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1. DESARROLLO AGRICOLA Y RURAL EN COLOMBIA

1.1 Dimensiones del Sector Agropecuario

Entre las décadas de los cincuentas y los ochentas, el pais ha mantenido un
crecimiento sostenido (a tasas superiores al 3% anual) situacién que se traduce
en un importante aumento del ingreso por persona el cual alcanza los 1.174
délares en la actualidad (cuadro 1). Se exceptian de esta tendencia los afios de
1982y 1983 cuando el sistema econémico sufre las consecuencias de la recesién
mundial y de las polfticas de ajuste “autoimpuestas”. El sector ‘agropecuario,
entre tanto, ha crecido méis lentamente (a 3.6% anual contra 4.9 del PIB total y
5.7% del sector manufacturero entre 1950y 1985 (MARTINEZ, 1987), perdiendo
paulatinamente participacién en el PIB.

Cuadro 1
COLOMBIA: EL SECTOR AGROPECUARIO Y ALGUNOS
AGREGADOS ECONOMICOS. 1950 A 1988

Participacién (%s) del Sector Agropecuario en:
Cto. An. [Cto. An. [PIBpor | PIB | Export. Import.|Empleo| Pobiac. [Cto. An.

PIB total| PIB ' [persona | Total (PEA) Poblac.
Agrop. [ (8US.) ... | Sin café Total
1) 2) 3) @ ) (6) M (®) 6)] (10

1950-64 5.7 29 319 59.3 574
1955-69 36 45 298 |. 25
1960-64 49 32 217 483 480 25
1965-69 b4 5.0 205 25.6 3.0
1970-74 6.6 40 411 239 372 390 30
1975-79 50 50 864 234 7156 119 95 23
1980-84 24 | 16 | 1341 22h | 669 | 148 86 ’ 23
1985-88 6.0 43 | 1174 215 | 642 | 113~ 75 4.7 23

NOTAS: En este trabajo se toma la tasa de crecimiento logarftmica autoregresiva. (Excepto para poblacitn: Tasa de
crecimiento geométrica). Exportaciones e importaciones de productos agropecuarios. Pob. Rural/Pob. Total
segiin censos 1953. 1964, 1973 y 1985.

FUENTES: (1) a (4) Cuadro A. 4.1; excepto para 1959 a 1964 Misi6n de Estudios Agrarios. (6) y (6). Cuadro A. 4.2.
(T A 44, (8) A1.2;(9)y (10) cuadro 11.

Sin embargo, dentro del modelo de desarrollo del pais, la produccién agro-
pecuario cuadro a no se ha constituido en un obstaculo al crecimiento. Este
modelo ha mantenido una estructura de la distribucién del ingreso altamente

1. Hay posiciones encontradas al respecto: asf por ejemplo un informe de la sociedad de Agricultores de
Colombia -SAC sostiene que el crecimiento del sector ha sido insuficiente frente al crecimiento de la demanda
(SAC, 1983).
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concentrada, con lo cual se genera una limitacion al crecimiento de la produc-
cién agraria, y de alimentos, én 1a medida en que la demanda efectiva estd muy
por debajo de la demanda potencial: la mitad dela poblacién, por limitaciones
de ingreso, no consume los alimentos minimos necesarios.

Cabe pensar que si el pais hubiera consolidado —después de varios intentos
frustrados— un desarrollo agropecuario con redistribucion de tierras y otros
recursos, el sector no se habria limitado a cumplir —con relativa eficiencia— las
funciones de abastecedor de alimentos y materias primas y de generador de
mano de obrabaratay divisas, sino que habria logrado dinamizar el conjunto de
la economiay contribuido a solucionar los graves problemas sociales y econ6mi-
cos que vive el pafis. En otros términos, el sector parece tener un potencial con el
cual puede liderar un proceso de desarrollo econémico més amplio. Adicional-
mente, la conservacién de unabase productiva agraria le ha garantizado al pafs
amortiguar las tendencias recesivas, a largo plazo, de la economia.

El sector agropecuario —entre otras cosas— ha mantenido su ritmo de
crecimiento gracias ala proteccién fronteriza del mercado interno (ver cuadro 2
precios domésticos/precios de importados) y a la conservacién —aunque en
condiciones precarias— de un importante sector campesino altamente inte-
grado al mercado nacional de alimentos y retenedor de poblacién rural (ver
datos sobre poblacién en los cuadros 1 y 11 y sobre produccién campesina en los
cuadros 3y 7).

A pesar de la reduccion de su participacién en el PIB, de 31 a 21%, en las
cuatro ultimas décadas, el sector agropecuario conserva un papel preponde-
rante en el sistema econémico como generador de divisas y de empleo (Cuadro
1). Al mismo tiempo, ha propiciado una situacién de autosuficiencia y autono-
mia alimentaria: oferta suficiente para satisfacer hipotéticamente los requeri-
mentos totales de alimentos (con una distribucién marcadamente desigual; ver
mas adelante en 1.7) y minima participacién de las importaciones de alimentos
en el consumo (ver cuadro 5).

El rezago del sector agropecuario entre 1970 y 1977 (cuadro 1) frente al
conjunto de la economia —con repercusiones inflacionarias en los alimentos—
se traduce en precios relativos ligeramente altos del sector. (Cuadro 2) La
tendencia se revierte de manera que los precios del sector agropecuario (deflac-
tor implicito) con relacién a los de la economia descienden en forma continua
hasta mediados de la década de los ochentas. En esta tendencia tienen que ver
los efectos de una politica macroeconémica discriminante para el sector aunque
la situacion frente al sector manufacturero en particular tiende a ser favorable
para los productos del agro.

2.  Elhecho de quelos precios de los alimentos al consumidor, y al por mayor, presentan una tendencia creciente
en términos relativos, al contrario que la del sector frente al PIB, podria entenderse como la repercusion de
fuertes incrementos en el proceso de comercializacién y de transformacion.
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Cuadro 2
COLOMBIA: EVOLUCION DE LOS PRECIOS RELATIVOS DE
PRODUCTOS AGRICOLAS Y ALIMENTOS :

(Indices promedio anual)
LP.C. LPM. LPM. LPM. . Deflactor
Alimentos */ | Alimentos / | Agropecuario | Agricola/ PIB AGROP/
ANOS Nacional/
ILP.C. LPM. . LPM. . LPM. DEFLACTOR
Total */ Manufactur.| Importado ** | Manufactur. | PIB TOTAL.
1960 0.92
1961 1.04
1962 -~ 098
1963 1.06
1964 1.29
1965 1.15 1.03
1966 1.10 1.03
1967 : 1.07 1.01
1968 : : 1.09 1.01
1969 1.06 0.99
1970 1.00 1.00 1.00 1.00 0.99
1971 1.01 1.04 1.06 1.04 0.98
1972 1.02 1.03 0.97 1.08 1.00
1973 1.08 1.08 0.64 117 1.04
1974 1.12 1.08 057 1.15 1.06
1975 1.15 116 0.72 1.27 1.00
1976 115 117 091 1.27 1.01
1977 1.22 1.30 1.23 1.46 107
1978 1.18 1.33 1.29 1.53 0.99
1979 1.16 1.33 1.35 1.50 0.93
1980 1.17 1.32 1.50 145 085
1981 1.17 1.31 . 186 142 0.84
1982 1.18 141 2.16 1.59 0.84
1983 1.04 1.44 2.14 1.65 . 0.75
1984 1.04 1.39 207 1.58 0.79
1985 1.09 144 220 . 1.70 0.78
1986 1.10 140 2.27 1.63 0.81
1987 1.13 1.38 2.29 1.59 0.85
1988 1.16 1.40 246 1.60 0.88

* Corresponde al L.P.C. Obreros

*w

Corresponde a las Importaciones de Alimentos y Animales Vivos (este Gltimo reglén tiene un peso muy poco
significativo.

FUENTE: Cuadro A.5.1. Y A5.1.(a)
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Mucho se especula sobre el aporte delnarcotrafico, ala economia nacional.
Todas las mediciones son, por supuesto, imprecisas y especulativas pero traen a
cuento unas magnitudes que es imprescindible mencionar: “En términos
macroeconémicos segin el profesor Sanchez Acosta, la contribucién del negocio
dela cocaina al producto interno bruto, representa entre un 2.6%yun 3% .Y para
Kalmanovitz en 1988 habria representado el narcotrafico un 3.8% del PIB y
generado un 3% del empleo total”. (CHILD, 1990). El impacto ma4s visible en el
sector agropecuario radica en las compras de enormes extensiones de tierra
cosa que ha contribuido a agravar algunos problemas rurales: mayor concentra-
cién de la propiedad territorial; agudizacién de la violencia en los campos;
elevacién de los precios de la tierra; dedicacion de dreas cultivables ala ganade-
ria extensiva. En cuanto a la ganaderia, parece que, mas que todo, la inversion de
los narcotraficantes se ha dirigido a la especulacion con parte del hato nacional.
De otro lado, a pesar de haber hecho grandes inversiones cuarntiosas en animales
de razas muy valiosas (importados en gran parte) han conformado un mercado
elitizado que no aporta significativamente al mejoramiento del hato y del mer-
cado ganadero. Con relacion a la actividad agricola, es improbable quelos dine-
ros de la cocaina no hayan reforzado las inversiones en diversos cultivos, pero no
se tienen referencias concretas al respecto.

1.1.1 Composicién de las actividades agropecuarias.

Como puede apreciarse en el Cuadro 3, en la composicién del sector agropecua-
rio las actividades distintas a la ganaderiay ala agricultura pesan muy poco. La
actividad madereray la piscicola son basicamente extractivas, realizadas sobre
la base de tecnologias rudimentarias y altamente depredadoras de los recursos
naturales.

La produccién animal (ganaderia) participa con el 45% del valor agregado
del sector agropecuario (DNP-UEA,1987). Los cultivos capitalistas después de
observar un incremento sustancial a altas tasas de crecimiento desde los afos
cincuentas hasta los setentas, han tenido en la década de los ochentas un
desempeio muy pobre (cuadro 3). La producciéon campesina ha mantenido
relativamente estable su participacion, creciendo a lo largo del periodo a tasas
moderadas, pero en conjunto superiores a las de la poblacion. El café por su
importancia cuantitativa y estratégica en la economia agricola y nacional
merece un tratamiento aparte.

3. No fue posible contar, para este trabajo, como series del PIB agropecuario que desagregaran ganaderia y
agricultura. El crecimiento dela produccién de carnes (seccion 1.3.2) y su incremento en la participacién del
consumo (seccion 1.7), indican que las actividades pecuarias han venido ganando participacioén en el sector.
Este hecho parece confirmarlo alguna informaci6n fragmentaria no estrictamente comparable (datos de
composicion del PIB agropecuario en 1972 en KALMANOVITZ, 1982).
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Cuadro 3
COLOMBIA COMPOSICION DE LAS ACTIVIDADES AGROPECUARIAS
1950-1988

A. DISTRIBUCION DEL PIB AGROPECUARIO 1965 - 1986: Act. agricola y
pecuaria: 96 a 97% Silvicultura: 2% Caza y pesca: 1 a 2%
Fuente: Cuadro A4.1.1.

B. DISTRIBUCION DEL VALOR DE LA PRODUCCION AGRARIA ENTRE
CULTIVOS PREDOMINANTEMENTE CAMPESINOS, PREDOMINANTEMEN-
TE CAPITALISTAS Y CAFE. 1950 - 1988. (Valor de la produccién, $Mill/1975
promedios anuales por decenio).

Distribucion en Porcentaje - Tasas de Crecimiento

Total :
° Campes. | Capitalist. [Café | Total | Campes. | Capitaist.|Café

1950-59 | 32833 | 695 50 255 2.35% 1.89% 5.15% 3.03%
1960-69 | 40,887 | 66.1 87 25.2 2.16% 1.92% 988%  1030%
1970-79 | 61,743 | 585 228 18.7 7.13% 6.45% 16.17% [443%
1980-88 | 82532 | 57.0 234 19.6 1.37% 1.61% 230%  1042%
1950-88 | 53,780 | 61.2 175 213 327% 2.54% 9.32% 2.10%

FUENTE: Cuadros A.3.5. y A.3.6, Café para 1.950-a 1.972 segiin base de datos Misién de Estudios Agrarios DNP.

C. DISTRIBUCION DE LA PRODUCCION (EN TONELADAS PROMEDIO ANUAL)
DE CARNES SEGUN ACTIVIDADES, PRODUCCION DE CARNES Y PRO-
DUCCION DE LECHE 1978 - 1988.

Distribucién Porcentual | [ache Tasa de Crecimiento
Periodo Tons Aves | Cerdo| Vacuno | milllitr | Tt.Carne| Aves | Cerdo | Vacuno | Leche

1978-79 | 703,730 |[12.64%| 12.04%| 75.32% | 1941 | 8.04% [11.65%| 7.42% | 757% | 6.56%
1980-84 | 812,190 |15.93%| 10.08%| 73.98% | 2465 | 0.14% [8.19% |-0.20% | -141% | 7.11%
1985-88 | 890,856 |22.44%| 1057%| 67.00% | 3,069 | 4.60% |1248%]7.93% | 1.66% | 531%

FUENTE: Cuadro A.3.9

1.1.2 La produccién cafetera

El café tiene una importancia crucial en el pais, no s6lo por su papel preponde-
rante en la generacién de divisas (Cuadro 1) sino también por constituir la base
de la economia de numerosas regiones del pais.

La produccién cafetera enraizada en lasladeras de clima medio (alolargoy
ancho de casitodo el pais) se ha desarrollado sobre una amplia base de produc-
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tores pequeiios unos, 200.0000 campesinos, cerca de una cuarta o quinta parte
del total de pequefios productores. Sin embargo el grueso.de la produccién
parece concentrarla, hoy en dia, los modernos empresarios medianos quienes
han desplazado a los grandes finqueros tradicionales y a gran parte de los
campesinos, en medio de un intenso proceso de cambio técnico. La violencia
rural, la creciente articulacién de inversionstas urbanos al negocio y la politica
de la Federacién de Cafeteros {que_impulsa la sustitucion de cultivos en las
llamadas 4reas marginales) han sido factores que han incidido en la pérdida de
importancia de los campesinos en el volumen de produccién.

El café conforma un sistema agroindustrial en finca —despulpe, lavado,
fermentado y secado para lo cual se requieren instalaciones relativamente
sofisticadas—. La agroindustria rural cafetera ha sido la base de la formacion de
los mercados internos de numerosas regiones mediante su articulacién a una
serie de negocios agropecuarios, comerciales, industriales y financieros que van
desde los policultivos de empresarios capitalistas y campesinos, hasta la con-
formacion de un enorme sistema mixto (manejo gremial con recursos fiscales)
para el desarrollo de las regiones cafeteras y la financiacion de diversas activi-
dades econémicas. " '

1.1.3 Exportaciones e importaciones agropecuarias

El café ha sido tradicionalmente el principal renglén de exportacién del pafs.
Pero recientemente ha venido perdiendo importancia frente al ascenso de las
exportaciones de petrdleo y carbén, situacién que tiende a reforzarse con la
reciente cafda de precios del grano en el mercado mundigl.

En las décadas de los sesentas y los setentas surgieron las llamadas expor-
taciones menores agropecuarias (arroz, azicar, algodén)las cuales han mante-
nido un comportamiento irregular. Bajo un régimen de prohibida importaciény
de libertad interna de precios o de precios negociados (con mediacion del
Ministerio de Agricultura) la protecccién dentro del mercado doméstico se ha
constituido en un mecanismo compensatorio importante®.

Elenclave exportador bananero que entré en decadencia después de graves
conflictos laborales en los afios veintes se ha recuperado en las dos tltimas
décadas al trasladarse su foco de desarrollo a otra regién de reciente coloniza-
cién, el Urab4, en medio de nuevos conflictos violentos. El banano, junto con las

4.  Ambas cifras son desafortunadamente tentativas por no contarse con informacién actualizada. El censo
cafetero de 1980 hecho por aerofotografia no aporta datos sobre el tamaiio de las fincas.

5. Con los datos del Censo Cafetero de 1970 se concluye que la participacién campesina en la produccién
cafetera que era de mas del 70% en los afios treintas se habfa reducido a un treinta por ciento (ARANGO,
1986). Parece ser que esta participacion se ha mantenido estable.

6. Maés adelante, cap. 2, se discutird el impacto de la politica econémica en ias exportaciones agricolas.
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Cuadro 4 .
COLOMBIA: COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES AGROPECUARIAS
1974-1988.

Exportac. Exportac. |Distribucién porcentual

totales Agropec’ |Exportaciones Agropec.

Miles Miles

$US $US Café Banano | Flores | Otras
1974 1,416,888 830,188 | 75.20% 3.21% [1.95% | 19.64%

1975-1979 2,391,333 | 1,710,054 | 83.33% 346% |2.256% | 10.96%
1980-1984 3,312,080 | 2215242 { 77.81% 6.64% |5.20% | 10.35%
1984-1988 4,677,618 | 2,636,729 | 79.11% 8.14% |6.10% | 6.65%

Tasa
Anual
de Cto
1975-1979 24.19% 27.94% | 33.59% 30.02% | 39.96%
1980-1984 -2.06% -4.89% | -5.12% 16.63% 6.65%
1985-1988 10.79% -3.27% | -7.49% 16.33% | 11.23%

FUENTE: CUADRO A4.2.

flores (sembradas bajo techo plastico en modernas empresas) conforman los
dos sectores exportadores que se han desarrollado con mayor éxito en los
tltimos afos, mientras otras alternativas que se han tratado de aclimatar no
han logrado despegar (frutas nativas, camarones...).

Las importaciones masivas de trigo barato procedentes de Norteamérica,
hechas a partir de la década de los cincuentas, redujeron este cultivo a una
actividad marginal, adelantada fundamentalmente por campesinos, después de
haber sido despalzado un importante sector de capitalistas agrarios. A pesar de
la penetracién triguera, la dependencia de las importaciones en el consumo de
alimentos es bastante reducida: ha oscilado entre el 1 y el 2.56% en los dltimos
quince afos. Las importaciones del sector agropecuario (incluidas materias
primas agropecuarias y alimentos) nohan alcanzado arepresentar el 10% de las
importaciones totales del pais (desde 1975 hacia aca, Cuadro 1), manteniendo
mads bien una tendencia descendente, la cual parece reforzarse con las politicas
del actual gobierno que buscan incentivar la produccién domética de sustitutos
del trigo. Al mismo tiempo, se tiende a reducir la dependencia externa de
proteinas vegetales para alimentacioén animal, aceites y grasas con el repunte de
la produccién de palma africana, soya y la estabilizacién del sorgo. (GALLON
1989).

Pero el balance externo del sistema alimentario en su conjunto
—considerados también los insumos para la agricultura y la industria de
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alimentos— muestra una dependencia tal ‘que el sistema estaria consumiendo
una cuarta parte de las divisas totales del pais. (Cuadro 5)

Cuadro b S
COLOMBIA: BALANZA COMERCIAL AGROPECUARIA Y BALANCE
EXTERNO DEL SISTEMA ALIMENTARIO

A: IMPORTACIONES Y BALANZA COMERCIAL AGROPECUARIA

Distribucién (%s) de las importaciones | BALANZA COMERCIAL

Periodos Totales de productos Agropecuarios
Miles
$US Cereales | Oleaginosas | Otras Con café Sin café

1975-1979 | 215,108 35.93% 32.66% 31.62% 1,494,946 70,017
1980-1984 | 445419 37.456% 32.66% 29.90% 1,769823 | 46,220
1985-1988 | 321,862 38.41% 33.23% 28.36% 2,214,867 208,153

FUENTE: Cuadro A.44.y A. 4.2,

B: BALANCE EXTERNO DEL SISTEMA ALIMENTARIO (Miles de $U.S.)

Dependencia Sobre Import. | Sobre total
Perfodos | Consumo de | BALANCE | BALANCE del pa'.is de exporta
Alimentos Sin Café ciones
Q) 2 3) “) (5)
1975-1979 2.46% 1.236.916 -192.066 193 18.2
1980-1984 1.61% 1.318.604 -381.936 164 . 24.2
1985-1989 1.06% sd. s.d. s.d. s.d.

NOTA: Dependencia del consumo de alimentos: Relacién entre importaciones de alimentos y.consumo total de
alimentos.

Para el balance del sistema alimentario se toman las importaciones y exportaciones para la agricultura,
de productos agropecuarios, maquinaria y equipo parala industria de alimentos y alimentos procesados.

Los datos de la parte B son promedios anuales por quinguenio. Para el quinquenio 1980-1984 se toma
realmente el perfodo 1980-1983.

Fuentes: (1) Cuadro A. 4.10; (3)y (4) A. 48.

1.1.4 La agricultura

Las series de los cultivos predominantéemente campesinos muestran entre 1970
y 1988 la permanencia de algunos (trigo, iame, café tradicional) y el claro
avance de otros: frijol, papa, cafia panelera, etc., que en su totalidad abarcan, en
la actualidad, m4és de tres millones de hectdreas contra un millén de los capita-
listas (Cuadros 6 y 7). Si bien es cierto que las cifras agropecuarias son muy
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precarias aqui estamos comparando una situacién inicial, la de 1970 para ]a
cual hay datos censales con una reciente Muestra Nacional Agropecuaria que,
aungue con muchos problemas, provee una base aceptable para comparar a
grandes rasgos (en grandes proporciones) la evolucién a largo plazo.

Cuadro 8
COLOMBIA: EVOLUCION DEL AREA DE LOS PRODUCTOS
PREDOMINANTEMENTE CAPITALISTAS

(Miles de Hectéreas)
Palma| Caiia Total Total
Banano|Africana de sin | Café con
Perfodos |Algodén | Arroz | Sorgo . Soya| Exp.|(Aceite) | Azdcar | Flores | Café [Tecnif. | Café
1950-569 71 173 0 3 18 52 sd. 317 317
1960-69 168 286 23 39 21 6 7 sd. 611 611

1970-79 270 331 146 61 17 16 76 sd 917 | 104 990
1980-88 172 303 243 60 23 40 100 sd. | 1,080 378 | 1408

Tasa Cto

Anual ‘

1950-59| 9.93% | 4.95% 0.00% El.78% 066%| 1.78% sd. | 5.58% 5.68%
1960-69| 4.11% | 248% |[45.70% R1.66%| 6.54%| 2641%| 5.36% sd. | 65.52% 5.62%

1970-79| 140% | 649% [1544% | 1.09%| 397%| 6.11% | 240% sd. | 552% [46.21% | 7.73%
1980-88| 2.95% |-1.89% | 0.88% | 1.74%| 239%| 261%| 245% sd. | 055% | 6.52% | 2.06%
1950-88 | 346% | 2.76% [2082% |L1.59% | 0.67%| 572%| 2.08% sd. | 421% [20.06% | 5.23%

FUENTE: CUADRO A.3.1.

Los cultivos predominantemente capitalistas después de un perfodo de alto
desarrollo —o despegue— en las décadas de los cincuentas y los sesentas,
manifiestan apenas un lento avance en las dos tultimas décadas, mostrando
preocupantes signos de estancamiento tecnolégico (Ver evolucién del dreaen el
cuadro N® 7).

El modelo de crecimiento agricola ha concentrado en estos cultivos la
mayor parte de los recursos financieros, de la asistencia técnica y del gasto
publico, asf como una serie de transferencias a través de subsidios a la exporta-
cién, o por medio de la implantacién de precios sustentados o negociados
mientras se ha discriminado contra los productos predominantemente campe-
sinos (ver BALCAZAR y SUPELANO, 1986).

1.1.5. La produccién pecuaria

La ganaderia bovina concentra el 60% de la produccion pecuaria. Las carnes
representaban en 1986 el 80% del valor agregado por la ganaderiabovinay el 20%
restante lo aportaba la leche (LORENTE, 1986).
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- Cuadro 7 . .
COLOMBIA: EVOLUCION DEL AREA DE L.OS CULTIVOS
PREDOMINANTEMENTE CAMPESINOS |

(Miles de Hectdreas)
Tabaco Cafia
Perfodos Ajonjoli Cebada  Frfiol ~ Maz  Papa  Rubio- Trigo Hortaliz. Cacao Panelera
1960-69 21 50 108 734 55 178 32 219
1960-69 67 53 75 757 70 115 36 239
1970-79 M 61 93 619 111 2 41 92 55 187

Tasa de Crecimiento Anual

50-59  982% 068% 503% 038% 1.30% 0.10% 0.16% 033%
6069 679% -044% -3.08% 089% 4.70% -9.10% 197%  054%
70-79 4.26% 261% 585% -0.38% 6.69% 21.28% -686% 1630% 3.02% 042%
8088 -083% 294% 4.07% 279% 284% 782% 1.35% -266% 550%  550%
50-88 067% -068% 0.75% -056% 3.83% 1392% -509% 278% 330% -0.28%

. Caf¢  Total

Tabaco . sin Total con

Periodos Fique Name Pidtano Negro Yuca Frutales Banano . Café Tradic, Café

1950-59 317 20 145 46 1919 72 2691

1960-69 338 21 138 66 1964 B 2,77

1970-79 24 9 349 27 194 19 17 1,906 860 2,766

1980-88 21 12 400 17 174 36 23 2,130 627 2,757

Tasa de

Crecimiento Anual , ) ,

60-59 L77%  027% . 268%  0.94%

60-69 113%  6.26%  2.84% 185%  862%  -061% - 0.25%

70-79  374% 1009%  278%  174%  5.15%  9.06% 397%  264% -284%  0.93%
80-88 -233%  -653% 0.73% -1193% -253% 2095% 238% 208% -1.38% 1.33%
50-88 -0.76% 284% 0.73% -0.32%  092% 790% -297% 032% -053% 0.11%

FUENTE: Cuadro A.3.2.

Aunque la ganaderia bovina ha introducido algunos cambios técnicos signi-
ficativos reflejados en la mejora de algunos indices de productividad, esta
actividad continiia sustentada en el empleo extensivo de pastos. El lento creci-

7.  Reemplazo de las praderas naturales por pastos artificiales; conversién de hato de carne en ganaderias de
doble propésito en las regiones de clima medio y cdlido.
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miento del hato ganadero a menos del 2% anual parece obedecer mis a la
expansion de la frontera agricola que a cambios técnicos, puesto que la ganade-
ria de cria se expande principalmente sobre las tierras recientemente coloniza-
das (LORENTE, 1986). S

Cuadro 8
COLOMBIA: EVOLUCION DE LA GANADERIA BOVINA
Inventario Edad de Sacrificio | Tasa de Produccién
Perfodo Total (Miles) de Maduros (meses) Total %
53-59 8,797 31,0659 13,606
60-69 13,760 43,870 20,851
70-79 16,742 35,126 22,619
80-86 19,731 29,634 18,674

FUENTE: Cuadro 3.10.

Contrastando con la produccién de carnes, cuyo ritmo de crecimiento en la
década de los ochenta, de 0.7% anual, esti muy por debajo del poblacional
(2.3%), 1a actividad lechera ha avanzado notablemente (al 5.83% anual) en esta
dltima década llevando al pais a una situacién de suficiencia en su abasteci-
miento, aunque se est4 lejos de satisfacer la demanda potencial. Entre los finales
de los setentas y 1986 leche cruda disminuy6 su participacién en el consumo de
33 a 20%; la pasterizada pasa de 22 a 32%; y los demas productos idustrializados
ascienden del 26 al 40%.

La actividad maés dindmica entre las pecuarias ha sido la avicola, dupli-
cando entre 1978 y 1988 su participacion en la produccién total de carnes. La
produccién de pollos inicié6 un proceso de modernizacién a mediados de los
setentas de tal forma que actualmente las granjas de mas de 35,000 pollos
concentren el 47% de la produccién (CALAD URIBE 1989).

La produccién de cerdos, es predominantemente campesina a pesar del
surgimiento de algunas explotaciones relativamente grandes y tecnificadas
abastecedoras, por lo regular, de las industrias procesadoras®,

8.  Seimportaron 10.431 toneladas de leche en 1980 y 32.000 en 1981. Entre 1982 y 1986 se importaron 2.800
toneladas en promedio. Diversos analistas coinciden en afirmar que las importaciones actuales de leche son
apenas de cardcter coyuntural para amortiguar la estacionalidad condicionada por los perfodos de lluviasy
sequias. (DNP, 1986 y URIBE CALAD, 1989).

9.  Loscerdos criados por los campesinos aportarfan entre el 50 y el 55% de la produccién total de carne porcina.
Son estimaciones cuya fuente original desconocemos (Luis Fernando RESTREPO T. La Porcicultura en
Colombia, publicacién ICA-CEGA, mayo de 1988, Citado por URIBE CALAD, 1989). De todas formas parece
incuestionable la predominancia de la produccién campesina en la actividad porcfcola.
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1.2 Distribuci6n espacial de 1a actividad agropecuaria y estructura de
ia propiedad territorial

Colombia es ala vez un pafs andino y caribe. Tiene también extensas tierrasenla
orinoquia, en 1a amazoniay grandes zonas selviticas sobre las vertientes que dan
al Océano Pacfifico.

El desarrollo de la agricuitura ha dado lugar a una forma del poblamientoy
distribucion de la tierra —acorde con los patrones latinoamericanos predomi-
nantes— que ha concentrado la produccién agricola capitalista y el latifundio
ganadero en las zonas planas (valles interandinos del Rio Cauca y del Rio
Magdalena, vegas del piedemonte orinocense y amazénico) y al campesinado en
las laderas-de las tres cordilleras andinas.

Cuadro 8
COLOMBIA: USO Y APTITUD DE LAS TIERRAS
1988 (Miles de Hectdreas)
Totales
A CULTIVOS 5.141
Cultivos Transitorios 2.581
Cultivos permanentes (Sin café) 1.448
Café 1.112
B AREA CON RIEGO 840 840
C PASTOS DEDICADOS A LA GANADERIA ' 40.083
(1) Sabanas naturales de la Orinoquia
y la Amazonia.* 11.357
(2) Pastos naturales o introducidos sin
manejo (excepto 1) 15.024
(3) Pastos manejados 5.188
(4) Pastos naturales y artificiales sin
ningin uso productivo. 8.614
D APTITUD (Total 4rea pais) 144.174
Areas predominantemente agricoias 14.363
Areas predominantemente ganaderas 19.251
Areas predominantemente forestales 78.301
Otros Usos 2.259

* Estassabanas son tipicas de la Orinoquia, pero alcanzan a presentarse en el porte de la cuenca amazénica. En
la gran region de la orinoqufa y la amazonia hay aproximadamente 600 mil hect4reas de partes introducidas
con manejo (BALCAZAR et. al. 1989)

FUENTES: (A) Cuadros 6 y 7. (B) DNP, 1987. (1) y (2) BALCAZAR et al. 1987. (2), (3), (4), y (1) IGAC, 1985.
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2.1 Permanencia de una estructura latifundista de la tenencia de 1a
tierra y conflicto armado en los campos

A pesar de haber sido resaltados los problemas estructurales que significa para
el desarrollo agrario del pais la persistencia del latifundio, el poder terrateniente
ha permanecido practicamente intacto.

Los empresarios, aunque gremialmente cada vez mas diferenciados de los
latifundistas ganaderos, nocuestionan politica ni econémicamente el pago dela
renta de la tierra a pesar de representar un costo sumamente gravoso que llega a
determinar la existencia o no de las ganancias. El poder de los gremios agricolas
dentro del Estado genera la opcion de amortiguar el peso del pago de la renta
con la canalizacién de transferencias a través de subsidios y precios sustenta-
dos, o negociados, que recurrentemente salvan de las crisis a los cultivadores.

Cuadro 10 '
COLOMBIA DISTRIBUCION DE LA PROPIEDAD TERRITORIAL 1.984
(TOTAL NACIONAL)

Superficie

Explotaciones

Niimero de Segin Tamaiio
Tamaiio Mas Explotaciones % Has %
0 A Menos de 5 883,141 60.0% 1,408,206 3.8%
5 A Menos de 10 193,678 13.2% 1,374,061 3.7%
10 A Menos de 20 145,983 10.0% 2,029,839 54%
20 A Menos de 50 130,646 . 8.8% 4,147414 11.2%

50 A Menos de 100 61,413 4.2% 4,724,735 12.7%

100 A Menos de 200 31,414 2.2% 4,789,045 12.9%
200 A Menos de 500 16,798 1.1% 5,130,824 13.8%
Mas de 500 7,998 0.56% 13,572,716 36.5%
TOTAL 1,471,071 100% 37,176,839 100%

Coeficiente de Concentracién (Gini) : 0.84
FUENTE: CUADRO A2.1.

La falta de acceso, por parte de los campesinos, a recursos adecuados y
suficientes (tierra, agua, crédito, tecnologia, capacitacién);la presién constante

10. Varios trabajos demuestran el lastre que representa actualmente el alquiler en la tierra para el empresario no
propietario. Por ejemplo un estudio sobre la produccién de soya en el Meta (piedemonte orinocense),
muestra que los ingresos de los productores disminuyen entre un 18y un 35% cuando pagan arrendamientos
(datos 1989) de ESCALLON Y LADINO, 1989. En el Tolima el arrendamiento, $40.000/hectdrea semestre,
poco menos de 100 d6lares, representaba el 22% de los costos de produccién del sorgo en 1988, (DUQUE Y
OTROS 1989). En esta misma regién el auge arrocero subi6 el arrendamiento para arroz riego a
$200.000/hectarea (465 dolares) representando el 39% de los costos de produccién. (RUDAS, 1989b).
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de los terratenientes sobre las nuevas zonas colonizadas —y atn sobre las
antiguas laderas minifundistas— y, 1a anulaci6n de la participacion cindadana
rural por la represién oficial y por el monopolio del espacio polftico por una
casta de legisladores profesionalizados en el trafico clientelista de los recursos
estatales, configuran el escenario de un conflicto agrario no resuelto. Este
conflicto se traduce en luchas violentas, sustentadas, de un lado, en una guerri-
Ila con més de 40 afios de trayectoria que recibe apoyo de algunos pocos niicleos
de campesinos marginados de la accion estatal, quienes a su vez usufructuan de
la guerrilla la proteccién del avance terrateniente y de cuitivos ilegales. Del otro
lado, una alianza entre sectores de la derecha —politica y militar—, finqueros
extorsionados por la guerrilla y neolatifundistas por lo regular vinculados al
narcotrafico, trata de imponer un proyecto de exterminio a la guerrilla y a todo
individuo que represente alguna expresion democritica. El campesinado en
general, lejos de participar voluntariamente en este conflicto —con un proyecto
politico definido— se ve forzado a colaborar o a huir de sus parcelas.

1.3 La estructura social y econ6mica del Sector Agropecuario

1.3.1 Articulacién de diversas formas de produccién agropecuarias

En Colombia no ha prosperado la produccién agropecuaria a gran escala. Sibien
es cierto que existen fuertes tendencias a la concentracion de riquezas.deriva-
das de la inversion y los negocios en el sector, —incluidas la comercializacién y
procesamiento— en los procesos de produccién agricola predominan las fincas
pequeiias y medianas. De esta manera la estructura empresarial de la economia
agropecuaria se contrapone a la tenencia de la tierra sumamente concentrada.
Las empresas capitalistas y familiares (campesinas) conforman un:complejo
tejido de interrelaciones —diversas segin cada regién— entre sf mismas y con
los terratenientes, los inversionistas, los comerciantes y los industriales (o pro-
cesadores de materia primas agropecuarias). El inversionista agricola prefiere
por lo regular aprovechar las ventajas derivadas del fraccionamiento de sus
actividades en varias empresas!2,

11. Elaltisimo coeficiente de concentracion de 1a propiedad territorial que estd actualmente en 0.84 (Indice de
Gini) no ha variado desde los afios sesenta.

12. Aiinenlaproduccién azucarera,la més grande del pafs (después de la agroindustria campesina de la panela
o azicar no centrifugada), el cultivo esta altamente fraccionado. A pesar de la fuerte concentraciéon de la
produccién en unos pocos ingenios los empresarios azucareros deliberadamente no asumen sino una parte
del cultivo, prefiriendo establecer una variada gama de negocios y contratos con numerosos empresarios
capitalistas pequefios, medianos y grandes, varios de ellos arrendatarios de tierra, de propiedad de los
mismos ingenios. En 1960 los ingenios sembraban directamente el 74.5% de la cafiay en 1983 apenas el 35%.

Una cosa bastante similar sucede con el arroz, el principal cultivo capitalista del pais (34% del total de la
superficie agricola capitalista). Buena parte de este cultivo es adelantado por arrendatarios capitalistas,
mientras que los duefios de los molinos (en donde se hace el beneficio: secado y trillado) controlan la
comercializacién. El enclave bananero de exportacién de la convulsiva regién caribe del Urab4, es una
actividad de medianas fincas y grandes negocios (participacién en miltiples empresas, control parcial de la
comercializacién domésticas). Igualmente en la actividad ganadera es generalizada la asociacién entre el
inversionista y el finquero, para repartir por partes iguales el “aumento”.
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La articulacién de la produccién campesina a la actividad capitalista agra-
ria sobrepasa el suministro de algunas materias primas y la tradicional funcién
de proveer mano de obra barata. La empresa familiar rural constituye, en
ciertas zonas, la base productiva de diversas inversiones agropecuarias: ganade-
rfas; produccién mecanizada de papa; la agroindustria panelera (aziicar no
centrifugada).

Usualmente se identifica la produccién capitalista con los cultivos mecani-
zados, pero la introduccién de maquinaria no es del todo ajena a los campesinos.
Por esta razén es preferible referirse de un lado a cultivos predominantemente
capitalistas (cuadro No. 6) y en los cuales hay una clara divisién entre campesi-
nos y trabajadores asalariados y de otra parte a cultivos predominantemente
campesinos (cuadro No. 7) en los cuales la unidad familiar conforma el niicleo
de la empresa (del cultivo y le imprime su peculiar racionalidad econémica!s,

De todas formas, se presenta una marcada orientacién de la agricultura
capitalista haciala produccion de bienes transables en el mercado externoyala
provisién de materias primas industriales, mientras que la produccién campe-
sina se dirige mds que todo al mercado interno de productos de consumo
directo, (ver cuadros 6 y 7).

1.3.2 Transformacion y persistencia de la produccién campesina

Los campesinos han venido respondiendo y adaptidndose en las tres iltimas
décadas a la expansién de las necesidades alimentarias de las ciudades
mediante profundas transformaciones en la produccién y en la comercializa-
cién: adopcién masiva de las tecnologias agroquimicas... sustitucién de cultivos...
monetizacién creciente de los factores de producciéon y de la subsistencia;
drastica reduccién del autoconsumo familiar y regional; surgimiento de comer-
ciantes especializados y desplazamiento de la cabecera municipal como centro
de mercadeo por canales que unen directamente las parcelas con las centrales
mayoristas. Tales cambios si bien involucran a la generalidad del campesinado
no han significado una mejora sustancial de las condiciones de vida sino a un
numero reducido de pequefios productores y acarrean una fragilidad creciente
del pequeriio productor frente al mercado.

1.4 Poblacién y empleo rural

Siguiendo las tendencias de América Latina, la poblacién rural colombiana ha
venido expandiéndose lentamente. (Ver cuadro 1). La estabilizacién de la pobla-

13. Estandifundiday aceptada —sin ninguna consideracién critica— una simplista distribucién porcentual de
las actividades agropecuarias en capitalistas y campesinas que no se pueden dejar de traer a cuento estos
datos, advirtiendo, como advierte el autor, que son simplemente especulativos; e irrelevantes, afitadimos. Se
afirma que la economfa campesina aportarfa entre un 26.4% y un 43.7% del volumen de los 25 principales
produgos agrarios (25.1 a 40.8% del valor) y entre un 34.6% y un 42.8% de la pecuaria (de 27.3 a 33.6% del
valor). Ver MACHADO, 1986.
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ci6n rural es reflejo de la consolidacoén del campesinado en las tierras a las
cuales ha sido reducido, las laderas andinas y las areas mds apartadas de las
zonas de colonizacién reciente.

Cuadro 11
COLOMBIA. POBLACION SEGUN CABECERA Y RESTO (1.938-1.985)

Tasa de Tasade] Resto | Tasade| Resto/
Ao Total Cto. Cabecera Cto. (Rural) Cto. Total
1938 8,641,801 2,614,764 6,127,037 70.90%

1961 | 11,062,360 | 253% | 5,100,750 | 5.59% |6,861,610 | 0.87% | 57.36%
1964 | 17,484,609 { 2.96% | 9,093,693 | 4.66% |8,390816 | 1.566% | 47.99%
1973 | 22,915,229 | 3.06% | 13,978,29 | 4.89% (8,836,939 | 0.70% | 39.00%
1985 | 30,062,200 | 2.29% |19,628,428 | 2.87% (10,433,772 | 1.30% | 34.7T1%
1990* | 33,739,949 | 2.29% 22,610,767 | 2.87% |11,129,182 | 1.30% | 32.99%

FUENTE: DANE: Censos de Poblacién y Proyecciones de Poblaci6n, Varios Niimeros.
* 1.990 Proyectado.

Por lo regular, la legislacién gue ordena que ademas del jornal diario se le
reconozca al trabajador remuneraciones adicionales y seguridad social no se
cumple para los trabajadores estacionales, que por supuesto conforman el
grueso de la fuerza de trabajo rural.

Elsalario minimo diario (U.S $3.0/1990) est4 cumpliendo su papel de fijar el
limite hasta el cual baja la remuneracién de los trabajadores rurales.

La composicién de la poblaciéon econémicamente activa rural es casi un
misterio por la precariedad de los datos disponibles. De todas formas, la infor-
maciéon mas consistente (URREA, 1986) estarfa verificando la permanencia y
expansion de la produccién campesina al pasar de 37.9% a 48.0% entre 1951 y
1971 la participacién conjunta de las categorias ocupacionales de “trabajadores
independientes” y “trabajadores familiares sin remuneracién”(Ver cuadro
Al.3.)is

Los asalariados rurales en 1978 eran 1.333.000 de los cuales maés de} 30%
trabajaban en el café, la mitad de ellos en la caficultura tradicional, predomina-
temente campesina,y la otra mitad en la tecnificada, predominatemente capita-
lista.

14. La canasta de alimentos bédsicos vale 1.8 salarios minimos mensuales.

15. Estar{a desmentida esta tendencia por los datos de la muestra de hogares hecha con el censo de 1986sisele
diera la credibilidad que hasta donde nos hemos informado no merece.

16. Los400.000 trabajadores cafeteros se calculan segtn la/demanda correspondiente al volumen de producciéon
bajo el supuesto de que una persona est4 empleada 260 dfas al ailo. Datos tomados de ERRAZURIS 1987.
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1.6 Condiciones de vida de la poblacién rural

Las diferencias en las condiciones de vida entre el campo y la ciudad tienden a
mantenerse a pesar de algunos ligeros progresos en las dreas rurales. Los
indicadores m4s recientes que constrastan la situaciéon social campo-ciudad se
sintetizan en el cuadro 12.

Cuadro 12
COLOMBIA: INDICADORES SOCIALES-RURAL-URBANOS

Rural Urbana Total

A | NUTRICION (1981)

Hogares con deficiencias caléricas* 51.3% 53.4% 62.7%
Hogares con deficiencias protéicas* 50.2% 41.7% 44.56%
B | MORTALIDAD INFANTIL (Por mil,1981) 81.0 53.5 60.9

C | FECUNDIDAD
Promedio hijos por mujer (1986) 5.1 3.0 3.6

D | HOGARES CON NECESIDADES BASICAS

INSATISFECHAS** (1985) 70.0% 30.0% 43.0%
E | ANALFABETISMO (1985) 238% | 7.3% 11.5%
F | DESEMPLEO (1981) 6.4% 8.8%

* Hogares con niveles de adecuacién en el consumo por debajo del 100% Recomendaciones de la National
Academy Council. Datos Encuesta DPN-DRI-PAN 1981. Procesados por (ESCOBAR, Irma et al. 1985), citado
por MACHADO 1986.

** Porcentaje sobre el total de hogares en viviendas impropias para el alojamiento humano; o con més de tres
personas por miembro ocupado cuando el jefe de hogar tiene menos de tres afios de educacién primaria; o con
nifios en edad escolar que no asisten a la escuela,

FUENTES: (A) MACHADO 1886, (B), (C), (D), y (F) Datos del Departamento Administrativo Nacional de Estadis-
tica DANE en PATINO et al 1988.

1.7 El sistema agroalimentario

La articulacién de la empresa agricola a circuitos agroindustriales es cada vez
maés fuerte en el pafs. Algunas fibricas de alimentos, cervezas, telas, tabaco y
empaques de fibras naturales (costales de fique), tienden a consolidar una
integracion agroindustrial horizontal con los cultivadores capitalistas (de sorgo,
oleaginosas y algodén) y con campesinos (cultivadores de cebada, tabaco, ajon-
joli y fique, tomate, yuca y otros productos provenientes de la empresa familiar
rural). Los mecanismos de integracion tienen que ver en algunos casos (oleagi-
nosas, cebada, tabaco) con financiaciéon parcial de la produccién, asistencia
técnica, compromiso de producir bajo ciertas normas técnicasy de comprar las
cosechas a determinados precios.
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Los circuitos agroindustriales y agroalimentarios se amplian con aquella
parte de la comercializacién controlada por grandes supermercados privados e
institucionales (propiedad de cajas de susbsidio de empleados) los cuales tien-
den a consolidar una clientela cautiva de productores a quienes le exigen una
serie de pautas de calidad. Estos supermercados, a pesar de su creciente impor-
tancia, no concentran una porcién muy significativa del mercado de alimentos
de manera que el grueso de la comercializacion de productos agricolas de
consumo directo estd en manos de los mayoristas de las grandes centrales de
abastecimiento. En el caso particular de los granos es notable simultAneamente
la intervencion gubernamental —que se ha ampliado a nuevos productos y
nuevas zonas en el actual gobierno—,

La produccién de alimentos tiende a alcanzar el autoabastecimiento del
mercado doméstico (ver cuadros 3 y 13). De otro lado, la disponibilidad de
comestibles se adectia a los requerimentos minimos nutricionales del total de la
poblacién (Cuadro 13). Pero dadala desigual distribucién del ingreso el pais est4
muy lejos de satisfacer las necesidades reales nutricionales de un amplio sector
de la poblacién. Esta situacién se refleja en la evolucién de los siguientes indica-
dores resefiados en el Cuadro 13. Segiin algunos datos oficiales el porcentaje de
personas que en 1981 no alcanzaban a comprar la canasta minima de alimentos
se acercaba al 50%, situacién que parece no haber cambiado sustancialmente.
(Ver todos estos datos en el cuadro 13).

La evolucién del consumo de alimentos ha tendido a aumentar la participa-
cion de los frescos de tal manera que las carnes, las hortalizas y las frutas han
venido ganando un mayor peso en la canasta de alimentos frente a los procesa-
dos. (Cuadro 14). Esto es el resultado de dos fen6menos: carabio en los héabitos
alimenticios y estrechés de los ingresos para comprar productos manofactura-
dos. Exceptuando las pastas, el pan, los aceites y la
leche pasteurizada o pulverizada la industria de alimentos no impacta el con-
sumo de los hogares de ingresos bajos. Sin embargo el amplio mercado de las
clases medias y altas ha propiciado una evolucién sostenida de este sector
industrial.

17. Es de advertir que los estudios recientes sobre pobreza realizados por el Proyecto DANE - PNUD -UNICEF -
DNP, arrojan datos completamente diferentes: estudiadas las 13 ciudades més importantes —que concen-
tran el 40% de la poblacién colombiana— se encuentran que el 27% de los hogares son pobres (gastos menores
alvalor de la canasta de consumos basicos) y tan s6lo el 31% son indigentes (gastos menores que el valor dela
canasta de alimentos minimos) (Mufioz, 1988). Este estudio trabaja con la informacién de gastos de los
hogares en lugar de la de los ingresos y define una canasta de alimentos al parecer un poco menos costosa que
la utilizada en este estudio. Esta iiltima fue la definida por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en
1984 (equivalente a 1.8 salarios minimos). Esta canasta la deflactamos con una distribucién de ingresos
adecuada para hacer la comparacién referida.

18. No contamos, por ahora sino con datos de participacion en el gasto qué obviamente estdn distorsionados por
el efecto precio.
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Cuadro 13
EVOLUCION (QESENTAS A OCHENTAS) DE INDICADORES DE
CONSUMO, NUTRICION, GASTO Y SUFICIENCIA ALIMENTARIA

Sesentas  Ochentas

1. CONSUMO APARENTE ( Por persona)

Calorfas Unidad/dia por persona 1.925 2322

Proteinas gramos/dfa por persona 45.9 56.1
2. ADECUACION (Disponibilidad/Recomen-

daciones)

Calorfas 102.0%

Proteinas 99.0%
3. DESNUTRICION

Personas con deficiencias caléricas 40% 52.7%

Personas con deficiencias proteicas 40% 45.5%
4. GASTO EN ALIMENTOS Gasto total ,

Promedio Nacional 48.8%

Hogares mas pobres (51% del total de

hogares) - . 98.0%

Hogares maés ricos (6.6% del total de hoga-

res) 14.4%

CAPACIDAD DE COMPRA DE CARNES
Precio kilo carne res sin hueso/salario

minimo diario 1.7
Precio kilo pollo con hueso/salario minimo

diario 15
Salario minimo diario 1990. (Pesos) 1.368
Salario minimo délares V.S. ** 26

5. AUTOSUFICIENCIA AGROPECUARIA

Cereales 93.0% 78.0
Oleaginosas ‘ 65.7 63.6
Lacteos 99.7 99.9
Carnicos 100.0 100.6
Frijol 100.0 95.5
Tubérculos, Hortalizas, Platanos, Frutas,

etc. 100.0 100.0

FUENTES: (1) a (4) Datos de diversas fuentesrecopilados por un proyecto UNICEF- DNP-ICBF (PATINO et. al.
1988), (5) MACHADO 1986.

* Carne de baja calidad

** Segln una tasa de cambio promedio anual estimado en $617.1
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Cuadro 14
CAMBIO EN EL CONSUMO DE ALIMENTOS

Ingresos Bajos Ingresos Medios

1953 1970 1985 1953 1970 1986

CEREALES 232 191 163 204 159 134
TUBERCULOS 148 = 143 95 109 111 6.5
HORTALIZAS 38 6.2 90 47 7.0 89
FRUTAS 15 39 46 29 7.0 6.7
GRASAS Y LACT. 176 193 184 231 210 204
CARNES 245 230 278 255 253 207
VARIOS 146 142 144 125 127 144

FUENTE: DANE

2. POLITICAS MACROECONOMICAS Y SECTORIALES

De acuerdo con la discusién en la seccién anterior, es claro que el sector
agropecuario ha sido y sigue siendo de gran importancia dentro de la economia
colombiana, bien sea en términos de su contribucién al PIB, su participacién en
la generacién de divisas, su absorcion de mano de obra, o su incidencia en la
suficiencia y seguridad alimentaria. Sin embargo, en cuanto al impacto de las
politicas econémicas durante las tltimas cuatro décadas, al igual que en los
demas paises de América Latina, ha habido un doble sesgo: en primer lugar, un
sesgo general en favor de la industria, que ha dado como resultado el ensancha-
miento de las disparidades entre los sectores urbanos y rurales; y segundo,
dentro del mismo sector agropecuario, un sesgo hacia politicas de fomento ala
produccion capitalista, a expensas de la agricultura campesina.

2.1 Politicas Macroecon6micas 1950 -1980

En el primer plan nacional de desarrollo elaborado en los afios de postguerra,
“Bases para un Programa de Fomento para Colombia”, la agricultura recibi6 un
lugar destacado: segin el BIRF, el desarrollo econ6mico del pais dependia del
aumento de la productividad agricola, “no sélo porque de allf surgird una
cantidad mayor y mas diversificada de alimentos, fibras y productos de expor-
tacion, sino también y principalmente, porque elo dejarda mano de obra disponi-
ble parala produccién de otras cosas” (BIRF, 1950: 415). Pero este plan, como el
Plan Decenal de 1961 y en los cinco planes posteriores de las décadas de los afios
70s y 80s, en la medida en que se fundamentaba en la estrategia de desarrollo

“hacia adentro”, se le asignaban a la agricultura unas funciones esencialmente
pasivas: de abastecimiento a la industria con productos intermedios, provision
de mano de obra para la expansién fabril, o suministro a las ciudades de
productos alimentarios de bajo precio.
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No serfa una exageracién decir que en los planes nacionales de desarrolio, y
en la politica macroeconémica, la agricultura se ha colocado en segundo plano,
detrés de las politicas de desarrollo de los sectores manufacturero, minero o de
la construccién (Martinez, 1982). Durante los afios 50s, y la primera mitad dela
década de los 60s, Colombia segufa una politica de desarrollo fundamentada en
el fomento del sector industrial. Los instrumentos preferidos fueron las tarifas
arancelarias y las restricciones a las importaciones, especialmente las de bienes
de consumo. A pesar de las fuertes presiones para reducir el nivel de proteccién
en el perfiodo de postguerra, los problemas crénicos de balanza de pagos asocia-
dos con este modelo de industrializacién no permitian la liberacién de importa-
ciones. De hecho, en varias ocasiones durante los aiios 50s y 60s fue necesario la
ampliacién de lasrestricciones. En cuanto al manejo de la tasa de cambio, como
resultado del desequilibrio externo, se decretaron sucesivas devaluaciones
desde mediados de los 50s hasta 1967; pero, segiin Diaz-Alejandro (1972; 1976),
la moneda nacional seguia sobrevalorada.

A partir de 1967, la politica de desarrollo experimentd el viraje m4s signifi-
cativo del periodo de la postguerra. Sobre l1a base de un diagnéstico que destacé
la ineficiencia del patrén vigente de industrializacién, se adopta una estrategia
de fomento de exportaciones no tradicionales, politica cuyos instrumentos més
importantes fueron los estimulos tributarios y crediticios y una politica cambia-
ria de devaluacién gradual (Perry, 1978). No hay duda sobre el éxito de esta
estrategia en cuanto alas exportaciones manufacturadas. También en el sector
agropecuario la politica tuvo resultados notables. Si en los afios 60s las exporta-
ciones (sin café) representaban alrededor del 5% de la produccién del sector, en
la siguente década, esta proporciéon habfa aumentado al 8% (Kalmanovitz, 1982:
106-108). Pero en las exportaciones agropecuarias aumentaron tan solo en la
primera mitad de la década; ya a partir de 1976, comenzaron a perder participa-
cién en las exportaciones totales (Rojas, 1986).

No obstante el aparente cambio de estrategia, los bienes manufacturados
seguian beneficiAndose de una fuerte proteccion efectiva: en 1969, las tasas de
proteccion para bienes de consumo no durables y durables era, respectiva-
mente, el 30.56% y el 36.5%, y para maquinaria —incluso la maquinaria agricola—
sobrepasaba el 100%, mientras los productos agricolas recibfan proteccién baja
o negativa (ver Thoumi, 1981). Por otra parte, a lo largo de las dltimas dos
décadas, en relacién con los demds bienes exportables, el sector ha recibido una
proporcion muy baja de los estimulos tributarios y crediticios. Es decir, al igual
que las demds politicas, la politica de exportaciones ha tenido un sesgo “no
agricola”.

19. Sin embargo, parece que en los afios 70s 5610 una tercera parte de las nuevas exportaciones provenia de este
sector; el restante fue representado por bienes manufacturados (Flores, 1982).
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Aun cuando durante algunos aiios, la nueva estrategia probablamente
favorecia la agricultura, desde mediados de los 70s, las politicas macroeconémi-
cas comenzaron nuevamente a minar su crecimiento. En primer lugar, como
respuesta al aumento de las presiones inflacionarias provenientes de la
“bonanza cafetera”, se redujo el ritmo de devaluacién cambiaria: mientras el
indice de la tasa real de cambio pasé de 87.2 en 1967 a 107.9en 1972, yaen 1981
hab{a descendido otravez a 83.7 (1975 : 100). Es probable que la sobrevaloracién
haya reducido los costos de los insumos importados para la agricultura, pero
dado que el componente importado del costo de produccion en este sector no
superael 15%, dichareduccion no tuvo una incidencia muy grande en la estruc-
tura de costos. :

Mais importante, es el hecho de que paralelamente a esta politica cambiaria,
se hayan aplicado politicas monetarias y fiscales restrictivas, las cuales mitiga-
ron cualquier efecto positivo de la politica cambiaria. Por ejemplo, aunque a lo
largo del periodo 1950-1980 la disponibilidad de crédito no ha sido considerada
un problema crénico para el sector agropecuario en Colombia, de todas mane-
ras, es claro que en este periodo la politica monetaria redujo los recursos
crediticios, que crecieron a una tasa inferior al incremento de la produccién
agropecuaria (Jungito, 1978)20. Al mismo tiempo, se presentaba un aumento
constante de las tasas de interés —tanto para crédito privado como estatal—
tendencia que sin duda contribuyé a reducir atin més la rentabilidad del sector.

Finalmente, la politica fiscal se sinti6é con especial fuerza en el presupuesto
de inversién de las distintas entidades adscritas al Ministerio de Agricultura, el
cual se redujo en un 10% en términos reales, entre 1975 y 1979. Cuando se
considera que las inversiones estatales han constituido una de las mas impor-
tantes fuentes de crecimiento del sector agropecuario en Colombia, y que han
condicionado la inversion privada (Bejarano, 1985), no sorprende las caidas en
la produccién y/o en el 4rea sembrada en muchos cultivos desde mediados de la
década de los 70s.

2.2 Politicas Sectoriales 1950-1980

Segiin los datos comparativos disponibles sobre América Latina en el perfodo
1960-1980, en Colombia el gasto estatal en agricultura por hectdrea ha estado
por encima del promedio de la regién (Elias, 1985). Pero la proporcion del gasto
total dirigida al sector agropecuario ha variado en forma significativa, refle-
jando la cambiante prioridad de este sector dentro de la politica econémica.
Durante la década de los 50 el gasto en agricultura represent6 sélo el 5% del
gasto estatal total, pero en los aiios 60 se hizo evidente una expansién habiendo

20. Como han anotado varios criticos (Montes, 1986), la incapacidad de controlar otros componentes de ia
expansi6n de la base monetaria, por ejemplo el déficit fiscal, implic6 restricciones sobre todo en la capacidad
del sector financiero para crear crédito; asf, el encaje pasé6 de 0.18 en 1965 al 0.69 en 1980.

31




llegado al 8% aproximadamente y como se mencioné atris, en la década de los
70s, experiment6 una caida, en términos reales. Asf, en 1979 se habia reducido al
3.3% del gasto estatal total, reduccién més que proporcional a la pérdida de
participacion del sector en el PIB total. (Montes, 1986)2.

El aumento del gasto en la agricultura en los aiios 60 fue acompaiiado por
un cambio de énfasis en la politica sectorial, al ser desplazada la cuestién de la
“modernizacién” de la produccién por la cuestién social. Los primeros planes de
desarrollo en los aftos 508 y 60s, se habian dirigido a incrementar la productivi-
dad agricola, mediante politicas crediticias o tributarias, tales como la actuali-
zacion de los avalios catastrales y la aplicacion de un impuesto predial, con el
propésito de estimular la utilizacién més intensiva de la tierra (Martinez, 1986).
Pero la estrategia desarrollista cedi6 su lugar a una estrategia reformista,
dirigida hacfa la solucién de los problemas sociales y econémicos de la poblacién
rural. El surgimiento de esta estrategia reformista estd relacionada con estrate-
gias dirigidas a poner fin a los miiltiples procesos de violencia en las zonas
rurales en los inicios del periodo del lamado Frente Nacional (Oquist, 1978;
Pécaut, 1987). Al mismo tiempo las politicas sociales de la Alianza para el
Progreso impulsaron las alternativas reformistas —tanto en el sector rural
como en las grandes cindades— para hacer frente a la amenaza de revolucién
(Garcia, 1986).

2.2.1 Reforma Agraria, Colonizaciéon y Desarrollo Rural Integrado

Se plante6 como instrumento fundamental de la nueva politica la reforma
agraria, estructurada en las leyes 135/1961 y 1/1968, y cuyd operacionalizacién
fue encargada a una nueva entidad descentralizada, INCORA (Instituto Colom-
biano de Reforma Agraria), que ademads de redistribuir tierras, administr6 un
programa de crédito supervisado, financiado con préstamos externos, para
apoyar a los beneficiarios de la reforma. Las distintas investigaciones sobre la
reforma agraria en los afios 60s han coincidido en seftalar un minimo impacto
sobre la estructura de tenencia (Betancourt, 1971; Moncayo y Rojas, 1978). En
los afios 20 entre 1962y 1982, afect6 maximo 900,000 hectdreas, equivalentes al
2.5% de la tierra dentro de la frontera agricola. En realidad, pareefa haber
estimulado la mayor utilizacion de tierras para evitar expropiacion; asi, segin
algunos de sus crfticos, a pesar de la retérica social de la reforma, su real
significado econémico y social fue haber consolidado la “via terrateniente” de
desarrollo agricola (Kalmanovitz, 1982).

A finales de la década de los 60s, el movimiento campesino —Liderado por
la ANUC (Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos)— emprendié una
estrategia agresiva para resistir las expulsiones “preventivas” de los aparceros

21. Porejemplo, para el periodo 1970-1976, el gasto en adecuacién de tierras era el 0.24% del PIB agropecuario; y
en 1975-1980 esta proporcién cay6 al 0.10% (DNP, 1987).
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en las haciendas y presionar una mayor aplicacion de las leyes de reforma
agraria, una estrategia que di6 lugar a numerosas recuperaciones de tierras
(G6émez, 1975; Bagley y Botero, 1978). Pero esta estrategia, en vez de dinamizar la
reforma, gener6 una reaccioén defensiva por parte de la clase terrateniente, y en
1974 el llamado Pacto de Chicoral, logré poner fin al breve expérimento de
redistribucion de tierras. A partir de esta fecha, y hasta el actual gobierno del
presidente Barco (1986-1990), la actividad del INCORA se ha limitado a la
titulacién de baldios y a la ejecueién de algunas pocas inversiones complemen-
tarias.

Lejos de haber realizado una redistribucién significativa, los programas de
la reforma agraria se han concentrado en el apoyo ala colonizacién espontinea
mediante la titulacién de tierras en las dreas de colonizacién reciente, o han
estado dirigidas alaregulacioén de la extincién de dominio cuandeo los colonos se
asientan en tierras reclamadas por poseedores de titulos. De esta forma, entre
1962 y 1982 el INCORA hab{a expropiado 61,866 hectireas, recibido por cesién
353,193 y comprado 424,734 —dotando de tierras a unas 35,000 familias, una
proporciéon absolutamente marginal de los compesinos sin acceso adecuado a
tierra (calculados en més de un millén de familias)—. Entre tanto, se ha decla-
rado la extincién del dominio en 3,621,289 hectireas y titulado 6,634,472 en los
baldios nacionales (Machado, 1984). Sibien el INCORA por la via de la titulacién
hatratado de asentar finqueros pequefios y medianos (maximo 450 hectareas,y
un promedio de 29), por la via de los mercados de tierras e incluso de la violencia,
el colono campesino, ha sido sustituido por el latifundista.

Al igual que en los demas ejemplos de contra-reforma agraria en América
Latina en los afios 70s, en Colombia el sustituto para esta fracasada politica
reformista —ademads de la colonizaciéon— fue una estrategia de desarrollo rural
integrado, cuya concepcién y ejecucion se debian a programas de agencias
internacionales (de Janvry, 1981: 224-254). El programa DRI comenzé en 1975,
durante el gobierno del presidente L6pez (1974-1978), con financiacién del BID
y la agencia canadiense CIDA (Grindle, 1986: 160-174). Se ha extendido su
cobertura territorial, pero hasta mediados de los 80s, no ha experimentado
grandes cambios en sus objetivos, los cuales siguen enfatizando, en orden de
importancia, el aumento de productividad (mediante, crédito, asistencia téc-
nica, capacitacion y facilitamiento del mercadeo), 1a dotacién de infraestruc-
tura (vias, acueductos y electrificacién), y la ampliacién de programas sociales.

En cierta medida, la creacién del DRI ayud6 a delinear institucionalmente
un conjunto de politicas agrarias, sino reformistas, por lo menos de corte
redistributivo. Pero no hay duda de que signific6 el retorno a una politica
desarrollista en el campo, que se caracterizo por su énfasis sobre crecimiento,
dejando sin solucién los problemas sociales fundamentales (Machado, 1983).
Finalmente, hay que anotar que el impacto del DRI sobre la economfa campesina
se suma al de una serie de factores que también han incidido en las transforma-
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cionesrecientes del camprmado, de manera qqe 'mo sele puede adjudicar a este
programa un papel. protagdmco en este cqmplejo proceso.

2.2.2. Desarrollo Tecnoldgico

Volviendo a la década de los 60s, en esta época se introdujeron cambios impor-
tantes en las politicas sectoriales. Si en los cincuentas, en materia de politica de
desarrollo tecnolégico, las pocas acciones estatales fueron realizadas por el
mismo Ministerio, mediante la Division de Investigacién Agricola, y algunos
institutos dispersos, en 1963 se di6 el traspaso de casi todas las actividades de
investigacién, extensién y transferencia de técnologia a una entidad descentra-
lizada, ICA (Instituto Colombiano Agropecuario), con lo cual se impulsé la
generacién y aplicacién de nueva tecnologia agropecuaria, especialmente en el
area de semillas mejoradas (Atkinson, 1970).

Cabe destacar el hecho de que, desde sus comienzos, la funcién investigativa
del ICA se ha concentrado en el desarrollo de cultivos comerciales, especial-
mente aquellas materias primas utilizadas por la industria nacional, y en menor
medida en los productos alimenticios de mayor importancia (Torres y Balcézar,
1985). Sin embargo, en los aiios 70s, se present6 un cambio en el énfasis del ICA,
hacia cultivos tradicionales, en su mayoria, alimentos de consumo masivo;
aunque en sus principios el nuevo enfoque enfrent6 problemas de compatibili-
dad con las técnicas de produccién campesina. E]l ICA fue ampliando gradual-
mente su planta de personal tendencia reforzada por las nuevas demandas del
programa DRI a partir de 1975, puesto que el ICA ha sido la entidad de mayor
importancia dentro de este programa. Asf, durante su primera década de
funcionamiento, los gastos del ICA para investigaciones subieron constanta-
mente, de 16 millones (pesos 1970) en 1964 a 115 millones en 1971. Pero, los
gastos en investigacion se redujeron al igual que los demas gastos estatales en
agricultura, a raiz de las politicas fiscales aplicadas durante la segunda mitad de
la década de los 70s (Chaparro, et al, 1982). As{, mientras en el perfodo 1970-
1972 las inversiones del ICA para investigaciones representaron el 0.5% del PIB
sectorial, ya en 1977-1979, habian caido al 0.2% .

2.2.3 Crédito

En el area de crédito, a mediados de la década de los 60s, se creé otra entidad
especializada, el Fondo Financiero Agrario (FFA), para colocar crédito subsi-
diado en el sector. Desde los afnos 50 se habia utilizado la banca comercial; por
ejemplo, la Ley 26 de 1959 estipulaba que los bancos colocaran el 15 % de sus
dep6sitos a la vista y a término en prestamos obligatorios, con condiciones
preferenciales (Vélez, 1974). Dada que la aplicacién de este mecanismo quedaba
en manos de los bancos privados, era dificil lograr la planeacién del crédito de
fomento. Con la creaciéon del FFA, un fondo de redescuento manejado por el
Banco de La Repiiblica, (a partir de 1973, Fondo Financiero Agropecuario
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Frente a politicas matP0e as nocivas para el sector agropecuario, la
politica de crédito ha representado tal vez la mas importante estrategia com-
pensatoria. En los afios 50s y 60s se muestra una asignacion de recursos méas o
menos proporcional a la participacién del sector en el PIB. Adem4s, de la misma
forma que otros paises latinoamericanos, el crédito de fomento ha tenido un
componente significativo de subsidios, con tasas de interés efectivas negativas.
Segin un estudio reciente, el subsidio implicito en el crédito agropecuario en los
afios 60s equivalia al 2.6% del PIB sectorial (Garcfa y Montes, 1986). Pero, en los
afos 70s, esta situacién cambié: a pesar de haberse racionalizado 1a politica de
crédito mediante la creacién del FFAP, la aplicacion de politicas monetarias
—que incidieron en los mayores costos de captacion de recursos— redujo
continuamente la participacién del sector agropecuario en los nuevos presta-
mos del sistema financiero del 20.9% en 1974, al 16.1% en 1979%, De otra parte, el
subsidio implicito cay6 al 1.9% del valor de la produccién del sector.

Por dltimo, varias evaluaciones oficiales (DNP, 1975; BID, 1976; MAG,
1978c¢), han anotado que el crédito del FFAP, otorgado por labanca comercialy
estatal de acuerdo con criterios convencionales —es decir, seglin una evaluacién
del nivel de riesgo y con garantias de pago que no pueden dar los productores
campesinos (DNP, 1975)— ha sido sesgado en favor de los productores inter-
medios y grandes. Claro que ha habido un mecanismo crediticio especializado, la
Caja de Agraria, para la canalizacién de préstamos a los productores campesi-
nos; histéricamente, entre el 40% y el 60% del valor de sus prestamos se distri-
buye entre los pequeiios productores. Sin embargo, en los afios 70s esta entidad
vivia un proceso de debilitamiento, que requirié intervenciones del gobierno
central en 1976 y en 1978, cuando éste asumi6é una parte de la deuda, y cuyo
resultado ha sido una reduccién de su participacién en el crédito agropecuario
del 56.1% del total de créditos al sector en 1975 al 38.9% en 1980. Desde luego, las
condiciones del crédito de fomento de esta fuente también fueron afectadas por
las politicas monetarias de los afos 70s (Caja Agraria, 1986)

2.2.4 Comercializacion y Precios

Las politicas de comercializacion, de control sobre la oferta de productos agro-
pecuarios y de precios, estuvieron a cargo del INA hasta 1968, y a partir de esta

22. Aunque se ha controlado en cierta medida el aumento de las tasas de interés de los préstamos FFAP, se han
incrementado los costos de captacién de recursos hasta el punto de que se ha ido reduciendo el margen para
los intermediarios financieros, incidiendo en la disminucién de la participacién de la banca comercial en el
crédito de fomento.

23. Es més, se estim6 a mediados de los 70s que el 656% del aumento del crédito del FFA y el FFAP podia ser
atribuido a mayores costos de financiamiento por hectérea, y s6lo el 23% a la incorporacién de nuevas dreas
de siembra (ver Araya, et al, 1975).
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fecha, del IDEMA. El INA utiliz6 como imecanismos principales los precios de
sustentacién y el control de importaciones, pero tuvo poca capacidad en el
manejo de existencias, asf como en la.de!?e_,l'minacién de precios. El IDEMA
asumié las funciones del INA, y a partir de 1969-19870 comenz6 un programa de
inversién para aumentar su incidencia en el control de precios a través de la
ampliacién de su infraestructura de almacenamiento, manejado en parte por
una entidad asociada INAGRARIO. Aun cuando hubo un aumento de la partici-
pacién de IDEMA/INAGRARIO en la capacidad de almacenamiento, todavia en
1977, fue bastante limitada: en centros de consumo o puertos, séloel 13.6% dela
capacidad total de almacenamiento; en centros de acopio regionales el 16.4%; y
en centros de acopio locales, el 21.8% (MAG, 1977).

Junto con la intervencién del IDEMA, se activaron otros instrumentos de la
politica estatal de comercializacion entre los cuales sobresalen la promocién de
facilidades para el comercio mayorista de alimentos, con la creacién de corpo-
raciones regionales de mercadeo, de caracter mixto: el primer intento se hizo en
Bogot4, con la creacién de CORABASTOS (MAG, 1986b). Ademas de su funcién
de administracién de la infraestructura, estas corporaciones debian haber de-
sarrollado programas de acopio, procesamiento y manejo de existencias (Silva,
1984). Si bien han solucionado algunos problemas urbanisticos, localizando en-
sitios relativamente adecuados el comercio al por mayor de alimentos, no se han
adelantado politicas de mercadeo coherentes con los objetivos planteados
(Corrales, et al, 1989).

Una excepcién a esta critica la constituye la creacién de un sistema de
mercados detallistas callejeros itenterantes que en el caso de Bogot4d son contro-
lados en buena parte por los comerciantes de CORABASTOS: los “mercados
moviles urbanos”, promovidos inicialmente por el DRI. Aunque estos mercados
se han consolidado , han adolecido del control estatal o comunitario. Esta
situacién refleja un problema mas general de las centrales de abastos: l1a ausen-
cia de un poder regulador para vigilar su funcionamiento y corregir fallas como
la especulacién en mercancias, espacio y mercados de financiacién (Corrales,
1989). :

Sin duda, la debilidad et al institucional en esta estructura comercial
explica en parte los grandes problemas en la comercializacién para el sector
campesino. En términos generales, el mercadeo de productos tradicionales,
como yuca, platano, papa, frijol, y maiz se ha caracterizado por graves deficien-

24. Sehaacusado al IDEMA en varias ocasiones de haber aprovechado su monopolio sobre importaciones en tal
manera que la diferencia entre los precios de compra internacionales y los precios de venta internos se utiliza
para generar ingresos apreciables (Dudley y Sandilands, 1972); aunque esta politica ha sido un soporte
financiero paralas demas acciones del IDEMA, es claro que a veces ha desestimulado la produccién nacional,
especialmente en los casos de trigo y maiz.
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cias en las vias de comunicacioén, y la escasez de centros de acopio, bodegas e
instalaciones para sus productos perecederos. Pero como se vié anteriormente
la situaciér ha ido cambiando con el proceso de transformacién de la produc-
cién rural, de tal manera que en medio de la precariedad general de 1as carrete-
ras, pero en el contexto de una ampliacién notoria de la red vial, los comercian-
tes rurales han podido conformar un sistema heterogéneo de mercadeo que va
desde mercados estrictamente locales de alta eficiencia y reducidos mérgenes
de comercializacién hasta mercados caracterizados por ineficiencia extremaen
donde prima la especulacién de los intermediarios.

Por otra parte, la politica de comercializacién demuestra claramente la
contradiccién entre la politica maeroeconémicay las politicas sectoriales en los
afios 70s. Una parte integral del sistema de comercializaci6n ha estado confor-
mado por los almacenes generales de depésito (AGD), que ademds de almace-
namiento ofrecen una fuente importante de financiacién, mediante el certifi-
cado de depésito y el bono de prenda, expedido por el AGD sobre este
certificado?5, Este sistema permite al productor recibir crédito de los bancos, los
cuales a su vez redescuentan los bonos en el Banco de 1a Repiiblica. Dado que es
la Junta Monetaria quien determina los productos eligibles, precios b4sicos,
margenes y las tasas de descuento y redescuento, el manejo de los recursos de
crédito del sistema de bonos de prenda ha estado siempre sujeto a las politicas
de control de la oferta monetaria (DNP, 1979). Asflas cosas, mientras en los afios
60s se aumenté el cupo de redescuento para bonos de prenda, a lo largo de la
década delos 70s seredujeron: en 1970 era el 7.1% de la base monetaria, y cay6 al
2.0% en 19802, : :

En cuanto a la politica de precios, se presenta una tendencia parecida: en
los aios 60s el precio del mercado para la mayoria de productos se mantenia
muy cerca al precio de sustentacién. De hecho, varios estudios indicaron que el
control de precios fue mas efectivo precisamente en los productos, como arrozy
trigo, y en menor medida frijol, paralos cuales el IDEMA tenia mayor capacidad
de almacenamiento (Araya, et al, 1975). En teoria, los precios de sustentacién se
fijan segin los costos de produccion; sin embargo, ha habido una politica
restrictiva —que pareciera premeditada— de aumentos en los precios de sus-
tentacién por debajo de la inflacién, y mas importante, por debajo del incre-
mento de los costos de produccién. Esta politica, en combinacién con las demdas
politicas discutidas anteriormente, reforzé el deterioro de los precios relativos
del sector. Segin Guterman (1989), han sido suficientemente altas las elastici-
dades precio de la oferta para que dicha politica diera un desestimulo fuerte ala
produccidn agropecuaria nacional, especialmente en el periodo 1975-1980 y

25. Los AGD son generalmente sociedades anénimas, privadas, en su mayoria filiales de los bancos comerciales.

26. Almismo tiempo, los precios basicos fijados por la Junta Monetaria se redujeron en términos reales: a finales
de la década de los 70s llegaron al 61% de su valor en 1968.
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particularmente en los productos exportables o importables (capitalistas) aun-
que, también en el largo plazo los cultivos. predominantemente campesinos
responden positivamente (BEJARANO, 198_9).

2.2.5 La Politica Cafetera

Finalmente, hay que destacar una excepcion importante a estas fluctuaciones
de las politicas y del desarrollo de la planeacién agricola a partir de 1950, que es
la economia cafetera, Ia cual tiene, en efecto, sus propias politicas definidas
desde la década de los aios 30. Excepcionalmente, los instrumentos de politica
cafetera en el pais han obedecido més a un korizonte de largo plazo que a la
coyuntura agricola misma, y se ha articulado mds a las politicas macroeconémi-
cas que sectoriales. En este caso los actores principales, en la fijacién de las
politicas, son la Federacién Nacional de Cafeteros (FEDECAFE) y el Ministerio
de Hacienda —y no el Ministerio de Agricultura— mediante el manejo del Fondo
Nacional de Café.

La autonomia de la politica cafetera ha llevado a unasituacion en la cual el
Fondo Nacional de Café se perfila como una entidad de caracter publico, pero
administrada por un organismo gremial privado como es FEDECAFE, mediante
contratos a diez afios (el dltimo contrato se firmé en 1988). Como se plante6
anteriormente, casi todas las politicas, de precios, produccion, reintegros, etc.,
las determinan las negociaciones directas entre el Ministro de Hacienda y el
Comité Nacional de Cafeteros —organismo directivo de FEDECAFE— bajo los
siguientes objetivos: garantizar la compra de la cosecha, estabilizar los precios
internos de café, mantener un manejo adecuado de los inventarios y minimizar
elimpacto monetarioy cambiario de lasbonanzas y destorcidas cafeteras que se
presentan periédicamente en las liltimas décadas. ’

2.3 Politicas Macroeconémicas y Sectoriales 1980-1988

El panorama anterior sugiere que atin antes de iniciarse la recesién econémica
de los aiios 80s, el sector agropecuario colombiarno enfrentaba varios obstdculos
relacionados en primer lugar, con el modelo de desarrollo, dentro del cual las
politicas industriales siguen siendo prioritarias, a pesar de los cambios de
mediados de los afios 60s; y en segundo, con el conjunto de politicas macroeco-
némicas de corte neoliberal aplicado en el segundo quinquenio de los afios 70s.
Al tiempo que la recesion y las politicas de ajuste tuvieron impactos negativos
sobre el desempeiio del sector en los aftos 80s, exacerbando algunos de sus
problemas existentes, hubo factores especificos que mitigaron sus efectos.

27. Debe afiadirse que la Federacién adelanta programas de desarrollo en las zonas cafeteras habiendo ejecu-
tado entre el 6 y el 20% del gasto publico dedicado a estos programas. (Segin datos de la Contralorfa
procesados por Delgado, 1987).
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Si en los afios 70s la economia crecfa a una tasa anual superior al 5% , entre
1980y 1982 la tasa de crecimiento del PIB se reducia en forma continua, de 4.1%
en 1980, al 2.3% en 1981, y al 0.9% en 1982. A partir de 1983, se comenzé un
proceso lento de recuperacion, llegando a tasas de crecimiento superiores al 3%
en 1984-1985 (ver Cuadro XX). No hay duda que, comparado con lo ocurrido en
otros paises latinoamericanos fueron menos fuertes los efectos de la recesién
mundial sobre la economia colombiana (Berry, 1987), debido en gran parte al
menor nivel de endeudamiento externoy a la disponibilidad de reservas genera-
das en la bonanza cafetera. Ademas, aunque al llegar a 1984-1985, se requerian
politicas de ajuste, éstas resultaron ser mucho menos ortodoxas que las recetas
recesivas aplicadas en los paises vecinos.

Otra caracteristica particular del caso colombiano en la década delos 80s,y
relacionada con el proceso politico doméstico, fue el mantenimiento del gasto
estatal en programas sociales, y especialmente en el campo, mediante un pro-
grama de inversiéon —e] “Plan Nacional de Rehabilitacién”— dirigido a las regio-
nes menos desarrolladas, o con conflictos armados. Por otra parte, después de
un afio de debate, se reactivé parcialmente la reforma agraria, mediante Ley
30/1988, que ha enfatizadola compra de tierras, en vez de su expropiacién (ver
Arango, 1988). El INCORA pretende adjudicar —vender— unas 400,000 hecta-
reas en este periodo presidencial, pero todo parece indicar que las limitaciones
del presupuesto no permitirian llegar al limite de las 300,00028,

Como consecuencia de estos programas, la tendencia decreciente del gasto
estatal en agricultura se fren6 durante la primera mitad de los afios 80, regis-
trando en los dos primeros aifios del actual gobierno, (1986-1990) un ligero
aumento al 4.5% del gasto estatal total?®.

En cuanto alas politicas de ajuste, hay que destacar que, a diferencia de los
demads paises de laregion, Colombia lleg6 a un programa de ajuste voluntario, en
razon del deterioro marcado de sus principales agregados macroeconémicosy
no por la incapacidad de pagar su dueda externa. Asi, el programa de ajuste
buscaba como principales objetivos, la disminucion del déficit del sector publico
yun control de las reservas internacionales y de las variables monetarias, con el
fin de asegurar el flujo internacional de crédito voluntario, en particular de la
banca comercial. Las politicas fiscales buscaron controlar el gasto ptblico y
aumentar los recursos, destacando este Gltimo aspecto, mediante el incremento
en la recaudacién de impuestos, para lo cual las politicas mas importantes
fueron la sustitucién del impuesto a las ventas por un impuesto al valor agre-

28. Entrevista, Oficina de Planeacién de INCORA.

29. Cifras para los anos 1986-1989. Para este ultimo afo, cifra provisional de la Contraloria General de la
Repiiblica. Se anota, sin embargo, que su participacién para los afios 1988-1991 seria alrededor del 3.3%
(OPSA, 1989b: 9).
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gado IVA, con mayores tasas y la ampliacién de la base gravable. Las politicas
fiscales surtieron efectos inmediatos, logrando una disminuicién rapida del
déficit del sector piiblico, al pasar de niveles de 6 a 7% del PIBen 1983-1984 al 3%
aproximadamente en 1985.

En el caso de las politicas cambiarias; se buscé controlar la rdpida disminu-
cién de las reservas internacionales a través de dos medidas: aumento de las
exportaciones, incentivadas con un incremento de la devaluaciéon gradual,
alcanzando el 50% y 32% en 1985 y 1986 respectivamente, y control de las
importaciones mediante la ampliacién de las listas prohibidas y previas durante
1985. Aunque la devaluacion sin duda favorece al sector agropecuario, una vez
mas, otras politicas redujeron el impacto positivo de la politica cambiaria. En
primer lugar, la creacién de nuevos impuestos al comercio exterior —politica
motivada por cuestiones fiscales— redujé las importaciones, e incidi6 en la
estructura de costos de producci6én agropecuaria (Martinez, 1987). En 1978, la
magquinaria agricola era sujeta a un gravamen del 2.0%, recargos sobre valor CIF
del 6.5% y sobre FOB el 2.0%, gozando de excepciones al IVA. Esta situacién
cambié de manera drastica con la Ley 50 de 1984, al subir el arancel al 3.0% , el
recargo CIF al 14.5% y, agravando mas las cosas, sele aplic6 a las importaciones
de maquinaria el 10% por concepto de IVA,

Es mas, a pesar de una década de politicas de corte neoliberal, que siempre
han planteado la apertura de la economia nacional, todavia en 1985, 1a protec-
cién arrancelaria nominal para bienes de consumo no duraderos y duraderos
estaba por encima del 456%, la de bienes de capital para agriculturaen 17.3%yla
de equipo de transporte en 30.6% (Cubillos y Torres, 1987). El impacto combi-
nado de estas politicas tributarias y arancelarias se traduj6é en una reduccién
significativa del niimero anual de tractores importados en los afios 80s: se pas6
de un promedio anual de 2,289 en los 70 a 1,340 en 1980-1987 (Leguizamo,
1988).Las medidas también afectaron a la agricultura campesina, para la cual
los impuestos y aranceles sobre importaciones de semillas subieron del 17.4% en
1980 al 27.7% en 1985, y sobre herramientas y equipos del 24.4% al 36.4% durante
el mismo periodo (DNP, 1987)30,

Finalmente, el control al aumento de la base monetaria origin6 una dismi-
nucion del crédito al sector privado —el fen6meno de “crowding out”— yaquela
mayor parte de la expansién de la base se destiné a la financiacion del sector
piblico, en claro detrimento del sector agropecuario. Se ha sefialado que el
impacto limitado del proceso de ajuste en Colombia se debe a que el crédito.de
fomento crecié ala par con la inflacion pero hay que anotar que su crecimiento

30. Para los campesinos que utilizan maquinaria agricola la escasez de maquinaria suscita una situacién més
critica —que para los capitalistas— ya que el acceso, por lo regular a través del arriendo, se entraba
gradualmente.
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ha estado por debajo del aumento de los costos de produccioén (ver Caja Agraria,
1986). Es mas, las condiciones del crédito de fomento se han empeorado: como
resultado delas politicas monetarias 10s costos de captacién de recursos para el
FFAP han subido, y con ellos las tasas nominales de interés. Cabe anotar que
mientras a principios de la década de los 70s, las tasas del FFAP eran negativas
en términos reales, en los afios 80s se ha ido eliminando el subsidio implicito en el
crédito de fomento al sector (Rivera, 1989).

3. PLANEACION Y PLANEACION AGROPECUARIA EN COLOMBIA

En esta parte, se describe la evolucién de la planeacién agropecuaria en Colom-
bia alo largo delas tiltimas tres décadas. Aunque este capitulo es esencialmente
descriptivo/analitico, se parte de una concepcién claramente normativa: en
principio, la planificacién puede constituir un instrumento idéneo para orientar
el proceso de crecimiento econémico hacfa un patrén de desarrollo méas efi-
ciente y menos desigual. En este sentido, la planeacién se concibe como una
herramienta para lograr el fortalecimiento de la democracia. Tal como lo han
planteado varios autores (Garcia, 1982; Matus, 1987), una planeacién eficaz
puede aumentar la gobernabilidad del sistema politico. En el caso especifico de
la planeacién agropecuaria, es claro que ofrece una posibilidad de enfocar
politicas estatales hacia los problemas sociales y econémicos no sélo de la
poblacién rural, sino también hacia los problemas de las ciudades referentes ala
oferta adecuada y estable de productos alimenticios.

Hecha esta aclaracién, queda por definir lo que quiere decir eficaz en lo
referente ala planeacion. En primera instancia, se hace referencia ala ubicacién
politica de la planeacion: ;cuil es la conexién entre las demais politicas estatales
—por ejemplo la politica macroeconémica— y la planeacién? ;La planeacién
agropecuaria estd acoplada a las estructuras estatales de tal manera que incide
en y se nutre de los procesos centrales de la toma de decisiones? En los anélisis
comparativos sobre la planeaciéon en América Latina, esta cuestién se ha pre-
sentado en términos de su relacién con los “proyectos nacionales de desarrollo”
(Ianni, 1971), andlisis que lleva a un interrogante mis especifico (de Matus,
1987) acerca de la viabilidad politica de los lineamientos normativos sustenta-
dos por la planeacién. Por otra parte, esta cuestién de la eficacia puede ser
analizada con referencia a la conexién entre los objetivos generales y especificos
establecidos por los planificadores y las posibilidades de realizarlos en progra-
mas y proyectos concretos, andlisis que ponen de relieve los elementos “operati-
vos” de la planeacién. ;Cuales son los limites a la planificacién agropecuaria en
cuanto a las estructuras institucionales y administrativas, los recursos, y los
diversos instrumentos de ejecucion, control y evaluacién?3..

31. Aungue a veces estos temas se consideran como una cuestion esencialmente técnica, o de administracion
(ver Brown y Erie, 1984), en lamanera que las miiltiples estructuras administrativas del Estado se conciben
como la articulacién de intereses conflictivos, es claro que la planeacién operativa también es sujeta a
condicionantes de orden politico.
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Finalmente, y en estrecha relacion con los interrogantes sobre la eficacia de
planeacion, se plantea la cuestién de la estructuracién territorial de la funcién
planificadora, referida a las instancias politicas a nivel sub-nacional. Frente a los
problemas de un proceso muy desigual de desarrollo econémico y de una débil
integracién econémica y politica del territorio nacional en Colombia, ;cuél ha
sido la participacién de las regiones y de las comunidades locales —mads preci-
samente, de sus grupos sociales constitutivos— en la planeacién agropecuaria
en Colombia? Si hist6ricamente ha habido una tendencia hacia la centralizacién
de los procesos de toma de decisiones y de planeacion (Zorro, 1985), ;cuales han
sido los intentos de descentralizar el proceso de planeacién?

En el caso especifico de la planeaciéon agropecuaria, a las consideraciones
anteriores, hay que afnadir las cuestiones de la ubicacién de la funcién planifica-
dora sectorial en relacién con los procesos y estructuras de la planeaciéon
nacional, y la suficiencia de sus elementos operativos especificos frente a los
problemas del sector. Tal ubicacién, obviamente no es sélo un asunto institucio-
nal sino que refleja una realidad politica compleja. Por otra parte, la suficiencia
operativa de la planeacion se refiere no sélo a su eficacia en el fomento de la
produccién agropecuaria, sino también a su aplicacién a problemas de diversa
indole en las dreas de produccién, comercializacion, financiacion, transferencia
de tecnologia, etc., que se caracterizan por una creciente heterogeneidad, no
s6lo en términos técnicos, sino también politicos, institucionales, y espaciales.

3.1 El patrén de intervencion estatal

Antes de analizar la evolucién de los mecanismos de planeacién en Colombia, es
pertinente discutir varios de los condicionantes generales de la planeacion
referidos, en primer lugar, a los determinantes politicos de la intervencién
estatal; especificamente a la naturaleza excluyente de los mecanismos politicos
de articulacién de intereses dentro del Estado. Estos mecanismos se han tradu-
cido en una forma débil y fragmentada de intervencion estatal, que ha sido
caracterizada como un modelo “liberal” de desarrollo. Es cierto que el Estado
colombiano, asumié6 desde los afos 20 funciones de regulacién macroeconémica
(Ocampo, 1988), yha desarrollado un espectro amplio de entidades encargadas
de la provision de bienes piblicos (Wiesner y Bird, 1980); pero al mismo tiempo,
el Estado no ha desempeiiado un papel muy activo en la orientacion del proceso
de desarrollo. Sostienen Palacios (1979: 286-287) y Pecaut (1987: 292-303), que
exceptuando un breve periodo de crisis en 1937-1942, el Estado nunca ha
legitimado una intervencién a nombre de un interés nacional. Mas bien, sus
multiples formas de intervencion se han orientado en funcién de los intereses de
cada fraccién del capital.

Varios estudios han utilizado como indicador de este papel reducido del
Estado colombiano, la menor participacién del gasto estatal en el PIB, o su
contribucién a la formacién de capital; es decir, se plantea el problema en
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términos del “tamaiio” del Estado (ver Garcia, 1987).32 Pero este enfoque es
limitado, por el hecho de que no da cuenta de las correlaciones politicas e
institucionales de la intervencién estatal. Las diferencias entre Colombia y los
demads paises latinoamericanos en cuanto a la intervenci6n estatal obedecen, en
gran medida, a la estructura y dindmica del sistema politico. Las amenazas ala
hegemonia de los dos partidos politicos tradicionales —el periodo de dictadura
civil (1950-1953), el gobierno militar de Rojas Pinilla (19563-1957), y el triunfo
electoral frustrado de un partido populista (ANAPO,dirigido por Rojas Pinilla)
en 1970— han sido sorteadas con éxito, y a partir de 1958, esta estabilidad ha
sido acompaifiado por un control total de estos partidos (Leal, 1984) y correlati-
vamente, por el sofocamiento de la oposicién politica.

Aungque ha existido durante mas de cuatro décadas un movimiento guerri-
llero con fuerte arraigo en areas rurales, su existencia también ha servido para
deslegitimar alternativas politicas legales, o para justificar su represion median-
te el uso constante del Estado de sitio (Gallon, 1979). Las cuestiones atinentes al
orden publico en el campo han sido manejadas con un alto grado de autonomia
por las Fuerzas Armadas —frente al ejecutivo y atin al poder judicial— de tal
manera gue las jerarquias militares condicionan y limitan las posibilidades de
negociacién del gobierno con los movimientos civicos, politicos y sindicales. La
fuerte injerencia de los militares en estos asuntos han impedido también desmo-
vilizar las fuerzas paramilitares de y frenar su proyecto de exterminio al partido
comunista y a otros sectores democriticos que se expresan bien independien-
temente o bien dentro de los partidos politicos tradicionales.

La estabilidad de los mecanismos pluralistas de representacién, se ha tra-
ducido en un “cierre” del sistema politico, excluyendo muchos intereses, inclu-
sive intereses organizados en sindicatos, movimientos campesinos y otros
movimientos sociales (Cartier, 1988), de la posibilidad de influir en la formula-
cién de politicas estatales. El caracter excluyente de la democracia, ha permi-
tido que entre los representantes de la clase capitalista, los terratenientes, los
politicos y los administradores estatales, se haya reproducido un consenso
fundamental en el sentido que el Estado solo puede intervenir, mediante “politi-
cas sociales”, para corregir algunos de los peores efectos del modelo de desarro-
llo, pero jamas para modificar el modelo mismo?33,

32. Porejemplo, sien 1970 los gastos estatales en los nueve paises principales de América Latina representaron,
en promedio, el 28% del PIB, en Colombia la cifra fue s6lo el 26%. La diferencia es mucho mayor en cuantoala
formacion de capital: 1a participacion de las empresas piiblicas de estos pafses en la formacién interna bruta
de capital durante 1978-1980 fue, en promedio, el 29%, mientras en Colombia su participacién fue s6lo el 9%.
Ver el analisis de Belassa, et al (1986). Los paises son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peri y
Venezuela.

33. Al patrén de intervencion estatal que resulta de este consenso, un autor (Bejarano, 1979: 125-139) lo ha
denominado politica de “estabilidad regresiva”, en donde cuestiones distributivas, cuando aparecen en los
debates sobre politica econémica, siempre se han discutido como un producto del crecimiento. Otros autores
(Reveiz y Pérez, 1986) perciben el problema en términos del contenido. esencialmente conservador —o
“moderado”— de las politicas estatales.
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El cardacter limitado de la intervencién estatal en Colombia también ha sido
condicionado por la evolucién de los procesos politicos neo-corporativistas, es
decir, las relaciones directas entre el Estado y organizaciones de interés (ver
Collier, 1979). Aunque el neo-corporativismo se presenta en la politica como si
fuera por definicién un mecanismo democritico —por ejemplo, la “concer-
tacién”— su grado de representatividad depende de dos factores: los recursos de
las diferentes organizaciones de intereses y su capacidad de presién frente al
Estado (Panitch, 1977).Si de ordinario se presenta una asimetria entre el poder
delas asociaciones de capital y de los sindicatos y demads organizaciones popula-
res (ver Offe, 1985), en Colombia esta asimetria ha sido aiin mayor. Mientras los
llamados “gremios de produccién” han tenido un acceso privilegiado a las multi-
ples instancias de concertacién del Estado colombiano, las distintas organiza-
ciones campesinas, sindicales, indigenas y de consumidores, tienen una repre-
sentacién casi nula (Revéiz, 1981: 56-60).

Sien otros paises latinoamericanos el Estado est4 dotado de una autonomia
significativa frente a los intereses privados para iniciar y dirigir la negociacién de
politicas sectoriales y nacionales, en Colombia, el neo-corporativismo parece
tener un caracter mas privatizante (ver Schmitter, 1982). Las asociaciones de
capital han logrado penetrar, o “colonizar”, las entidades estatales y consecuen-
temente han tenido mayor poder en la definicion de los términos de la concerta-
cion, haciendo dificil una defensa por parte del Estado de una interés colectivo
y/0 nacional.

El impacto de esta dindmica privatizante de los mecanismos neo-corpora-
tivistas sobre el patrén de intervencion estatal debe ser evaluado en el contexto
del debilitamiento delos mecanismos pluralistas de articulacién de intereses. En
la medida en que los partidos politicos y el Congreso han perdido su injerencia
en la formulacion de politicas econémicas, frente al ejecutivo y a las entidades de
la administracién publica, es posible que los grupos excluidos busquen, presio-
nar al Estado, o negociar directamente con entidades estatales especificas, bajo
la forma de concertacién. Pero la autonomia limitada del Estado frente a las
asociaciones de intereses que controlan los términos de las negociaciones con-
certadas, no le permite la posibilidad de incorporar efectivamente a otros
intereses dentro de los procesos de formulacién e implementacién de politicas.
Bajo estas condiciones, la “concertacién democratica” de politicas nacionales y
sectoriales, o de los planes nacionales y sectoriales de desarrollo, prevista en la
legislacién reciente sobre la formulacién de politicas industriales (Decreto
066/1982) y financieras (Decreto 2242/1982) o de planes nacionales de de-
sarrollo (Ley 38/1981), puede resultar muy limitada, sino ilusoria.

3.2 La Evolucién de la Planeacién en Colombia

Después de estas consideraciones generales sobre los determinantes politicos
del patrén de intervencién estatal en Colombia, se aborda la discusion de los
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aspectos institucionales de la planeacion. Se inicia un examen, a rasgos genera-
les de, la evolucién de las bases legales y administrativas de la funcién planifica-
dora del Estado, y mé4s adelante se trata, su relacién con el proceso de formula-
cién de politicas econémicas y de programacién del gasto estatal.

Las normas sobre planeacion estatal en Colombia remontan a los afios 30s,
cuando mediante laLey23/1931, se creo el Consejo de 1a Economfa Nacional; en
los aitos 40s y 50s, se crearon otros comités y consejos de politica econémica
(DNP, 1969). Sin embargo, la planeacién aparece formalmente s6lo hasta 1951.
Entre este afio y 1959, se le di6 diferentes identidades institucionales al orga-
nismo encargado de la planeacién econémica, siempre dependiente de la Presi-
dencia: en 1951, la Oficina de Planeacion; en 19562, el Consejo Nacional de
Planificacién Econ6mica; en 1953, 1a Direccién Nacional de Planeacién Econé-
micay Fiscal; en 1954 el Consejo Nacional de Planeacién y el Comité Nacional de
Planeacién;y en 1958, el Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeacién y
el Departamento Administrativo de Planeacién y Servicios Técnicos (DAP).

Esta iltima modificacién, realizada mediante Ley 19 de 19568 y Decretos
Leyes 3242y 3243 de 1959, institucionaliz6 definitivamente la funcién planifica-
dora en Colombia, por lo menos en términos formales, ya que su estructura
administrativa estable —en forma de un Departamento Administrativo— per-
mitié superar los limites de los consejos y comités anteriores. Después de una
década de modificaciones constantes en la estructura de planeacién, el DAP
seguid sin cambios significativos hasta las reformas administrativas de 1967-
1968. Entre sus miiltiples funciones se le conferia la organizaci6n de la planea-
cién operativa en los ministerios, departamentos administrativos, entidades
nacionales, ademas de las administraciones seccionales y locales. Asi, se logré
un mayor control del ejecutivo sobre las distintas instancias de la administra-
cién publica nacional, especialmente en 1a formulacion de las politicas econémi-
cas. Segun esta legislacion, la planeacién tiene un objetivo expresado en su
funcién global de “mejorar la coordinacion y la continuidad de la accion oficial
conforme a planes de desarrollo progresivo” (MAG, 1969a).

Mientras los primeros intentos de planificacién en los afios 50s se habfan
realizado bajo la direccién de equipos extranjeros, al margen de las entidades
nacionales (Cano, 1972), inmediatmente después de la creacién del DAP, en
1968-1959 se elaboré un “Plan General de Desarrollo Econémico y Social”, en
cuyo disefio participaron la nueva entidad nacional y un equipo de la CEPAL.3¢
Sin embargo, este Plan no se pudo ejecutar, en parte porque le faltaron objetivos
suficientemente concretos (DNP, 1969), y porque el Consejo y el mismo DAP

34. Se ha sostenido que en sus primeros afios de funcionamiento, el DAP y el nuevo Consejo no tuvieron
injerencia ninguna; dice Salguero (1983: 120), por ejemplo, que “subsistieron en unarelativa penumbra hasta
que en 1966, administracion de Lleras Restrepo, resurgieron, cobrando apreciable dinamismo en la acciéon
planificadora”.
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entraron en un perfodo de estancamiento bajo la administracién del presidente
Valencia (1962-1966). Segin una comision de evaluacién organizada durante
1966, el Consejo no se reunié durante casi dos afios entre 1963 y 196535. Anota
Cano (1972), que a pesar de su pretensién de coordinar las politicas de las
distintas instancias del Estado, la ausencia de los Ministerios dentro del Consejo
condujo a una escasa coordinacion entre éstos y la instancia planificadora. Por
otra parte, aunque el nuevo Departamento cumplié con su primera funcién, en
la elaboracion del “Plan General de Desarrollo”, parece que otra funcién impor-
tante, la programacion de la inversién estatal, se realiz6 en formamuy parcialss,

Diez afios después de la creaciéon del DAP, un proceso general de reforma
administrativa fortaleci6 enormemente el poder ejecutivo (Vidal, 1970), y rees-
tructurd la funcién planificadora del Estado mediante Decreto 2996/68, dando
a las entidades existentes no sélo nuevos nombres, sino nuevas funciones. El
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES), fue fortalecido
mediante la participacién de los Ministros de Hacienda, Relaciones Exteriores,
Obras Piiblicas, Desarrollo, Trabajo y Agricultura. Por otra parte, el nuevo
Departamento Nacional de Planeacién (DNP), fue designado como su Secretaria
Ejecutiva. Segiin estalegislacion, las funciones primodiales del DNP, al igual que
las de su antecesor, eran la preparacién de los planes cuatrienales de desarrollo
elaborados al comienzo de cada periodo presidencial, y el disefio de los progra-
mas anuales de inversién estatal en forma coordinada con las oficinas de
planeacioén en los ministerios, departamentos administrativos y las demds enti-
dades de nivel nacional, logrando de esta forma un mayor control sobre la
aplicacion del Plan al proceso presupuestal.

Dentro del DNP, se crearon ocho unidades técnicas especializadas, entre
ellas la Unidad de Estudios Industriales y Agrarios, encargadas de la prepara-
cién de los estudios sectoriales para los planes nacionales de desarrolio®. Tuvo
igual importancia la adjudicacién, a las unidades técnicas, de facultades para
participar en la elaboracién de los programas de inversién de las distintas
entidades estatales, a través de los ministerios respectivos. L.a nueva norma le
faculté al DNP presentar al CONPES “las bases de los programas de inversién
publicay del gasto puiblico de desarrollo” (Art. 6, Num. 8, Decreto 22 89/68); para

35. Ver Comisién de Alto Nivel, Documentos y conclusiones. Anexo. Bogot4, 1965. Para un resumen de sus
principales conclusiones, ver Cano (1972).

36. Una respuesta parcial a este problema se habia planteado en el Decreto Ley 1675/1964, que requeria el
estudio de los presupuestos de las administraciones piblicas, para compatibilizar con el Plan

37. Otros miembros fueron incluidos también el jefe de Departamento de Planeacién, el gerente del Banco de la
Repiiblica, el director del Instituto Colombiano de Comercio Exterior y el gerente de la Federacion Nacional
de Cafeteros.

38. Las ocho unidades eran: 1) Programacién Global, 2) Integracién Econémica, 3) Desarrollo Regional y
Urbano, 4) Recursos Humanos, 5) Estudios Industriales y Agrarios, 6) Infraestructura, 7) Proyectos Especifi-
cos y Crédito Externo, y 8) Coordinaci6én Presupuestal.
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este fin, se requeria que las distintas administraciones ptiblicas presentasen con
anterioridad las solicitudes a la unidad técnica correspondiente. Pero la funcién
planificadora se ampli6 més alla del proceso presupuestal: por ejemplo, en el
caso de la Unidad de Estudios Industriales y Agrarios, el DNP fue encargado
explicitamente de colaborar con los ministerios respectivos en “los estudios
paralaelaboracién de los planes indicativos en industria y agricultura, asf como
para los programas y politicas del Gobierno en los mismos sectores” (Art. 18,
Decreto 2996/68).

ElDecreto 627 de 1974 reorganizé de nuevo el DNP enfatizando mucho mas
en el seguimiento y evaluacién del desenvolvimiento, y grado de cumplimiento,
del plan nacional de desarrollo en cada sector (ver Art. 7, Decreto 627/74).
Ademais, se modificaron las uhidades técnicas, reemplazando la Unidad de
Recursos Humanos por la de Desarrollo Social, y creando dos unidades separa-
das para los sectores industrial y agrario. A la nueva Unidad de Estudios
Agrarios, se le otorg6 mayores poderes de intervencion en la politica agropecua-
ria, mediante la evaluacién de los programas generales y especificos del sector, la
programacion de los recursos de inversién, y la recomendacién de modificacio-
nes en politicas y programas de las entidades adscritas al Ministerio de Agricul-
tura (Art. 41, Num. 3, Decreto 627/74).

La funcién planificadora en Colombia, experimenté otras modificaciones
mediante la Ley 38/81, que establecié en mayor detalle el procedimiento parala
elaboracion y aprobacién del plan nacional de desarrollo; entre los cambios, se
dispuso la presentacion al CONPES de el “Documento general de conciliacion de
la politica econémica y los objetivos de desarrollo”. Ademas, la norma establece
que, una vez aprobada este documento, se elaboraran los planes sectoriales
dentro de un proceso de concertacién con representantes de los Ministerios, y
con lideres de gremios y sindicatos urbanos y rurales (Arts. 1217, Ley 38/81). De
gran significado para el proceso presupuestal, fue estipular que “el presupuesto
nacional debera expresar y traducir en apropiaciones, metas y objetivos el Plan”;
concretamente, que “la ejecuciéon presupuestal y de tesoreria dara preferencia a
las prioridades el Plan” (Arts. 1819, Ley 38/81).

Recientemente, se hizé6 otra reforma de la estructura de planeacion,
mediante el Decreto 3152 de 1986 que mantuvo la injerencia del DNP en las
actividades de las diversas entidades del Estado central, asigndndole ademads de
la funcién de “formular las politicas planes y programas de desarrollo sectorial,
regional y urbano™?, Complementariamente, se incluyé dentro de sus funciones,
lavigilancia del proceso presupuestal, a nivel global y para cada Ministerio y sus
entidades adscritas (Arts. 4-5 Decreto 3152/86). Pero, segiin el mismo DNP, esta

39. Sin embargo, la legislacién estipul6 que esta funcién debia realizarse “en colaboracién con los Ministerios, los
Departamentos Administrativos, los organismos descentralizados, los Consejos Regionales de Planificacion,
los departamentos y los municipios” (Art. 5, Num. 6, Decreto 3152/86).
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reforma de las estructuras de planeacién pretendia ir méds alld de la mera
programacion de inversiones estatales, abarcando “una planificacién global de
la actividad econémica”, gque seria “mas indicativa y orientadora en los campos
de accion del sector privado” (DNP, 1986). Con esta mira, se estipulé el fortale-
cimiento de las unidades técnicas en cada sector de produccion, entre ellas la
Unidad de Desarrollo Agricola, y el mejoramiento de la coordinacién entre los
planes y programas sectoriales.

3.3 Politica Estatal y Planeacion

Teniendo en cuenta los condicionantes generales de la intervencion estatal en
Colombia, se puede preguntar ;cudl es el significado real de esta evolucién de las
bases institucionales de la funcién planificadora? Mdas especificamente, ;con
esta legislacién se ha ampliado la capacidad politica e institucional de las
entidades de planeaciéon? Para poder responder a estos interrogantes, es preciso
volver ala cuestién de la eficacia de la planeacién, planteada en la introducciéon
del presente capitulo.

Aunque la institucionalizacién de la planeacion fue muy demorada, refle-
jando el problema ya mencionado de la debilidad general de la intervencion
estatal en Colombia, también es claro que las reformas a partir de 1968 han
conducido a una mejor ubicacion politica yburocratica del DNP. Esto obedece a
la cada vez mayor importancia del CONPES en la determinacién de la politica
macroeconémica y sectorial. Al igual que en muchos otros paises de América
Latina, en Colombia la estructura estatal ha tendido a la centralizacién funcio-
nal, mediante la cual el ejecutivo ha asumido un creciente poder decisorio frente
a la instancia legislativa: en resumidas palabras, el Congreso Colombiano ha
dejado de hacer politicas econémicas (ver Vasquez, 1978; Archer y Chernick,
1989). Como resultado de este proceso de fortalecimiento del ejecutivo, el
CONPES ha asumido una posicién central en la toma de decisiones sobre planes,
politicas y proyectos de desarrollo en todos los sectores de la economia nacional.
Dado que el DNP tiene responsabilidad exclusiva para la preparacién y presen-
tacién de los documentos discutidos y aprobados en el CONPES, la relacion
estrecha entre este consejo y el DNP, le ha proporcionado al iiltimo organismo
un papel fundamental en la politica econémica.

Talvez, un indicador del fortalecimiento de la planeacién es el hecho de que
todos los gobiernos desde 1968 han presentado durante el primer afo de su
cuatrenio, un plan nacional de desarrollo en el cual se suelen exponer, en forma
de un “plan libro”, sus politicas, programas y proyectos mds importantes. Sin
embargo, como han anotado varios criticos de la planeacién en Colombia
(Reveiz, 1979; Bejarano, 1986), siempre ha existido una brecha entre la funcién
planificadora y el proceso de formulacién de politicas macroeconémicas. Por
ejemplo, en la formulacién de politicas monetarias, tributarias, fiscales y cam-
biarias, el DNP no ha sido muy influyente siendo el Ministerio de Hacienda y el
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Banco de la Repiiblica las instituciones de mayor importancia en estas areas,
con sus propios equipos técnicos y una capacidad auténoma de andlisis y
formulacién de politicas. Es més, la brecha se amplié durante la recesiéon eco-
némica de los afios 80, cuando el gobierno de Betancur (1982-1986), habiendo
presentado un plan con un énfasis redistributivo, se encontré frente a la necesi-
dad de imponer un programa de ajuste restrictivo y regresivo (Loray Ocampo, °
1986).

A riesgo de generalizar, se puede decir que, a pesar de su posicién privili-
giada dentro del CONPES, el DNP no ha logrado consolidar una posicién de
predominio dentro del proceso de elaboracion de politicas macroeconémicas;
mas bien, se ha limitado al disefio de algunas politicas y programas sectoriales,
por ejemplo, planes indicativos en el sector industrial y al desempeiio de su
funciéon hasta ahora central, la programacion de la inversion estatal. Esto no
quiere decir que el DNP carezca de influencia dentro del proceso de formulacién
de las politicas estatales: por ejemplo, en el debate actual sobre la aperturadela
econémica nacional, es claro que el DNP ha podido contrarrestar, en cierta
medida, la posicién del Banco de la Repiblica en cuanto alritmo y alcance de las
reducciones de las restricciones arancelarias y no arancelarias. Pero el DNP
sigue siendo solamente uno de varios actores estatales en la formulaciéon de
politicas macroeconémicas.

E1DNP ha adquirido amplios poderes de control y vigilancia de los gastos de
las miltiples entidades del Estado. La legislacion de 1974 que se ha conocido
como el “estatuto organico de planeacién” (Decreto 627/1974), ha otorgado al
DNP —o mas precisamente, la Unidad de Inversiones Piiblicas (UIP)— un papel
central en la determinacién de las cuotas de inversion asignadas a cada sector,y
enviadas, después de la aprobacién del CONPES, a cada Ministerio y sus entida-
des adscritas, “de acuerdo con las metas y objetivos fijados en los planes y
programas de desarrollo econémico y social” (Art. 5, Decreto 627/1974). Para
anticipar un punto que se discute en detalle en la seccién 3.3.2 del presente
trabajo, aqui es importante anotar que, en la practica, la injerencia del DNP en el
proceso presupuestal no se ha limitado a la determinacion de las cuotas secto-
riales de inversiones; mds bien, ha intervenido directamente en la determinacion
del presupuesto anual de inversiones en cada entidad. De hecho, segiin el DNP,
“el presupuesto de inversiones es la herramienta mas importante en la ejecucién
de los planes de desarrollo” (DNP, 1977).

En términos muy esquemadticos (ver DNP, 1977; Vasquez, 1984), la injeren-
cia del DNP en el proceso de programacion del presupuesto de inversién ha
funcionado en la siguiente forma: 1) con base en las proyecciones de ingresos
disponibles para inversién hechas por el DNP, el CONPES aprueba los cupos
sectoriales; 2) el DNP transmite estos “techos” a cada Ministerio, como indicador
de “los limites entre los cuales han de caer los desembolsos totales de inversion”;
3) cada entidad formula su programa de inversiones, y envia la solicitud para
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recursos de inversion a la Oficina de Planeacién Ministerial; 4) el Ministerio
revisa las solicitudes de todas sus entidades adscritas y las manda al DNP
(especificamente la Unidad de Inversiones Piblicas); 5) el DNP estudia las
solicitudes y las modifica de acuerdo con las prioridades del programa general
del gobierno; 6) y finalmente, el DNP envia el anteproyecto a la Direccion General
de Presupuesto, para su inclusién en el documento presupuestario presentado
al Congreso.

Aqui, es conveniente anotar que si bien la planeacién en Colombia se ha
limitado en gran medida a la coordinacién de la distribucién de los gastos de
inversién entre distintas entidades estatales, esta circunstancia no permite
concluir que la planeacion carezca de importancia. Hay que reconocer el papel
central que tiene la programacion del gasto estatal dentro del proceso de
diferenciacién del Estado colombiano en las dltimas décadas, lo cual se ha
expresado en la rapida multiplicacién de entidades estatales. Sien los afios 30s y
40s existian algunos organismos especializados, como la Caja Agraria (1931), el
IFT (1940) y el INA (1944), en las décadas de los 50s y 60s se crearon en gran
nimero nuevas entidades. Segin los m4és recientes datos, ademés de los 13
ministerios y 8 departamentos administrativos, existen 313 entidades estatales
de orden nacional, 103 establecimientos piblicos, 62 entidades descentralizadas
indirectas, 17 empresas industriales y comerciales, 119 sociedades de economia
mixta y 12 en la categoria de “otras” (Contraloria General, 1987: 10-12). Dada
esta creciente complejidad institucional, la asignacién del presupuesto de inver-
si6n entre las entidades estatales y su compatibilizacién con los objetivos de la
politica macroeconémicay sectorial de cada gobierno adquieren una importan-
cia singular.

Antes de examinar el caso especifico del sector agropecuario, es preciso
mencionar algunas caracteristicas de esta forma de planeacién que han condi-
cionado su eficacia como mecanismo de orientacion de las instituciones que
instrumentalizan la politica estatal. Cabe destacar primero, que la capacidad de
controlar la asignacién del gasto estatal se refiere en mayor medida a los gastos
de inversion. La ausencia de presupuestacion por programasy el predominio del
incrementalismo implican que los gastos de funcionamiento no son susceptibles
de reducciones o cambios rapidos de prioridades (Vivas, 1984)4°. Otro factor
limitante es la tendencia creciente de los gastos de funcionamiento y de los
gastos destinados para el servicio de la deuda publica, dando al presupuesto de
inversiones un cardcter residual (Palacios, 1979)4L.

40. Dado que los gastos de funcionamiento incluyen una proporcién significativa de gastos de némina, su
reasignacion presenta muchas dificultades, tanto administrativas como politicas. Adicionalmente, incluyen
las transferencias obligatorias, también compuestas en un porcentaje alto por gastos de némina y cuya
reglamentacién legal impide modificaciones de acuerdo con cambios en la politica presupuestal.

41. Enlas administraciones de los tiltimos cuatro presidentes se ha hecho evidente una caida en la participacién
relativa de los gastos de inversién del sector central y los establecimientos piiblicos, del 32.2% durante el
gobierno de Lépez (1974-1978) al 25.1% en los dos primeros afios del gobierno de Barco (1986-1990).
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Esta situacién incide en que una proporcién cada vez mayor del presu-
puesto de inversiones haya dependido de financiacién externa; asi, la capacidad
de ejecutar planesy programas queda supetida al acceso del Estado colombiano
a créditos de agencias o bancos internacionales‘2,

Esto no quiere decir que el presupuesto no pueda ser un instrumento eficaz:
amanera deilustracién, comparada con la administracion del presidente Lopez
(1974-1978), en la del presidente Turbay (1978-1982) es notoria la caida de los
gastos de inversion en los rubros de salud, educaciéon y trabajo y seguridad social
y un gran aumento en la inversion en obras piiblicas. Es evidente de nuevo el
aumento de la inversion en el sector social bajo el gobierno del presidente
Betancur (1982-1986), lo cual le permite concluir a un analista (Vivas, 1984:
119-121) que la asignacién de recursos presupuestales en esta administraciéon
di6 un resultado redistributivo mayor que en gobiernos anteriores. En el caso del
gobierno del presidente Barco (1986-1990) también hay una clarareorientacién
del gasto que refleja las prioridades sectoriales de su “Plan de Economia Social™
la inversion en los sectores de salud, educacién y vivienda durante el periodo
1987-1988 era 25.9% del total, comparado con 22.9% y el 19.7% en los cuatrenios
anteriores (Cartier y Reina, 1989). Asi, a pesar de los limites mencionados, en
muchos casos los gastos de inversion todavia reflejan las prioridades cambian-
tes de los planes nacionales presentados por los distintos gobiernos (ver Vivas,
1984; Sarmiento, 1987).

3.4 Planeacion en el Sector Agropecuario

Cabe preguntar sila anterior caracterizacién general del patrén de intervencién
estatal y del proceso de planeacién en Colombia también se aplica al caso
especifico del sector agropecuario.

En primer lugar se examinan algunos aspectos relacionados otra vez con los
condicionantes generales de la intervencion estatal en el sector agropecuario, es
decir, aspectos esencialmente politicos. Después, en las siguientes secciones, la
discusién entrard a considerar aspectos especificos de la planeacién relaciona-
dos con el gasto estatal agropecuario y la coordinacién de las acciones de las
distintas entidades del sector.

3.4.1 Los Condicionantes Politicos de la Planeaciéon Agropecuaria

Se considera como evidencia prima facie del caracter excluyente del proceso de
formulacion de politicas agropecuarias —es decir, la tendencia de excluir pro-
blemas distributivos— la derrota de la reforma agraria después del llamado

42. Ademas de los limitantes mencionados, se presentan otros obsticulos inherentes al proceso presupuestal,
siendo mas importante las discrepancias significativas entre el presupuesto inicial y el presupuesto definitivo
(Wiesner y Bird, 1981).
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“Acuerdo de Chicoral” en 1973, y su subsecuente reemplazo por las politicas
paliativas del programa de desarrollo rural integrado (DRI). En cuanto al
caracter democritico de este ejercicio especifico en “concertacién”, es suficiente
anotar que entre las diversas organizaciones invitadas a Chicoral, Tolima, por el
Ministerio de Agricultura para discutir el futuro de la politica agraria, no se
incluyé ninguna organizacién campesina o indigena (ver Delgado, 1973). Se
podria sostener que este ejemplo dramdtico de la derrota de la reforma agraria
no aclara nadasobre la dindmica del proceso de las politicas estatales dentro de
otros A&mbitos menos conflictivos de la politica agraria. Por ejemplo, ;qué ocurre
en el caso de las politicas “rutinarias”, es decir las politicas referentes a cambios
meramente incrementales en los contenidos o en los instrumentos existentes de
intervencion estatal? De acuerdo con lo dicho en las secciones anteriores, una
respuesta a este interrogante ha de referirse al papel de los mecanismos plura-
listas de representaciéon —esencialmente, los partidos politicos en el Congreso—
y el significado de las asociaciones de capital, y organizaciones campesinas,
sindicales e indigenas frente a las entidades estatales involucrados en la formu-
lacién y ejecucion de politicas agropeceuarias.

Se pueden enumerar algunas caracteristicas esenciales referentes a la
estructura y dindmica de los mecanismos pluralistas de representacién en el
campo. En primer lugar, alo largo de las altimas tres décadas, durante las cuales
la abstencion electoral en las ciudades grandes ha variado entre el 40.y el 60%, el
campo —mads precisamente, los municipios mas rurales— seguia siendo una
base s6lida de apoyo electoral para los dos partidos tradicionales. Como anota
Pinzén (1989), desde su legalizacion en 1972, en sélo 41 de los casi 1.000 los
municipios los partidos izquierda han obtenido una mayoria. Esta gran estabili-
dad depende en parte de un sistema politico/administrativo clientalista, que
permite la utilizacién del gasto estatal para la reproduccién del predominio
bipartidista (Leal, 1989). En segundo término, como han demostrado numero-
sos estudios (CINEP, 1978; Zamosc, 1983; Escobar, 1987), las organizaciones
campesinas, sindicales y indigenas no han podido hacer efectivas sus reivindica-
ciones en el campo. Su debilidad se explica en parte por el mencionado “cierre”
del sistema partidista frente a demandas de corte redistributivo; por otra parte,
siempre han sido enfrentadas con reacciones violentas, bien por la Policia
Nacional y el Ejercito, o en forma “privada” por personas al servicio de los
terratenientes#4,

43. Desde 1931, en el 88% de los municipios colombianos ha sido mayoritario el mismo partido (ver Archer, 1987;
Pinz6n, 1989).

44. Laviolencia de los terratenientes se presenta a veces en forma aislada, pero también en forma organizada,
como en el caso de los asesinatos de sindicalistas contratados por los terratenientes azucareros del Valle en
los afios 60 (ver Knight, 1985), o de los lideres indigenas en el Cauca en los afios 70s (CINEP, 1881: 207-220), y
mis recientemente, el caso del gremio Fedegan, involucrado en la organizacién de grupos paramilitares en
zonas del Magdalena Medio durante la segunda mitad de la década de los 80.
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Si, como se plante6 anteriormente, ha habido un debilitamiento general de
los mecanismos pluralistas de representacién en Colombia, esta tendencia ha
sido aiin méis aguda en cuanto a la articulaciéon de intereses referentes a
problemas agrarios. En concordancia con esta débil estructura pluralista, den-
tro del sector agropecuario la politica también se ha caracterizado por a cre-
ciente injerencia de mecanismos neo-corporativistas‘. En el perfodo post-
guerra, ha habido un--aumento constante del nimero de asociaciones de
intereses en todos los sectores de la economfa nacional: segiin Hartlyn (1985:
113-115), sélo en el sector agropecuario, se han establecido por lo menos 25
asociaciones nacionales y regionales, o 28 si se incluyen las asociaciones agroin-
dustriales. De este grupo, en la actualidad existen 14 asociaciones con una
funcién representativa a nivel nacional, tres de las cuales han podido establecer
una posicién estratégica dentro de la estructura institucional: SAC (Sociedad de
Agricultores de Colombia 1871), Fedecafe (Federacién Nacional de Cafeteros de
Colombia 1927),y Fedegan (Federacién Colombiana de Ganaderos 1963). Otras
asociaciones con presencia nacional, aunque limitado a asuntos relacionados
con un sélo cultivo o producto son: Asocaiia, Analac (leche) y Fedearroz (ver
Bustamente y Salguero, 1989).

La SAC es una asociacion de segundo grado que aglutina a los gremios mas
importantes y unos pocos de ganaderos. Aunque, como se vié atras, dentro del
capitalismo agricola no se cuestiona el monopolio de la tenencia de la tierray el
pago de elevadas rentas, la SAC se ha venido diferenciando cada vez més de
FEDEGAN, la asociacién de los ganaderos, —vale decir de los terratenientes—
sosteniendo posiciones mds progresistas. La SAC ha creado un grupo de analis-
tas y planificadores con una concepcién técnica muy definida de defensa de los
intereses de la agricultura como sector econémico, pensamiento que a la vez
excluye los intereses de los campesinos y los jornaleros agricolas. Mas que por
una perspectiva coherente del desarrollo rural, esta entidad propugna por el
crecimiento de las actividades capitalistas agropecuarias. Una visién de la
politica macroeconémica y sectorial, en funcién de la rentabildad de las activi-
dades agricolas, constituye la columna vertebral de sus anélisis.

Hay opiniones divergentes con respecto al poder o influencia sistematica de
los gremios de produccién dentro de la formulacién de politicas estatales.
Algunos estudios han sostenido que el poder de los gremios es muy reducido, y
que han tendio poca influencia directa -—al interior de las entidades estatales—
en la formulacién de politicas (Urrutia, 1983). Pero esta posiciéon no es muy
convincente: es refutada por ejemplo, por una encuesta de opinién a un grupo de
expertos y participantes en la formulacién de politicas estatales (Rivera, 1974:
9-12), quienes consideraron que la SAC y Fedegan tenian mas influencia en la

45. De hecho, este fenémeno no se limita a Colombia: 1a fuerte injerencia de mecanismos neo-corporativistas en
la determinacién de politicas agrarias es una caracteristica de casi todos los pafses democréticos (Schmitter,
1982).
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determinacién de politicas sectoriales que el mismo Ministerio de Agricultura.
En cuanto a los gremios menos importantes, en otro estudio reciente (ver
Bustamente y Salguero, 1989: 90-91), se anota que “tienen presencia ya no en las
grandes politicas, sino en asuntos que directamente afectan sus intereses, como
es el caso de las posiciones arancelariag, para que un productos sea de prohi-
bida, previa o libre importacién; para que se constituya un fondo o para las
exportaciones... para que haya crédito oportuno o para que se abran lineas de
crédito especfficas para algunos productos”.

La influencia de los gremios de produccion se siente en miltiples formas. A
un nivel general, se puede ubicar el poder de los gremios en su capacidad de
manejar los términos de los debates piiblicos sobre politicas econémicas y
sectoriales (Gall6n, 1982; Miinera, 1984). Otro factor se refiere a los patrones de
reclutamiento del personal de las entidades del sector agropecuario. De
los directivos de un sélo gremio, la Federacién Nacional de Algodoneros
(FEDEALGODON), han salido tres ministros de agricultura; pero se encuentran
ex-directivos de casi todos los gremios del sector, y especialmente de la SAC, en
posiciones directivas o administrativas de la mayoria de las entidades adscritas
al Ministerio de Agricultura. Ademaés de estos mecanismos informales de poder,
los gremios disponen de una participacién institucionalizada en varios comités o
comisiones de naturaleza consultiva.

A raiz de las reformas administrativas de 1968, se faculté al Ministerio de
Agricultura con poderes para la creacién de “comisiones nacionales por pro-
ductos agropecuarios”, con la participacion de “los respectivos productores”; y
para IDEMA, se dipuso la constitucién de “comisiones de mercadeo exterior”, en
este caso, con la participacién de “los representantes de los exportadores”
(Decretos 2420/68 y 3120/68)46. Una reforma dentro del Ministerio de Agricul-
tura en 1973 dio participacién a los gremios dentro del Consejo Superior de
Agricultura (Ley 5/ 73); y tres afios mas tarde, otra reforma ampli6 la represen-
tacion de las asociaciones de interés dentro del Consejo Asesor de la Politica
Agropecuaria (Decreto 133/76). Esta iltima reforma también faculté al Minis-
terio de Agricultura para crear “comités de produccién”, para concertar pro-
duccién, comercializacién y financiacién (Arts. 22-23, Decreto 133/76). Por
iltimo, lareforma del DNP de 1981, ya mencionada en secciones anteriores, cre6é
la figura de Comisiones de Concertacién, nombradas por el Presidente previa
recomendacion del CONPES, e mtegradas por “las fuerzas econémicas y sociales”
(Art. 14, Ley 38/1981). :

Estos mecanismos neocorporativistas tienen un ixﬁpacto claro sobre las
asociaciones de interés. Por un lado, les proveen con recursos organizativos y

46. A estos mecanismos sectoriales, Gallon (1982: 23-33) los llama “concertaciéon parcelada”, por su naturaleza
esencialmente bilateral y restringida.
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politicos; por ejemplo, les otorgan mas legitimidad frente a sus miembros. Por el
otro lado, les dan un espacio institucional permanente para hacer mas efectivo
sus presiones en cuanto a precios de sustentacién, crédito, asistencia técnica,
etc. Pero son menos obvias sus implicaciones para el proceso de formulacién de
politicas, y para la concertacién de planes y programas de desarrollo. Aunque
las reformas administrativas en los afios 70s también otorgaron derechos de
representacion a los grupos campesinos, éstos siempre han sido una minoria en
el Consejo Asesor. Es més, dada la asimetria anotada anteriormente, la partici-
pacién de estas organizaciones ha sido sujeta a manipulacién, para excluir dela
concertacién corrientes mas radicales del movimiento campesino. De hecho,
como se examinara en detalle posteriormente, la participacion de los pequeiios
productores en el proceso de politicas estatales se ha limitado a la etapa de
ejecucién de los programas especificos dentro del marco del DRI o el PNR.

3.4.2 La Estructura y Dindmica Institucional

Ademas de estos procesos politicos, es necesario examinar otros condicionantes
dela planeacién, que se refieren al desarrollo institucional dentro del Ministerio
de Agricultura y sus organizaciones adscritas. Hay que reconocer que la planea-
cién agropecuaria en Colombia se ubica en un contexto politico/ programaético
sumamente complejo: al mismo tiempo que las politicas macroeconémicas han
castigado el sector en su conjunto, se han desarrollado politicas compensatorias
muy diversas, que han dado lugar a una estructura institucional cada vez mas
intrincada. Es decir, al igual que la estructura estatal en general, en el sector
agropecuario la estructura institucional ha mostrado una tendencia hacia la
mayor diferenciacién de funciones entre un niimero creciente de instituciones
especializadas.

El proceso de diferenciacién se manifest6 en los afios 50s yla primera mitad
de los 60s, con la creacion del Banco Cafetero (19563), IGAC (1967), COFIAGRO
(1957), Banco Ganadero (1959), INCORA (1961), ICA (1962) y ALMAGRARIO
(1965). Con las reformas del Estado en 1968, se cre6 INDERENA, el Servicio
Colombiano de Meterologia e Hidrologfa, y la Empresa Colombiana de Productos
Veterinarios, VECOL; ademas, se reorganiz6é el INA, reemplazindolo por el
IDEMA. En la década de los 70s, se crearon EMCOPER (1973) y el HIMAT (1976).
Finalmente, en 1985, el programa DRI, al transformarse en Fondo DRI, con
personerfa juridica y autonomia administrativa, se adscribio legalmente al
Ministerio de Agricultura. Se pueden enumerar otras entidades fuera del control
del Ministerio de Agricultura, pero cuyas acciones han tenido un impacto sobre
el sector agropecuario: las de mayor importancia han sido el Fondo de Promo-
cion de Exportaciones, PROEXPO (1967), INCOMEX (1968) y el FFA/FFAP
(1970/1973). Frente a esta creciente complejidad, no sorprende que, en un
diagnéstico hecho antes de las reformas administrativas de 1968 (Herrera,
1966), se haya seiialado que el Ministerio “habia venido perdiendo capacidad de
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accién y eficacia, al crearse ... una serie de institutos autonomos sobre los cuales
el Ministerio tenia poca influencia”.

Las reformas de 1968 fueron precisamente, un intento de racionalizar esta
creciente complejidad institucional, con una divisién nitida de las funciones de
formulacién y ejecucién de politicas estatales entre los ministerios y sus entida-
des adscritas’. En el caso del Ministerio de Agricultura, dos mecanismos iban a
la eficacia de esta division de funciones dentro de la estructura administrativa:
en primer lugar, la creacién del Comité Ejecutivo integrado por el Ministro y los
directivos de la mayoria de las entidades del sector; y en segundo, la presencia
del Ministro de Agricultura en todas las Juntas Directivas de las entidades
adscritas*s. La reforma de la estructura ministerial contemplé también la crea-
ci6én de una oficina de planeacién, OPSA (Oficina de Planeacién del Sector
Agropecuario). Segiin el Ministerio (MAG, 1969b), si antes de 1968 cada entidad
enviaba sus respectivos programas, planesy presupuestos directamente al DNP,
desde entonces tendria que mandarlos, primero a OPSA, quien los presenta al
Comité Ejecutivo y, una vez aprobados, serfan enviados al DNP.

No obstante los propésitos de estas reformas, se plantearon algunas tensio-
nes fundamentales, que han condicionado las formas de planeacién vigentes en
el sector agropecuario. Son cuatro los problemas: a) la posibilidad de un control
efectivo del Ministerio sobre las diferentes entidades, cada una con su propia
dindmica organizativa y politica; b) consecuentemente, la posibilidad de coordi-
nacion entre éstas; c¢) la divisién de funciones entre el Ministerio de Agriculturay
el DNP en cuanto a la formulacion de planes y politicas sectoriales; y d) el peso de
cada uno de estos dos organismos de planeacion en el estudio y aprobacién del
presupuesto anual de inversién de cada entidad.

En lo referente a los dos primeros puntos, parece que las entidades adscri-
tas al Ministerio de Agricultura siempre han tenido gran autonomia operativa
frente ala administracién central, poniendo en cuestioén la capacidad de ésta de
controlar y coordinar los organismos dentro de su propio sector. Aun cuando las
reformas soponian que cada entidad sé6lo ejecutaria las politicas formuladas por
el ministerio, la experiencia ha sido otra. En la préactica, cada entidad ha
desarrollado una capacidad auténoma de planeacién y programacién presu-
puestal, con oficinas de planeacién mejor dotadas gue la misma OPSA42, Segiin

47. Como indica un documento del Ministerio de Agricultura, las reformas no dejaron ninguna funcién operativa
al Ministerio: “practicamente, el Ministerio ha quedado convertido en una entidad de planeacién y supervi-
sién de la politica agropecuaria” (NAG, 1969b: 3).

48. Por otra parte, cada uno de los Gerentes de los cinco organismos principales —Caja Agraria, INCORA,
IDEMA, ICA e INDERENA— formarfa parte de la Junta de cada una de las entidades (MAG, 1969b).

49. En la exposicién de los motivos del Proyecto de Ley presentado originalmente en 1967, y modificado
ligeramente en los Decretos 2420/1968 y 3120/1968, se dice que la nueva oficina de planeacién serfa “un
pequeiio grupo interdisciplinario que sirva de enlace con las secciones de planeamiento de diversos organis-
mos ylas utilice para elaborar planes y programas globa.les de produccion, distribucién y consumo, y evaluar
sus resultados” (Samper, 1869).
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varios entrevistados, la funcién planificadora de OPSA en las dltimas tres déca-
das se hareducido a la recopilacién y revisién de los planes y proyectos elabora-
dos por las distintas entidades; por ejemplo, eran poco comunes las consultas
formales con OPSA sobre los contenidos de los planes anuales o cuatreniales®,

Tampoco ha sido muy clara la cuestién de la divisién de funciones entre el
Ministerio de Agricultura y el DNP en la formulacién de planes generales en el
sector: como han observado varios estudios, la legislacién no proporcioné una
clara separacién de las funciones que debe realizar el DNP, frente a las funciones
de los organismos competentes en cada sector (Pinot, et al, 1974: 175-176; MAG,
1978a). Si el Decreto 2289/ 68 otorgé al DNP la responsabilidad para elaborar
planes y programas generales y sectoriales, los Decretos 2420 y 3120 de 1968
también otorgaron al Ministerio de Agricultura, mediante OPSA, las funciones
de elaborar y coordinar “programas globales de produccion, financiamiento,
distribucién, consumo y comercio del Sector Agropecuario” (Decreto 2420/
1968). Entre las funciones de OPSA, se encuentra la siguente; “Dirigir la prepara-
cion de los programas de Desarrollo del Sector Agropecuario de acuerdo con los
lineamientos fijados por el Departamento Nacional de Planeacién y tomando en
cuenta los objetivos de la politica de desarrollo econémico” (Decreto 3120/1968).

Finalmente, con referencia al cuarto problema, el control sobre el proceso
presupuestal, mientras la legislacion general sobre planeaciéon desde 1968
parece haber otorgado a las diferentes unidades técnicas del DNP poderes
amplios de control y vigilancia sobre el proceso presupuestal de las entidades del
sector correspondiente, los decretos 1050/1968 y3120/1968 también otorgaron
a OPSA laresponsabilidad de supervisar la elaboracion del presupuesto de cada
una de las entidades adscritas y de preparar el plan de inversiones para el sector
en su conjunto. Segin la legislacion de 1968, correspondian a cada Ministerio,
mads precisamente, su Oficina de Planeacién, las tareas de “revisar y aprobar los
presupuestos de inversion y funcionamiento que hayan de ser presentados al
Departamento Nacional de Planeaci6n y a la Direcci6n General de Presupuesto”
(Art. 12, Decreto 1050/1968). Hasta aqui llego la estructura formal de progra-
macién: segin el mismo DNP, en un informe escrito un aiio después de las
reformas de 1968, “no existen actividades formales de planeacién a nivel secto-
rial, regional y urbano que partan de la iniciativa de los organismos responsa-
bles”; y asi las cosas, el DNP “se ha visto en la obligacién de asumir muchas de
estas tareas que no dan espera ante la dinamica del desarrollo” (DNP,1969:
21-24).

Las siguientes reformas, en 1973, del proceso de presentacién y administra-
cién del presupuesto nacional (Decreto 294/1973) y de la estructura y funcio-

50. Entrevistas con planificadores en varias entidades adscritas del Ministerio de Agricultura en Noviembre-
Diciembre de 1989,
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namiento del CONPES y DNP, otra vez especificaron que “cada una de las
Oficinas de Planeaciéon de los Ministerios —OPM— efectiia la asignacién de la
cuota de inversién a nivel institucional, atendiendo la disponibilidad de recursos
y las necesidades de inversién de sus entidades” (Art. 35, Decreto 627/1974).
Pero, segiin los entrevistados en el DNP y las entidades adscritas al Ministerio de
Agricultura, estas reformas no cambiaron la situacion: es decir, OPSA no ha
tenido sino un papel reducido en el proceso presupuestal dentro del sector,
frente a la fuerte injerencia del DNP.

Parece que siempre ha habido una conciencia respecto a estos problemas
dentro del Ministerio de Agricultura: en un documento oficial escrito en la
segunda mitad de la década de los 70s, se acepta que la separacién de las
funciones de formulacién y ejecucién “no fue acompanada de un verdadero
fortalecimiento de la capacidad de orientacion, coordinacién y control guber-
namental sobre las funciones delegadas a los organismos auté6nomos, lo cual ha
desintegrado el aparato institucional del sector, permitiendo que cada entidad
oriente sus actividades con relativa discrecionalidad” (MAG, 1978b). Conse-
cuentemente, 8 afios después de las reformas de 1968, se decret6 otra reorgani-
zacién del Ministerio por medio del Decreto 133 de 1976. Uno de sus propésitos,
fue el fortalecimiento de la capacidad de planeacién del ministerio mediante la
reubicacién de OPSA bajo la direccién inmediata del viceministro.

Otro aspecto importante de la reforma de 1976, fue la aclaracién de la
responsabilidad del Ministerio para la formulacién de los planes globales del
sector en produccién, distribucién, crédito, etc. (Art. 2, Decreto 133/76). Sin
embargo, parece que los problemas permanecieron después de los cambios de
1976. Los entrevistados indicaron, por ejemplo, que OPSA no ha participado en
la elaboracion del plan sectorial dentro de los Gltimos dos planes nacionales de
desarrollo. Es mds, el proceso presupuestal dentro de las entidades adscritas
siguia siendo manejado por el DNP, sin la injerencia de OPSA. Es interesante
anotar que los entrevistados para el presente estudio plantearon el problema en
mas o menos los mismos términos que el diagnéstico hecho hace mas de 20 afios
(Herrera, 1966), en el sendido de que el Ministerio padece de “débil influencia,
falta de respaldo politico ..” y de “una estructura deficiente e inadecuada y
accion casi nula de planeacion”. Asi, el problema sigue siendo, en esencia, la
carencia de poder institucional y capacidad administrativa del Ministerio, 0 mas
especificamente de OPSA, frente a las entidades adscritas y al DNP.

3.4.3 El Contenido Sustantivo de los Planes

En esta seccién, se presenta en forma sintética, los productos mas visibles del
proceso de evolucion institucional descrito anteriormente: los planes nacionales
de desarrollo y sus componentes referentes al sector agropecuario. En forma
similar a la evolucién de la planeacién en otros paises de la regién, en Colombia
la funcién planificadora hace referencia, en primer lugar, ala elaboracién de un
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“plan libro”, que recoge los planteamientos generales del gobierno de turno.
Desde los primeros planes en los aiios 50s, hasta el Plan de Economia Social del
actual gobierno del presidente Barco (1986-1990), el sector agropecuario ha
recibido su propio capitulo de diagnéstico y politicas dentro de cada plan libro. Y
en cada plan, los objetivos de crecimiento, y, en segundo lugar, de distribucién,
siempre han tenido un destacado lugar. De hecho, se ha criticado los planes por
su tendencia a repetir la misma lista de politicas de crédito, de produccién, de
precios, etc. Aunque esta critica tiene cierta validez, y serad discutida en la
siguiente seccién, se considera que de todas maneras son importantes las dife-
rencias en la priorizacién de politicas-de un plan al otro.

La creciente preocupacién por el desempleo urbano en los afnos 60 y
comienzos de los 70, cambi6 la perspectiva sobre las funciones del sector agro-
pecuario: en el estudio dela OIT, “Hacia el Pleno Empleo” y en otros diagnésticos,
el analisis del sector agropecuaria se enmarca dentro de la problematica general
de la migracion internay el alto ritmo de crecimiento urbano. Asi, ademads de los
temas habituales de produccién y generacién de divisas, se plantea desde esta
fecha como elemento central de la politica sectorial la retencién de la poblaciéon
ylafuerzadetrabajo enla agricultura, mediante el empleo intensivo de manode
obra, lareduccién de los diferenciales de ingresos, y mas generalmente, del nivel
devida entre campoy ciudad. (Martinez, 1982). Consecuentemente, en el primer
Plan Nacional después de la organizacién del DNP, entre los objetivos generales
de la politica agropecuaria, el empleo figura como primera prioridad (DNP,
1971)51,

Por otra parte, es notable que todavia en este documento se destacaba la
importancia de la reforma agraria: la seccién sobre politicas, dice que “se conti-
nuard y acelerd el proceso de Reforma Agraria, por considerarlo indispensable
para incrementar la productividad de la tierra, generar empleo y lograr una
distribucién més equitativa de los recursos productivos” (DNP, 1971: 28). Sin
embargo, alude a los problemas de la ejecucién de la reforma cuando menciona
“la atencién prioritaria que las entidades del sector agropecuario y de otros
sectores deben conceder a la ejecuciéon de los programas que les son propios
dentro del proceso de reforma agraria y dejar al INCORA la funcién de coordi-
nador” (DNP, 1971: 22). Para lograr esta coordinacién, el DNP planteé como
mecanismo “los andlisis que se efectiian para la preparacién del Plan de Inver-
siones (1971: 26)52,

51. Los objetivos especificos fueron: aumento en el empleo y los ingresos, distribucién de los recursos productivos
ylos ingresos, aumento de productividad, mejoramiento de 1a comercializacién, aumento y diversificacién de
exportaciones, capacitacién de campesinos y fomento de su organizacién, y adecuado aprovechamiento y
conservacion de los recursos naturales renovables.

52. Almismo tiempo plantea un interrogante sobre la reorganizacién de 1968 y su eficacia en cuanto a la funcién
planificadora del Ministerio de Agricultura, cuando dice que “el Comité de Planeacién del Sector Agropecua-
rio y los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario deben consolidarse y actuar en la manera mis
eficiente posible” (DNP, 1971: 27).
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Como se mencion6 anteriormente, mientras en los documentos de planea-
cién elaborados por el DNP, se estaba proponiendo la mayor especializacién de
acciones de las entidades ejecutoras y la mayor coordinacién entre éstas para
llevar a cabo la reforma agraria, habfa un mevimiento en la esfera politica para
acabar con la reforma agraria. El triunfo de la contra reforma se expresé
claramente en el siguente plan nacional de desarrollo —El Plan de Desarrollo
Social, Econ6mico yRegional (Para Cerrar la Brecha)— de la administracién del
presidente L6pez (1974-1978), en el cual aparece por la primera vez el programa
DRI®, En este plan, al igual que en todos los documentos del DNP sobre la
politica agraria de ésta época, es evidente la gran importancia que se le otorga al
DRI; por ejemplo, en cuanto al crédito se refiere, el documento de politicas
sectoriales elaborado antes del plan, planteé la necesidad de poner énfasis sobre
la orientacién de recursos hacia “alimentos estratégicos contemplados en el
Plan de Alimentacién y Nutricién” (DNP, 1975: 24). La politica agropecuaria
parecia comenzar y terminar con los programas DRI/PAN; de las 35 p4ginas en
el documento sectorial, sélo cuatro se dedican al “sector moderno” (DNP, 1975:
117).

En cuanto a problemas administrativos, en este plan se anota otra vez que
para poder ejecutar los politicas campesinas referentes al programa DRI, serfa
necesaria la coordinacion entre Caja Agraria, IDEMA, ICA e INDERENA, y los
Ministerios de Salud, Educacion y Obras Piiblicas. Y es claro que la coordinacién
del DRI estaria a cargo del DNP, y no del Ministerio de Agricultura, entidad que
tan s6lo nombra como una de las instancias con la cual seria necesario una
coordinacién (DNP, 1975: 18).

En el Plan de Integracion Nacional de la administracién del presidente
Turbay (1978-1982), se plantearon nuevas medidas en investigaciones y exten-
si6n agropecuaria, ademads de los temas corrientes de crédito, comercializacién
y precios. La orientacién politica neoliberal de este gobierno se expresé en la
preocupacién del plan por la igualacién de las tasas de interés para el crédito de
comercializacién —especificamente, los bonos de prenda— con las del mercado
financiero, por razones de “eficiencia y competencia”. En el plan Cambio con
Equidad, del gobierno de Betancur (1982-1986), se perfil6 un cambio sustancial,
al plantearse para el sector agropecuario, el aumento de la productividad,
mediante politicas de investigacién y extension, transferencia de tecnologfa, y
adecuacion de tierras. Las demads politicas contempladas fueron: extension de la
frontera agricola y la incorporacién de tierras de ganaderia a la produccién
agricola; la comercializacion, especialmente con el fomento de actividades
agroindustriales; y un aumento en términos reales del crédito de fomento, otra

53. Paralos gremios agropecuarios, este plan ha merecido elogios, sin duda por la ausencia de cualquier mencién
de la reforma agraria: segin la SAC (1983: 51) “es quizés el que da m4s prioridad al sector agropecuario y la
introducci6n del Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) es prueba de ello”.
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POLITICAS/MEDIDAS PARA EL SECTOR AGROPECUARIO
EN LOS PLANES NACIONALES DE DESARROLLO, 1970-1980

Politica / Medida 1970-1974  1974-1978  1978-1982  1982-1986  1986-1990
L Productividad x(2) x(1) x(1) x(1) x(1)
11 Investigacion/transferencia X X X x
12 Crédito X X X X X
13 Incentivos/precio x
14 Inversion estatal X X
15 Adecuacién de tierras X
1.6 Politica de insumos x
2. Eficiencia : x(2) X X
3. Reduccién de costos x(2) X
4, Reforma agraria x(1) X X x x(2)
41 Redistribucion de tierras X X
42 Adecuacion de tierras X X
43 Titulacién/dotacién predios X
5, Ampliacién de mercado interno X x(3) X
6. Promocién de exportaciones X X X
7. Politica de insumos b3 X X
71 Centros de acopio b3
72 Fondos para financiacién X
73 Producci6n nacional X X
74 Reduccién de aranceles X
8. Crédito X x(2) X X x(3)
81 Aumento de recursos en FAP/FFAP X X
82 Crédito externo b4
9. Aprovechar mejor los recursos renovables b3 X X X
10. Comercializacién x(3) x(3) x(3) X X
10.1 Centros de acopio X X X
10.2 Central de abastos X X b3
103 Inversion estatal X X x
104 Organizacién campesina b X
11 Agroindustria X X X
12. Precios de sustentacién b4 X X X
13. Eliminacién de controles de precios X X X X

Los niimeros en paréntesis indican las tres politicas prioritarias de cada Plan.

vez, con énfasis en los productos alimentarios. A diferencia con los planes
anteriores, se propuso una serie de metas cohcretas en cuanto al comporta-
miento de la economia en su conjunto y del sector.

Por 1ltimo, segiin 1o anunciado en el plan de desarrollo del actual gobierno,
el Plan de Economia Social, las politicas de desarrollo en el pasado han dismi-
nuido la rentabilidad de la agricultura en relacién con los deméas sectores,
reducido su capitalizacién y originado una concentracién de los recursos pro-
ductivos en el campo. En este plan, se destaca la estrategia de aumentar la
rentabilidad de las actividades agropecuarias y el estimulo a la inversién,
mediante las siguientes medidas: una politica favorable de precios y costos; el
control alas importaciones de productos agricolas que compiten con la produc-
cién nacional; la reduccién de los aranceles de los insumos requeridos para la
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produccién agricola; incentivos tributarios; y la expansién de la frontera agri-
cola e integracién de zonas alejadas dentro del mercado nacional.

3.4.4 La Ejecucién de los Planes Agropecuarios

En los debates sobre la planeacion en América Latina, es evidente un consenso
en cuanto a los obsticulos enormes frente a la planeacién por medio del “plan
libro”. En muchos casos, ha sido claro que el problema ha obedecido al caricter
“normativo” de la planeacién, es decir, su relativa inflexibilidad frente a situa-
ciones especfficas, caracterizadas por una multitud de actores; mientras en
otros casos, el problema se referia a que los elementos normativos del plan no
tuvieron ningiin eco dentro del proceso politico —es decir, la planeacién estuvo
divorciada de un proyecto politico nacional—. También, en el caso colombiano,
se ha sostenido que no ha habido una relacién entre los proyectos politicos de
cada administracién y los planes de desarrollo, cosa que se evidencia en el
proposito de la elaboracion de los planes libros en las décadas de los 60s y 70s,
que no fue otro distinto a asegurar préstamos externos (Revéiz, 1979).

Esta apreciacion sobre la naturaleza de la planeacién en los afios 60s ha sido
confirmada por documentos del mismo DNP, entidad que hizo el siguiente
comentario sobre el grado de éxito de la planeacién nacional antes de las
reformas de 1968: “ante la ausencia de un sistema de planeacién a nivel nacional
que permitiera una coordinacién efectiva de los mecanismos para la obtencién
de crédito externo dentro de politicas y criterios de desarrollo, el destino de
dicho crédito fue resultante de las politicas, intereses y caracteristicas de los
organismos internacionales, los cuales a falta de iniciativa nacional, influyeron
decisivamente en la orientacién de los programasy proyectos a financiar” (DNP,
1969). Ni siquiera este objetivo limitado de la planeacién —la consecucién de
créditos externos— fue exitoso, dadas las deficiencias en la coordinacion de las
acciones de las distintas entidades estatales. Una evaluacién de la planeacién
escrita en 1965, sustuvo que la organizaciéon del Estado no fue “suficiente
garantia de éxito para la efectiva coordinacién del Plan Decenal. Era indispen-
sable y urgente un esfuerzo adicional para ampliar los medios de planeacién
para vigilar y orientar a los demas organismos ejecutivos del Gobierno” (citado
en Cano, 1972: 31)%,

Como han demostrado diversos estudios, la dificultad, sino la imposibilidad,
de ejecutar los planes de desarrollo es un fenémeno comiin en América Latina,
especialmente en sistemas politicos liberales-demécratas, en donde muchas

54. La comisién sostuvo que si implementacién requerfa de 1) estudios sectoriales detallados, para identificar
proyectos concretos; 2) ajustes constantes segin las condiciones econémicas/fiscales; 3) un sistema de
indicadores a nivel nacional para permitir la evaluacién de su desempeiio; 4) mejoramiento del aparato
estadistico para proyecciones; 5) mejoramiento de los vinculos de coordinacién entre CONPES/DNP y las
entidades encargadas con su ejecucién.
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veces el papel de los planificadores dentro del sistema estatal se ha limitado a
escribir el plan libro para dar coherencia a “la abigarrada lista de objetivos,
politicas, promesas y proyectos” del programa electoral del partido triunfante
(Garcfa, 1982). Sin embargo, al examinar los diferentes planes elaborados des-
pués de las reformas administrativas de 1968, es dificil llegar a una conclusién
firme sobre su grado de ejecucién. ;En qué medida se puede decir que la
planeacién agropecuaria ha sido verdaderamente efectiva? Por ejemplo, si se
comparan ex postlas metas de crecimiento de los planes nacionales de desarro-
llo para el sector agropecuario con las tasas efectivas del PIB, es evidente una
divergencia notable. Pero también es claro que la comparacién entre agregados
no es adecuada: sélo confirma que existen muchos factores —muchas veces
externos al sector agropecuario— que dificultan la formulacién de metas de
produccién que sean a la vez precisas y realistas.

sQué otros criterios se pueden aplicar a la evaluacién de los planes de
desarrollo en su componente agropecuario? Otra posibilidad seria examinar
algunas de las politicas mas especificas presentadas en los planes nacionales, y
compararlas, donde sea factible, con las realizaciones concretas de las entidades
ejecutoras. En el Plan delos Cuatro Estrategias del gobierno de Pastrana (1970-
1974), se plante6 como politica primordial la reactivacién de la reforma agraria.
Si se comparan los periodos 1967-1970 y 1971-1974, se ve una reduccion en el
monto total de tierras que llegaron al Fondo Nacional Agrario: de 242.000
hectédreas en el primer perfodo a 204.000 en el segundo. Sin embargo, al desagre-
gar estas cifras, es evidente que la diferencia se debia a una reduccién en el
monto de tierras que llegaron por cesién, y al comparar en estos dos periodos las
compras de tierras, es claro un repunte en las acciones de INCORA: en 1967-
1970 compré 65.000 hectareas, mientras en 1971-1974 la cifra fue 162,000
hectédreas.

Dentro del mismo plan, cuando se examina una meta con menos condicio-
nantes politicos, tal como el estimulo a la produccién de maiz para exportacion,
el resultado no es tan alentador. Comparando las cifras oficiales entre los dos
periodos 1967-1970y 1971-1974, se ve una reduccién notable en la produccién
nacional de maiz: de un promedio anual de 871.4 mil toneladas en el primer
periodo a 788.8 mil en el siguiente. Es mas, después de haber importado s6lo 10.8
mil toneladas de maiz en 1967-1970, en el cuatrenio siguiente, IDEMA import6
202.7 mil toneladas. Otro ejemplo negativo se encuentra en el Plan de Integra-
cién Nacional, del gobierno de Turbay (1978-1982). En este plan, una de las
prioridades de la politica agropecuarias fue la elaboracién de un programa de
inversién destinada a la rehabilitacion y complementacién de los distritos de
irrigacién existentes. La politica estuvo a cargo del HIMAT, creado en 1976 para
asumir las inversiones en adecuacion de tierras antes realizadas por otras
entidades —especialmente por el INCORA—. E]l mismo HIMAT anoté que no se
ha podido ejecutar esta politica, debido a que “desde su creacién hasta 1982 no
recibié6 el apoyo presupuestal necesario para realizar sus funciones apropiada-
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mente y s6lo ha podido ... atender en forma bastante precaria los gastos de
operacioén y conservacion de los ... distritos cuya administracién fue transferida
por el INCORA y el Ministerio de Obras Piblicas” (HIMAT, 1986). En el mismo
documento (HIMAT, 1986), se sefiala entre los principales problemas que han
limitado la accién del HIMAT, “la falta de consistencia entre las actividades
prioritarias asignadas por el gobierno yla capacidad administrativa y operativa
del HIMAT".

Para el plan de desarrollo del gobierno de Betancur (1982-1986), “Cambio
con Equidad”, se propusé la elaboraciéon de un “Plan Nacional de Investigaciones
Forestales”, para adelantar investigaciones sobre varios temas, incluyendo la
reforestacion. Dentro de este marco, el INDERENA gestioné un estudio ambi-
cioso de la cuenca del Rio Magdalena, mientras el IGAC realizé un mapa "agro-
ecolégico” de Colombia. Con respecto a la reforestacién, se cre6 un nuevo
organismo, CONIF, que ha elaborado varias investigaciones. Sin embargo, los
funcionarios de INDERENA admiten que sus actividades han sido muy restrin-
gidos, por razones fiscales5,

Otro resultado ambiguo se encuentra en el “Plan de Economia Social” del
gobierno del presidente Barco, donde se propusieron tres politicas bajo el
control de IDEMA: la expansién del programa de abastecimiento de bienes
bédsicos a zonas rurales y barrios pobres de las ciudades, mediante “tiendas
comunales”; la ampliacién de las:compras de productos en zonas del PNR; y
finalmente la creacion del Fondo de Compra de Cosechas Nacionales, como una
cuenta especial financiada con las utilidades del instituto, para aumentar su
capacidad de regulaciéon de precios y al mismo tiempo agilizar los pagos a los
productores. Segiin IDEMA, el programa de abastecimiento arrancé lenta-
mente, pero en 1989 se abastecieron 500 tiendas comunales y para 1990 se
espera ampliar la cobertura a 800. En cuanto ala politica de compras del IDEMA
en zonas del PNR, de acuerdo con las cifras oficiales, de los 67 puestos de
compras instalados entre junio de 1988 y julio de 1989, 35 se ubicaron en estas
zonas, y realizaron el 50.4% de las compras. Pero la tercera politica, de la
creaciéon del Fondo de Compras no se ha ejecutado; fue creado s6lo en marzo de
1989 (Art. 154, Decreto 501/1989) y hasta comienzos de 1990, todavia no se
habfa reglamentado.

El primer ejemplo, de la reforma agraria, confirmé la importancia del
vinculo entre proyectos politicos nacionales y planes de desarrollo, pero, /,qué se
puede concluir de los demaés ejemplos citados? En el curso de la investigacion
sobre la cuestion de la eficacia de la planeacion, resulté claro que es dificil, sino
imposible, hablar en términos generales de la ejecucién de un plan: ha de

55. Estas apreciaciones provienen de entrevistas con funcionarios de INDERENA realizadas en Diciembre de
1989.
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referirse a sus politicas y programas especificos. Dado que en Colombia la
planeacién agropecuaria se ha restringido a la programacién y coordinacién
detallada del gasto estatal —especialmente de la inversién— la eficacia de la
funcién planificadora del DNP, en ausencia de un sistema propio de informa-
cién, ha dependido en gran medida de la informacién, sobre politicas y progra-
mas existentes y propuestas nuevas, suministrada por las entidades adscritas al
Ministerio de Agricultura. De esta forma, la asignacién, hecha por el DNP, de
recursos para la ejecucién de los distintos componentes del plan de desarrollo,
se hace no tanto sobre la base del andlisis de la capacidad administrativa y
operativa de estas entidades, ya que el DNP no cuenta con los medios para
realizar estas evaluaciones, sino que la capacidad de cada entidad de analizar y
evaluar sus politicas, programas y proyectos —es decir, su propia capacidad
planificadora— incide sustancialmente en tal asignacion.

Aunque la incidencia de estas diferencias institucionales parezca dema-
siado obvia, la mayoria de discusiones de la planeacién en Colombia han igno-
rado por completo esta dimension operativa (ver IICA, 1982). ;Qué se puede
concluir de las grandes diferencias en el namero de funcionarios dedicados a
actividades de planeacion en cada entidad? Para 1986, en el INCORA la Sub-
Gerencia de Planeaci6n contaba con 93 empleados (el 2.6% de la némina total);
en la Oficina de Planeaci6on del HIMAT, habia 68 (el 2.8% de la n6mina); mientras
en ICA, habia s6lo 20 (el 0.4% de la némina). ;O de las diferencias en la estructura
administrativa regional de las entidades? el INCORA esta dividido en 19 geren-
cias regionales, HIMAT en 15 direcciones regionales, y el ICA en 9 oficinas
regionales, mas 25 centros y estaciones experimentales. Finalmente, ademas de
estas diferencias en estructuras administrativas, hay heterogenidad en los mis-
mos procedimientos de la planeacién: como anota el Ministerio de Agricultura,
“no se ve claramente al interior de cada una de las entidades un sistema de
planificacién establecido de acuerdo a metodologias institucionalizadas y ope-
rativas y menos atin un sistema tinico de planificacién para todas las entidades”
(MAG, 1986¢).

3.4.5 Planificacién para la pequeila produccion agropecuaria

A partir dela creacién del programa DRI a mediados de los afios 70s, parece que
el sector campesino se ha constituido, en términos institucionales, como un
subsistema de la planeacién agropecuaria, relativamente unificado. Sin
embargo, en la prictica, las politicas para los pequeiios agricultores han adole-
cido de problemas muy parecidos a los problemas generales del sector, enume-
rados en las secciones anteriores. Las politicas han sido aplicadas por un
conjunto heterogéneo de organismos, subordinados jerarquicamente a diversas
instituciones. Esta relativa dispersion se ha sumado a las dificultades ya anota-
das del Ministerio de Agricultura para coordinar el disefio y aplicacion de la
politica agropecuaria. En consecuencia, se tiene en el subsector campesino un
cuadro alin mas complejo para el Ministerio en cuanto a sus posibilidades de
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implementar una politica coherente y unificada. Ademas de las entidades ads-
critas al Ministerio, han operado: el Programa DRI, entidad que hasta 1988
dependia del DNP; el Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR), programa que
comenzo6 en 1986-1987 y estd coordinado por la Presidencia de la Repiiblica; y
finalmente, los programas de fondos estatales agenciados por organismos gre-
miales, siendo el de Fedecafe, el de mayor proporciones. Por otro lado, estan las
Corporaciones Regionales y las Secretarias de Agricultura de los Departamentos
—instituciones que también tienen algunas acciones dirigidas a afectar la pro-
duccién o el nivel de vida de los pequefios productores rurales—.

Actualmente el Programa DRI —con identidad institucional propia, “Fondo
DRI", adscrito al Ministerio— y el PNR, son los entes estatales mis importantes
dentro de la planificacion del desarrollo rural por parte del Estado colombiano.
Ambos programas se conformaron originalmente con caricter transitorio con
un doble propésito: no crear un aparato burocritico permanente cuya vida
fuera m4s all4 de la financiacién de los organismos multilaterales, y garantizar
un mayor nivel técnico que el que posiblemente tendrian si estuvieran vincula-
dos directamente al Ministerio de Agricultura. El DRI, aunque fue manejado
inicialmente por el DNP, se consolidé mdis tarde como un organismo permanente
adscrito al Ministerio de Agricultura, con un presupuesto que depende sustan-
cialmente de los empréstitos externos. E1 PNR, por su parte, mis que un orga-
nismo de desarrollo campesino, sigue siendo un programa de desarrollo regional
por medio del cual el Estado emprende la construccién de una infraestructura
vial, social (escuelas, acueductos, hospitales etc.) crediticia y de mercadeo
(centros de acopio) en zonas aisladas con graves problemas de violencia rural o
pobreza absoluta. Al mismo tiempo, pero de manera secundaria, trata de impul-
sar la produccion agropecuaria, yla sustitucién de coca por alimentos, asi como
la organizacién y capacitaciéon comunitaria.

Aungue ambos programas contemplan acciones integrales inviertiendo en
infraestructura y en actividades de apoyo a la produccién agropecuaria y la
organizacién campesina, son significativas las diferencias tanto en sus objetivos
como en sus formas de planeacion. En cuanto a los objetivos, el PNR propone
expandir la presencia institucional del Estado, como medio de amortiguar los
conflictos locales yregionales, mientras el DRI busca aumentar la producciéon de
alimentos para el mercado y asegurar la permanencia de los pequeiios produc-
tores en el campo. Y en cuanto a las formas de planeacion, las diferencias
principales surgen de la necesidad del PNR de dar una mayor participacion al
campesinado y a las diversas fuerzas sociales y politicas de cada region en la
planeacién y control de la-inversion estatal, Con estas miras, el PNR ha organi-
zado en sus distintas regiones, “consejos de rehabilitacién”, a nivel local y regio-
nal, con la presencia de representantes politicos, lideres de organizaciones
populares yrepresentantes gremiales (DAP, 1988). En el caso del DRI, la planea-

56. Evidentemente se presentan diferencias entre regiones, surgidas del grado de consolidacién y movilizacion
de la organizacién campesina, y la presencia de movimientos guerrilleros —y mas recientemente, grupos
paramilitares—: :
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ci6n ha tomado formas mads tradicionales, en las cuales la participacién de los
campesinos ha sido sélo formal.

Supuestamente, estos dos organismos deben coordinar las acciones de las
demas entidades del Ministerio —al igual que aquellas que se han especializado
en la construccioén de infraestructura rural— para aplicar una politica o “Plan
de Desarrollo Integral Campesino”, quedando en cabeza del DRI la funcién de
dar las directrices generales —es decir, de asumir la funcién planificadora—. La
realidad es que el DRI no ha podido asumir la coordinacién de la politica de
desarrollo campesino ni estd en capacidad de hacerlo. Mas atlin, miltiples
problemas, en especial la rigidez de las entidades para adecuarse a formas de
operacién no enmarcadas dentro de sus propias pautas, le han impedido al DRI
coordinar adecuadamente la ejecucién de sus propios proyectos con las entida-
des con las cuales tiene convenios para aplicar conjuntamente recursos. EIDRI y
el PNR tienen sus propios fondos para financiar proyectos en los municipios que
han sido asignados: de los casi 1.100 municipios del pais, el DRI cubre 600
municipios y el PNR alrededor de 300. Pero, de otro lado, las demés entidades del
sector tienen recursos adicionales para aplicar por su propia cuenta, recursos
que son en muchos casos mads significativos que los que recibe del DRI o del PNR,
o los que compromete de sus propios fondos con estas entidades. Como se vid
atras las entidades negocian su presupuesto ante el DNP, negociacién en la cual
tanto el DRI como el PNR no tienen ninguna injerencia. La rigidez institucional
anotada y la autonomia presupuestal de las entidades conforman un cuadro
complejo de proyectos y programas descoordinados en las regiones. Cada enti-
dad cumple parcialmente y a su modo con los compromisos con el DRI (si es un
municipio DRI) o con el PNR (sies un municipio PNR), al tiempo que ejecuta sus
propios programas con recursos y funcionarios que no estin comprometidos
con los programas coordinadores.

Asi, por ejemplo, la evaluaciéon del programa hecha entre 1986 y 1988,
destaca que la colocacién del crédito —funcién encargada a la Caja Agraria—
constituye un serio limitante para el desarrollo del programa. Esta entidad,
actuando con sus propios criterios y mecanismos operativos —predominante-
mente bancarios— se niega sistemdticamente, aunque en forma muy sutil, a
aplicar los criterios reglamentados por el Programa DRI, marginando a multi-
ples posibles beneficiarios, con lo cual se menoscaba el trabajo de las otras
entidades que han llegado a acuerdos con los campesinos e inclusive les han
hecho planificaciones de los créditos que deberian recibir.

Desde el punto de vista de las posibilidades dela planificaciéon yla ejecucion
de politicas, esta rigidez institucional, que se traduce en unafalta de capacidad
de coordinacién, ha sido un obstdculo muy serio para el desarrollo rural inte-
grado. Sin embargo, a pesar de estos problemas institucionales, parece que a
veces la relativa coherencia de los objetivos ha proporcionado a la planeacion
del sector campesino mayor eficacia que a otras politicas agropecuarias. Al
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menos, se puede observar una mayor correspondencia entre los planeamientos
del “plan libro” y las politicas implementadas: por ejemplo, sucesivas evaluacio-
nes del programa DRI destacaron el mercadeo como “el” problema central del
desarrollo y consolidacién de la economia campesina. Consistentamente, a
partir de 1982, los dos siguientes planes de desarrollo resaltaron politicas de
comercializacion basadas en la organizaciéon de los campesinos, como el ele-
mento central de la politica para los pequefios productores. Concretamente,
entre 1982 y 1986 se logr6é una coordinacién interinstitucional que incluyé6 a
FINANCIACOOP, CECORA y SENA |, se promovi6 la formacién de un nimero
grande de nuevas cooperativas, se crearon nuevas lineas del crédito para
comercializacion, y finalmente con la cooperaciéon de IDEMA se comenzé un
programa ambicioso de inversiones en centros de acopio.

3.5 Planeacién Agropecuaria y Descentralizacién

Sidurante las iltimas cuatro décadas el proceso de planeacién agropecuaria se
ha caracterizado por una creciente complejidad politica e institucional, recien-
tamente, ha surgido otro factor que ha complicado alin més este proceso: la
descentralizacién a nivel regional y municipal. En esta seccién la discusién
entrari a considerar primero, la “cuestion regional” en lo referente a las estruc-
turasy funcionamiento de la planeacion en Colombia; después, algunas medidas
tendientes a descentralizar de la planeacion dentro del Ministerio de Agricul-
tura durante los afios 70s y 80s; y finalmente, el impacto del actual proceso de
descentralizacién politica, administrativay fiscal sobre la funcién planificadora
dentro del sector agropecuario. ’

Colombia no se ha constituido en excepcién a la tendencia general en
América Latina hacia la centralizacién del Estado; a lo largo del presente siglo,
las entidades del Estado central han aumentado significativamente su partici-
pacién en los ingresos y gastos totales, en detrimento de los departamentos y
municipios (ver Tirado, 1983)%8. La pérdida de importancia de los departamen-
tos y municipios habia llegado al punto en que casi han desaparecido como entes
administrativos. Por razones tanto politicas como fiscales (Moreno, 1988),se ha
venido hablando, desde mediados de la década de los 60s, de la necesidad de
emprender reformas politicas y administrativas para devolver autonomia a los
departamentos y municipios y asf reubicar en los niveles regional y local un
amplio rango de funciones y responsabilidades. Aunque estas reformas de las

57. FINANCIACOOP y CECORA, entidades cooperativas de segundo grado que administran fondos estatales
para programas rurales, especialmente de mercadeo. SENA: Servicio Nacional de Apréndizaje, Instituto
gubernamental.

58. Entre las funciones asumidas por las llamadas entidades “descentralizadas” del estado central, se destaca
una serie de servicios bésicos regionales y locales: educacion, salud, bienestar social, transporte piblico,
vivienda estatal, construccién de mataderos y mercados piblicos, hasta los servicios de acueducto, alcantari-
Hado, energia eléctrica y teléfonos.
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estructuras departamentales y municipales no se pudieron concretar sino hasta
la década de los 80s, en el caso de la planeacion, ya desde finales de los afios 60s
se comenzoé un lento proceso de regionalizacién de la funcién planificadora.

3.5.1 Multiplicidad de Instancias Planificadoreas Regionales

A nivel nacional, el primer plan que plantea una politica de desarrollo regional,
fue el Plan General de Desarrollo, donde se propusé una estrategia, basada en
teorias de polos de desarrollo, para el fomento industrial en las ciudades inter-
medias. El aspecto regional de la planeacién se concret6 en los planes nacionales
de los gobiernos de Lopez (1974-1978) y Turbay (1978-1982), que ejecutaron
parcialmente la politica enunciada para dichas ciudades, mediante el uso selec-
tivo de licencias de importaciones y parques industriales (Vellinga y Kruijt,
1983). El DNP tambien diseiié varios planes regionales para los territorios
nacionales y algunos de los departamentos mas atrasados, que fueron esencial-
mente “paquetes de inversion de origen central” (Vasco, 1986). Por otra parte,en
lareforma del Ministerio de Agricultura en 1976, se crearon Comités Regionales
de Produccion Agricola (Decretos 133/1976, y 703/1976), pero éstos funciona-
ron sé6lo parcialmente, y en 1978 se reemaplazaron, por los Comités Regionales de
Desarrollo Agropecuario (Decreto 2875/1978), bajo la direccién de los Gobier-
nos departamentales, y con el apoyo técnico de otra entidad nueva, la Unidad
Regional de Planeacion Agropecuaria (URPA).

Otro rasgo fundamental del proceso de regionalizacién de la planeacion, fue
la creacion de miltiples niveles institucionales, caracterizados por un alto grado
de superposicion, tanto en términos funcionales, como territoriales (ver Zorro,
1983). Han existido desde los anos 50s corporaciones auténomas regionales, la
primera la CVC (Corporacion del Valle de Cauca) adscritas al DNP, desde los
anos 70s. Estas entidades han elaborado numerosos planes y proyectos de
inversiéon (Contraloria, 1987b). También desde los afios 50s ha existido una
funcion planificadora a nivel departamental, pero dado que los departamentos
han tenido una reducida capacidad fiscal y administrativa, en su mayoria los
planes departamentales no han dejado de ser ejercicios formales, sin posibilida-
des de ejecucion (Vasco, 1986). Algunas reformas entre 1978 y 1981 (Decreto
2275/1978, Decreto 2248/1980, y Ley 38/1981) estimularon la participacion de
los Departamentos en el plan nacional de desarrollo mediante un Consejo

59. En varios documentos del DNP entre 1968 y 1970 se ve una preocupacién con la desigualdad regional (DNP,
1969), y especialmente con “la ausencia de un sistema de planeacién desde el nivel locai al nacional” (DNP,
1970: 307).

60. Encierta medida,las corporaciones auténomas regionales se han organizado, no por cuencas hidrograficas u
otras divisiones socio-econémicas, sino por Departamentos o Territorios; tendencia que ha generado conflic-
tos con las instancias de planeacién departamental.
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Departamental de Planeacion, y le obligaron a cada Departamento a formular su
propio planst.

Finalmente, en la década de los 80s, se afiadié un nivel supradepartamental
a la estructura institucional de planeacién con el desarrollo de la planeacion
fronteriza y de regiones de planeacién. El primer cambio (Ley 10/1983), result6
en la formulacién de un “Plan General de Desarrollo Fronterizo”, que incluyé
zonas fronterizas de varios Departamentos y Territorios Nacionales,y planteé la
necesidad de dirigir el 10% del presupuesto de inversién piiblica a estas zonas
(Murillo y Pardo, 1989). El segundo cambio fue de mayor importancia, porque
dispuso la divisién del pais en varias regiones de planeacién (Ley 76/1985,
Decretos 3083-86/ 1984): Costa Atlantica, Amazonia, Orinoquia, Occidental, y
Centro Oriente, cada regiéon compuesta por varios Departamentos y adminis-
trada por un Consejo Regional de Planeacién (CORPES).

Claramente, este desarrollo institucional estd sujeto a distintas interpreta-
ciones, pero un aspecto sobresaliente del proceso de regionalizacién es la rela-
tiva debilidad de la instancia departamental de planeaciéon$2 Aun cuando las
jurisdicciones de la mayoria de las corporaciones auténomas regionales han
coincidido con los limites de los departamentos, han funcionado mas bien como
entidades ejecutoras de inversiones financiadas a nivel nacional y coordinadas
por el DNP; asi, han contribuido poco al fortalecimiento de la planeacién depar-
tamental. Los CORPES, y sus organismos técnicos —los Comités Técnicos de
Planeacién— parecen haber enfocado sus acciones hacia la programacion del
presupuesto anual de inversiones del Estado central, tratando de incidir en las
decisiones de los Ministerios y sus entidades adscritas sobre la distribuciéon
regional de inversion: en este sentido, el CORPES debe considerarse como un
nuevo mecanismo de presion sobre la formulacién de politicas a nivel nacional y
sobre la programacioén presupuestal anual del DNP (ver DNP, 1989).

Segiin una evaluacion reciente (Medellin, 1989: 14) las CORPES han funcio-
nado mds que como instancias de planeacién, como mecanismos esencialmente
politicos: “un 4mbito de negociacién (por pugna) o conciliacién (por concesion)
de los intereses locales y subregionales que se mueven en la blisqueda del
desarrollo”. Sus funciones de planeacion dependen de los departamentos; pero
éstos no se han beneficiado de la descentralizacién y es muy improbable que se
hayan fortalecido en términos administrativos. De hecho, los analisis de la
descentralizacién en Colombia coinciden en seiialar el estancamiento de este
nivel de gobierno.

61. Segiinvarios comentaristas, el Consejo y el plan departamental han funcionado més bien como mecanismos
de negociacion politica de las regiones frente al estado central y/o las entidades desecentralizadas (ver Pardo
y Villamizar, 1987).

62. El territorio colombiano est4 dividido en 23 departamentos. Adicionalmente hay 4 intendencias y 5 comisa-
rias, correspondientes a los territorios menos poblados.
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3.5.2 Las Unidades Regionales de Planeacion Agropecuaria - URPAS

El debate sobre el fortalecimiento de las administraciones departamentales —y
especialmente de las Oficinas de Planeacién— es relevante también para enten-
der el proceso de descentralizacién de la planeacion dentro del Ministerio de
Agricultura. A raiz de un acuerdo de cooperacién con la FAQ, a partir de 1978 se
inici6 la organizacién de un sistema de planeacién agropecuaria descentrali-
zado, cuya unidad operativa ha sido la Unidad Regional de Planificaci6én Agro-
pecuaria (URPA). Vinculadas a la Oficina de Planeacién de cada Departamento,
una de las funciones importantes de las URPAs ha sido la coordinacién a nivel
departamental de las actividades de las oficinas regionales de las entidades
adscritas al Ministerio de Agricultura. Segiin este Ministerio, el papel de las
URPAs consistiria en mejorar la planeacion operativa, mediante “la articulacion
de la planeacién de corto plazo con la programaciéon presupuestaria” (MAG,
1984).

~La funcién de coordinacién desempefiada por las URPAs asume gran
importancia cuando se considera que cada entidad adscrita al Ministerio de
Agricultura tiene entre 10y 25 oficinas regionales; y en cada entidad las oficinas
son estructuradas en una forma distinta, con grados diferentes de autonomia
frente al nivel central y con diverso cubrimiento territorial. Por otra parte, un
rasgo comuin a todas las entidades, ha sido la ausencia casi total de una funcién
planificadora en las oficinas regionales; en general, sus funciones se han limitado
a la ejecucion de los programas formulados a nivel nacional, y en algunos casos,
al seguimiento y evaluacién. Asi, el mismo Ministro de Agricultura sostuvé en
1986, que “debe existir una planificacién regional de las actividades de los
institutos con un claro objetivo de desarrollo regional acorde a las necesidades
de cada regién en particular (MAG, 1986¢).

La pregunta es, jen qué medida el programa de descentralizacién del
Ministerio de Agricultura por medio de las URPAs ha aumentado la eficacia dela
planeacién agropecuaria? ;O mejorado la dimension operativa de la planea-
cion? Segun los informes de la FAOQ, 1a evolucién de las URPAs ha sido lenta, y
mads que todo, desigual (ver FAQ, 1989). Dado que dependen de convenios entre
los gobiernos departamentales y el Ministerio de Agricultura, no tienen funcio-
narios propios y sus capacidades administrativas, y de planeacién, dependen en
gran medida de las caracteristicas de la planeacion en cada Departamento. Por
ejemplo, la URPA en el Departamento del Valle, al ser incluida en la preparacion
del plan departamental, recibié desde sus comienzos funciones importantes de
coordinacion. Segin los funcionarios entrevistados, hay por lo menos tres otros
departamentos, Santander, Antioquia y Caldas donde las URPAs estdn muy
consolidadas. En otros casos, por ejemplo en los Departamentos de Narifo,

63. Segin un informe recienteé, en promedio las URPAs cuentan con 1 Director, 6 técnicos y 2 empleados
administrativos y de servicio (ver FAO, 1989).
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Boyac4a, y Cérdoba, el nivel de desarrollo institucional estimulado por la éreacién
de la URPA no ha sido menor, en parte por razones de politiqueria y manejos
clientelistas por parte de las administraciones seccionales. Pero, estos proble-
mas institucionales se han agudizado, entre otras cosas, por la ausencia de un
marco juridico a nivel nacional, y por la falta de apoyo del mismo Ministerio de
Agricultura y del DNP. Asi por ejemplo, de acuerdo con su concepcién original,
las URPAs iban a mejorar la funcién de coordinacién del Ministerio, frente a sus
entidades adscritas (ver MAG, 1984). De esta forma, en el plan de desarrollo del
gobierno de Betancur (1982-1986), se plante6 una politica de estimulos a las
URPAs para “la formulacién de diagnédsticos, estrategias, planes y proyectos
especificos de desarrollo regional”, pero hasta 1986 no se pudo coordinar las
actividades de estas entidades para llevar a cabo las nuevas funciones. Es mas,
aunque las URPAs presentaron planes operativos departamentales (MAG,
1986a) para los afios 1986-1989, hasta el momento éstos no han tenido eco, nien
la programacién anual del presupuesto por parte de las entidades del sector, ni
mucho menos en la formulacién de politicas por parte de OPSA. El diagndstico
Agropecuario preparado por el DNP en 1987, se queja de la falta de un méca-
nismo legal de coordinacién entre la planificacion departamental y las entida-
des del Ministerio, y del incumplimiento de las URPAs en esta drea (DNP, 1987).

3.5.3 El Nivel Municipal

Mas alla de la regionalizacion de la funcién planificadora, el proceso reciente de
descentralizacion —fiscal, administrativa y politica— centrado en el fortaleci-
miento de los gobiernos locales ha significado un cambio de mayores implicacio-
nes para la politica y la planeacioén agropecuaria. Este proceso de reasignacion
de funciones y recursos del nivel nacional al municipio comenzé en la década de
los 80s con una reestructuracién del régimen tributario (Ley 14/1983), fortale-
ciendo la base catastral. Después, se reforma el sistema de transferencias del
impuesto al valor agregado (IVA) del Estado central a los municipios (Ley
12/1986), aumentando la participacién de éstos en el recaudo total de IVA del
25% en 1986 al 33% en 1989 y el 50% en 1992.

En el campo administrativo, se efectiia unaredistribucién de funciones (Ley
11/1986, Decretos 77,78, 80 y 81/1987). Se suprimieron o modificaron las fun-
ciones de numerosas entidades del Estado central, y aumentaron las atribucio-
nes de los municipios en los siguientes servicios: suministro de agua potable,
saneamiento bisico, aseo publico, mataderos y plazas de mercado; construc-
cién, dotaciéon y mantenimiento de hospitales locales y centros o puestos de
salud; construccion y sostenimiento de centros de bienestar y ancianatos, y
programas de nutricién y complementacién alimentaria para ancianos yménes-
terosos; construccion, dotacion y mantenimiento de plantas escolares e instala-
ciones deportivas; construccion y operacién de puertos y muelles fluviales; y
construccion y mantenimiento de caminos vecinales (secundarios).
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En el sector agropecuario, las realizadas por el ICA y otros organismos...”; e
incorporar a sus planes de desarrollo municipales “programas de desarrollo
rural integrado dirigidos a las areas de economia campesinay zonas de minifun-
dio y colonizacion” (Arts. 35y 43, Decreto 77/1987). Por otra parte, la legislacién
establece que esta funcion se podrai llevar a cabo mediante la creaciéon de
“unidades de asistencia agropecuaria, dentro de su estructura administrativa”,
o mediante la contratacién de servicios con entidades publicas o privadas. Se ha
puesto como objetivo a todos los municipios que antes de 1992 asuman por
completo este sistema y de hecho se ha avanzado en esa direccién.

La reforma afecta directamente los servicios de extension rural en asisten-
ciatécnica antes presentados por el ICA y el INCORA, y a los diversos programas
de produccién y comercializacién del Fondo DRI. En el caso del ICA, ya a
mediados de los afios 80s (Decreto 1114/1984), se habian comenzado a descen-
tralizar de los programas de investigacion, difusién de tecnologia, y asistencia
técnica, con la creacién de los CRECED (Centros Regionales de Extensién,
Capacitacién y Difusion Tecnolégica), en algunas zonas.

Este programa de regionalizacion del ICA se desarrollabalentamente, hasta
1987, momento en el cual recibe el impulso de la descentralizacion municipal. En
1988-1989 (ICA, Resolucién 2600/1989) se estipulé donde estarian ubicadas las
sedes de los 66 CRECED, cada uno con un irea de cobertura que incluye en
promedio 16 municipios. Estos centros serian las entidades encargadas de
desarrollar los programas, que ejecutarian en forma conjunta con las Unidades
de Asistencia Agropecuaria en cada municpio en su drea. En el caso de los
programas del Fondo DRI, la legislacion estipulé el mecanismo de cofinancia-
ciéon de las inversiones en los municipios; a partir de 1990, la financiacién de
todas las nuevas inversiones y de los programas ya iniciados en los municipios
DRI deben ser cofinanciados.

No obstante esta “municipalizaciéon” de la politica campesina, no se ha
menospreciado la cuestién de control y coordinacién a nivel nacional y regional.
Para lograr una mayor coherencia en las actividades de los CRECED vy las
Unidades de Asistencia Agropecuaria, se cred el Sistema Nacional de Transfe-
rencia de Tecnologia (SINTAP), que incluye todas las entidades adscritas al
Ministerio de Agricultura, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA - entidad
del Ministerio de Trabajo), y las Secretarias de Planeacién del nivel departamen-
tal. Segin esta legislacion (Decreto 1946/1989) el propésito del SINTAP es
“asegurar la debida coordinacién entre las entidades del orden nacional, depar-
tamental y municipal para la transferencia y aplicacién de las tecnologias
agrarias ... y disponer lo necesario para que se racionalicen los esfuerzos de las
diversas entidades” (Art. 12, Decreto 1946/1989). Se crearon otras instancias de
coordinacién entre los niveles nacional y regional: La figura del Consejo Nacional
de Secretarias de Agricultura (MAG, Resolucién 0714/ 1989); y mas importante,
los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario (CODEAs), como entidad
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de fiscalizacién del proceso presupuestal en los Departamentos y Territorios
Nacionales (Decreto 501/1989).

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El prop6sito de este ditima seccidn, es plantear, hasta donde sea posible, reco-
mendaciones especificas. Con este objeto, ademads de presentar los problemas
generales de la planeacién, se examinaran en cada seccién las implicaciones
tanto de las reformas recientes a la estructura y funcionamiento del Ministerio
de Agricultura y de las bases normativas del proceso presupuestal a nivel
nacional, asi como los cambios derivados de la descentralizacion administrativa.

Se supone que las recomendaciones propuestas aqui deben ser factibles: es
decir, que no requieren de mayores cambios politicos. Por esta razén, no se
penetra el problema general del modelo de desarrollo y del patrén de interven-
ci6n estatal. Mas bien, se enfocan los aspectos institucionales de la planeacion.
Sin embargo, es preciso retomar de entrada unas cuestiones, esencialmente
politicas, que condicionan cualquier reforma sustancial de las instituciones dela
planeacion. En la discusién general de la intervencion estatal en Colombia, se
sostuvo que existia una tendencia a reemplazar mecanismos pluralistas de
intermediacién de intereses, por mecanismos neocorporativistas. Estos meca-
nismos, que facilitan la concertacién de politicas estatales, parecen ofrecer la
posibilidad de aumentar la gobernabilidad, o estabilidad de la democracia
mediante la filtracién y seleccion de los problemas y la organizacion y racionali-
zacién de los conflictos politicos (Schmitter, 1981). En este sentido, han sido
concebidos como instrumentos idéneos de la planeacién, para lograr un con-
senso alrededor de un plan nacional de desarrollo, o de un plan sectorial —lo
que debe contribuir a sus posibilidades de éxito—.

Sin embargo, la experiencia colombiana ha demostrado que el neocorpora-
tivismo puede maés bien reforzar el caricter cerrado y excluyente del sistema
politico, y funcionar como elemento conservador del status quo. Con esta afir-
macion, no se pretende negar del todo el caracter formalmente democratico del
proceso de formulacién de politicas estatales, sino seftalar algunos de los pro-
blemas mas preocupantes en cuanto a su grado de representatividad, y sugerir
que, dadas estas tendencias, es dificil pensar en un cambio sustancial en el
patrén existente de intervencién estatal. En el momento, no existe ninguna
“contra-tendencia” —por ejemplo, la apertura o renovacién de la funciéon repre-
sentativa del Congreso— que podria legitimar una mayor injerencia de los
partidos politicos en la formulacién de politicas econémicas o sociales; pero
tampoco se perfila la posibilidad de un aumento de la autonomia del Estado
frente alos intereses poderosos organizados que podria permitir la inclusioén de
los intereses actualmente excluidos del proceso neocorporativista.

74



Es diciente que, en el nuevo Consejo Nacional de Transferencia de Tecnolo-
gia (Decreto 501 de 1989), estén representados FEDECAFE, FEDEGAN vy las
demas federaciones que reciben cuotas de fomento crediticio del Estado
—excluyendo a las asociaciones campesinas e indigenas—. Por otra parte, a raiz
de la reestructuraciéon administrativa del Ministerio, se ha eliminado del meca-
nismo de concertacién de nivel ministerial, el Consejo asesor de la Politica
Agropecuaria, dejando una concertacién fragmentada dentro de cada una de
las Comisiones Nacionales de Productos Agropecuarios, dominadas por los
gremios de produccién. La reforma estipulé la creacién de nuevos organismos
consultivos, “con cardcter-permanente o temporal.. con representantes del
sector publico o privado si fuere el caso 2 (Art. 103, decreto 501 de 19899, pero
dejando a la discrecién de cada Ministro sus funciones y composicion.

Aun cuando una apertura del proceso de formulacién de polfticas estatales
para el desarrollo agricola implicaria un cambio en los mecanismos pluralistas
de representacion, el Ministerio de Agricultura podria hacer un mayor esfuerzo
para democratizar los mecanismos de concertacién dentro del sector. Se reco-
mienda, primero, la inclusion de representantes de las organizaciones campesi-
nas e indigenas dentro del Consejo Nacional de Transferencia de Tecnologia. En
segundo término, se recomienda la creacion de un organismo consultivo perma-
nente, también con la participacién obligatoria de las organizaciones campesi-
nas e indigenas. ‘

La iltima cuestion politica donde seria deseable una reforma a fondo, se
refiere al reclutamiento de personal. La organizacion del Ministerio de Agricul-
tura le confiere mayor capacidad para orientar, coordinar y ejecutar la politica
agropecuaria trasladando, a esta entidad funciones que estaban asumiendo
otras entidades caracterizadas excepcionalmente por un predominio de la
racionalidad técnica sobre el manejo clientelista de la rotacién burocratica. Es
indudable que para preservar el cardcter técnico que transitoriamente ha
tomado el M.A.G., en la actual administracién, hay que tomar medidas comple-
mentarias tendientes a crear condiciones que consoliden un cuerpo de funcio-
narios calificados regidos quizas por los parametros de la “carrera administra-
tiva”.

4.1 Politicas Econémicas

Las politicas macroeconé6micas en Colombia desde mediados de los 60s, se han
caracterizado por una gran continuidad; al tiempo que —segiin parece— han
tenido un impacto menos perjudiciales sobre el sector agropecuario, compara-
dos con los demads paises latinoamericanos. Si en Colombia se mantuvo una tasa
anual de crecimiento de la produccién agropecuaria per capita entre 1970 y
1980, para América Latina en su conjunto, el crecimiento per cdpita de este
sector fue sélo el 0.8% anual. También fueron menores los efectos de la recesién
econdmica de la primera mitad de la década de los 80s, cuando el crecimiento
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per cdpita cay6 al 0.0%, comparado con el promedio del -0.6% para toda América
Latina. ‘

De todas formas aunque con resultados menos lesivos que en otros paises de
la regién, el modelo de desarrollo ha incluido politicas macroeconémicas cam-
biarias, arancelarias, monetarias y fiscales discriminatorias contra el sector
agropecuario. El ajuste macroeconémico de los afios 1984-1985, también se basé
en medidas que aumentaron en forma desmesurada los costos de produccién en
el sector (ver Parra-Peiia, 1986). Por otra parte, Colombia tampoco ha sido una
excepcién en cuanto al sesgo, dentro del sector agropecuario, en contra la
agricultura campesina. En este pais, al igual que en los paises vecinos, los dos
sesgos se expresan en las diferenciales urbanos-rurales, en ingresos promedios,
suministro diario de calorias, esperanza de vida, niveles de escolaridad y analfa-
betismo, calidad de servicios piblicos, etc.

Para corregir los resultados de estas politicas macroeconémicas se han
tomado medidas compensatorias de caracter sectorial, en crédito, adecuacién
de tierras, reforma agraria, comercializacion, precios sustentados y negociados,
investigacion y extension agraria, construccién de infraestructura, subsidios a
la exportacién y proteccién a la produccién doméstica mediante la restriccion
parcial o total a las importaciones (con excepciones notables en casos como el
del trigo). Hubo una expansién del gasto estatal en politicas y programas
agropecuarios en la década de los 60s —debida en parte ala prioridad otorgada
a las politicas de reforma agraria— pero durante los afios 70s se presentaron
reducciones constantes del gasto en agricultura. La preocupacién con los nive-
les crecientes de violencia rural a comienzos de los afios 80s alert6 sobre la
necesidad de producir cambios politicos importantes. De ahi que en los gobier-
nos de Betancur (1982-1986) y Barco (1986-1990), se haya reorientado par-
cialmente el gasto hacia programas de inversién —especialmente en infraestruc-
tura— en las dreas rurales mas atrasadas, generalmente zonas de economia
campesina o de colonizacién reciente.

Pero el problema persiste: ;qué posibilidades hay de reorientar las politicas
macroeconémicas hacia un modelo de desarrollo no sesgado hacia el sector
urbano? Politicamente, las posibilidades de tal reorientacién son muy remotas.
Como se mostré en el primer capitulo, mientras la poblaciéon rural no esta
reduciéndose en términos absolutos, constituye una proporcién decreciente de
la poblacién total. Asi, dada la realidad de la politica electoral, no parece muy
factible un desplazamiento futuro del eje urbano del sistema politico. Sin
embargo, en la medida en que la formulacién de la politica econémica hay poca
injerencia de los partidos o del Congreso, ;quizas existe la posibilidad, dentro de
las instituciones especializadas del Estado, de una mayor compatibilizacién
entre los objetivos de la politica macroeconémica y de las politicas sectoriales?

Aunque una condicién necesaria para esta compatibilizaciéon seria un
mayor conocimiento por parte de los economistas sobre las interdependenciasy
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complementariedades sectoriales (ver E. Hwa, 1983), por sisélo, este desarrollo
tedrico/politico no seria suficiente. Otra condicion necesaria, serfa una adecua-
cién institucional —es decir, dentro del Estado— para asegurar que tal reorien-
tacién se expresara en la politica. En la mas reciente reforma administrativa del
Ministerio de Agricultura (Decreto 501/1989), se ha planteado un cambio en
este sentido.

Entre sus nuevas funciones, se especifica, por primera vez “participar en la
definicion de la politica macroeconémica y en la elaboracién del plan nacional
de desarrollo”. Con ésta perspectiva de la reforma se reitera la responsabilidad
del Ministerio de Agricultura- en “la formulacién de los planes, programas y
proyectos de desarrollo del sector”, y su presentacién al DNP, “para que sean
incorporados al plan general de desarrollo” (Art. 3, Art. 5, Nums. B y C, Decreto
501/1989). Sin embargo, queda un interrogante: sila legislaciéon de 1989-1990 ha
posibilitade una mayor incidencia del Ministerio de Agricultura en la formula-
cién de politicas macroeconémicas y su compatibilizacién con la politica secto-
rial, tiene la capacidad para asumir este papel? El interrogante més preocu-
pante al respecto, es la capacidad de sus instancias de planeacién y presupuesta-
cién. Como indicé el estudio de consultorfa previo a la reestructuracién del
Ministerio, la poca injerencia del Ministerio en la formulacién de politicas
macroecondémicas, radica en su “falta de capacidad técnica para participar en la
definicién de la politica macro”, “ausencia de objetivos de largo plazo”, “existen-
cia de objetivos de mediano plazo, por entidad, pero sin coherencia y coordina-
cién entre ellos”, y finalmente, la ausencia de politicas o planes de largo plazo
(Inversiones e Ingenieria, 1988).

La propuesta de reestructuraciéon planteé el problema de la influencia del
Ministerio en la formulacién de politicas macroeconémicas en términos de su
capacidad de “ilustrar ala autoridad econémica los costos y beneficios sectoria-
les de acciones concretas que deban adelantarse en materia econémica para que
sean tenidas en cuenta en el momento de su definicion” (Inversiones e Ingenie-
ria, 1988). Es decir, su participacion en la determinacién de politicas macroeco-
némicas estaria condicionada por el aumento de su capacidad autonéma de
planeacién. Con el Decreto 501/1989, se reemplaza la Oficina de Planeamiento
del Sector Agropecuario (OPSA), por una Direccién General de Planificacién
Sectorial (DGPS), dividida en distintas subdirecciones, entre ellas, la Subdirec-
cién de Anailisis de Politica Econémica y Sectorial, donde se supone deberian
realizarse los diagnoésticos y estudios que permitieran una mayor participacién
del Ministerio en el planteamiento de politicas econémicas alternativas (Nums.
A,Bel Art. 71, Decreto 501/1989). Una recomendacién obvia, en el contexto de
esta reforma, es la prioridad, en cuanto a recursos humanos, presupuesto e
infraestructura, que se debe asignar a la Direccién General de Planificacién
Sectorial, y a esta Subdireccién en particular.

Otra recomendacién, menos obvia, se refiere a la eficacia de la nueva
Subdireccién de Informaciéon y Estadistica. La posibilidad de que el Ministerio
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incida en la formulacién de politicas alternativas, depende en gran medida del
desarrollo del apoyo informatico y estadistico ofrecido por esta entidad. Cabe
anotar que hasta 1989, los diagndsticos sectoriales se han realizado siempre por
el DNP, con base en datos recogidos por las entidades adscritas al Ministerio:
Jhay razén para que las DGPS no puedan asumir la elaboracién de este instru-
mento bésico de la planeacién?. En cuanto a su capacidad de generar anilisis
macroeconémicos y sectoriales, y de evaluar politicas alternativas, de nuevo se
requeriria de mayores recursos humanos, fiscales y fisicas. Sin haber examinado
las cuestiones interinstitucionales, en cuanto a los recursos fisicos, se reco-
mienda que el Ministerio considere la factibilidad de aprovechar la “capacidad
instalada” de algunas de sus entidades adscritas —especialmente el ICA, y la
Caja Agraria—.

4.2 El Ministerio de Agricultura y la Planeaci6n

Es muy probable que las politicas sectoriales seguirdn siendo, en alguna medida,
compensatorias del sesgo urbano presente en las politicas macroeconémicas, un
sesgo que se expresa en el “impuesto implicito” del sistema de precios, y de la
sobrevaloracién cambiaria, junto a otros impuestos explicitos, como las tarifas
arancelarias a los insumos importados (ver Fuentes, et al, 1986). No obstante,
hay posibilidades de mejorar estas politicas compensatorias, asi sean politicas
de crédito, de produccién, de tierras, de comercializacion, etc. Aunque se podria
plantear numerosas dreas de mejoramiento, es claro que una recomendacion
prioritaria es el aumento en el gasto estatal en el sector agropecuario. Si durante
la década de los 80s se ha frenado la tendencia decreciente del gasto, todavia
estd muy por debajo los niveles alcanzados en los afios 60s.

En este sentido, otra recomendacién, mas especifica, es de mantener y
ampliar el Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR), y al mismo tiempo, coordinar
en mayor grado sus acciones con el Ministerio de Agricultura y sus entidades
adscritas. Aunque el PNR ha sido sujeto a multiples criticas, es claro que se ha
cumplido parcialmente su objetivo principal, la reorientacién de la inversion
estatal hacia los municipios mds atrasados, muchos de ellos con poblaciones
mayoritariamente campesinas; los 302 municipios PNR en 1988 tuvieron, en
promedio, el 65.3% de su poblacién en la zona rural (DAP, 1989c: 172-174). De
acuerdo con cifras oficiales, para el periodo 1987-1989, sus tres programas
—infraestructura, salud/educacién y agropecuario— han constituido el 13-15%
del presupuesto de inversién del Estado central (DAP, 1989a). Sin embargo,
segin los entrevistados en el PNR, ha habido una coordinacién escasa con el
Ministerio de Agricultura, tanto en la etapa de programacién de inversiones,
como en su ejecucion. Mas bien, el PNR ha negociado sus programas directa-
mente con el ICA, el INCORA, el HIMAT y el IDEMA. Una mayor coordinacién a
nivel nacional del componente agropecuario del PNR con el Ministerio, podria
contribuir a la consolidacién de las funciones de planeacién y programacion del
presupuesto encargadas a la Direccién General de Planificacién Sectorialy a la
Direccidon General de Finanzas y Presupuesto.
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A nivel regional, Ia funcién de coordinacién de los programas PNR se ha
realizado mediante Comités Técnicos Sectoriales, dependientes de los Consejos
de Rehabilitacién (ver DAP, 1987a), y que funcionan con la participacién
directa, aunque esporéidica, de las entidades adscritas al Ministerio. La coordi-
nacién con estas entidades deberia realizarse mediante las URPAs, fortale-
ciendo de tal forma el proceso de descentralizacién dentro del Ministerio. Pero la
iniciativa para esta coordinacién debe estar acompafiada por un mayor apoyo,
por parte de las entidades del sector, a las URPAs. Segiin los entrevistados en el
PNR, todavia en 1989, a las URPAs les faltaba un “poder convocatorio” frente a
las oficinas regionales de las entidades adscritas al Ministerio. Como se indicé en
el capitulo anterior, la escasa capacidad de coordinacién del Ministerio de
Agricultura frente a sus entidades adscritas ha sido un problema general, no
limitado a los programas del PNR. Por ejemplo, en el Diagnéstico Agropecuario
realizado por el DNP en 1987, se queja de que las instancias mas importantes de
coordinacién de politicas sectoriales —el Consejo Asesor de la Politica Agrope-
cuaria, y el Comité de Coordinacién Ejecutiva— no se han reunido sino en forma
esporidica, en parte debido al debilitamiento de OPSA, “que no cuenta con
suficientes elementos para realizar el seguimiento de la politica agropecuariay
para participar sisteméticamente en la formulacién y ajuste de los planes de
desarrollo sectoriales” (DNP, 1987: 181). Esta critica se ha presentado en otros
estudios recientes sobre la estructura institucional del Ministerio de Agricultura
(Inversiones e Ingenieria, 1988; Herndndez y Cuevas, 1989).

La reforma del Ministerio de Agricultura, discutida arriba (Decreto 501/
1989), y la reforma del proceso presupuestal (Ley 38/1989), deberian corregir
en cierta medida, este problema de la coordinacién interinstitucional. Antes de
la reforma del Ministerio en 1989, existian 108 consejos, comités y comisiones
consultivos de nivel nacional y regional. A rafz de la reforma, se ha reducido de
alguna manera el niimero de organismos consultivos, y se limit6 la participaciéon
del Ministro alos méis importantes, entre ellos: el comité de Gabinete del Ministe-
rio, que retine el Ministro y los encargados de las direcciones ministeriales; y el
Comité de Coordinaciéon Ejecutiva, con la participacién del Ministro, nueva-
mente los encargados de las direcciones ministeriales, el director del DNP y el
director de la Unidad de Inversiones Publicas del DNP$. Otros organismos
notablemente importantes el Comité de Planeacién Agropecuario,y el Comité de
Estadisticas Agropecuarias, estdn a cargo del Director General de Planeacién.
La reforma del proceso presupuestal (Ley 38/1989), coadyuvé al Ministerio de
Agricultura a lograr mayor capacidad de coordinacion entre sus entidades
adscritas. Esta reforma buscé, como corolario de su propésito general —la
reduccién de las tendencias deficitarias crénicas del Estado colombiano y

65. Los otros organismos donde participa el Ministro son: el Comité Nacional de Seguridad Alimentaria, el
Consejo Nacional de Transferencia de Tecnologia, y el Comité Nacional de Comunicaciones del Sector
Agropecuario (Arts. 99-102, 108-110, Decreto 501/9).
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mayor control sobre la gestién fiscal de las entidades adscritas a los Ministeriosy
Departamentos Administrativos (ver Zapata, 1989). El proceso presupuestal,
aunque unificado a nivel nacional por un nuevo Consejo Superior de Politica
Fiscal (CONFIS), dentro de un Plan Financiero de mediano plazo, y un Plan
Operativo Anual de Inversiones, seria controlado a nivel sectorial por las ofici-
nas de planeacién de cada Ministerio (Arts. 3-6, 27, Ley 38/1989). Se puede
suponer que la mayor participacion del Ministerio en la programacion presu-
puestal, facilitaria una funcioén planificadora mas eficaz.

Pero, ademas de los cambios enumerados, esta reforma estipulé la descen-
tralizacion del proceso presupuestal, mediante la participacién delos CODEAs y
los CORPES. Consecuentamente, se ha complicado el calendario de programa-
cién de los gastos de las entidades adscritas al Ministerio, comparado con el
proceso presupuestal anterior. Segin el nuevo calendario, durante octubre cada
entidad envia instrucciones a sus regionales, con un “techo” preliminar para
cadaregion; en noviembre, las URPAs participan en la elaboracion de diagnésti-
cos por zona junto con los CORPES, y en diciembre, se realiza la programacion
fisica y financiera por parte de las regionales de cada entidad, en coordinacién
con las URPAs, Secretarias de Planeacién y de Agricultura a nivel Departamen-
tal, y los CORPES, para luego entregar a la Secretaria Técnica de cada CODEA.
En diciembre, el CONFIS deberia haber aprobado el Plan Financiero; en enero, es
posible la presentacién de programacién regional ante el CODEA, y ante los
CORPES, los cuales analizaran y consolidaran los documentos departamentales,
concertando con cada una de las Subgerencias de Planeacién de las entidades
nacionales. Simultaneamente, el CODEA informa a las entidades de nivel nacio-
nal la programacioén preliminar, y el DNP y el Ministerio de Hacienda, Direccién
General de Presupuesto informa sobre cuotas preliminares, lo que permitiran a
las entidades nacionales presentar sus presupuestos al Ministerio. Luego, en
febrero se realiza el estudio interno de los presupuestos por el Ministerio, y el
estudio y aprobacién por el Comité de Planificacién Agropecuariay el Comité de
Gabinete Ministerial; y finalmente, en marzo, se presenta el anteproyecto del
presupuesto al DNP y al Ministerio de Hacienda (DGP).

De lo anterior, se desprende que, si la reforma ha reforzado el control del
Ministerio sobre las politicas de cada entidad, su éxito va a depender en gran
medida del fortalecimiento de las instancias subnacionales de planeacién, espe-
cialmente las URPAs, donde se coordinan las acciones de las regionales de cada
entidad del sector. Por las razones ya expuestas, subsisten dudas respecto a la
capacidad de las URPAs de asumir estas nuevas responsabilidades. Por esta
razoén se reitera la recomendacién anterior en cuanto a la necesidad inmediata
de fortalecer las URPAs, dentro del marco de un “sistema de planificacion
regional-nacional” (ver MAG, 1989d). Para hacerlo posible se recomiendan dos
reformas: primera, la reglamentacion de la existencia de las URPAs, dentro del
actual Cédigo de Régimen Departamental, y segunda, la fijacién de una némina
béasica para cada URPA, cofinanciada entre el gobierno departamental, el Minis-
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terio y sus entidades adscritas®6. De otra parte, es claro que, si el Ministeriova a
asumir estas funciones de control y de orientacién del proceso presupuestal a
nivel nacional, seria necesario aumentar la capacidad de an4lisis financiero del
Ministerio, especificamente la nueva Direccién General de Finanzas y Presu-
puesto y de su Subdireccion de Anélisis Financiero y Presupuestal.

Es preciso anotar que las reformas recientes han ampliado la intervencién
del Ministerio de Agricultura a algunas dreas, las cuales aunque institucional-
mente separadas, han sido de gran importancia para la politica agropecuaria: el
manejo de la politica comercial, y del crédito de fomento. En lareforma de 1989
(Decreto 501/1989), se le ha otorgado mayores poderes de formulacién de
politicas de exportaciones de productos agropecuarios, “a los cuales debe suje-
tarse el Fondo de Promocién de Exportaciones —PROEXPO— en la programa-
cion de sus créditos”,y de politicas de importaciones, donde “el Instituto Colom-
biano de Comercio Exterior —INCOMEX— condiciona la aprobaciéon de
licencias ... alos cupos que peridédicamente fije el Ministerio” (Art.3,Num. A, D,y
P, Decreto 501/1989). En cuanto al crédito de fomento, durante 1989-1990, se
hizo en el Congreso una reforma que reemplazara FFAP, bajo control del Banco
dela Republica, por una entidad financiera, FINAGRO, adscrita al Ministerio de
Agricultura, y administrada por una Comisién Nacional de Crédito Agropecua-
rio, dirigida por el Ministro de Agricultura®’,

Estas dos reformas plantearian un problema administrativo-técnico. En el
caso de la politica comercial, de nuevo seria necesario fortalecer la capacidad de
diagnoésticoy planeacion del Ministerio, y en particular, de una de sus entidades
adscritas, el IDEMA. De todas las entidades del sector, IDEMA es probablemente
la mas débil en términos del desarrollo de una funcién planificadora, en parte
por problemas de informacién. No se ha desarrollado hasta el momento un
sistema confiable de informacién sobre produccién y precios que permitiera al
IDEMA cumplir su funcién reguladora del mercado. En el caso del crédito de
fomento, tradicionalmente se ha manejado con criterios comerciales —es decir,
segin la demanda efectiva de los productores (ver Rivera, 1989)— sin una
planificacién detallada por productos. Si, con la creaciéon de FINAGRO, se
pretende devolverle al crédito de fomento mayor eficacia como instrumento de
planeacion, seria necesario un mejoramiento sustancial de las bases de informa-
cién disponibles sobre produccién, tanto a nivel regional como nacional. En
particular se recomienda retormar y unificar los proyectos informaticos exis-

66. Es relevante anotar que esta misma recomendacién se ha planteado en varias ocasiones por la FAO, en el
curso del Proyecto COL/79/001, sobre planificacién regional (ver PNUD/FAO, 1986).

67. Ver “Informe de ponencia al proyecto de Ley 213, C-88, por la cual se constituye el Sistema Nacional de
Crédito Agropecuario”; el ponente sostiene que el propésito de 1a reforma es “establecer un sistema coherente
y debidamente coordinado, que rompa el aislamiento de las instituciones que se ocupan del otorgamiento del
crédito de fomento agropecuario”,

81



tentes —-entre ellos el proyecto SEAM (Sistema de Estadisticas Agropecuarias
por muestreo), el proyecto-de Ja,,,.En_c,ue;;sta de Pronéstico y Estimacién de Cose-
chas, desarrollado con la asistencid de la FAO (ver Muiioz, 1989)— bajo el
control de la Direcciéon General de Planificaciéon y su Subdireccién de Informa-
cién y Estadistica y el sistema de informacién de Precios y Mercados de CECORA
que desde hace 10 afios genera informacién excepcional y confiable de precios
de compra en los mercados mayoristas de cinco ciudades y que actualmente
corre grave riesgo de desaparecer.

B Elsistema tiene que arrojar datos de precios alo largo de todala cadena de

comercializacién para productos capitalistas y campesinos. La heterogeneidad
en la produccion regional y en el mercadeo de las cosechas de los pequefios
productores tiene que completarse como forma ineludible para diseiar, ejecu-
tary controlar proyectos rural-urbanos de mercadeo. Finalmente, para que ésta
se realice, debe formalizarse en términos de un “plan informatico”, como parte
del préximo plan sectorial elaborado por el Ministerio.

4.3 Problemas especificos de la Planeacién

Pasando de las cuestiones generales de direccién y coordinacion de la politica
sectorial, en esta seccién se analizan tres problemas especificos de la planeacién
agropecuaria: la planeacién indicativa, planeacién de produccién campesina, y
la descentralizacion.

4.3.1 La Planeacié6én Indicativa

En la seccién 3 se sostuvo que, en la prédctica, la planeacién agropecuaria en
Colombia ha enfatizado, mds que todo, la programacién del gasto estatal. Al
tiempo que se acepta la necesidad de esta forma de planeacién “directa” , no
cabe duda que la inexistencia de mecanismos de planeacién indicativa ha
constituido una falla grave. Desde 1974, se ha facultado a las Unidades del DNP
para elaborar planes sectoriales, con un obvio componente indicativo (Art. 21,
Decreto 627/1974). Al Ministerio de Agricultura, 1a reforma de 1976 (Decreto
133/1976), también le otorgé la responsabilidad de elaborar “programas globa-
les de produccion”. Mais tarde, una reforma de los procedimientos del plan
nacional de desarrollo estipulé la elaboracién de planes indicativos, por inicia-
tiva de OPSA o el DNP, concertados con asociaciones de capital y otras asocia-
ciones (Art. 8, Ley 38/1981). No obstante, con las excepciones del café, y en
menor medida, los “Programas Ganaderos” durante la década de los 70s, no se
ensayaba una planificacién a nivel de productos individuales (Jungito, 1981).
Segun un estudio de la planeacion agropecuaria (Henao y Reyes, 1981:30-32) las
instituciones creadas para instrumentalizar la planeacién indicativa dentro del
Ministerio de Agricultura —las Comisiones Nacionales de Productos Agrope-
cuarios, de caricter consultivo, ylos Comités Nacionales Agricolas, Pecuarios, de
Insumos y de Recursos Naturales Renovables (Decreto 133/1976)— no funcio-
naban sino esporiadicamente.
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