal se d3 a través de las reu-
niones de -CONPES y mds recientemente con la participa-
cion del Ministerio en las Juntas Directivas de algunos
institutos de otros ministerios ﬁertinentes. Sin embar-
go hace falta una accidn mds .intensa en esta direccidn
tendiente a cambiar la situacidn de decisiones fundamen-
tales de bolftica econdmica y administrativa que afectan
esencialmente al sector agrobecuario, se toman fuera del
Ministerio o con muy boca o ninguna participacién de és-
te, por lo cual no tnenen ningln control sobre éllas.
Esta sltuacuon de descoordlnac1on es especta]mente cri-
tica para los planes indicativos, pues estos deben ser

primero concertados a nivel de sector publtco
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(Ministerio de Agricultura y otros ministerios y en-
tidades gubernamentales que toman decisiones y ejecu-
tan actividades asociadas con las bol?ticas delinea-
das en los planes),Posteriormente a esta concertacién,
se entra en la fase de concertacién con el sector pri-
vado, bor lo cual para la toma final de decisiones de
bol?tica es esbecialmente imbortante que el sector pi-
blico haya ''concertado internamente' bara poder presen-
tar unos criterios unificados y brobuestas de politicas,
dentro del alcance y bosibilidades del Gobierno en su
conjunto, S6lo de esta manera se lograra que los planes
indicativos sirvan bara orientar y racionalizar la ac-
cidén del Gobierno en las &reas de competencia respectiva
asociadas con el broducto o grubo de productos involu-
crados, y que las politicas brobuestas a ese nivel sean
coherentes con la politica sectorial y con el manejo de

instrumentos de politica econdmica general,

Aportes Institucionales de los Planes Indicativos.

Los planes i{ndicativos como tal constituyen una herra-
mienta Gtil dentro del proceso de la blanificacién
agropecuaria y asociado con éste, tales planes presen-
tan algunas ventajas desde el bunfo de vista institu-
cional, lo cual puede identificarse como abortes ins-
titucionales, los mds importantes de los cuales se

presentan a continuacidn,
8,1 Herramienta de Programacién Agricola,
La programacidon agricola es un instrumento muy

Gtil dentro de la planificacidon agropecuaria, al

permitir hacer previsiones sobre &reas sembradas
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y cosechadas, rendimientos, producciones, voli-
menes de insumos y de servicios estables reque-
ridos, requerimientos de crédito, politicas de
comercio exterior mds aconsejables, politicas de
almacenamiento mas apropiadas etc,,.., Este tipo
de programacidn usualmente es de cofto plazo y

en élla se cuantifican a nivel de broducto indi-
vidual las metas deseables y que Se consideran
bosibles. Los blanes indicativos a nivel de pro-
ductos significan un instrumento de suma utilidad
bara la realizacion de la brogramacién agricola
en cuanto a los asbectos referidos, buesto que
conforman un diagnéstico de la situacién actual
con indicacidn de los brincibales limitantes

de diferente Tndole (tecnologfa econbmica, social
etc,) que enfrenta el broducto involucrado, un
analisis de la evolucidn de las berspectivas del
:cultivo o especie animal respectiva y los linea-
mientos de politica que se bretende ablicar du-
rante un horizonte de tiempo definido, que usual-
mente se ha establecido como de mediano plazo

(4 o 5 afios para cultivos temporales pero que
habrd de ser de largo plazo barakcultivos berma-
nentes y ganaderia), La utilidad de los planes
indicativos para fines de la programacidn agri-
cola, también se pone de manifiesto al conside-
rar el elemento de concertacion de dichos planes;
en efecto, esta labor y la configuracion misma

de los planes que ella permite, broborciona algin

margen considerable de seguridad a la programacion
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que se emprenda sobre la base de tales elementos
de juicio, Los planes indicativos concertados dis-
minuyen, en alguna medida, los riesgos de mercado
y sobre todo los institucionales que enfrentan los
productores‘agrobecuarios, a la vez que disminuyen
el factor de desconocimiento e incertidumbre por
parte del Gobierno sobre la actuacidon del sector
privado; en la medida en que los agentes econdmi-
cos sigan las diréctrices del ﬁlan y estas estén
claramente trazadas, se reducirfan considerable-
mente las imbrecisiones referidas para efectos de
la brogramacién agropecuaria, Tales elementos de-
bidamente utilizados, con la necesaria labor de
actualizacién de informacidn, seguimiento del plan
en general, andlisis de situaciones coyunturales

y de la efectividad de medidas tomadas en tales
casos, servird de manera especial ﬁara una efecti-
va labor de brogramacién del producto respectivo

esta posibilidad muestra el uso importante que pue-

"~ den tener los planes indicativos para estos propé-

sitos, pudiendo constituirse asi en un instrumento

fundamental para la programacidn agricola,
Capacitacidn Técnica

La elaboracién de blanes indicativos con todas sus
fases y brocedimientos contemblados, constituye
una exberiencia técnica muy valiosa, que sin duda
alguna reporta beneficios bara el personal técnico

involucrado en tal proceso; ‘asi el estar expuesto
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y participar en todas las acciones y etapas en la
elaboracion y formulacion de los planes indicati-
vos constituye una capacitacion especial para los
técnicos resbectivos, representando esta oportuni-
dad una especie de ''entrenamiento en servicio' que
bien capitalizada habrd de fortalecer la cabacidad
técnica de blanificacién de los profesionales res-
ponsables de esta labor en el pafs, Es clara tam-
bién la oportunidad éspecial que representan los
planes indicativos en el mismo contexto y desde el
punto de vista del Ministerio sectorial- Ministe-
rio de Agricultura -, al permitir con la experien-
cia acumulada, fortalecer la cabacidad institucio-
nal para tan imbortante labor como es la Planifica-

cidén Agropecuaria.
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