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Globalizacion, ajustes estructurales

y agricultura: la experiencia de Venezuela
Globalisation, structutal adjustments and agriculture:

the Venezuelan experience

Alejandro Gutiérrez!

Resumen

Este articulo analiza los principales cambios en el
sector agricola venezolano en el contexto de la
globalizacién, y como una consecuencia de la
instrumentacion de politicas de ajuste estructural des-
de 1989. El articulo describe las nuevas politicas que
afectaron al sector agricola y el proceso de reestructu-
racién que se vive. También se discuten los principales
efectos de tales politicas con orientacién de mercado.
Elautor propone politicas que mejoren la competitividad
del sector para tener éxito en un ambiente caracteriza-
do por la necesidad de continuar con la apertura de los
mercados y menor apoyo gubernamental. Finalmente,
el autor expone las lecciones de la experiencia venezo-
lana, enfatizando la necesidad de legitimar los ajustes
estructurales y ejecutar intervenciones piiblicas selec-
tivas en el contexto de un apropiado ambiente
macroeconémico.

Introducciéon

Summary

This article analyses the main changes occurred in the
Venezuelan agricultural sector within the globalisation
environment, and as a consequence of the
implementation of structural adjustment policies since
1989. It includes the description of new policies
affecting the agricultural sector and its restructuring
process. The main effects of such policies when they
are market-oriented are also discussed. The author
suggests policies to improve competitiveness of the
Venezuelan agricultural sector so as tobe successful in
anenvironment characterized by the need of maintaining
market openness and of requiring less government
support. Finally, the author discusses the lessons of the
Venezuelan experience. He makes emphasis on the
need to legitimize structural adjustment policies and to
execute selective public interventions within the
framework of a proper macroeconomic environment.

La crisis del modelo de acumulacién basado en la apropiacién de unos excedentes no
generados por la economia interna (renta petrolera) (Baptista, 1997), ha acelerado la
insercién de la economia venezolana en los procesos de globalizacién. Esta segiin Lodge
(1996:2) se define como un “proceso por medio del cual los habitantes del mundo tienen
una mayor interrelacién en todas las facetas de la vida: culturales, econémicas, politicas,
tecnoldgicas y del entorno”. La interdependencia entre las naciones no es un fenémeno
reciente. No obstante, lo novedoso de esta fase de la globalizacién es que la revolucién
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tecnolégica que la impulsa permiten que tiempo y espacio constituyan una sola dimensién,
intensificando la interdependencia de las naciones hasta niveles no conocidos hasta ahora.
También es nuevo el surgimiento de nuevas reglas (instituciones) para regular los flujos de
comercio y de capitales que, a su vez, estimulan una mayor integracion de las naciones a
la economia mundial (Llambi, 1998). Ahora, el nuevo paradigma del desarrollo tiene como
elemento central la insercién e integracién de las economias nacionales a la economia
global (desarrollo hacia afuera). Y de no hacerlo se corre el riesgo del aislamiento. En las
nuevas reglas de juego los proyectos de desarrollo nacional de la posguerra pierden
vigencia, y el estado nacién més que desaparecer entra en una fase de reestructuracion y
redefinicion de sus funciones.

McMichael (1996) ha argumentado que la globalizacién es un proyecto politico, una
consecuencia del agotamiento y de la crisis del modelo desarrollista, el cual sirvi6 para
organizar el mundo de la posguerra. El modelo desarrollista se convirtié en un proyecto
universal que tenia como finalidad acelerar la industrializacién y la mejora del bienestar
utilizando como agentes administradores del modelo a los estados nacionales y a los
organismos multilaterales. Pero ahora, el modelo global requiere de formas de regulacién
que van més allid de los estados-naci6n, de alli surge la necesidad de fortalecer los
organismos multilaterales (FM1, BM, OMC). En este sentido, la globalizacién como proyecto
politico, visto como una forma de reorganizar la acumulacidn de capital al nivel mundial
tiene especificidades que lo diferencian del desarrollo.

La globalizacién promueve la produccion con base en las ventajas comparativas
(especializacion) y minimiza las funciones asumidas por ¢l estado en el marco del modelo
desarrollista. Mientras los estados nacionales pierden poder para controlar sus politicas
domésticas y redefinen su papel (Llambi, 1993; Gouveia, 1997) se impone la necesidad de
ejecutar nuevas politicas destinadas a fortalecer los procesos de globalizacién de las
economias. Se trata de reformas que privilegian el mercado, la produccién con base en
ventajas comparativas (especializacién), mejoras radicales de la eficiencia productiva,
liberacién de los mercados, redefinicion del papel del estado, etc. Todo ello en el contexto
de politicas que tienden a estabilizar y a producir ajustes estructurales de las economias,
aplicando medidas clasicas de la ortodoxia econémica, tales como: disminucién del gasto
piblico, logro de equilibrios presupuestarios, politicas monetarias restrictivas y asociadas
al crecimiento real de la economia, determinacion de salarios con base en mejoras en la
productividad laboral, apertura y liberacién de los mercados internos y del comercio
exterior, estimulos a las inversiones fordneas, libre flotacién del tipo de cambio, etc. Todas
estas politicas significan un cambioradical y conforman un nuevo entorno macroeconémico
y politico que condiciona el comportamiento de los agentes que participan en los sistemas
alimentarios nacionales induciéndolos a la insercién en la economia global so pena de
quedar aislados.

La cara més visible de la globalizacién en América Latina, como bien lo ha planteado
Llambi (1998) son los programas de ajuste estructural. Venezuela, a pesar de la crisis de la
deuda y de su modelo de acumulacion de capital, logré eludir hasta 1988 la aplicacion del
conjunto de medidas de caricter ortodoxo impuestas por los organismos multilaterales:
FMI, Banco Mundial (BM), BID. Sin embargo, la prolongacién y agudizacién de la crisis hizo
ineludible la negociacion en 1989 de un programa de estabilizacion y ajustes estructurales
con ¢l FMI, BM y BID, principales agencias multilaterales junto con la OMC, promotoras y
administradoras de la mundializacién de la economia. Esta nueva realidad generé profun-
dos cambios en el entorno macroeconémico y en la forma de hacer politica con repercusio-
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nes importantes sobre el sector agricola y los agentes que participan en el sistema
alimentario nacional. Las nuevas politicas no s6lo promueven un cambio en el modelo de
desarrollo sino que inducen a la inserci6n del pais en los circuitos mundiales de comercio
y acumulaci6n de capital, ya no sélo para el sector petrolero como en el pasado, sino también
para el resto de la economia, particularmente su sistema agroalimentario. Ante esta nueva
realidad, las respuestas de los agentes locales a las fuerzas que promueven la globalizacién,
a diferencia de lo que plantea el andlisis tradicional, no han sido homogéneas sino muy
variadas (Gouveia, 1997; Long, 1996; Llambi, 1996).

En el contexto de las consideraciones antes senaladas este articulo se ha planteado
como objetivos responder a las siguientes preguntas:

{Cudles fueron las politicas que instrument6 el pais y que promueven su insercién en
los procesos de mundializacién de la economia?

¢En qué medida el nuevo entorno de politicas macroeconémicas afect a las politicas
sectoriales agricolas?

¢(Cudles han sido algunos de los efectos mds importantes de tales politicas sobre el
sector agricola venezolano?

¢{Cudles han sido algunos de los cambios m4as importantes que se han generado en el
sector como consecuencia del nuevo entorno macroecondmico y de politicas sectoriales?

¢{Cuéles han sido algunas de las respuestas que agentes locales han generado para
adaptarse a un ambiente (nueva ruralidad) que tiende a integrar a la economia nacional y
a su sector agricola en los mercados globalizados?

{Qué intervenciones son necesarias para minimizar los costos sociales de la apertura
¢ insercion de la agricultura venezolana en los mercados globales?

¢ Qué se puede aprender de la experiencia venezolana?

Los ajustes macroeconémicos, las politicas sectoriales y sus efectos
sobre la agricultura venezolana’

Como consecuencia de la agudizacién de la crisis del modelo de acumulacién de capital
basado en la renta petrolera, durante el lapso 1983-1988 Venezuela instrumenté un
programa de estabilizaci6én macroeconémica de caricter “heterodoxo”. Se combinaron
inicialmente politicas ortodoxas de contraccién de la demanda interna con politicas
heterodoxas de fuertes controles de la economia y de restricciones al comercio exterior. La
existencia del control de cambios, con tendencia a sobrevaluar el bolivar, los controles de
precios, de las tasas de interés y el control de las importaciones y exportaciones conforma-
ban la esencia de este programa econémico. En este programa no se tenfa como objetivo
explicito lograr cambios estructurales sino estabilizar la economfa.

A la disciplina fiscal y monetaria que caracteriz6 el periodo subsiguiente a la crisis de
pagos (1983-1985), le sigui6é uno de expansién econdémica, impulsado por la fuerte
intervencion del estado y del crecimiento del gasto piblico més alld de las posibilidades del
pais, que ademés, debia pagar cuantiosos recursos por concepto del servicio de la deuda
externa. Este crecimiento del gasto gubemamental con la finalidad de impulsar una

2 Unanilisis detallado de los efectos de las politicas de ajuste sobre la agricultura venezolana puede encontrarse
en Gutiérrez (1995, 1997).
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reactivacion de la economia e incrementar los niveles de empleo se dio paralelamente a una
caida drastica de los ingresos petroleros.

La economia logré crecer durante el lapso 1985-1988. El producto interno bruto (PIB)
y el PIB no petrolero (PIBNP) lo hicieron a la tasa media anual de 5,3 y de 5,8%
respectivamente. La tasa de desempleo disminuy6 desde el 12,1% en 1985 al 6,9% en 1988.
Toda esta reactivacién econémica, se habia logrado sin embargo, al altisimo costo de
producir graves desequilibrios macroeconémicos, evidenciados a través del elevado déficit
fiscal, altas tasas de inflacion, excesiva sobrevaluaci6n del tipo de cambio oficial, tasas de
interés reales negativas, pérdida de reservas monetarias internacionales y otros.

En ese entorno de politicas se instrument una politica agricola caracterizada por una
fuerte proteccién en la frontera de la produccién nacional (restricciones cuantitativas y
prohibiciones para importar), aumento del apoyo gubernamental via subsidios a insumos
(fertilizantes, alimentos concentrados) y al crédito. Aumento del gasto y de la inversién
piblica agricola y precios de garantia atractivos para los productores. La proteccién del
mercado para los productos nacionales, combinado con los subsidios y el apoyo guberna-
mental permitieron un aumento sin precedentes de la rentabilidad del negocio agricola. Los
mayores precios reales para los productores agricolas, en un contexto de elevado proteccio-
nismo, fueron compensados con elevados subsidios a los precios de algunos alimentos de
consumo masivo (harina precocida de maiz, leche en polvo, aceite vegetal, sardinas y otros).
Los subsidios combinados con el crecimiento econémico y del empleo impulsaron una
tendencia creciente del consumo de alimentos para el habitante promedio. Este llegé a estar
por encima de los requerimientos caldricos en 1987 (5%) y 1988 (12,3%).

Como respuesta a estas politicas el producto interno agricola (PIBA) aument6 durante
¢l lapso 1984-1988 a la altisima tasa promedio anual de 6,2%, muy por encima de la que
present6 el producto interno bruto (PIB) total (4,0%) y el PIB no petrolero (PIBNP) el cual
creci6 al 5,2%. El PIBA per cépita (PIBAPC) logré crecer también al elevado promedio anual
de 3,5%. Entre los rubros que mostraron mayor dinamismo pueden mencionarse: maiz, sorgo,
oleaginosas de ciclo corto, caiia de aziicar, leche, carne de aves y huevos (véase anexo 1).

Como aspectos negativos de las politicas del periodo deben sefialarse las distorsiones
que introducian en la asignacion de recursos, en los paquetes tecnoldgicos utilizados y en
los precios relativos, debido a los exagerados subsidios a insumos, a la tendencia a
sobrevaluar el tipo de cambio, a la sustitucién indiscriminada de importaciones y a la
excesiva proteccion de los mercados. Esto desestimulaba los mejoramientos en la produc-
tividad y el aprovechamiento de rubros para los cuales el pais tiene probadas ventajas
comparativas. Es el caso, entre otros, del arroz, frutas tropicales, cacao, café, plitano, yuca
y carne de bovino (Gutiérrez, 1992b; Abreu, Gutiérrez, Fontana et al., 1993).

Los desequilibrios macroeconémicos que presentaba el pais obligaron a la adopcién,
en 1989, de un programa de estabilizacién y ajustes estructurales de caricter “ortodoxo”,
bajo la estricta supervisién del Fondo Monetario Internacional (FMI) y de otros organismos
multilaterales (Banco Mundial, BID). El entorno macroeconémico cambi6 radicaimente.
Las politica generales apuntaban hacia una liberacién de los mercados (cambiario, finan-
ciero, y de bienes y servicios), apertura y liberacién del comercio exterior, estimulos a las
inversiones extranjeras, reforma fiscal, reforma financiera, inicio de un programa de
privatizaci6n y redefinicion del papel del estado en el proceso econémico.

Después de una importante caida del PIB y PIB no petrolero (PIBNP) en 1989 (-8,6 y
-9,8% respectivamente), estos indicadores lograron crecer durante 1990-1992 (6,5 y 9,7
como promedio anual respectivamente) y ademés disminuyd la tasa de desempleo abierto.
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En estos resultados fue determinante la expansion en términos reales del gasto y la inversién
publica durante el lapso 1990-1991, debido al aumento de los ingresos fiscales como
consecuencia del conflicto bélico en el Golfo Pérsico en 1990, y la ejecucién del plan de
inversiones petroleras. En 1993, sin embargo, nuevamente el PIB y el PIBNP presentaron
tasas de crecimiento negativas (-2,6 y -1,5% respectivamente), en tanto que alcanzaban
niveles preocupantes la tasa de inflacion, el déficit fiscal y de balanza de pagos. Las
exportaciones no petroleras por su parte, luego de estabilizarse en los anos posteriores a
1990, lograron crecer en 1993, siendo el promedio del lapso 1989-1993, superior al del
periodo 1983-1988, pero en niveles inferiores a los esperados por €l programa de ajustes.

Teniendo como marco de referencia el nuevo entorno macroeconémico, las politicas
agricola se modificaron radicalmente. Estas respondieron a las clasicas recetas de disminu-
cién del gasto publico y del apoyo gubernamental (reduccién de subsidios a los fertilizantes,
eliminacion del subsidio a los alimentos concentrados, reduccién del subsidio al crédito,
etc.). Lareduccion del gasto pablico agricola durante el periodo en estudio fue significativa.
Asi, el promedio anual del gasto piiblico agricola de la administracion central para el lapso
1989-1993, medido a precios constantes de 1984, fue de 4.089 millones de bolivares, lo que
representd una disminucion de 36% con respecto al promedio anual de esa variable para el
periodo 1984-1988 (6.414 millones de bolivares a precios de 1984). Debe destacarse que
la reduccién del gasto piiblico agricola se dio en términos absolutos y relativos, en un
momento en ¢l cual se requeria de un fuerte apoyo estatal para inducir y acelerar el proceso
de reconversion y cambio estructural de 1a produccion, la cual estaba siendo sometida a una
mayor competencia externa. En el cuadro 2 puede observarse la disminucién del apoyo
gubernamental medido a través del indice de apoyo al sector agropecuario (IASA)°.

La politica monetaria del periodo de ajuste ortodoxo, se caracterizé por ser fuertemente
restrictiva para evitar presiones inflacionarias y flexibilizar las tasas de interés (las cuales
debian ser positivas en términos reales). En el caso de Ias tasas de interés para los créditos
agricolas, se promovi6 una disminucién del margen entre éstas y las del mercado (la tasa
de interés agricola se defini6é como el 85% de la tasa de interés del mercado), lo que en la
préctica significé un alza de las tasas de interés para el sector. Ademds, se disminuyé
paulatinamente el porcentaje obligatorio de la cartera agricola de la banca comercial, desde
€1 17,5% hasta llegar a un 12% en 1992. Paralelamente se promovi6 la reestructuracién del
Fondo de Crédito Agropecuario (FCA) y del Instituto de Crédito Agropecuario (ICAP),
mientras que se procedi6 a la eliminacion del Banco de Desarrollo Agropecuario (BANDAGRO).

Como resultado de estas politicas surgieron las siguientes dificultades:

*  Problemas de liquidez para financiar siembras y compra de cosechas, dado que la
politica monetaria no tomaba en consideracién el caricter estacional de la actividad
agricola. Ademas, tanto las instituciones financieras piblicas como privadas disminu-
yeron en términos reales el financiamiento agricola. En muchos casos, mas que debido
a una falta de oferta de recursos, ello se debid a una disminucién de la demanda por
crédito, dadas las elevadas tasas de interés. Ast, el promedio del crédito agricola piblico
a precios constantes del periodo 1989-1993, fue inferior en 29,4% al promedio anual
de esta variable para el periodo 1984-1988. Igualmente, el promedio de la cartera

3 Este indicador refleja el apoyo de proteccion en la frontera y subsidio a insumos (fertilizantes) y al crédito
agricola que se le brinda a un grupo de rubros incluidos en el sistema de franja de precios (Barcel6 Vilay Garcia
Alvarez-Coque, 1994).
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agricola de la banca comercial, a precios constantes, fue inferior en 35% durante el
lapso 1989-1993 con respecto al promedio del periodo 1984-1988.

* El alza en las tasas de interés incidié fuertemente en el incremento de los costos de
produccion, constituyéndose los intereses en un componente muy importante de la
estructura de costos (Abreu, Gutiérrez, Fontana et al, 1993). Las elevadas tasas de
interés desestimularon los procesos de inversién agricola privada. Se estima que el
promedio de la inversidn agricola privada, a precios constantes, para el periodo 1989-
1993, habia caido en 10,7% con respecto al valor promedio de esta variable para el
periodo 1984-1988. Asimismo, el promedio de la tasa de inversién agricola privada
disminuyé desde 8,1% en el lapso 1984-1988, a 7,3% en el periodo 1989-1993.

La politica mas importante desde ¢l punto de vista sectorial fue la reforma comercial
agricola. Esta en combinacién con la politica cambiaria se convirti6 en el elemento central
y de mayor incidencia en el desenvolvimiento de la produccién agroalimentaria, en tanto
que a partir de ellas se defini6 el nuevo esquema de formacién de precios. Este, en el pasado,
se baso en la fijacion de los mismos con base €n los costos de produccién internos. Pero,
en la medida que avanz6 la reforma comercial agricola, los precios internos pasaron a estar
influenciados por los existentes en los mercados internacionales®. De acuerdo con el
ministro de Agricultura que ejecuté la reforma (Coles, 1995: 193), la politica comercial
agricola que se instrument6 en Venezuela a partir de 1990 fue bastante radical, pues en
menos de tres afios redujo drasticamente las barreras al comercio y comenz6 a reestructurar
¢l complejo aparato de intervencion gubernamental y distribuci6n de la renta que se habia
construido durante més de cincuenta afios de politicas agricolas respaldadas por el ingreso
petrolero, siendo el sector agricola més afectado que ningiin otro.

Cuadro 1

Venezuela: tasas de crecimiento de la produccién (%)
Periodo PIB PIBPC PIBNP PIBA PIBAPC
1984-1988 4.0 14 5.2 6.2 35
1988-1993 2.5 0.1 1.9 0.1 23
1994-1997 2.0 0.9 -0.6 03 -1.8
PIB = producto interno bruto PIBA = PIB agricola
PIBPC = PIB per cipita PIBAPC = PIBA per cdpita
PIBNP = PIB no petrolero

Fuente: Banco Central de Venezuela. Célculos Propios

4 Garcia Alvarez-Coque et al. (1997:74) muestra grificamente la alta correlacion existente entre el valor de la
produccién a precios domésticos de los rubros sensibles, incluidos en el esquema de banda de precios del
Grupo Andino y la produccién valorada a precios de referencia de los productos importados durante el lapso
1990-1995. Venezuela es uno de los paises que muestra un mayor paralelismo entre ambos valores de
produccién, lo cual refleja la influencia que ahora tienen los precios internacionales en la determinacién de
los precios domésticos por la mayor asociacién que existe entre ambos precios.
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La reforma comercial agricola, se inicié a mediados de 1990 (aunque inicialmente
estuvo previsto su comienzo en 1991) con el decreto 988, mediante el cual se eliminé
totalmente la nota 1 (prohibicién de importacion) y parcialmente la nota 2 (importacién
reservada al ejecutivo nacional - otorgamiento de licencias). Estailtima fue eliminada para
los rubros: pescado, frutas, raices y tubérculos, hortalizas, café, cacao y carnes, los cuales
pudieron desde entonces ser importados sin restricciones cuantitativas. Sélo se requeria
pagar los aranceles correspondientes y cumplir con las normas sanitarias. En ¢l cuadro 3,
puede observarse la disminucién si se quiere bastante rdpida que se produjo en las
restricciones al libre comercio para la economia, y para el sector agricola y el agroindustrial.

Cuadro 2
Venezuela: indice de apoyo al sector agropecuario (IASA) como porcentaje
del precio de referencia (¥)

Aios Arroz Maiz Sorgo Azicar Leche
1986 217,2 171,7 158,5 149,9 282,5
1987 88,0 143,8 132,0 92,2 167,7
1988 346 46,2 40,9 16,6 60,2
1989 -9,8 40,6 57,6 -154 -5,8
1990 220 33,0 45,7 -15 55,8
1991 18,8 29,9 26,3 22,0 58,4
1992 93 41,5 30,8 244 38,1
1993 8,9 36,7 36,9 22,5 64,4
1994 11,5 38,5 19,6 14,2 36,3
1995 34,4 29,6 43,3 11,4 21,4

(*) Estimado como el porcentaje del apoyo total por unidad con relacién al precio de referencia del producto
importado. Los valores negativos indican que en lugar de subsidios se le aplica un impuesto equivalente al rubro

agricola.

Fuente: Garcfa Alvarez-Coque et al. (1997) con base en estimaciones de AGROPLAN (Venezuela).

Cuadro 3
Venezuela: cambios en la politica comercial
Aios Prohibiciones Licencias Aranceles promedio
(%) (%) (%)
Econ. Agric. Agroind. | Econ. Agric. Agroind. | Econ. Agric. Agroind.
1989 11 20 30 29 38 49 37 36 58
1990 5 5 25 5 32 25 19 22 35
1991 0 0 0 0 9 19 16 12 23
1995 0 0 0 0 0 0 11,8 149 171

Fuente: World Bank. Venezuela Structural and Macroeconomic Reforms, abril, 1992, Report N® 10.404 — VE. BID
(1996, base de datos en Internet).
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Lareforma comercial agricola se planted en términos de menores niveles de proteccion,
utilizacién del arancel como el mecanismo basico de proteccion, eliminacion de barreras
al libre comercio y estimulos a las exportaciones. A través de ella, se definieron las normas
para los denominados «circuitos sensibles» (alimentos balanceados para animales, cereales
de consumo humano, azicar, leche, oleaginosas y productos derivados). Para éstos, se
decidié establecer un mecanismo de estabilizacion de precios agricolas (franjas de precios),
con el fin de proteger la produccion nacional y evitar que las fluctuaciones de precios en los
mercados internacionales se trasmitieran al interior de la economia nacional. El proceso de
apertura y de reforma en la politica comercial agricola avanzé rdpidamente, a pesar de que
en los denominados «circuitos sensibles», 1a apertura se dio, en cierta forma, gradualmente
(sujetos al sistema de bandas de precios) pero, si se compara la liberacién del comercio
exterior que se realizé en la agricultura venezolana con otras experiencias de América
Latina (Colombia, México e incluso Chile), debe concluirse que la velocidad que se le
imprimi6 a la reforma fue alta, con sus consecuentes efectos negativos para la produccién
agroalimentaria doméstica, acostumbrada a la proteccién de sus mercados y a los apoyos
gubernamentales. Ademads, la denominada “Ley anti-dumping y sobre subsidios” o ley
sobre précticas desleales del comercio internacional apenas fue promulgada a mediados de
1992, y su accion para limitar las pricticas desleales no sirvi6 para impedir, en la primera
fase de la reforma comercial, las violaciones a la normativa del comercio internacional.

En el cuadro 4, puede observarse la disminucion que se ha dado en el arancel implicito
para varios rubros sensibles, disminucién que se hace més visible al compararla con los
niveles existentes en 1986-1988. Debe llamar la atencién el hecho de que hasta ahora no ha
habido una clara estrategia de reconversién y apoyo al aparato productivo agroalimentario,
de manera tal que éste pudiera enfrentar con éxito el reto de la apertura y se minimizaran
los costos que ella implicaba en términos de disminuci6n de precios reales recibidos por los
productores y niveles de empleo. Esto se explica en gran parte por la poca capacidad que
ha mostrado el estado para reformarse y reestructurarse. Igualmente, debe recordarse que
la tendencia a apreciar el tipo de cambio real en 1995 y posteriormente en 1997 introduce
una distorsién que obliga a concluir que las tasas de proteccién nominal que se muestran
en el cuadro 4, son, en la prictica, superiores a las tasas de protecci6n efectiva, las cuales
incorporan el efecto de la distorsion cambiaria (apreciaci6n del tipo de cambio real)).

Debe seiialarse también que la apertura se fortalecié con el ingreso de Venezuela al
GATT (ahora OMC), el avance en la integracién econémica (Grupo Andino, ahora Comuni-
dad Andina de Naciones), especialmente con Colombia, el cual se ha convertido en el
segundo socio comercial de Venezuela (después de Estados Unidos) desde que se inici6 el
libre comercio entre ambos paises en 1992. Colombia es ademas, el principal destino de las
exportaciones no tradicionales de Venezuela, entre ellas las agroalimentarias. También se
han firmado tratados de libre comercio con los paises de Centro América, CARICOM, México
(G-3) y Chile. Ademis, actualmente Venezuela negocia en bloque, junto con los demés
paises miembros de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) un tratado de libre comercio
con ¢l MERCOSUR.
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Cuadro 4

Venezuela: arancel implicito como porcentaje del precio de referencia (*)
Aiios Arroz Maiz Sorgo Azicar Leche
ciscara blanco duro blanco fluida
1986 2494 157,1 140,4 154,6 296,8
1987 141,8 169,5 145,0 131,9 213,0
1988 97,9 77,1 70,5 60,0 110,6
1989 -9,0 -21,5 38,7 -20,0 -7,9
1990 14,3 19,0 34,5 -10,0 53,3
1991 11,5 16,2 18,1 18,7 55,9
1992 -1,3 22,1 18,7 19,5 35,3
1993 -1,1 21,3 27,2 18,1 60,2
1994 5,7 29,3 13,0 12,3 33,7
1995 31,8 26,1 41,2 -10,8 20,3

(*) Arancel implicito como porcentaje del precio de referencia de importacién.

Fuente: Garcia Alvarez-Coque et al. (1997), con base en estimaciones de AGROPLAN (Venezuela). Barcelo Vila
y Garcfa Alvarez-Coque (1994).Cilculos propios.

Otras politicas que vale la pena mencionar son el inicio de la reestructuracion del
Ministerio de Agricultura y cria, del FONAIAP (organismo puiblico de investigacién
agricola), del Fondo de Crédito Agropecuario y del Instituto de Crédito Agropecuario
(ICAP). La eliminacién del Banco de Desarrollo Agropecuario (BANDAGRO) debido a su
insolvencia financiera y la eliminacién de los monopolios estatales para la comercializacion
del café y del cacao (FONCAFE y FONCACAO) se han convertido en medidas que a la larga
pueden ser consideradas como positivas. En el 4mbito del consumo, los subsidios de
carécter general fueron sustituidos por programas dirigidos a minimizar el impacto de los
ajustes sobre los sectores de menores ingresos. Sin embargo, no se pudo evitarunatendencia
a la disminucién del consumo calérico para el habitante promedio. La disponibilidad
caldrica persona/dia para 1993 se ubicé en un 97,3% de los requerimientos.

La disminuci6n de los subsidios y el apoyo gubernamental, asi como de los niveles de
proteccion en la frontera se reflejaron en una caida de la rentabilidad general del negocio
agricola. Los precios reales recibidos por los productores agricolas que durante el periodo
1984-1988 habian crecido a una tasa media anual de 0,3%, durante el lapso 1988-1993
presentaron una tasa de crecimiento negativa de 1,2%. Durante el periodo analizado el PIBA
se estancé y apenas logré crecer al 0,1% como promedio anual, muy por debajo del
crecimiento de poblacién (més de 2% por afo). En consecuencia, el PIBA per cipita (PIBAPC)
disminuy6 a una tasa promedio de 2,3%. Tales resultados estuvieron por debajo del
crecimiento del PIB (2,5%) y el PIBNP (1,9%) durante el mismo periodo. El comportamiento
negativo de la agricultura, sin duda alguna, tuvo mucho que ver con la caida y/o eliminacion
de subsidios al crédito y a los insumos, los menores montos del gasto y de la inversién
agricola, la disminucién de los niveles de protecci6n y la consecuente disminucién de los
precios reales recibidos por los agricultores. La ilusién de una agricultura fuerte y del
denominado “milagro agricola” del periodo 1984-1998 répidamente se desvaneci6 al

disminir el apoyo del estado y 1a proteccién en la frontera.
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Por supuesto que los efectos del ajuste estructural deben ser diferenciados. El impacto
negativo se dejo sentir con mayor intensidad sobre aquellos rubros que gozaban de mayores
niveles de proteccion y que presentaban menores posibilidades de desarrollar ventajas
competitivas, por su poca adaptacién a las caracteristicas de nuestro ecosistema, escaso
desarrollo tecnolégico, o porque no lograron desarrollar ventajas competitivas en otros
eslabones de la cadena agroalimentaria (organizacion, transporte, mercadeo, infraestructu-
ra industrial, etc.). Entre los rubros mas afectados, con tendencia a disminuir la produccién,
durante la vigencia del ajuste de corte «ortodoxo», se encuentran: maiz, sorgo, papas,
girasol, caraota (frijoles negros), mani, cafia de azicar, carne de porcino y leche. Entre los
que respondieron positivamente y parecieran haberse adaptado a las nuevas condiciones,
se encuentran: arroz, cambur (bananos), pltano, cacao, tomate, frijol, palma africana, el
subsector agricola pesquero, carne de aves y la ganaderia bovina de doble propésito. Para
mds detalles véase el anexo 1.

Los afos 1994 y 1995 se caracterizaron por una agudizacion de la crisis econ6émica,
declinacion de la actividad econémica no petrolera en 1994 (-2,8%) y leve crecimiento en
1995 (1,7%), aumento del desempleo, incremento de la inflacién a pesar de los controles
de precios, pérdida de reservas monetarias internacionales, desconfianza hacia el pais en los
mercados internacionales, etc. En sintesis, el programa econémico basado en los controles
no dio el resultado esperado, y en consecuencia, en abril de 1996, la administracién del
presidente. Caldera tuvo que dar marcha atrés en su politica y firmar un nuevo acuerdo con
el Fondo Monetario Internacional, bajo la condicién de adoptar un nuevo programa de
ajustes denominado “Agenda Venezuela”.

Laagenda Venezuela es un programa econémico que retoma en sus principios bdsicos
las reformas que se habian propuesto en ¢l plan de ajustes de 1989. Es un programa de
estabilizacién y reformas estructurales que tiene como objetivo fundamental restablecer los
equilibrios macroeconémicos basicos. Se trata de un programa cuyo eje es el ajuste fiscal
(eliminacion del déficit) acompafiado de reformas en el marco juridico que regula el
mercado laboral, profundizacion de la privatizacién, apertura petrolera, reforma del sistema
de seguridad social, fortalecimiento del sistema financiero. Las politicas iniciales del
agenda Venezuela incluyeron: eliminacion del control de cambios, liberacion de las tasas
deinterés y de los precios (excepci6n de una canasta de medicamentos), ajuste de los precios
de los derivados del petréleo y de los servicios basicos, aumento del impuesto al consumo
suntuario y a las ventas al mayor, medidas para restringir el gasto piiblico, privatizacién de
las empresas basicas y de la banca en manos del estado, etc.

En 1996, como consecuencia del programa de estabilizacién el PIB decliné en 2,6% y
los componentes de la demanda agregada disminuyeron fuertemente. En el caso del
consumo privado la disminucién fue de 4% mientras que la inversién cayé en 7,2%, con una
fuerte disminucién de la inversién privada por tercer afio consecutivo de 32,8%. En 1997,
tal y como se esperaba la economia logré crecer. El1 PIB se incrementé en un 5,1%, impulsado
por el fuerte aumento del PIB petrolero (8,8%), mientras que el PIB no petrolero (PIBNP) lo
hizo en un 3,3%. La inversion privada crecié en 33,1% y el consumo privado logré hacerlo
en un 3,4%

No debe desconocerse que a pesar del mejoramiento en las expectativas y de la
instrumentacion de las reformas a la Ley Orgénica de Trabajo, los aumentos de salarios en
la economia y en el sector piiblico mis all4 de lo previsto, asi como la lentitud en los
programas de privatizaci6n y reestructuracion de la administracion piblica a lo que se suma

Ia fuerte caida de los precios del petréleo en 1998 introducen elementos que ﬂnpl'(]'eﬂ [;‘?/;7,
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la tasa de inflacién hasta el nivel deseado de un digito, mientras que las bases para mantener
permanentemente un equilibrio fiscal y un crecimiento econémico sostenido se debilitan.

La crisis fiscal que ha generado la caida de los precios del petréleo ha obligado al
gobierno a instrumentar un nuevo ajuste econémico a comienzos de 1998. Dicho ajuste se
basa en una fuerte reducci6n del gasto pitblico inicialmente previsto (10%), aumento de las
tasas de interés, politica monetaria mas restrictiva y el sostenimiento de una politica
cambiaria, basada en el sistema de bandas, pero que permitird una depreciacién del tipo de
cambio nominal en el orden de 1,28% mensual, para contrarrestar el proceso de apreciacion
del tipo de cambio real’. Dado este nuevo entorno es de esperar una menor tasa de
crecimiento de la economia, estimandose que el PIB apenas crecerd en 1%. Desde el angulo
social no queda la menor duda que las repercusiones de la nueva situacion seran graves. Se
prevé disminucion de los niveles de empleo y de consumo privado, particularmente de los
alimentos. Ello agudizara los problemas de pobreza y de bajo consumo caldrico en los
estratos de menores ingresos.

La conclusion mas importante de esta seccion es que la Agenda Venezuela” sirve para
vislumbrar una determinada orientacion de lo que serd la politica econémica del futuro. Es
decir, a pesar de que Venezuela realizara en 1998 las elecciones presidenciales y un nuevo
gobierno se encargara en 1999, dadas las restricciones que impone el entorno econémico
internacional, los compromisos asumidos por Venezuela en organismos internacionales
(OMC) y en materia de integracion econémica (CAN, G-3, etc.) asi como las restricciones de
orden fiscal, surge como consecuencia légica necesidad de un nuevo programa de
estabilizacion acompafiado de reformas econémicas e institucionales (de primera y segunda
generacién) destinadas a insertar a Venezuela en los procesos de globalizacién y en los
mercados internacionales. Y esto significa que todos los sectores productivos, incluyendo
el agroalimentario, para poder sobrevivir deberdn aumentar su productividad para hacerse
mas competitivos, preservar sus mercados e incrementar las exportaciones a la par que se
mantienen tasas de ganancia atractivas.

En el contexto de un entorno macroecondémico caracterizado por la inestabilidad y la
inexistencia de una clara vision estratégica sobre las politicas a adoptar para enfrentar el reto
de la apertura y de la globalizacion, la agricultura venezolana ha continuado sin encontrar
la senda del crecimiento sostenido En 1994, el PIBA cay6 en 1,1%. Todo ello a pesar de que
la devaluacion real de ese afio y el alza de los precios en los mercados internacionales,
permitié una mejoria de los precios reales recibidos por los productores y de la rentabilidad
del sector. No obstante, los problemas para obtener financiamiento se convirtieron en un
fuerte obstaculo para poder aumentar la produccién. Sin embargo, en 1995, el PIBA apenas
si logré crecer en 0,3%. En 1996, nuevamente el PIBA apenas logré crecer al 0,3%. Segiin
las estimaciones preliminares del Banco Central de Venezuela en 1997 se anuncié un
crecimiento del PIBA de apenas 1,7%.

En sintesis, el lapso 1993-1997 también se caracteriz6 por la mengua del PIBAPC, en este
caso la declinacién se ha dado a un ritmo promedio del 1,8%. En los dos {ltimos periodos

5 De acuerdo con el informe de la prestigiosa firma de consultoria METROECONOMICA, durante 1997 la
depreciacién nominal del tipo de cambio fue apenas del 5,9% en relacién al tipo de cambio de cierre de 1996.
Se concluye que dado que fa depreciaci6n del tipo de cambio fue insuficiente para compensar el diferencial
de inflaci6n con los principales socios comerciales de Venezuela los niveles de apreciacion real han venido
creciendo. Al final de 1997 se estimaba la sobrevaluacion nominal del tipo de cambio en 32% vy la
sobrevaluacién efectiva (teniendo en cuenta los aranceles del pais) en 21%. Se destaca también que la
sobrevaluaci6n efectiva acumulada con respecto a Colombia se estimaba en 26,2% al finalizar 1997.
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analizados, mientras el PIB per cdpita (PIBPC) ha tenido tasas de crecimiento ligeramente
positivas (0,9%), el PIBAPC ha presentado, como ya se dijo, un crecimiento negativo, lo que
refleja el rezago de la agricultura con relacién al resto de las actividades econémicas. La
situacion antes descrita evidencia que, en términos generales, la agricultura venezolana no
se ha adaptado a un ambiente de menor proteccién y apoyo gubernamental. Esto es
particularmente cierto, para aquellos rubros con serios problemas de competitividad.

La poca atencién del estado a la agricultura nuevamente se hizo presente. El promedio
anual del gasto piblico agricola de la administracion central, a precios constantes de 1984,
para el periodo 1994-1997 fue de 1.845 millones de bolivares. Esto representa una caida de
54,9% con respecto al promedio de la misma variable para el periodo 1989-1993. La
dramatica reduccidn del gasto agricola y la poca capacidad del estado para compensar a los
perdedores y liderar el proceso de reestructuracién productiva, constituyen dos fuentes de
ilegitimidad politica de las reformas econémicas. Ellas han servido de argumento para que
los grupos de poder beneficiarios de las politicas del modelo proteccionista y de fuertes
subsidios gubernamentales se opongan y obstaculicen la continuidad del proceso insercion
de Venezuela en la economia global.

Algunas transformaciones de la agricultura venezolana

A pesar de la crisis que afecta al sector, es importante sefialar que las reformas econ6micas
instrumentadas a partir de 1989, asi como el sometimiento de la agricultura a una mayor
competencia e insercién en los procesos de globalizacién, si bien es cierto han influido en
la caida de la produccién per cépita, no menos cierto es que han producido importantes
cambios estructurales, algunos de ellos coherentes con las trasformaciones que se espera
produzcan los programas de ajuste y la mayor insercién del sector en la economfa global.
Para decirlo con palabras de Llambi (1998) en Venezuela al igual que en el resto de América
Latina los programas de ajuste han ocasionados profundas reestructuraciones en los
sistemas agroalimentarios. Entre estas trasformaciones importantes, muy poco menciona-
das en los anilisis sobre el sector, conviene sefialar las siguientes®:

* Aumentos en la produccién y mejora de las expectativas para continuar produciendo
bienes agroalimentarios en los cuales el pais tiene ventajas comparativas (arroz, frutas
tropicales, banano y pldtanos, tomates, palma africana, cacao, café, ganado bovino,
pescados y mariscos). Con esto se quiere reafirmar que la crisis de la agricultura
venezolana no es generalizada sino que se encuentra concentrada en los rubros para los
cuales el pais no tiene ventajas comparativas y competitivas, situacién por lo demis
perfectamente coherente con la 16gica de la globalizacién que promueve la especiali-
zacion. En consecuencia, se estd produciendo una reestructuracién de la produccion.
El caso de los cereales, grupo en el cual la produccién y 1a importancia relativa del arroz
ha venido mejorando sostenidamente, mientras que disminuye la del sorgo y del maiz,
ilustra parcialmente los cambios que se estin dando en la estructura productiva.
Asimismo, en muchas regiones ganaderas del pais (por ¢j.: sur del Lago de Maracaibo)
es frecuente observar como tierras antes dedicada a la ganaderia se estdn sembrando de

6 Para un andlisis m4s detallado de este aspecto, véase Gutiérrez (1995).
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plétano, frutas tropicales y palma africana. Esta es una respuesta a la declinacién de la
rentabilidad de 1a produccién de leche y la caida de la demanda interna para la carne de
bovino. Igualmente, en varias regiones del pais mejoran las expectativas para cultivos
tradicionales como el café y el cacao, rubros en los cuales el pais histéricamente ha
tenido extraordinarias ventajas comparativas.

Ha habido un mejoramiento en los rendimientos por hectdrea de casi todos los rubros
del subsector agricola vegetal, resultado de la necesidad de mejorar la eficiencia
productiva con miras a lograr mejores niveles de competitividad. La liberacién del
comercio exterior y €l menor apoyo gubernamental via subsidios ha obligado a
racionalizar el uso de la tierra y de los insumos. Se ha retirado de la produccié6n tierras
marginales que no garantizan unos rendimientos aceptables para alcanzar una adecuada
rentabilidad’. Se destaca el mejoramiento en los rendimientos por hectireas cosechada
de los cereales, sobre todo en ¢l caso del arroz, cuyos avances en los rendimientos se
han dado paralelamente a un incremento de la superficie cosechada®. Maiz, sorgo y
girasol son tipicos casos de mejoras en los rendimientos debido a reducciones en la
superficie. Café, cacao, yuca, tomate y papa han mostrado un mejoramiento aceptable
de los rendimientos por hectireas Mientras que cafia de azicar, ajonjoli y algod6n han
mostrado un comportamiento inestable.

Los efectos sociales del ajuste en las areas rurales no han sido suficientemente
evaluados. No se debe olvidar que tradicionalmente, aunque la mayoria de los pobres
estan localizados en las dreas urbanas, en términos relativos la pobreza en las dreas
rurales es mayor. Y ésta, al igual, que la pobreza general ha aumentado en la década de
los noventa®. Tampoco existen evidencias de que los pequefios productores hayan sido
favorecidos, por el contrario, la tendencia al aumento de 1a pobreza es un indicador de
que el ajuste tuvo sus efectos desfavorables desde el punto de vista social. La
disminuci6n en valores reales del financiamiento agricola para pequefios productores,
las dificultades para acceder al financiamiento de la banca comercial, la desmejora de
los servicios piblicos en las 4reas rurales y la pérdida de control de la tierra son
indicadores de la aguda crisis social que sacude al campo venezolano. Con relacién al
mercado de la tierra Delahaye (1993:126) ha concluido que han surgido nuevos
agentes, y ellos estdn basicamente representados “por sociedades anénimas, comer-

Segiin informacién del Ministerio de Agricultura y Cria, la superficie agricola cosechada pasé de 2.333.283
ha. en 1988 a 1.499.014 ha. en 1993. Para 1996, la superficie agricola cosechada apenas habia alcanzado a
1.645.610 ha.

En arroz los rendimientos por hectireas pasaron de apenas 2.289 kilogramos/hectdreas en 1988 a 4.571
kilogramos/ha en 1996. Igualmente, entre ambos afios el maiz incrementé sus rendimientos desde 1.997
kilogramos./ha a 2.810 kilogramos./hectéareas. En sorgo el incremento fue de 2.090 kilogramos./hectéreas a
2.164 kilogramos./hectédreas; papa y tomate fueron rubros con un sustancial incremento de los rendimientos
al pasar de 13.287 kilogramos./hectdreas y 16.417 kilogramos./hectédreas en 1988 a 18.354 kg./ha y 19.947
kilogramos./hectireas en 1996 respectivamente.

De acuerdo con las estimaciones de la Oficina Central de Estadistica ¢ Informética (OCEI, encuesta de hogares
por muestreo, varios afios-segundo semestre) para 1980 el porcentaje de hogares pobres en Venezuela, segin
el indice de conteo global era de 17,7% (9,1% pobreza extrema); para 1988 tal porcentaje habia aumentado
a40% (17% pobreza extrema); para 1996 el porcentaje de hogares en pobreza segiin €l mismo método s habia
incrementado al 65,4% (35,8% pobreza extrema).
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ciantes y profesionales urbanos, mientras los pequefios productores pierden paulatina-
mente su ya escaso control de la tierra, en condiciones particularmente desfavorables
para ellos”.

¢ Un uso mis racional de los insumos, particularmente de los fertilizantes y otros
agroquimicos. La eliminaci6n de los subsidios ha obligado a racionalizar el uso de los
fertilizantes y evitar su desperdicio. Durante el periodo 1988-1993, debido a la
eliminaci6n gradual del subsidio a los fertilizantes su precio real aument6 a una tasa
media anual del 28,6%. La respuesta de los productores agricolas a dicho aumento de
precio fue la reduccion de las cantidades utilizadas tanto en términos absolutos como
relativos. Asi, a pesar de la disminucién de la superficie cosechada, la cantidad de
fertilizantes utilizada por hectareas cosechada pasé de 631 kilogramos en 1988 a 280
kilogramos en 1993 (Gutiérrez, 1995). Pudiera decirse que ante €l aumento de los
precios de los insumos se estd produciendo un cambio de actitud por parte de los
productores. Obsérvese que a pesar de la disminucion del uso de fertilizantes por unidad
de superficie, los rendimientos no han disminuido. Ello pudiera interpretarse como un
uso mis productivo de este importante insumo. Lamentablemente, el proceso de
reconversion y de cambios no se da al ritmo requerido, sobre todo en aquellos
productores desvinculados de los circuitos de financiamiento y asistencia técnica. Ellos
tienen que apelar al conocimiento y practicas agricolas tradicionales. Es apenas en 1996
que se inici6, de manera muy limitada, el programa de extensi6n agricola destinado a
fortalecer la eficiencia productiva de los pequeiios productores en el campo venezolano.

* Ha habido un crecimiento sostenido de las exportaciones agroalimentarias, las cuales
se han diversificado en cuanto a los bienes exportados y en los mercados de destino.
Mientras en 1988 las exportaciones agroalimentarias apenas alcanzaban a los US$89
millones, para 1997 dicho monto fue de US$652 millones. La menor apreciaci6n del
tipo de cambio real en el periodo posreforma, la disminucién de las trabas para exportar,
lamejora de la eficiencia productiva y distributiva de algunas cadenas agroalimentarias,
el aumento gradual del niimero de empresas con vision exportadora y el fortalecimiento
de los acuerdos de integracién regional han contribuido a tal incremento. Debe
destacarse el crecimiento de las exportaciones agroalimentarias hacia Colombia, pais
hacia el cual se dirigié en 1996 el 34% de las exportaciones agroalimentarias que
realizaba el pais, alcanzando un monto de US$222 millones (Gutiérrez, 1998). Debe
recordarse que en 1988 el monto de las exportaciones agroalimentarias hacia Colombia
y registradas por las estadisticas oficiales no superaba los US$2 millones. Sin duda
alguna, la integracién econémica con Colombia se ha convertido en una de las
experiencias més exitosas del nuevo regionalismo.

* Paralelamente a las mayores exportaciones ha habido una tendencia a importar menos,
por lo que la balanza comercial presenta déficit menores que los de la década de los
ochenta. El elemento negativo de este resultado es la menor disponibilidad y el menor
consumo per cépita de alimentos, dada la tradicional y fuerte correlacion existente entre
importaciones y disponibilidad per cdpita de alimentos. La tradicional dependencia de
Venezuela en materia alimentaria se refleja en el paralelismo existente entre el
consumo y las importaciones per cépita de alimentos. No es una exageraci6n concluir
que en Venezuela, tradicionalmente, la ingesta de alimentos (energia alimentaria y
nutrientes) y sus variaciones han estado fuertemente asociadas a las importaciones mas
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que a la produccién nacional (Gutiérrez, 1997b)'°. Aunque esta tiltima muestra menores
fluctuaciones que las importaciones, lo que sirve para amortiguar las variaciones de las
compras al exterior. El patrén de consumo altamente dependiente de las importaciones
de alimentos fue posible mantenerlo gracias al poder de compra internacional del cual
disfruté el pais, debido a las exportaciones petroleras y a los excedentes rentisticos
captados internacionalmente. En la medida que los ingresos de divisas por concepto de
petrdleo y el poder de compra alimentario de los consumidores declinaron en términos
reales, se ha hecho mucho mis dificil continuar importando en las magnitudes del
pasado. Como la produccion nacional agricola en términos generales muestra una
tendencia decreciente en los tiltimos afios, la disponibilidad y los niveles de consumo
de alimentos por habitante han mostrado igualmente una tendencia declinante y de
mayor inestabilidad desde comienzos de 1a década de los ochenta, con sus consecuentes
efectos negativos sobre la seguridad alimentaria nacional y de los hogares de menores
ingresos. Ello ha determinado que durante el lapso 1993-1995, la adecuacién de la dieta
calérica del venezolano se encuentre por debajo de 100% de los requerimientos (véase
Instituto Nacional de Nutricién (INN)-Universidad de Los Andes, Hojas de balance de
alimentos 1989-1995).

* Menorintervencion del gobierno central en la comercializacion de bienes agricolas, asi
como el inicio de un proceso de descentralizacién y trasferencia de competencias
relacionadas con el sistema agroalimentario hacia los estados y regiones. Igualmente,
los estados y municipios comienzan a preocuparse directamente de la problemética
agricola y agroalimentaria de sus territorios al crear oficinas de desarrollo agricola bajo
su control. Ante la incapacidad del gobierno central para crear y reformar sus
instituciones de manera tal que pudiera estimular la reestructuracién productiva y la
adaptacion al nuevo entorno, los gobiernos regionales han tenido que asumir nuevos
roles, que compensan al menos parcialmente la ineficiencia y la falta de vision
estratégica del gobierno central. Con esto se mejora la capacidad de respuesta de los
gobiernos regionales a los problemas de la agricultura. Podria concluirse que tal y como
lo han planteado Llambi y Gouveia (1994), se estd dando una trasformacién del papel
del estado venezolano en respuesta a los cambios y a la insercion en el ambiente global,
pero ello no quiere decir que se-haya minimizado a esta institucién como lo sugieren
los andlisis tradicionales de la globalizacién.

Las politicas agricolas del futuro en el contexto de la globalizacion:
la dura tarea de continuar con las reformas

En el futuro Venezuela continuari con la apertura de la economia y su insercién en los
mercados internacionales. Este €s un proceso ineludible dados los cambios que se han
producido en el ambiente internacional, pero que no puede aceptarse acriticamente, sin

10 Gutiérrez (1997b) encontré una alta correlacién (R = 0,86), estadisticamente significativa al 1,% entre la
adecuacién de la dieta caldrica (disponibilidad de calorias persona/dia con relacién al requerimiento
normativo ajustado) y las calorias de procedencia importada. Cuando se relaciono la adecuacion de la dieta
calérica con las calorias de procedencia nacional, la correlacién encontrada fue muy baja (0,37), de signo
negativo, aunque estadisticamente no significativa.
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plantearse alternativas que minimicen los costos sociales y permitan aprovechar las
oportunidades de integrarse a la economia global. Sin embargo, el gran desafio, una vez que
se hayan restablecidos los balances macroeconémicos y sea viable la apertura, continda
siendo la necesidad de distribuir con mayor equidad los frutos de la estabilizacion y el
crecimiento de la economia. El retroceso vivido por el pais en materia de distribucion del
ingreso y el crecimiento de los niveles de pobreza configuran una situacion dramatica. Los
disefiadores de politicas macroeconémicas y agroalimentarias deben entender que sin
mejorar la distribucion del ingreso y reducir sustancialmente los niveles de pobreza, la
estabilidad politica y la legitimidad de las reformas estard comprometida.

Venezuela ha suscrito los acuerdos finales de la Ronda Uruguay y ademés se ha
convertido en miembro de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC). En el futuro el pais
continuard participando y/o profundizando los procesos de integracién econémica regional.
Esto significa, que la liberacién del comercio exterior y los compromisos para respetar la
legislaci6n internacional, asi como los reglamentos de los acuerdos de integracion consti-
tuyen un dato relevante para el disefio de Ia politica agricola y alimentaria del futuro. En
consecuencia, Venezuela debe diseitar una estrategia que le permita mejorar sus niveles de
productividad y eficiencia en la produccién de bienes agroalimentarios, para poder
enfrentar con éxito el desafio que significa insertarse y competir en los mercados interna-
cionales de bienes agroalimentarios. Mas aiin, esta estrategia debera tener en cuenta que la
posibilidad del estado para instrumentar politicas excesivamente proteccionistas y de
subsidios indiscriminados se ha minimizado. No obstante, los acuerdos de la Ronda
Uruguay dejan un marco de posibilidades bastante amplio para la intervencién del estado
en el manejo de sus politicas agroalimentarias, el cual debiera ser tomado en consideracion.
Especificamente, la denominada “Caja verde” deja un amplio espacio de intervenciones
gubernamentales. Entre las posibilidades de intervencién piiblica para los paises subdesa-
rrollados pueden mencionarse: ayudas gubernamentales para investigacién, control de
plagas y enfermedades, servicios de capacitacién, servicios de divulgaci6n y asesoria,
servicios de inspeccién sanitaria, pagos directos a los productores, ayuda para programas
ambientales, ayuda para construccién de infraestructura y trasferencia de tecnologia,
ayudas alimentarias internas, subsidios a inversiones y a seguros, subsidios para insumos,
programas de diversificacion de cultivos y otras (para més detalles puede verse Chibbaro,
1996).

La posibilidad de volver a las viejas politicas de sustitucién indiscriminada de
importaciones y de subsidios que beneficiaban fundamentalmente a los productores més
poderosos, agravando una distribucién del ingreso de manera regresiva en las 4reas rurales,
sera cada vez mas dificil debido a:

* Lanecesidad de mantener un sano equilibrio en las cuentas del sector piiblico. Esto hard
cada vez mds dificil la puesta en prictica de politicas indiscriminadas de subsidios.

»  El avance de los procesos de globalizacién, la firma de compromisos de liberacion
intrarregional del comercio agroalimentario en el marco de los acuerdos de integracién
y lanecesidad de atraerinversiones extranjeras exigen un entorno de politica y reformas
econémicas con clara orientacién de mercado.

* La necesidad de bajar la tasa de inflacién de los alimentos asi como lograr un
mejoramiento sustancial de la seguridad alimentaria de los hogares de menores
ingresos, requiere de politicas que promuevan la eficiencia de la produccién y
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comercializacion de bienes agroalimentarios (eficiencia de las cadenas agroalimentarias)
con miras a impedir un aumento del precio real de los alimentos. De ninguna manera
se debe permitir que se continie homologando el concepto de seguridad alimentaria
con el logro de una autosuficiencia alimentaria basada en la proteccién y en la
ineficiencia productiva. Esto finalmente se traduce en el alza de los precios de los
alimentos con sus consecuentes efectos negativos sobre el poder de compra y la
seguridad alimentaria de los hogares de menores ingresos.

e Elfracaso de las politicas de controles y de los intentos por retroceder en el proceso de
reformas ha creado un mejor ambiente para la instrumentacién de politicas que
favorezcan el logro de equilibrios macroeconémicos, atraigan inversion extranjera y
permitan la insercién de la economia venezolana en los mercados internacionales. El
elevado apoyo politico para continuar las relaciones con el Fondo Monetario Interna-
cional, a pesar del elevado nivel de las reservas monetarias internacionales con que
cuenta ¢l pais en 1997, es una clara demostracion del tipo de politicas que se quiere
instrumentar en el futuro previsible.

Las nuevas reglas del juego econémico basadas en la liberacién de la economia y la
insercién de ésta en los procesos de globalizacién no significa que el estado debe quedar
aislado o sin intervenir en el proceso de reestructuracién del sistema agroalimentario
nacional. Por el contrario, lo que se requiere es un nuevo tipo de intervenciones y un estado
vigoroso, capaz de orientar el proceso de trasformacién productiva, de reformar y crear
nuevas instituciones, que promueva la equidad y la participacién de los actores locales,
mientras corrige las fallas del mercado sin pretender sustituirlo. Pero, esto significa que la
actual estructura del estado para apoyar a la agricultura y al sistema alimentario venezolano
debe también cambiar, y asi poder ejercer el papel de orientador del proceso de reconversion.
El que tal reestructuracion no se haya logrado a la velocidad requerida, se ha convertido en
uno de los factores que ha hecho mas costoso, desde el punto de vista social, la transicién
del viejo modelo de desarrollo agricola al nuevo. Para enfrentar exitosamente el desafio de
una mayor insercion en los procesos de globalizaci6n se requiere no s6lo de recursos sino
de instituciones égiles, capaces de darle respuesta a las nuevas necesidades de los
productores y demads agentes que participan a lo largo de las cadenas agroalimentarias.

Tomando en consideracion el nuevo entorno, y los desafios que enfrenta la agricultura
venezolana, seguidamente se esbozan algunas de las politicas que deberian ser incluidas en
una nueva estrategia de desarrollo agricola que promueva simultineamente ¢l logro de
suficiencia plena, mayor autonomia, estabilidad, equidad y sostenibilidad del sistema
alimentario venezolano:

1. Aumentar el gasto piiblico en dreas como: investigacion agricola, trasferencia de
tecnologia, vialidad agricola, sistemas de riego, recuperacién y saneamiento de tierras,
sanidad vegetal y animal, seguridad personal en las areas rurales, capacitacion de
recursos humanos y mejoramiento de los servicios piiblicos en las areas rurales. Estas
inversiones requieren del uso de los créditos ya aprobados por el BID y el Banco
Mundial en el programa de inversiones para la trasformacion del sector agropecuario
(PITSA) o de la negociacion de nuevos financiamientos con la banca multilateral. Los
gobiernos regionales (gobernaciones de estado), deberian participar activamente en el
disefio y ejecucién de los programas de inversion, a la par que se promueve una mayor
descentralizacion del gasto y de las instituciones agricolas.
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Elsector requiere de una ley marco que le asegure permanentemente una cierta cantidad
de recursos del sector puiblico para promover la eficiencia productiva. Ello serviré para
evitar las violentas fluctuaciones con tendencia a disminuir del gasto pablico agricola
en términos reales, lo cual se ha evidenciado en los 1ltimos afios. Pero, en ningin
momento debe promoverse la aprobacion de leyes que signifiquen una pesada carga
financiera para el estado, que aumente la burocracia y los niveles de proteccién
indiscriminada, conduciendo finalmente a una mayor ineficiencia productiva.
Asimismo, El estado debera intervenir para favorecer a los pequeiios productores y
desarrollar programas que mejoren su productividad. No obstante, estas intervenciones
deberdn hacerse abandonando las viejas practicas popularistas y paternalistas del
pasado.

2. Mejorar la accién del sistema de financiamiento agricola. El financiamiento agricola
se ha convertido en una importante restriccion para el mejoramiento e incremento de
la produccién. Debera hacerse un esfuerzo por fortalecer el recién creado Fondo de
Garantias Mutuas Agricolas y promover mecanismos de financiamiento para los
pequeitos productores. Las experiencias de organizaciones como PALMAVEN (progra-
ma Médulos Integrales de Desarrollo Agricola) deberia ser imitada en los casos que
fuera conveniente. Su sistema de combinar asistencia técnica, financiamiento, seguro
agricola y comercializacion de las cosechas ha sido bastante exitosa y se estd ampliando
hacia varias regiones del pais. Con este sistema se estimula la mejora de la produccién
y de la productividad, se garantiza el acceso al crédito oportuno y suficiente, asi como
larecuperacion de éste por parte de las instituciones financieras. Mas que subsidios que
tienden a beneficiar solamente a quienes tiene acceso al financiamiento, los producto-
res requieren de mecanismos que le aseguren el acceso universal al crédito en el
momento oportuno y en las cantidades requeridas.

Una mejor coordinaci6n entre las instituciones piblicas nacionales y regionales de
financiamiento agricola y la banca comercial es deseable.

3. Es necesario fortalecer la capacidad del estado para regular y corregir las fallas de
mercado que se derivan de la existencia de una agroindustria oligopsénica (Nielson,
1996) debe mejorarse la capacidad del sector piblico para promover las exportaciones
agricolas y apoyar los sistemas de comercializacién que promueven los productores.
Los almacenes agricolas, atin en manos del estado, deben ser trasferidos a los
productores, bien sea por la via del alquiler o de la venta con facilidades de pago.
La eliminaci6n de barreras y trabas administrativas para exportar es una necesidad.
Ellas terminan por penalizar a la agricultura de exportacién y al final inciden negati-
vamente sobre la competitividad de las exportaciones venezolanas al incrementar los
costos de transaccién.

4. El mercado de la tierra debe ser reordenado. La inseguridad sobre los derechos de
propiedad ha sido en el pasado un obsticulo para realizar inversiones y obtener créditos
de largo plazo que promuevan mejoras en la capacidad productiva de las explotaciones
agricolas. Esta inseguridad juridica sobre la tenencia de la tierra afecta tanto a pequefios
como a medianos y grandes productores.

5. El Estado debe apoyar temporalmente y con programas especiales elaborados con
objetivos muy concretos a algunos rubros estratégicos con problemas de competitividad
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(maiz blanco, sorgo, papa, leche y cafia de azicar, entre ellos). Sin embargo, mas que
proteccion en la frontera (alza de aranceles o restricciones cuantitativas y para-
arancelarias a las importaciones) el apoyo del estado debe estar dirigido a promover la
reconversion productiva, mejoras en la eficiencia o a hacer menos traumético el cambio
hacia la produccién de otros rubros mas competitivos. Aunque en ciertas oportunidades
pudiera estar justificada la proteccion en la frontera, quienes formulan politicas deben
estar conscientes que la proteccién exagerada y permanente tiene elevados costos y
efectos negativos sobre el bienestar econémico neto de la sociedad. Especialmente, en
términos de pérdida de eficiencia productiva, distorsiones en la asignacién de recursos
y disminuciones del consumo debido a los mayores precios (disminucién del excedente
del consumidor). '

Debe continuar ¢ intensificarse el proceso de reformas, reestructuracién y moderniza-
cion de las instituciones piiblicas que formulan y ejecutan politicas agroalimentarias.
La trasferencia de funciones y poder de decisién a las gobernaciones de estado es
recomendada para agilizar la toma de decisiones y la ejecucion de los programas. Una
mejor relacion y nuevas formas de interactuar entre el estado y los agentes locales que
participan a lo largo de las cadenas agroalimentarias debe ser estimulada. El fortaleci-
miento de la organizacién institucional, la descentralizaci6n y la coordinacion deben
ser prioritarios para promover la reconversién del aparato institucional del estado
(Abreu, Gutiérrez, Fontana, et al., 1993).

Los problemas que ponen en peligro la sostenibilidad del sistema alimentario debido
a los dafios ambientales sobre el ecosistema deben merecer mayor atencidn. Los
programas de asistencia técnica y el desarrollo de tecnologias que promuevan un
desarrollo agricola sostenible, que asegure simultaneamente una aceptable rentabili-
dad del negocio agricola deben tener prioridad.

Los problemas relacionados con la equidad no deben estar ausentes en el disefio de una
nueva estrategia agricola. En otro trabajo (Abreu, Gutiérrez, Fontana, et al., 1993: 413)
se ha senalado que:

“M4s que un principio meramente formal, la necesidad de una mayor equidad en el pais, y
especificamente en las dreas rurales, surge como prioritaria. La distribucién del ingreso se
ha hecho mids regresiva en los tltimos afios y la pobreza en términos relativos es mayor en
las 4reas rurales. La distancia entre los niveles de ingreso rural y urbano, la calidad de vida,
la excesiva concentracién de la tenencia de la tierra y otros problemas exigen que las politicas
agricolas y el gasto piiblico tengan presente esta circunstancia”.

Comentarios finales y lecciones de la experiencia venezolana

Tres comentarios finales interesa puntualizar. En primer lugar, no debe olvidarse que
independientemente de los esfuerzos que se realicen por promover el crecimiento de la
agricultura a través de las politicas sectoriales, dichos esfuerzos pueden ser contrarrestados,
total o parcialmente, si no se dispone de un entorno macroeconémico que promueva la
producci6n, 1a mejora de la eficiencia productiva y una correcta asignacién de recursos. No
debe olvidarse que la discriminaci6n a la agricultura que surge de politicas macroeconémicas
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como la apreciacion del tipo de cambio real, la excesiva proteccién a otros sectores de la
economia (industria), la inconveniente intervencién (control de precios, prohibiciones de
exportacion, impuestos elevados, etc.) terminan por penalizar a la agricultura, y ejercen el
efecto de un impuesto sobre el sector al deteriorar los términos de intercambio entre el
campo y la ciudad (Timmer, Falcon and Pearson, 1985). En consecuencia, el desarrollo de
una agricultura basada en las posibilidades que brinda el ecosistema tropical de Venezuela,
competitiva y eficiente s6lo serd posible en el marco de una apropiada politica
macroeconémica'’.

En segundo lugar, quienes disefian y ejecutan politicas agroalimentarias deben estar
plenamente conscientes de los beneficios, pero también de los costos econdmicos y sociales
que implica la transicién hacia una economia mas vinculada a los circuitos mundiales de
comercio y acumulacién de capital y menos regulada por el estado. En el caso de la
agricultura es prioritario a la hora de profundizar las reformas no olvidarse de la asignacion
de recursos piblicos suficientes para promover la reconversién y adaptacién, sobre todo de
los productores mas débiles, a las nuevas condiciones.

Es necesario promover la reforma del estado y crear nuevas instituciones piiblicas para
hacer mas efectiva la accion del sector piblico al ejecutar politicas acordes con el nuevo
entorno. La FA0 (1992) recomienda, que al mismo tiempo que las reformas econémicas son
instrumentadas y progresan, es necesaria una mayor intervencion estatal para corregir las
fallas del mercado, construir infraestructura, difundir tecnologias y crear nuevas instituciones.

Laexperiencia venezolana es aleccionadora. Ella muestra que las reformas econémicas
introducidas a partir de 1989 desestimaron los costos de 1a transicin para que la economia
en general y la agricultura en particular pudieran adaptarse a una situacién de menor
proteccién y apoyo estatal, mas conectada con los procesos de globalizacién. Ello gener6
problemas de legitimidad e intentos por retroceder en el programa de liberacién de la
economia, sobre todo durante el lapso 1993-1995, cuando se regres6, aunque temporalmen-
te, a las politicas de controles. Mas recientemente (1997 y 1998), el resurgimiento de
acciones de protesta por parte de los gremios agricolas y el pedimento por una vuelta al
proteccionismo de la agricultura, es una demostracién de que el estado no ha sido eficiente
en su objetivo por legitimar las reformas en el sector. Esto sin negar que existen sectores
ganadores que han logrado adaptarse con éxito a la nueva realidad de la globalizaci6n.

No obstante, la experiencia venezolana también muestra que dados los cambios que se
han producido en el entorno mundial y regional, resulta bastante dificil regresar a los viejos
esquemas de economias cerradas y altamente controladas por el estado. Esta opci6n, en las
circunstancias actuales, sin una estrategia bien definida, destinada a generar respuestas
alternativas por parte de los organismos nacionales y de los actores locales acarrea mayores
costos que beneficios para la sociedad, como bien qued6 demostrado durante el lapso 1993-
marzo de 1996. El resultado fue que a pesar de los intentos por retroceder, finalmente,
debido a la agudizaci6n de la crisis econdmica y social, Venezuela tuvo que adoptar desde
abril de 1996 un nuevo programa de ajuste macroeconémico y retomar el camino de las
reformas con orientacién de mercado. Por lo tanto, quienes formulan y ejecutan politicas
no deberian olvidar la necesidad que tiene la sociedad de que paralelamente a la continua-
cién de reformas con orientacién de mercado se habiliten los recursos y se tomen las
acciones para minimizar los costos sociales de la transici6n.

11 Paraunaevaluacién de los efectos directos ¢ indirectos de las politicas macroeconémicas sobre la agricultura
y sobre los sistemas alimentarios véase Krueger, Schiff and Valdés (1988) y Timmer, Falcon and Pearson
(1985).
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Por dltimo, es claro que Venezuela continuaré en el futuro previsible con el programa
de reformas e insercidn en los procesos de globalizacién. Pero, quienes formulan y ejecutan
politicas deben aprender de las lecciones del pasado reciente de Venezuela. No habra
progresos en la introduccién de cambios si la poblacion no percibe mejoras en su bienestar.
El abatimiento de la pobreza continiia siendo un desaffo para el pais. La conclusion que se
puede extraer de la experiencia venezolana de los afios noventa es que la legitimidad politica
de las reformas y la opinién de los actores locales no debe ser subestimada.
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