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POLITICA SECTORIAL AGROPECUARIA : 1966-1984

A. Objetivos y metodologia

1.

Objetivos

El objetivo de este capitulo es el de realizar una revisién de la poli-
tica agropecuaria en los Gltimos diez afios, con énfasis en aquellas ac-
ciones de politica orientadas a incrementar la produccién de alimentos

provenientes de la economia campesina.

Para ello, el desarrollo del mismo se apoya bdsicamente en la revisién

de las politicas formuladas en los planes de desarrollo ejecutados en el
P i

pais a partir de 1966, y en las memorias presentadas al Congreso de la

Repdblica por los diferentes Ministros de Agricultura.

La revisién de las politicas en referencia cubre cinco aspectos fundamen-
tales: los diagnésticos, los objetivos, la naturaleza de las estrategias y
los instrumentos de poliftica. En cada uno de estos aspectos se examina-
ron los elementos de cardcter general, los especificos relativos a la agri-
cultura comercial y los especificos relativos a la agricultura campesina
productora de alimentos. Adicionalmente, se hizo un esfuerzo para iden-
tificar los conceptos bdsicos de economia campesina, implicitos o expli-

citos, utilizados en la formulacién de la politica agropecuaria.



2.

Metodologia

La revisién de las politicas se llevé a cabo mediante el examen de la
"continuidad", los "vacios" y las "brechas" que ellas registran a través
del tiempo. La primera se refiere a la continuidad o discontinuidad
que se registra en la formulacién de las politicas. El segundo, se re-
fiere a la existencia o no de vacios entre los distintos componentes de
las politicas globales. Se buscé establecer la rorrespondencia entre el
diagnéstico y los objetivos, y entre estos y los instrumentos de politica.
Con lo tercero se buscé establecer la brecha existente entre los diferen-

tes instrumentos de politica en los planes y su puesta en operacién.

B. Diagnéstico. Objetivos, Instrumentos

1.

Diagnéstico

Los diagnésticos del sector agropecuario en que se apoyan los distintos
planes de desarrollo examinados, tratan bésicamente los mismos proble-
mas. Desde el punto de vista general plantean las diferencias existen-
tes entre la agricultura comercial y la agricultura "tradicional®, también
denominada no comercial, el problema de la tenencia de la tierra, la
generacién y distribucién de ingresos, las exportaciones y el empleo; y.
desde el dngulo especifico, formulan problemas relativos a la adecuacién

y distribucién de tierras; la productividad; la disponibilidad de insumos



fisicos, financieros y humanos; y la distribucién de la produccién en

el tiempo y en el espacio.

Sin embargo, es conveniente sefialar que en tales diagnésticos se regis-
tran diferencias importantes en el tratamiento de los problemas a través
del tiempo. Esas diferencias responden en gran medida a los cambios
en la coyuntura econdmica, politica y social del pais y, en parte, a
la evolucién misma del sector agropecuario, y al conocimiento técnico
del sector que se ha acumulado en el pafs, sobre fodo a partir de la
década de los 70s se ponia en los problemas de la tenencia de la tie-
rra, el empleo y el nivel de ingresos de los habitantes del ccmpo]-/.
En ese perfodo, el problema de la produccién no se planteaba desde

la Sptica de la produccién campesina, sino desde el dngulo de la pro-
duccién comercial cuyo aporte a la produccién agricola habia pasado
de un 15% a un 32% en el periodo comprendido entre 1965 y ]9692-/.
Por tal motivo, el énfasis en los diagnésticos de la época se colocaba
en las condiciones estructurales e institucionales que no permitian una
mayor produccién, un mayor volumen de empleo y un ingreso adecua-

do para los productores 3/

Véase: DNP, Planes y Programas de Desarrollo 1969-1972 - p. V-74

Véase: DNP, La Economia Colombiana 1950-1975. P. 173. Se consideran culti-
vos comerciales el arroz, el sorgo, la cebada, la soya, el algodén, la palma
africana, la cafia de azdcar, el cacao y el banano.

DNP, Planes y Programas... Op. cit. p. V.79



A mediados de la década delos 70s se formula un cambio de énfasis en
los diagnésticos de los planes sectoriales agricolas. Este cambio de én-
fasis surge principalmente en respuesta al cambio en la orientacién ideo-
I6gica subyacente en la concepcién global del plan de desarrollo deno-
minado "Para Cerrar la Brecha"4_/, que a diferencia de los dos anteriores
que habfan puesto el énfasis en el ordenamiento institucional y en el
crecimiento de la demanda urbana de productos agricolas respectivamen-
tes_/, dio prelacién a la redistribucién del ingreso. Dentro de esta pers-
pectiva, este plan sefialé que al lado de un subsector moderno en répido
crecimiento coexiste otro, de economia campesina, que ha estado despro-
tegido durante décadas, debido a la politica de industrializacién del pais
y debido a la falta de inversién pdblica; por lo cual puso el énfasis en
el sector de economia campesina 6/. Otro elemento, no menos importan-
te, que también contribuyé a modificar, por lo menos teoricamente, el
énfasis que traia la orientacién de la politica agropecuaria, fue el estu-
dio de los problemas de nutricién y de la oferta de alimentos de consu-

mo directo 7_/

DNP, Para Cerrar la Brecha, Plan de desarrollo social, econémico y regional
1975-1978. P. VIl.

DNP, Las Cuatro Estrategias. P. xi

DNP. Para cerrar la Brecha Op. cit. p. 28

Ibidem, P. 115,



La introduccién de la economia campesina como componente importante
del diagnéstico del sector agropecuario permanecié, aunque con menor
intensidad en el Gltimo, en los planes de desarrollo subsiguientes. De
. . 8/
hecho, ya en el Plan de Integracién Nacional ( 1978-1982 ) =, se con-
sidera que la economia campesina estdé en via de modernizacién y cada
vez incorporada al mercado. A su vez, este Gltimo identifica como uno
de los cuellos de hotella mds importantes que impiden el aumento de la
productividad en la produccién de alimentos y en la agricultura en ge-
neral, la ausencia de mecanismos amplios y eficaces de investigacién y

transferencia de tecnologia.

Finalmente, en el Plan de Desarrollo Cambio con Equidad ?/ se desta-
ca un nuevo aspecto: Las condiciones de vida de la poblacién campesi-
na. En efecto, aunque este era un elemento de diagnéstico que habia
estado subyacente en los anteriores planes de desarrollo, en este Gltimo
plan se adopta una posicién general en la que se asocia el bajo nivel
de. vida de la poblacién campesina con los problemas de produccién y

productividad del campo.

8/ DNP, Plan de Integracién Nacional 1979-1982. pp. 265-266

9/ DNP, Cambio con Equidad. Plan Nacional de Desarrollo 83-86. P. 82




En sintesis, si bien es cierto que los diagndsticos del sector agropecua-

rio utilizados en los planes de desarrollo del pais a partir del conocido
con el titulo de "Planes y Programas de Desarrollo 1969-1972", mantie-
nen continuidad en el tiempo en cuanto al tratamiento de los indicado-
res bdsicos de produccién, productividad, empleo, etc., que caracteri-
zan a la actividad agropecuaria, también es cierto que dichos diagnés-
ticos registran cambios de importancia tanto en la concepcién misma de
los problemas como en el énfasis que dan a estos dentro del diagnéstico.
Desde el punto de vista de este trabajo, resulta de particular interés el
constatar que a fines de la década de los 60s los problemas bésicos del

diagnéstico se situaban en torno a los problemas institucionales y estruc-
turales que impedian un crecimiento mds rdpido de la produccién comer-
cial. Durante el transcurso de la década del 70 este énfasis se modifi-
cé progresivamente, perdieron importancia los factores estructurales, ga-
naron peso los del mercado, y el foco de atencién se desplazé de los

problemas de la agricultura comercial a los de la agricultura campesina

y la produccién de alimentos de economia campesina.

Objetivos de los planes.

Consecuentemente con los cambios en los diagnésticos, aunque hay cier-

tos objetivos de politica que trascienden de un plan a otro, se observan



cambios en dichos objetivos que evidentemente reflejan la evolucién

en los diagnésticos.

En este sentido, los objetivos de los cinco planes de desarrollo exami-
nados se pueden sintetizar en tres grupos que estan constituidos; el pri-
mero, por el plan "planes y programas de desarrollo 1969-1972" y por
"Las cuatro esfrafegics"lo_/; el segundo, por el plan "Para Cerrar la

n H H “] ] /
Brecha" y el Plan de Integracién Nacional" ~/; y el tercero, por el

plan "Cambio con Equidad"lz_/. Para cada grupo los objetivos de la

polftica del sector agropecuario se pueden sintetizar asi:

a. Grupo 1.
- Aumentar produccién global
- Aumentar la productividad
-  Elevar el ingreso de los campesinos
- Aumentar y mejorar la calidad del empleo

- Mejorar la distribucién de ingresos y recursos productivos

b. Grupo Il

Aumentar la produccién comercial
- Aumentar la produccién tradicional

- Aumentar la produccién de alimentos

'IO_/ DNP, Planes y Programas, Op. cit. p. V.79; y DNP, Las Cuatro Estrategias,Op.
Cit. p. 134-138. T

11/ DNP, Plan de Integracién Nacional , Op. Cit. p. 163
12/ DNP, Cambio con Equidad, Op. Cit p. 57



- Elevar el nivel de ingreso de los campesinos
- Incrementar la produccién de bienes exportables

- Incrementar el empleo agropecuario

Grupo |11

- Incrementar la produccién comercial

- Incrementar la produccién de bienes exportables
- Aumentar la produccién de alimentos

-  Generacién de empleos nuevos

- Aumentar el nivel de ingreso de los campesinos

- Mejorar las condiciones de vida de la poblacién campesina

Tal como se desprende del examen del conjunto de objetivos que
caracterizan a cada uno de los grupos de planes de desarrollo, es-
tos responden a los cambios registrados en los diagnésticos de la
situacién del sector agropecuario en que se apoyan dichos planes.
Los hechos mds destacados en la evolucién de los objetivos asigna-
dos a la politica agropecuaria, son la apertura que a partir del se-
gundo grupo se hace primero, de los objetivos de produccién y por
supuesto de productividad de la agricultura comercial y de la agri-
cultura tradicional v segundo, la distincién que comienza a hacer-

se entre la produccién comercial y la produccién de alimentos.



Evidentemente, al ser los objetivos asignados al sector un reflejo

de la problemdtica identificada en los diagnésticos, y, ademds,

una respuesta sectorial a los propésitos mds generales de los pla-

nes de desarrollo, es obvio que los instrumentos de politica adop-
tados para alcanzar tales objetivos se disefien fanto para responder

a los problemas del sector como a las directrices econémicas, socia-
les y politicas de los planes. Por supuesto la apertura de objeti-
vos entre la agricultura comercial y la agricultura tradicional; en-
tre la produccién de exportables y la produccién de alimentos, etc.,
otorga al gobierno un margen de maniobra mds amplio para el ma-
nejo de dichos instrumentos, y, sobre todo, mayor discresionalidad
en su utilizacién en funcién de la prelacién asignada a un determi-
nado objetivo. De esto, sin embargo, no se puede concluir que di-
cha apertura de objetivos necesariamente haya tenido un efecto fi-
nal favorable a la evolucién del sector agropecuario considerado co-

mo un todo.

Un comentario final cabe con respecto al objetivo de mejorar las
condiciones generales de vida de la poblacién campesina; incluido
en el Plan de Desarrollo "Cambio con Equidad". A primera vista

parece un tanto ingenuo que el Ministerio de Agricultura cuyo ob-



10.

jetivo Gltimo, no cabe duda, es el de procurar el mantenimiento
de una oferta abundante y estable de productos agropecuarios, se
involucre directamente en los problemas relativos al mejoramiento
de las condiciones de vida de los campesinos. Sin embargo, ello
deja de ser ingenuo si se tiene en cuenta que precisamente la bre-
cha existente entre las condiciones del habitante urbano promedio
y el habitante rural promedio, se debe, en parte, a la debilidad
de las instituciones que les corresponde la prestacién de los servi-
cios bdsicos y, en parte, a la escasa capacidad de presién social
que tiene la poblacién tural para acceder a dichos servicios. Si
el Ministerio de Agricultura contribuye a subsanar estos problemas
y a orientar el esfuerzo de ofras agencias del Estado para mejorar
las condiciones de vida de los campesinos, es evidente que dicho

objetivo deja de ser secundario dentro de la politica agropecuaria.

Los instrumentos de politica

Por las caracteristicas de los diagnésticos y de los objetivos, los princi-
pales instrumentos de politica empleados en los diferentes planes de de-
sarrollo, también se pueden clasificar en los mismos tres grupos de los
objetivos:

a. Grupo |.



1.

- Reforma Agraria

- Inversiones pGblicas para el mejoramiento de las condiciones
fisicas de produccién.

- lnvestigacién y experimentacién

- Manejo de recursos naturales renovables

- Mercadeo y precios ( controlados ) - IDEMA, INAGRARIO

- Crédito

-  Insumos fisicos

Grupo 11

- Desarrollo Rural Integrado - Politica de alimentacién
-  Reforma Agraria - sector tradicional

- Crédito para el sector moderno ( sin subsidios )

-  Comercio Exterior - abierto pero controlado

- Investigacién con énfasis en el sector tradicional

- Manejo de recursos naturales renovables

- Mercadeo y precios sin controles - IDEMA

- Adecuacién de tierras

-  Desarrollo agroindustrial

Grupo |l

- Desarrollo Rural Integrado



12,

- Investigacién y transferencia de tecnologia

- Crédito para el sector moderno ( sin subsidios )
-  Manejo de recursos naturales renovables

- Mercadeo y libertad concertada de precios

-  Comercio Exterior-incentivos a las exportaciones
- Adecuacién de tierras

-  Desarrollo agroindustrial

-  Desarrollo social campesino

Los instrumentos de politica agropecuaria asi clasificados muestran
una secuencia légica entre los diagnésticos, los objetivos y los ins-
trumentos. Desde luego, aqui se hace referencia exclusivamente a

la secuencia formal.

Con respecto al primer grupo es conveniente sefialar que si bien es
cierfo que los objetivos e instrumentos de politica formulados en los
planes sectoriales agropecuarios que los conforman son comunes, la
estrategia global subyacente a los dos planes era diametralmente
opuesta. En efecto, en el plan denominado "planes y programas
de desarrollo 1969-1972", la estrategia global respondia fundamen-
talmente a un ordenamiento institucional de todos los aspectos de

la actividad econémica y social de la Nacién y una participacién



13.

amplia del Estado en materia de inversiones pdblicas de tal mane-
ra de incidir en el crecimiento del PIB y en la distribucién de sus
beneficios. El plan conocido con el nombre de las "Cuatro Estra-
tegias" buscé el crecimiento econémico acelerado mediante la con-
centracién de recursos en sectores llamados estratégicos, con énfa-
sis en el desarrollo urbano. Los recursos se concentraron en la in-
dustria edificadora, considerada el sector lider. Con respecto al
sector agropecuario, el primero lo concebia como una fuente de
desarrollo econémico y generacién de empleo productivo; en tan-
to que el segundo, lo concibe como instrumento de apoyo al cre-
cimienfo econémico pero dependiente de la expansién del sector
urbano, en particular de las actividades de la industria manufactu-

rera.

Hecha la anterior aclaracién, vale la pena destacar tres aspectos
bésicos de los instrumentos de politica empleados en los dos planes
de desarrollo incluidos en el primer grupo. En primer lugar, la
reforma agraria. Tal como fue concebida en la Ley 135 de 1961,
la Reforma Agraria constitufa un instrumento de cambio en la es-
tructura social agraria eliminando y previniendo la inequitativa

concentracién de la propiedad de la tierra o su fraccionamiento



14.

antieconémico; perseguia el aumento global de la produccién agri-
cola y ganadera; fomentar la adecuada explotacién de las tierras
incultas o deficientemente utilizadas; crear condiciones para que
los pequefios arrendatarios y aparceros tuvieran un fécil acceso a
la propiedad de la tierra; y elevar el nivel de vida de la pobla-
cién campesina ]_3,/. Como se dijo en otra seccién de este capi-
tulo, el objetivo principal de los planes de desarrollo agricola de
principios de la década del 70 era el de propiciar cambios estruc-
turales e institucionales en el sector que contribuyeran a aumentar
la produccién agropecuaria. También se dijo que en esos planes
la preocupacién fundamental era el aumento de la produccién co-
mercial. Esta afirmacién se corrobora con el examen de los obje-
tivos de este instrumento institucional de politica. En efecto, el
resultado final perseguido a través de la aplicacién de la Reforma
Agraria era el de crear las condiciones econémicas, financieras,
técnicas y politicas para lograr dicho objetivo. En este sentido,
este instrumento tenfa un expectro amplio de influencia que cobi-

joba a todo el territorio nacional.

En segundo lugar, dentro de los instrumentos de politica se destaca

13/ DNP, Planes y Programas... Op. Cit. pp. V.80 y V.8l



15.

la importancia de la accién estatal por medio de la inversién pd-
blical4/.  Esta es una consecuencia directa del tipo de instru-
mento de polftica utilizado y coherente con la participacién del

presupuesto del sector agropecuario en el presupuesto de la Na-

cién, tal como se muesira mas adelante.

En tercer lugar, en este primer grupo de planes de desarrollo se
registra la presencia de una politica explicita de precios para el
sector agropeciario, con mayor énfasis en el primero que en el se-
gundo. El crédito institucional para el sector se maneja dentro de
una concepcién general de crédito de fomento, lo que supone una
politica general de crédito subsidiado para el sector. Sin embargo,
ya en ese momento se registra la inquietud con respecto a las bon-
dades del crédito subsidiado para la agricultura comercial. No
obstante ello, en la época en que estuvieron vigentes estos planes
de desarrollo se formulé la Ley 5a de 1973, la cual justificé el
crédito como una manera de compensar al sector agropecuario por
las descriminaciones sufridas durante la época en gue se dié pre-
lacién a la industrializacién, Las fuentes de crédito institucional

para la agricultura no comercial se concentraban en la Caja Agra-

ria y en el INCORA,

14/ Ibidem. p. V.79.



]6‘

De acuerdo con los estudios realizados sobre la utilizacién de es-
tos instrumentos de politica durante la vigencia de estos planes,

se puede afirmar que la adquisicién de tierras a través del INCO-
RA se llevé a cabo de manera intensa en el perfodo 1968-1972 y

luego decliné sustcmcialmenfelé/. Con respecto a la utilizacién

del crédito, se sefiala que las cifras de cartera y préstamos nuevos
de la Caja Agraria muestran un indice indeseable de concentracién
de recursos crediticios en actividades diferentes a la de su objeti-
vo, en parte debido a que algunos créditos externos para maquina-
ria y ganaderia contratados éor la Caja en el pasado fueron utili-

zados primordialmente por los grandes empresarioslé—/.

En sintesis, los instrumentos de politica agropecuaria utilizados du-
rante la vigencia de los planes de desarrollo clasificados en el Gru-
po 1, ponen énfasis en la expansién de la agricultura comercial,
reconociendo la existencia de otro tipo de agricultura y de agri-
cultores cuya definicién es imprecisa; unas veces se los denomina
pequefios agriculfores; otras vezes, agricultores marginales; y en otras,
la actividad se denomina agricultura de subsistencia. Tal véz por
el énfasis que ponen los dos planes en el desarrollo de la agricul-

tura no comercial, con excepcién de la aplicacién de los instrumen-

15/ DNP, Plan de Integracién Nacional... Op. Cit. P. 274

16/ DNP, Para Cerrar La Brecha... Op. cit. p. 30
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tos del INCORA tales como el crédito, la adquisicién de tierras
y la asistencia técnica, que favorecieron directamente a los deno-
minados pequefios arrendatarios y aparceros, los demds instrumentos
de politica se utilizaron con un importante sesgo en favor de la

agricultura comercial.

El Grupo Il conformado por el plan titulado "Pama Cerrar la Brecha"
y el "Plan de Integracién Nacional”, introducen cambios sustantivos
en la combinacién de instrumentos de politica agropecuaria emplea-
dos hasta 1974.Esta nueva combinacién de instrumentos evidentemen-
te son la respuesta tanto a las caracteristicas del diagnéstico como
de los objetivos que se le fijan al sector. De igual manera que en
el caso de los planes anteriores, los dos que conforman este grupo

responden a estrategias globales diferentes, aunque con respecto al

sector agropecuario coinciden en sefialar su importancia intrinseca

para el desarrollo econémico del pafs .

Como se indicé atrds, el plan de desarrollo "Para Cerrar la Brecha"
se apoya en un objetivo global orientado a lograr un crecimiento
de la economia que haga posible la creacién de empleo masivo y
beneficie de manera especial al cincuenta por ciento mds pobre de
la poblacién. Concomitantemente con este objetivo, y contraria-

mente a lo ocurrido en los dos planes que lo precedieron, en el



18.

sector agropecuario, este plan otorga la mayor prelacién al desa-
rrollo rural, "no sélo por encontrarse en este sector la mayoria de
las familias pobres, sino porque la inversién en la agricultura es

la que mds empleo genero"”_/. Esta, por ejemplo, es una diferen-
cia sustantiva con respecto a "Las Cuatro Estrategias" ya que en
este Gltimo plan se consideraba que la generacién de empleo era
una funcién del sector urbano y que por ello, dada la baja elasti-
cidad-ingreso de la demanda de los productos agricolas, los aumen-
tos de productividad fisica en el campo debian estar acompafiados
de la creacién de nuevos puestos de trabajo en las ciudades para
evitar la reduccién en las ganacias de los trabajadores del sector

agricola ]8_/

Por otra parte, si bien es cierto que "Para Cerrar la Brecha" otor-
ga una alta prelacién dentro de las politicas sectoriales al sector
agropecuario, no ocurre lo mismo con el "Plan de Integracién Na-

cional®., En efecto, los objetivos mds especificos de este plan son:

17/ Ibidem P, VLII.

18 /DNP. Las Cuatro Estrategias... Op. Cit. pp. 83-84



19/ DNP.

19.

i) lo descentralizacién econémica y la autonomia regional; ii’) el
desarrollo del transporte y de los medios de comunicacién; iii)el
desarrollo del sector energético y minero; y iii) el desarrollo de
una nueva estrategia social. Coherentemente con estos objetivos
especificos, el plan considera que el sector agropecuario ha teni-
do un ritmo adecuado de expansién con un aporte sustancial al cre-
cimiento econdémico global. Segin el Plan "Ese aporte se manifes-
16, especialmente, en la generacién de empleo productivo y con re-
muneraciones reales en ascenso, en el suministro directo de insumos
para el sector industrial, en la generacién de una cantidad creciente
de divisas y, sobre todo, en la provisién de una oferta suficiente de
alimentos para satisfacer las demandas inducidas por el crecimiento
de la poblacién y el ingreso" 19/, En este sentido, para el Plan
de Integracién Nacional el objetivo fundamental de la politica agro-
pecuaria es la de poner al sector en condiciones de aprovechar al
mdximo sus oportunidades de desarrollo, y lograr que se haga efec-
tiva su enorme contribucién potencial a los objetivos generales de
acelerar el crecimiento y mejorar el nivel de vida de la poblacién

colombiana.

Plan de Integracién''' Op. Cit. P. 163
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Evidentemente, uno y otro plan parten de premisas diferentes y ob-
Y pian p p b4
jetivos globales también diferentes, pero comparten instrumentos de

politica en materia agropecuaria.

En este orden de ideas, es interesante destacar primero, que por
primera vez en los planes de desarrollo sectorial, "Para Cerrar la
Brecha" hace una distincién, continuada luego en el Plan de Inte-
gracién Nacional, entre el sector moderno y el sector fradicionalzq/'
Este Gltimo se identifica como aquel que produce mds del 55% de
los alimentos de consumo directo del pais y el 20% de los produc-
tos para uso industrial; y, ademds, por su escasez de ciertos recur-
sos productivos, falta de tecnologia y por estar compuesto por una
gran poblacién subempleada y catalogada entre los grupos mds po-
bres de la sociedad 2]_/. Segundo, fanto en uno como en otro
plan, se articula la produccién agropecuaria con los requerimientos
de alimentos del pais. En este sentido, se proponen instrumentos
especificos de politica para estimular la produccién de tipo comer-

cial y la produccién tradicional. Para el sector tradicional, el

20/ DNP, Para Cerrar la Brecha... Op. Cit. p. 28; y DNP. Plan de Integracién
Nacional... Op. Cit. pp. 163 y 173

21 /DNP, Para Cerrar la Brecha. Op. cit. P. 28



22 / Ibidem P, 31
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principal instrumento de politica disefiado es el Programa de Desa-
22/ .
rrollo Rural Integrado DRI"< ., Para el sector moderno, se mantie-

nen los instrumentos tradicionales de crédito, mercadeo, comercio

exterior y precios.

El programa de Desarrollo Rural Integrado significé una nueva con-
cepcién del desarrollo rural. Su concepcién, como ya se indicé,
se articula explicitamente al aumento esperado de la capacidad

de consumo de alimentos de un gran sector de lapoblacién. Por

su naturaleza, su ejecucién supone la aplicacién simultdnea de ins-
trumentos de tipo econdmico, tecnolégico, comercial, y de infraes-
tructura fisica y social 23/, sy cobertura se programé inicialmen-
te en aquellas regiones suceptibles de incrementos importantes en la
productividad y que por efecto de la inequidad y la dispersién en
la asignacién del gasto pdblico, no habian logrado desarrollar todo
su potencial productivo; posteriormente se programé la ampliacién
de la cobertura del DRI de ocho departamentos incluidos inicialmen-

te a dieciocho, para cubrir un total de 157.000 familias.

23/ Ibidem PP. 31-39
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Aunque frecuentemente se encuentran referencias que indican que

el programa DRI no fue concebido como un sustituto a la Reforma
Agraria, todo parece indicar que por lo menos parcialmente si lo
fue. En efecto, el programa de Reforma Agraria que se habia de-
bilitado a partir de la expedicién de la Ley 4a de 1973, continué
perdiendo fuerza y en el Plan de Integracién Nacional ya no apa-
rece como un instrumento de politica agropecuaria. Ademds, "Pa-
ra Cerrar la Brecha" la considera como un instrumento para ser apli-
cado Gnicamente en el sector tradicional de la agricultura 21/
Desde luego, aqui” simplemente se quiere registrar el cambio de

actitud con respecto a la Reforma Agraria y la preponderancia que

adquiere el Desarrollo Rural Integrado.

En una breve sintesis de lo dicho hasta aqui con respecto a este
segundo grupo de planes de desarrollo, se puede indicar que se
registra una modificacién sustantiva en la orientacién de la politi-
ca agropecuaria con respecto a los planes anteriores, lo que se tra-
duce también en un cambio importante en los tipos de instrumentos
de politica empleados: del énfasis de la agricultura comercial se
pasa al del desarrollo rural, y de la Reforma Agraria se pasa, pau-

latinamente, al Desarrollo Rural Integrado.

24/ Ibidem P. 39.
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En cuanto al sector moderno, se continuan utilizando los instru-
mentos fradicionales pero introduciéndoles ajustes en su disefio.

En este sector los principales intrumentos de politica utilizados son
el crédito, el comercio exterior, la investigacién agropecuaria y

el mecanismo de precios.

En cuanto al crédito, se consolidé la tendencia a reducir el ele-
mento de subsidio incorporado al destinado a actividades agrope-
cuarias de tipo comercial. En efecto, estos planes coinciden en
afirmar que las bajas tasas de interés impiden la captacién de fon-
dos suficientes y el agricultor se ve obligado a acudir a otras fuen-
tes en las cuales paga una tasa de interés mas alta 25/. En este
sentido, se formulé la necesidad de hacer una revisién del uso fra-
dicional de los recursos destinados al sector agricola y buscar la
forma de lograr una mejor utilizacién de ellos, a través de la eli-
minacidén de las tasas de‘ interés subsidiadas, que no han permitido
una real capacitacién del sector y han distraido los recursos hacia

otras actividades mds rentables.

25/ Ibidem P. 42; y, Plan de Integracién Nacional. Op. cit p. 167
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Aungue de tiempo atrds el comercio exterior se habia propuesto co-
mo un instrumento importante para aumentar el flujo de divisas di-
ferentes a las obtenidas por concepto de exportaciones de café, en
este grupo de planes también se consolida el esfuerzo para fomentar
las exportaciones de productos como algodén, arroz, azdcar, bana-
no, carne, tabaco, flores, y ofros productos con potencial para

el comercio exi'erior26—/. Con este propésito se fortalecieron los

programas de crédito, entre los cuales, ademds de los regulares de

7/

Iy . 2
Proexpo, se contemplaron ofros para la adecuacién de tierras .

En el mecanismo de precios también se introdujeron modificaciones
importantes que, como se verd mds adelante, se mantendrian en los
afios subsiguientes. En efecto, contrariamente a la tendencia a con-
trolar los precios de los productos agricolas que se registra en pla-
nes anteriores, en estos dos Gltimos, la politica de precios se con-
cibe como un instrumento para proporcionar incentivos suficientes

a los agricultores para lograr una oferta creciente de alimentos.

26/ DNP, Para Cerrar la Brecha, Op. Cit. P. 44; y Plan de Integracién Nacional,
Op. Cit. p. 170

27 /DNP, Para Cerrar la Brecha. Op. Cit. P. 44
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Para ello, se recomienda que no se establezcan controles de pre-

28/

cios para los productos agropecuarios — .,

Por dGltimo, es conveniente mencionar aqui’ la importancia que es-
tos dos planes asignan a la investigacién y la transferencia de tec-
nologia como instrumento para umentar la productividad fanto de la
agricultura tradicional como de la comercial. Inclusive, en el Plan
de Integracién Nacional, se propone la creacién de un "Consejo
Nacional de Investigacién y Transferencia de Tecnologia" para el
sector adscrito al Ministerio de Agricultura, y el establecimiento

de un "Fondo Nacional de Investigaciones Agropecuarias y de Re-
cursos Naturales Renovables" como mecanismo financiero que permi-
ta el flujo y manejo de recursos para el financiamiento de activi-
dades prioritarias serialadas por el mencionado Consejo. Sin embar-
go, como se muestra a continuacién, este fue un propésito que no

se cumplio durante la vigencia de estos planes 22/.

28 /DNP, Para Cerrar la Brecha, Op. Cit. P. 36 ; y , Plan de Integracién P.170.

29 /\bidem. P. 165
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Los cambios introducidos en los instrumentos bdsicos de la politica
agropecuaria, condujeron necesariamente a una modificacién del
balance de recursos destinados al sector. Ello, desde luego, apo-
yado en los cambios ocurridos en la estrategia global de desarrollo
subyacente a cada uno de los planes. lgualmente, los instrumen-
tos de politica utilizados son coherentes con los objetivos asigna-
dos al sector, y, por tanto, pierden importancia instrumentos como
el de la Reforma Agraria, y todos equellos que como la adecuacién
de tierras demandaban grandes inversiones de parte del Estado y
que, proporcionalmente, beneficiaban en mayor medida a la agri-
cultura comercial. Por ejemplo, los recursos presupuestarios del
INCORA, a precios constantes de 1975, pasan de $2.486 millones
en 1970, a $905 millones en 1978 y a $879 millones en 1982,
Ademds, el traslado de las actividades de adecuacién de tierras al
HIMAT, cuyos recursos se ven incrementados, no alcanza a compen-

30/

sar la reduccién de los recursos que regisira el INCORA

La ejecucién efectiva del programa DRI se incicia en 1976. Por las

caracteristicas del mismo, en ella participan un conjunto de entida-

30/ Ver Cuadro No. 5,
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des no todas pertenecientes al sector agropecuario. Entre 1976

y 1982 los recursos asignados al programa crecen en forma relati-
vamente acelerada, lo que muestra el compromiso de las adminis-
traciones de la época con sus objetivos y con el cambio de énfa-
sis en los instrumentos de politica agropecuaria utilizados. En efec-
to, los recursos asignados y ejecutados por el DRI y las entidades
que llevan a cabo los diferentes componentes del programa, pasan,
en precios corrientes, de $256 millones en 1976, a $1082 millones
en 1978, y a $4.326 millones en 1982. Sin embargo, en todo el
periodo comprendido entre 1976 y 1982, el mayor volimen de re-

cursos asignados al DRI fue en la vigencia fiscal de 1980, durante

la cual ejecutaron $4.564 millonesS1/.

En cuanto a la politica de crédito ejecutada durante el perfodo

en que estuvieron vigentes estos dos planes, se observan dos he-
chos importantes: en primer lugar, posiblemente debido al perfodo
de transicién que se regisiré entre el momento en que se formula

el programa DRI y el momento en que se inicia su ejecucién y

31/ Ver Cuadro No. 3.
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se disefian todos sus mecanismos administrativos, es una realidad que a
pesar de toda la intencién que tuve "Para Cerrar la Brecha" de aumen-
tar la proporcién del crédito de la Caja Agraria destinado a los peque-
fos propietarios campesinos, el grado de concentracién de los préstamos
entre los medianos y grandes propiefarios se vié aumentado. En efecto,
los estudios sobre el particular muestran que durante el perfodo 1974-1978,
la participacién en la distribucién de los préstamos de los pequefios pro-
pietarios se redujo pasando de 51.9% a 43.%, y en cambio, la de los
medianos y la de los grandes se incrementd al pasar los primeros de 17.4%

a 23.1% vy los segundos de 25.4% a 28.6%32—/

En segundo lugar, el Fondo Financiero Agropecuario mantuvo durante la
vigencia de los dos planes en referencia su funcién de principal instru-
mento de fomento de la agricultura comercial. Sus recursos se destina-
ron al financiamiento de cultivos como el algodén, maiz mecanizado,

arroz, sorgo, soya, caraota, cebada, frijol, man¥, papa, trigo y ajon-
jolf. lgualmente, durante la vigencia del Plan de Integracién Nacio-
nal se hizo un esfuerzo para fortalecer las actividades de crédito del

Fondo, lo que significé un incremento del volumen de crédito superior

32/ Véase : Machado, A., El Problema Agrario en Colombia y sus Soluciones, Fun-
dacién Mariano Ospina Pérez, 1981.




34/ Ibidem
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al 30% anual 33—/. Ast mismo, aunque la politica sugerida en el
Plan para el manejo de las tasas de interés de los créditos agrope-
cuarios era la de eliminar los subsidios, las tasas de interés aplica-
das por el Fondo se reajustaron a un ritmo menor que las del mer-
cado de capitales, aspecto este que hizo que se incrementara la
tasa efectiva de subsidio para la agricultura comercial. Por otra
parte, mediante resolucién de la Junta Monetaria, se establecieron

condiciones para permitir el acceso de los pequefios propietarios a

los recursos del Fondo‘?"!/.

No obstante lo anterior, se constata que "entre 1975 y 1982 la su-
perficie agricola financiada conjuntamente por el Fondo Financiero
Agropecuario, la Caja Agraria y Prodesarrollo disminuy6 en 565.853
hectdreas. Este ndmero de hectdreas corresponde al 25% del érea
financiada en 1975". La reduccién mayor fue la de la Caja Agra-

ria con 533.125 hectdreas del total 35—/

La politica de comercio exterior se reflejé: primero, en la reduccién

del ritmo de crecimiento en las importaciones de materias primas

35/ Véase. CEGA, Revista Coyuntura Agropecuaria, Primer Trimestre 1984, pag. 152.
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agropecuarias alimenticias ( -1.9% ); segundo, en un crecimiento
importante ( 26% ) en el volumen de productos alimenticios proce-
sados; tercero, el ritmo global de crecimiento de las imporfacionés

se mantuvo en niveles semejantes a los de afios anteriores; cuarto,

las exportaciones totales de origen agropecuario crecieron a un rit-
mo acelerado de 13.1% promedio anual durante el periodo 1975-1980,

se redujeron en un 43% en 1981 y no se recuperaron en 1982 36—/

En cuanto a la polftica de investigacién y transferencia de tecnolo-
gia, esta solamente se desarrollo de manera parcial. Los recursos
del Presupuesto Nacional asignados al sector con este objetivo se
redujeron en términos reales durante el perfodo 1974-1978, y esa
tendencia se mantuvo después hasta 1982. Por ejemplo, mientras
en 1970 el Presupuesto Nacional asignado al ICA era de $241.6
. . . . 37/
millones en 1978 se habia reducido a $163.7 millones /. Tam-

poco tuvo desarrollo la propuesta de crear un "Consejo Nacional

de Investigacién y Transferencia de Tecnologia" para el sector, e

36/ DNP, Plan de Integracién... Op. Cit. p. 290; y, DNP, Cambio con Equidad,
Op.Cit. P. 56

37/ Véase: DNP, Plan de Integracién. Op. Cit. p. 280, Cuadro No. 5
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igual suerte corrié la propuesta de establecer un "Fondo Nacional de

Investigaciones Agropecuarias y de Recursos Naturales Renovables".

En resumen, en el periodo correspondiente a 1974-1982, durante el
cual estuvieron vigentes los planes de desarrollo "Para Cerrar la Bre-
cha" y el "Plan de Integracién Nacional", se introdujeron replantea-
mientos importantes en la orientacién del sector agropecuario los cua-
les se tradujeron en la introduccién de nuevas estrategias y nuevos ins-
trumentos de politica para el manejo del sector. No obstante ello,
las evoluciones realizadas sobre el grado de ejecucién de los distintos
programas disefiados dentro de las nuevas estrategias adoptadas muestran
que tal vez uno solo de ellos, el programa DRI, tuvo un grado de eje-
cucién aceptable durante el periodo. Esto en cuanto a la agricultura
no comercial. Con respecto a la agricultura comercial, se observa
que existe un buen grado de discrepancia entre lo que se propone en
cuanto al disefio y la utilizacion de los instrumentos y lo que realmen-
te se lleva a cabo. Por ejemplo, en el caso del crédito suministrado
por el F.FA.P se propuso la reduccién progresiva de los subsidios y,
aunque ello inicialmente se intenté, a la postre lo que realmente se
cristalizé fue un aumento de dichos subsidios. También es ilustrativo

al respecto, lo ocurrido con la politica de investigacién y transferencias
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de tecnologia. En efecto, en los dos planes incluidos en este gru-
po se hacen planteamientos sobre la importancia de este instrumen-
to para lograr incrementos en la productividad y en la oferta agro-
pecuaria. Sin embargo, y a pesar de que durante el periodo 1974~
1982 se hicieron avances importantes en la formulacién de los progra-
mas de investigacién de mediano y largo plazo del ICA, la realidad
escueta es que el volumen real de recursos financieros asignados a es-

tas actividades se redujo con respecto a los primeros afios de la dé-

cada del 70.

El Grupo Il estd conformado Gnicamente por el Plan de Desarrollo
denominado "Cambio con Equidad", el cual se encuentra vigente
en la actualidad. Si bien es cierto que la mayor parte de los ins-
trumentos de politica utilizados dentro de la estrategia sectorial
agropecuaria de este plan de desarrollo son los mismos utilizados en
el Grupo Il, la coyuntura econémica, politicay social del pais den-

tro de la cual se disefiaron les introduce caracteristicas especiales.

En efecto, "Cambio con Equidad'se formulé en un momento en el
que la economia del pais mostraba indices preocupantes de creci-
miento de la inflacién; ademds, enfrentaba un déficit fiscal en

expansién y registraba ya con cierta intensidad los efectos de la
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recesién mundial. Al lado de estos indicadores, también se empe-
saba a manifestar el deterioro del sector externo de la economia
principalmente como resultado de la caida de los precios interna-
cionales del café, y del deterioro de los términos de intercambio.
Ademds de estos factores de tipo econdmico, el pais atravesaba por
un periodo de agudos conflictos sociales que se manifestaban parti-

cularmente en problemas de inseguridad en el campo.

Para enfrentar los problemas de orden coyuntural, de mediano y
largo plazo que fueron identificados en el diagnéstico, el Gobier«
no definié tres objetivos generales bdsicos para el Plan de Desarro-
llo: la reactivacién econdémica, el ordenamiento del cambio social

y la consolidacién del desarrollo econémico ~ . Para lograr la
reactivacién en el corto plazo se definié la construccién como el
sector lider, pero poniendo el énfasis en proyectos masivos de vi-
vienda popular y en la financiacién de grandes obras de infraestruc-
tura urbana. Mediante el objetivo del ordenamiento del cambio so-
cial se propuso una estrategia de desarrollo social sustentada en ac-

ciones efectivass de promocién social, de desarrollo institucional y

38/ Véase : DNP, Cambio con Equidad, Op. Cit. P.P. 13-48
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de participacién creciente de la comunidad., El objetivo de con-
solidacién del desarrollo econdémico en el largo plazo coloca el én-
fasis en la interdependencia y relaciones de complementariedad de
los sectores productivos bdsicos. En este sentido, se propicia el
fortalecimiento arménico de los sectores manufactureros y agropecua-
rios , en lugar del crecimiento desmesurado de uno en detrimento

de otro.

En tal sentido, el sector agropecuario retoma nuevamente una alta
prelacién dentrode la estrategia global del plan. En efecto, "Cam
bio con Equidad" considera al sector agropecuario como pieza fun-
damental del Plan. Su contribucién al proceso de desarrollo es con-
siderada moltiple y ella se plasma en sus objetivos fundamentales:
incrementar la capacidad de produccién de los alimentos que deman-
da la poblacién colombiana, generar las divisas por concepto de ex-
portaciones para contribuir al desarrollo general del pais, y Ilevar el

nivel de vida de los campesinos del agro %/

39/ Ibidem . P . 57
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En forma coherente con la estrategia general del Plan la estrategia
sectorial se disefio tanto a corto como a largo plazo. A corto pla-
zo, se propuso aumentar la produccién y la productividad por medio
de la reduccién del costo de los insumos, la transferencia de tec-
nologia, y la ampliacién del crédito de fomento. Para el largo
plazo, se formularon los mismos objetivos mediante la apliacién de
instrumentos tales como la investigacién, la adecuacién de tierras,
los insumos agropecuarios, la comercializacién, la agroindustria, y

la promocién del bienestar campesino.

Ademés del cardcter de corto y de largo plazo adoptado en la es-
trategia sectorial agropecuaria de este plan de desarrollo, es impor-
tante destacar también el hecho de que el manejo del problema de
la produccién de los alimentos que demanda la poblacién colombia-
na tiene un fratamiento distinto delque recibe en el Grupo il. Es-
te tratamiento se distingue del Grupo indicado por el grado amplio
de articulacién del problema de la produccién de alimentos al con-
junto de instrumentos de politica sectorial formulados en el plan.
En este sentido, el programa DRI se considera solamente uno de
estos intrumentos y se supone que todos los demds también deben
contribuir a aumentar la produccién de alimentos. La diferencia

con el Grupo |l consiste en que los dos planes de desarrollo allf
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incluidos implicitamente concentran en el programa DRl foda la
politica de fomento a la produccién de alimentos. Ello significa
que en este Gltimo plan se reconoce la importanciade los produc-
tos DRI de alimentos, pero la politica de produccién se define a

través de un conjunto amplio de instrumentos.

Desde el punto de vista de la secuencia diagnéstico-objetivos=instru-
mentos, se puede afirmar que los principales instrumentos de politica
de este plan son, en su orden: la investigacién y transferencia de
tecnologia, la adecuacién de tierras, el financiamiento, la politi-

ca de precios, el comercio exterior, y el desarrollo campesino.

En primer lugar, se atribuye a los escasos y decrecientes recursos
financieros canalizados hacia la investigacién y transferencia de

tecnologia, la causa principal del rezago tecnolégico que registra
el sector agropecuario. Para compensar esta situacién se propone
recuperar como minimo elynivel de inversién en investigacién que

realizé el pais en 1970 que fue de 0.5% del PIB agropecuario 49/

40/ Ibidem. P. 61
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En segundo lugar, para aprovechar las tierras con potencial agropecua-
rio que estan sujetas a contingencias como inundaciones, sequias, ines-
tabilidad y estacionalidad marcada, se propuso dar un pleno aprovecha-
miento a los distritos de riego existentes y la incorporacién a la produc-
cién de nuevas dreas. La meta de inversién péblica que se propuso fue

la de aumentar los recursos presupuestales y de crédito externo para aten-
der las necesidades de inversién, buscando pasar de una participacién

del 0.13% al 1.0% del PIB agropecuqrio4]—/.

En tercer lugar, el crédito agropecuario se considera instrumento de pri-
mer orden para alcanzar los objetivos y metas de reactivacién del sector
agropecuario. En este sentido, se propuso dar prelacién en la utilizacién
de las distintas fuentes de financiamiento a los bienes alimenticios cuya
oferta responde a corto plazo. También se insiste nuevamente en este
plan en la necesidad de nrientar los recursos de la Caja Agraria al subsec-
tor de la economia campesina. En todo caso, la meta que se propuso el
plan en materia de financiamiento fue la de aumentar los voldmenes de
crédito de fomento, a una tasa promedio superior al crecimiento de la

produccién agropecuaria.

En cuarto lugar, el comercio exterior se concibié como un instrumento

orientado a promover el crecimiento del sector. Esto con el fin de
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contrarrestar la disminucién de los ingresos de divisas ocasionado
por la cafda en los precios internacionales de los productos agri-
colas y reducir el ritmo de crecimiento de las importaciones de
origen agropecuario. Para ello, se propusieron medidas como el
aumento de la tasa nominal de cambio y el incremento en el cré-
dito de PROEXPO, y la creacién de instrumentos como un CAT
flexible a la manera de un fondo de sustentacién para las exporta-

ciones,

En quinto lugar, la politica de precios se consideré como el com-
pleme nto indispensable para lograr la reactivacién de la actividad
productiva a corto plazo. Con este objetivo se definieron explici-
tamente los términos dentro de los cuales se desarrollaria la politica
de precios, aunque es evidente, como se dijo atrds, que la orienta-
cién fundamental es hacia la libertad de precios. En este aspecto
es interesante contrastar la politica de precios de este plan con la
disefiada para el plan denominado "Planes y Programas de Desarrollo
1969-1972" En efecto, en este Gltimo también se formulé una po-
Iitica detallada de precios agropecuarios. Sin embargo, a diferen-
cia de "Cambio con Equidad", en "Planes y Programas de Desarrollo"

42

la politica estaba orientada al control de precios .

42/ DNP. Planes y Programas... Op. Cit. pp. 1-101 a I-110.
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C. El Gasto PGblico Agropecuario

El gasto piblico agropecuario se examina a través de la evolucién de los
recursos asignados al sector en el Presupuesto Nacional consolidado en el pe-
riodo 1970-1984. Para ello, se relaciona el presupuesto del sector con el
presupuesto total de la Nacién y con el PIB. Ademds, con el propésito de
ilustrar el compromiso institucional del Estado con la economia campesina, se
presentan las cifras correspondientes a la ejecucién presupuestaria del progra-

ma DRI-PAN.

1. Evolucién global

La evolucién global del Presupuesto Nacional asignado al sector agro-
pecuario en el perfodo en referencia, muestra un lento pero progresi-
vo debilitamiento de la participacién del sector en el Presupuesto Na-
cional. En efecto, el monto absoluto de recursos, a precios constan=-
tes, asignados al sector agropecuario entre 1970 y 1984, pasé de $3.471
millones de pesos en 1970 a $2.356 millones en 1979 y a $2.755 millo~
nes en 198443_/. Estas cifras muestran una reduccién de la participa-

cién del sector agropecuario en el Presupuesto Nacional, la cual pasa

43 / Véase Cuadro No. 1
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de 6.9% en 1970, a 5.1% en 1974, a 3.8% en 1978, a 2.8% en

1982, y 3.0% en 1984,

En términos del Producto Interno Bruto, la evolucién del Presupuesto
Nacional también registra una participacién decreciente a través del
tiempo. Asi, mientras en 1970 el Presupuesto Nacional del sector

agropecuario no significaba el 1.1% del PIB, dicha participacién se
reduce progresivamente hasta llegar en 1978 a 0.5%, porcentaje este

en el cual se estabiliza en los afios subsiguientes.

El comportamiento registrado de las cifras globales del presupuesto del
sector agropecuario evidentemente se asocia con el comportamiento de
la tasa de crecimiento del sector. En efecto, se supone que la reduc-
cién progresiva de los recursos institucionales asignados al sectorno ha
permitido llevar a cabo los programas de inversién necesarios para esti-
mular y fomentar la produccién agropecuaria. En este sentfido, la tasa
de crecimiento del sector ha sido fluctuante, siendo los afos de 1972
y 1978 los que presentan las tasas mds altas de crecimiento durante to-
do el periodo analizado. No obstante ello, esos dos puntos en el tiem-
po precisamente marcan la iniciacién de dos ciclos descendentes en la
evolucién del sector agropecuario, de los cuales el segundo es mucho

mas agudo. En efecto, a partir de 1978, afio en el cual se registra la
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tasa de crecimiento del PIB agropecuario mas alta del periodo, se ini-
cia un proceso intenso de deterioro de dicha tasa de crecimiento del
sector la cual alcanza sus niveles minimos a partir de 1982, coincidien-
do asi’ con el periodo recesivo de la economia colombiana que se acen-

tué en 1982 4‘1/

Con respecto a la asociacién entre el comportamiento de la tasa de cre-
cimiento del sector agropecuario y la evolucién de los recursos financie-
ros asignados al mismo, es un hecho que la primera no puede ser expli-
cada exclusivamente en funcién de los segundos.  Sin embargo, y a
pesar de no disponer de estimaciones econométricas rigurosas para com-
probarlo, también es un hecho que la reduccién que se registré en el
pasado en los recursos del Presupuesto Nacional asignados a actividades
como la investigacién y la transferencia de tecnologia, asi’ como a los
programas de adecuacién de tierras, evidentemente debe haber tenido

un impacto negativo acumulado sobre el comportamiento de la oferta agro-
pecuaria en general y, en particular, sobre la produccién campesina de
alimentos. En este Gltimo sentido se manifiesta expresamente el diagnés-

tico agropecuario del Plan de Desarrollo "Cambio con Equidad”.

44/ Véase Cuadros No, 1 y No. 2.
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Gastos de funcionamiento e inversién

La distribucién del gasto pGblico agropecuario entre funcionamiento e
inversién muestra dos fases claramente definidas en el periodo 1970-
1984, La primera fase se extiende entre los afos 1970 y 1976. Du-
rante la misma se registra un répido proceso de reduccién de la parti-
cipacién de los gastos de inversién en el presupuesto del sector agro-
pecuario, pasando estos de representar el 84,1% del gasto en 1970 a
significar solamente el 71.1% en 1976. La segunda fase comprende

el periodo 1977-1984., En esta segunda fase se recupera la participa-
cién de la inversién en el total del gasto pidblico agropecuario, la cual
se estabiliza alrededor del 80% del presupuesto total. Sinembargo, es
importante sefalar que de acuerdo con diferentes trabajos que se han
realizado sobre la estructura y evolucién del Presupuesto Nacional, la
realidad es que durante esta segunda fase, la participacién efectiva de
los gastos de inversién en presupuesto del sector es inferior, probable-
mente del orden del 70% registrado hacia 1976. En efecto, por moti-
vos asociados al financiamiento global del Presupuesto Nacional, a
partir de 1977 se introdujo la prdctica de incluir en el presupuesto de
inversién del sector agropecuario, asi’ como de otros sectores, gastos
de funcionamiento, en particular servicios personales, que en realidad

no son plenamente asimilables a gastos de inversién. Esta préctica,
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de acuerdo con los trabajos indicados han afectado principalmente a

entidades como el ICA y el INDERENA,

3.  El Programa DRI

El programa DRI, formulado en 1974 e iniciado en forma efectiva en
1976, es tal vez, el Gnico programa institucional explicitamente dise-
fado para fomentar la produccién de alimentos de origen campesino y
mejorar las condiciones de vida deun grupo especifico de la poblacién
rural.  Por esta razén, y sin que ello signifique que el programa DRI
tenga una cobertura del 100% de la poblacién campesina, se eligié es-
te programa para ilustrar la naturaleza del esfuerzo, via gasto pdblico,

que el Estado ha realizado para estimular este tipo de produccién.

La evolucién de los recursos del Presupuesto Nacional asignados al DRI,
dentro de un lapso de tiempo que solamente abarca el perfodo 1976-1984,
también muestra dos fases claramente definidas. La primera comprende

el perfodo 1976-1981, y la segunda, el periodo 1982-1984. Durante la
primera, y de acuerdo con el diagnéstico del sector esbozado en los
Planes de Desarrollo "Para Cerrar la Brecha" y el "Plan de Integracién
Nacional”, se asignan recursos del Presupuesto Nacional al programa a

un ritmo creciente, en particular en el periodo 1976-1978 = . En el

45/ Véase Cuadro No. 3
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periodo 1976-1981, los recursos asignados al DRI pasan de $220 millo-
nes de pesos de 1975 a $1,149 millones. En la segunda fase, y tam-
bién coherentemente con el diagnéstico del Plan "Cambio con Equidad"
y sus objetivos en el sector agropecuario, los recursos de presupuesto
asignado al programa se reducen de manera significativa, pasando de
$935 millones en 1982 a $576 millones en 1984, Este evidentemente
es un caso en el que la asignacién de los recursos del présupuesto de
la Nacién muestra la falta de continuidad en las politicas que se dise-
fan para el sector agropecuario. Podria decirse que la vigencia del
programa DRI con fuerza de politica gubernamental, y no como programa

del presupuesto, tuvo una duracién de seis afios aproximadamente.

D. A Manera de Sintesis: Continuidad, Vacios, Brechas

En el presente capitulo se hizo un repaso de la formulacién y ejecucién de la
politica agropecuaria del pafs en el periodo 1966-1984. Durante este lapso
de tiempo estuvieron vigentes 5 planes de desarrollo, los cuales fueron clasi-
ficados en tres grupos de acuerdo con los objetivos e instrumentos utilizados
en el sector agropecuario. Desde luego, dada la naturaleza de este trabajo,
en el repaso realizado se puso énfasis en la identificacién de los aspectos

mds relevantes asociados con la produccién de alimentos de origen campesino.

De la revisién hecha de la formulacién y ejecucién de la politica agropecua-
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ria en el lapso de tiempo indicado, en primer lugar, se puede afirmar que

su caracteristica principal ha sido su falta de continuidad a través del tiem-
po. Esta falta de continuidad afecta no solamente a la agricultura comercial
orientada a la exportacién, sino también, a la tradicional destinada al mer-

cado interno y a los pequefios productores.

En efecto, la falta de continuidad en la politica agropecuaria se observa
tanto en lo relacionado con la funcién que se le asigna al sector agro-
pecuario en el contexto del desarrollo econémico, como en las estrategias
disefiadas para su orientacién general. En este sentido, la prelacién asigna-
da al sector agropecuario para el logro de los objetivos generales de desa-
rrollo del pafs ha sido variable, y mientras en unos planes se le oforga la
méxima prelacién, en ofros, su imporfancia es secundaria. En todo caso, en-
tre los cinco planes de desarrollo examinados no hay dos que en forma con-
tinua concedan la mds alta prelacién al sector agropecuario.  Desde el pun-
to de vista de las estrategias, unos planes, los menos, ponen el énfasis en
el estimulo a la produccién agropecuaria en general y a la produccién cam-
pesina de alimentos en particular desde el lado de la oferta y otros
desde el lado de la demanda. Aquellos que ponen el énfasis en la oferta pro-
penden por la introduccién de cambios institucionales en la organizacién del

sector y por la asignacién de recursos de inversién del Presupuesto Nacional
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a los programas del sector. En este sentido actué principalmente el Plan que
estuvo vigente en el perfodo 1966-1970. Posteriormente, el Plan "Para Ce-
rrar la Brecha" puntualizé su accién con respecto a la oferta, poniendo el
énfasis en la organizacién, financiamiento y ejecucién del programa DRI.
Tanto"las Cuatro Estrategias" como el Plan de "Integracién Nacional" pusie-
ron el énfasis en los aspectos de estimulo a la demanda; y, el Plan "Cam
bio con Equidad" aunque formulé la necesidad de aumentar la inversién pd-
blica en el sector agropecuario, por razones coyunturales especificas no pu-

do avanzar sustantivamente en desarrollo de dicho objetivo.

En cuanto a los objetivos asignados a la politica agropecuaria se puede afir-
mar que existe la continuidad formal propia de la naturaleza del sector, y

la continuidad temporal que se origina en las estrategias especificas propias
de cada plan. Estas Gltimas en algunos casos trascienden de un plan a otro,
y en ofros casos desaparecen. Con respecto a esto Gltimo, se puede citar

el caso de la redistribucién de la tierra que tuvo importancia en los prime-
ros planes, para "Cerrar la Brecha" la circunscribié al sector tradicional, y

luego desparecié como objetivo de politica.

La continuidad de los instrumentos de politica fambién estd determinada por
la naturaleza del sector y por las caracteristicas de las estrategias especifi-

cas de los planes. En este sentido, instrumentos como el crédito, el meca-
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nismo de precios, el tratamiento de los insumos, la comercializacién, y la

adecuacién de tierras permanecen a lo largo de los planes examinados. Sin
embargo, instrumentos como la Reforma Agraria, el Desarrollo Rural Integra-
do y la investigacién agropecuaria son utilizados con mayor o menor énfasis
dependiendo de la estrategia y objetivos de cada uno de los planes de desa-

rrollo.

Por otra parte, desde el punto de vista formal, no se-puede afirmar que exis-
tan vacios en la formulacién de la politica agropecuaria. Ello requiere de-
cir que existe coherencia entre los diagnésticos, las estrategias, los objetivos
y los instrumentos. No obstante, ello no significa que la coherencia formal

necesariamente se traduzca en la ejecucién coherente y simulténea de los ob-

jetivos, y en la utilizacién de los instrumentos disefiados.

Lo anterior conduce a lo que aqui se han denominado "Brechas" y que con-
cretamente se reflejan en el no cumplimiento de los objetivos propuestos en
los planes, y en la no utilizacién o utilizacién parcial de los instrumentos
disefiados para alcanzar los objetivos. En este respecto, en el desarrollo de
este capitulo se identificaron diferentes aspectos que ilustran sobre las bre-
chas entre los objetivos formulados y los alcanzados y sobre la utilizacién
efectiva de los instrumentos. Sin embargo, la brecha mds importante que se
registra es con respecto a los recursos que el Estado asigna al sector a través

del Presupuesto de la Nacién.
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