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PRESENTACION

En dias pasados, en el contexto del seminario “"Cémo Evitar la Maldicion:
Manejando la Riqueza de los Recursos Naturales en América Latina” organizado
por Fedesarrollo y el Banco Mundial, quedé claro que lo que se avecina para
Colombia en términos de ingresos por ventas de petréleoy carbén estard en
gran parte determinado por la demanda de los paises emergentes de Asia.
Resulta paradéjico que, cuando hablamos de Asia emergente, pensemos
en su impacto sobre los precios del petréleo y del carbén, olvidando casi
por completo que algo muy similar sucede respecto al sector agricola y
sus perspectivas.

Colombia es el tinico pais de América Latina en el que durante los tlti-
mos diez afios el sector agricola ha crecido significativamente menos que
la economia en su conjunto. Incluso en paises ricos en lo minero energético,
como es el caso del Perd, se han observado tasas de crecimiento del sector
agricola mds altas que la de la economia en su conjunto. Colombia es la
gran excepcion, constituyéndose quizds en el tinico pais de la regién que
pareciera estarse perdiendo la oportunidad que surge de la gran demanda
de productos agricolas por parte de las economias emergentes, particular-
mente de Asia.

Por supuesto, hay un cimulo de razones que explican el pobre desem-
pefio del sector agricola colombiano. Se destacan los problemas de orden
publico y la alta sensibilidad del sector a la consabida precariedad de la
infraestructura de transporte en el pafs, si bien el primero de estos factores
cada vez tiene menos vigencia. De tiempo atrds Fedesarrollo ha sefialado
que el mal desempefio del sector agricola tiene que ver, ademads de los
elementos recién mencionados, con la politica comercial aplicable al agro,
la cual histéricamente ha sido altamente proteccionista.

En noviembre del afio pasado el nuevo gobierno decidi6é adelantar una
reforma arancelaria, la cual fue recibida con beneplécito por muchisimos
analistas. Infortunadamente, el sector agricolano fue incluido en ese esfuer-

zo de liberalizacién comercial. La pregunta obligada que en ese momento

ix
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hicimos desde Fedesarrollo fue ;por qué dejar al sector mds protegido de
todos fuera del proceso deliberalizaciéon comercial? Cuando hicimos explicita
nuestra preocupacion se nos acercaron algunas firmas del sector privado
para manifestarnos que, viendo con buenos ojos nuestra posicién critica,
deseaban patrocinar una serie de estudios que analizaran en detalle el tema
de la politica comercial en lo referente al sector agricola. De alli surgen dos
trabajos preparados desde Fedesarrollo, uno dirigido por Mauricio Reina
y Sandra Zuluaga, el otro por Juan José Perfetti. Al finalizar las primeras
versiones de esos trabajos, resulta oportuno discutirlos en ptblico, razén

por la cual hemos organizado el evento que hoy nos convoca.

Roberto Steiner

Director Ejecutivo - Fedesarrollo



CAPITULO UNO

Politica comercial y de competitividad del
sector agricola en Colombia

Hernando José Gémez!

El tema del rezago en competitividad no es algo que sélo aqueje al sector
agropecuario. El pafs atin tiene muchas cosas por mejorar en términos de
productividad y competitividad.

Sin embargo, todas las personas que estdn interesados en el sector
agricola ain pueden ver el futuro de este sector con optimismo. En una
conferencia realizada en dfas pasados, el director mundial de McKinsey &
Co, hablaba de las amplias perspectivas de crecimiento del sector agricola,
recomenddndolo como uno de cinco sectores que puede atraer alta inver-
sién, donde es posible implementar alto desarrollo tecnolégico y con una
alta rentabilidad. Esto se debe a que, de acuerdo con las estimaciones de
la compafifa, la demanda por productos agricolas va a continuar y, en ese
sentido, los precios internacionales de los commodities se mantendrdn en
términos reales, bien sea en los niveles actuales o mds elevados.

Las fuentes importantes de crecimiento econémico atin estdn operando
en paises como China y en general en Asia, y es muy posible que esos pai-
ses mantengan un ritmo de crecimiento bastante saludable. Por lo tanto la
expansion delademanda por productos agricolas se mantendrd, ampliando
las oportunidades para paises como el nuestro en esa materia.

Conviene hacer un breve diagnéstico de lo que ha pasado en la dltima
década con el sector agropecuario. Sistematicamente desde el afio 2003,

el sector ha venido creciendo alrededor de dos puntos porcentuales por

! Director del Departamento Nacional de Planeacién - DNP. Intervencién en el Seminario sobre La
Politica Comercial del Sector Agricola en Colombia, organizado por Fedesarrollo.
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debajo del promedio de crecimiento de la economia nacional. Hay muchas
explicaciones para esa tendencia: problemas del clima, el comportamiento
del café, los temas de renovacién y roya, unidos a que la palma se siembra
hoy y hasta después de 3 afios se empieza a recoger el producto. No obs-
tante, este es un espacio de tiempo suficientemente grande como para que
las excusas se agoten. Hay algo mds que no estéd funcionando bien y que
debe examinase en detalle para que esta tendencia no continte.

En cuanto al comercio exterior, ha disminuido la participacién del sector
agropecuario en el valor de las exportaciones totales, mientras que el petré-
leo y el carbén han sido mds dindmicos. En este sentido, las exportaciones
minero-energéticas suman mds del 50% del total de las exportaciones. De
otro lado, si bien el sector agropecuario mantiene una balanza comercial
positiva, esta balanza ha tendido a reducirse durante la tiltima década, ya
que las importaciones han venido creciendo a un ritmo mds acelerado que
las exportaciones.

El café sigue siendo el producto que mds aporta al valor de las exporta-
ciones totales del sector. Sin embargo, su participacién es cada vez menor
respecto de la que tenia en el pasado. Se observan algunos crecimientos en
palma de aceite y en carne de res, entre otros productos. En un comienzo,
gran parte de la diversificacién de esas exportaciones se explicaba por el
mercado venezolano, el cual se estd abriendo nuevamente. No obstante,
esta fuente de diversificacion resulta bastante inestable, lo cual hace que
haya que pensar en una estrategia de diversificacién de mercados mds
agresiva y ambiciosa.

En temas de rendimientos (tonelada/hectdrea/afio) y comparaciones
mundiales, la cafia de azdcar muestra un buen desempefio, comparada
con paises competidores como la India y Brasil. Sin embargo, de acuerdo
con Asocafia, buena parte de esta mejora en los rendimientos se pierde,
por un lado, por los altos costos de produccién debidos a los temas de
mecanizacién y, por otro lado, por los temas de conexién e infraestructura
de los puertos y los costos de los fletes. Si eso pasa en un producto que

estd en el Valle del Cauca, en el corazén de la conectividad del pais y de
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las conexiones en infraestructura, el escenario es preocupante cuando se
piensa en el desarrollo de la Altillanura que estd a 120 km del principal
puerto del pais. Por otra parte, Buenaventura tiene problemas severos de
rentabilidad, no por rendimientos sino como consecuencia delos altos costos
de producciény movilizacién. Evidentemente esto influye bastante cuando
se piensa en producir en Puerto Gaitdn para insertarse al mercado chino.
En este sentido, los retos de produccién, de acceso, de costos razonables
de insumos son bastante grandes.

El café, estd muy enlinea con la productividad mundial, pero por debajo
de Brasil y Vietnam. Esto podria explicarse por el tipo de variedad que se
produce, sin embargo atin hay mucho por trabajar. En cuanto a los rendi-
mientos de la carne de res es sorprendente que Colombia estd en niveles
similares a Brasil y cerca al promedio mundial, pero bastante por debajo
de Estados Unidos. En produccién de leche con dificultad el pais supera
a India, pero se ubica por debajo del promedio mundial de rendimientos
y muy por debajo del campeén en esta materia que es Estados Unidos.
Cuando se observa el precio de leche en puerta de finca en Colombia en
comparacién con muchos otros paises productores exportadores, vemos
que estamos 40% por encima.

Entonces, ;cudl es el tipo de retos que tenemos? Indudablemente el sector
agropecuario sigue siendo un sector muy pobre. Si se separan los niveles de
ingreso urbano y rural, se observa que con dificultad entre un 7 y un 8% de
los municipios tiene un nivel aceptable de necesidades bésicas insatisfechas
(NBI) en el pais, es decir, mds de un 90% de los municipios colombianos
tienen en su zona rural unos NBI muy elevados que superan el 35%.

En Colombia, la pobreza se concentra desproporcionadamente en el
campo. Colombia tiene 45% de pobreza, pero en el sector rural es de 64%
y esto se ha visto agravado por el conflicto armado, el desplazamiento, el
despojo de tierra y los cultivosilicitos, dificultando la capacidad de generar
inversién publica y privada en el campo colombiano.

Adicionalmente, hay otros cuellos de botella: i) la baja productividad y los

altos costos de produccién, los cuales generan limitaciones de competitividad;
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ii) lalimitada disponibilidad de infraestructura y de logistica; y iii) las barre-
ras que enfrenta la poblacién rural para desarrollar su potencial productivo,
pues el sector tiene un problema de competencias laborales muy elevado.

En términos de vocacién y uso actual del suelo en millones de hectdreas,
se tienen posibilidadesimportantes deincrementar el drea destinada al sector
agricolay silvoagricola. Allf el potencial de vocacién es de 21,5 millones de
hectéreas, y apenas se utiliza un poco menos de 5 millones de hectdreas.
Muchos analistas aseguran que Colombia es uno de los principales paises
que tiene disponibilidad de suelo agricola que pudiera explotar en forma
mds eficiente y pudiera generar una base productiva muchisimo mayor.
De otro lado, en la ganaderia agro-silvo-pastoril se tiene una dedicacién
de terrenos mucho mds alld de lo que es la vocacién de los mismos.

Esta situacién se da en un contexto internacional favorable. Entre el
comienzo del presente siglo y la actualidad los precios de los alimentos
se duplicaron en términos reales. Si en 10 afios se duplicaron los precios
reales de los alimentos y el crecimiento del sector ha estado cercano a cero
en Colombia, esta tendencia sugiere que las sefiales de precios de los mer-
cados internacionales no se vieron y que hay algo que se estd haciendo mal
para que esas sefiales no estén llegando. Esto se debe a la incapacidad de
participar en los mercados internacionales, de generar procesos producti-
vos sostenibles y también a la politica arancelaria, que por el contrario ha
perjudicado al sector y ha afectado las sefiales de mejora de productividad
e inversion del mismo.

En los modelos de desarrollo rural se deben atacar 5 areas: los temas
de competitividad, infraestructura y logistica, ampliacién de mercados,
condiciones de inversion e ingresos y reduccién de pobreza.

En cuanto a competitividad, productividad e innovacién, un andlisis de
brechas en los diferentes sectores realizado en el Departamento Nacional
de Planeacién encontré que en Colombia nadie estd encargado de los temas
de transferencia de tecnologia en el sector agropecuario. Obviamente, el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) y la Corporacién Colombiana

de Investigaciéon Agropecuaria (Corpoica) hacen investigacion, pero no
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se encargan de la transferencia de tecnologia. El Centro Internacional de
Agricultura Tropical (CIAT) también estd haciendo estudios, pero no hay
quién esté dedicado en forma sistemdtica a este tema, poniendo en eviden-
cia un hueco inmenso.

Adicionalmente, se tienen problemas de tierras y aguas. El Ministro de
Agricultura ha sefialado cémo en los dltimos 20 afios no se ha construido
un solo embalse regulador. La inversién agropecuaria en esa materia des-
apareci6 y nadie estd encargado del tema, por lo tanto, lo que necesitamos
es construir una institucionalidad y unas responsabilidades, asi como de-
finir quiénes son los que tiene que participar en esa materia. Claramente,
aqui tenemos una necesidad de fortalecimiento institucional muy grande.

En capital humano, menos de un 3% de los graduados universitarios
se gradiian de dreas del conocimiento relacionadas de alguna manera con
el campo o la biodiversidad.

Los temas de infraestructura han generado sobrecostos. Asi mismo,
la proteccién al sector transportador ha sido otra fuente de sobrecostos y
estamos comprometidos en la eliminacién de la tabla de fletes, tal como lo
ha anunciado el gobierno.

Es necesario tener una red vial primaria y adecuadamente conectada
con la secundaria y terciaria, lo cual no se da. En Colombia en los tltimos
20 afios no hemos tenido un programa de mantenimiento rutinario de
la red vial terciaria, todo depende de quién es el que tiene més acceso al
Invias para que le arregle la carretera que va de una vereda a la cabecera
municipal. No se cuenta con un programa de mantenimiento de la red vial
terciaria que afortunadamente vamos a iniciar a partir del préximo afio.
Vamos a destinar mds o menos unos 500 millones de pesos por municipios
para que se logre hacer un mantenimiento permanente a esa red vial.

En ampliacién de mercados, yo soy quien mds apoyo las negociaciones
comerciales con Asia, pues considero que es un objetivo absolutamente
critico. Colombia no se puede quedar atrds cuando en 20 afios el 50% del
PIB mundial lo va a estar generando Asia. Serfa absurdo abandonar Asia

cuando esto va implicar cambios en la estructura productiva nacional.
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Es necesario asumirlo si queremos estar conectados con las regiones del
mundo que van a generar las demandas més dindmicas y, en ese sentido,
los gremios agropecuarios estdn apoyando las negociaciones comerciales
con los paises asidticos.

En términos de condiciones de inversion, de ingreso, de uso producti-
vo de la tierra y gestion de riesgo, todo lo estamos aprendiendo sobre la
marcha. En términos de acceso a tierra en el Plan de Desarrollo se incor-
poraron una serie de cosas que permiten consolidar en forma automaética
hasta 10 unidades agricolas familiares (UAF). No se puede continuar con
el maniqueismo de pensar que cada vez que se trata este tema en el sector
agropecuario, el problema tiene que ver con que el gran capital quiere sacar
a los pequefios campesinos. Por el contrario, debe haber un espacio tanto
para la economia campesina como para la economia agro-empresarial, la
cual genera las economias de escala y permite que se avance en los temas
logisticos. Unbuen desarrolloempresarial del sector agropecuario es critico
para que la economia campesina también sea viable al lado de ella, para
que los precios de los insumos sean menores, para que haya economias de
escala en esa materia, accesos y vias mejoradas. Por lo tanto, la reduccién
de pobreza tiene que ir de la mano con este propdsito.

El tema de cultivos ilicitos todavia infortunadamente nos va a seguir
afectando por un buen tiempo, pero también buena parte de estos cultivos
estdn en dreas donde hay dificultades de acceso a mano de obra. De ahi
que, en la medida en que despegue la economia agricola licita, y dadas
las restricciones de mano de obra en el sector rural, especificamente en los
sectores donde se producen los cultivos ilicitos, en Estados Unidos tendrdn
que pagar precios mds elevados por las drogas ilicitas, desincentivando su

produccioén.
Hagamos una recapitulacion de los retos del sector:

3 El reto 1: incrementar productividad agropecuaria y la transferencia

tecnoldgica, y la consistencia entre el uso de suelo y la vocacién. Estoy
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de acuerdo con el Ministro sobre la necesidad de mandar sefiales ade-
cuadas. Queremos que haya economias de escala sobre ciertos tipos de
productos, que haya procesos asociativos y en ese sentido el costo del
crédito deberia corresponder a enviar ese tipo de sefiales. Quedamos
comprometidos con las politicas de largo plazo de riego y de drenaje, y
en empezar a dilucidar el tema de desarrollo de competencias laborales

para el sector.

3 Elreto2: promocion de encadenamientos y agregacion de valor, es decir,
el tema de los centros de acopio, cuartos de frio, procesamiento, entre

otros, asi como el desmonte de la tabla de fletes.

3 Elreto 3: ampliar y diversificar el mercado interno y externo. Se espera
que en menos de un afio estemos implementando el TLC con la Comu-

nidad Europea y con Estados Unidos.

En el tema de la promocién de esquemas de gestion de riesgos e inver-
sién en el campo, hay algo de flexibilizacién de restriccién de la UAE y el
tema del impuesto predial, sobre el cual grandes congresistas vinculados
a las grandes extensiones de tierra no estuvieron de acuerdo. No obstante,
fue una decisién importante la de aumentar el impuesto predial del 1 al 5
por mil para todas las extensiones rurales que tengan un costo superior a
los 75 millones de pesos. En todas partes del mundo la generacién de un
mercado de tierras, la decisién de reducir los incentivos para especular con
latierray la decisién de invertir en la tierra pasa por un adecuado impuesto
predial. La votacién fue dramdtica pero pasé, y por lo tanto hay vientos
de cambio en el Congreso de la Reptiblica y es una sefial importante en
términos de que la tierra no debe ser un mecanismo de acumulacién de
valor, sino un mecanismo de generacién de riqueza.

El cuanto a los servicios financieros, la banca rural y las microfinanzas,
se debe lograr que el sector rural empiece a utilizar servicios financieros

modernos. Adicionalmente, la politica de gestién integral de restitucién de



8  Lapolitica comercial del sector agricola en Colombia

tierras debe tener unimpacto importante sobre la produccién agropecuaria
en los préximos afios.

Dentro de las encuestas a hogares que se hacen en el sector rural, se ha
preguntado a las personas de mayor nivel de pobreza en el sector rural qué
es lo que quisieran y qué necesitan. La respuesta que se espera es tierra o
crédito, pero lo que manifestaron fue mejoramiento de vivienda. Abruma-
doramente hay una sefial de necesidad de mejoramiento de vivienda, que
va muy ligado al tema de acceso a agua potable, y por tanto es necesario
hacer un esfuerzo grande en materia de mejoramiento de vivienda en el
sector rural. El Banco Agrario tiene un plan de llegar a alrededor de 35.000
unidades de vivienda, pero todavia se necesita buscar recursos para otras
20.000 unidades de mejoramiento.

Finalmente, dadas las metas que se ha planteado el Plan de Desarrollo,
si simplemente pusiéramos en automadtico la economia y no hiciéramos
mayor cosa, la economia creceria al 4,5% y continuarfamos con tasas de
desempleo de dos digitos. De otro lado, si logramos que las cinco locomo-
toras, minerfa, sector agropecuario, vivienda, infraestructura e innovacién,
funcionen adecuadamente, la tasa de crecimiento seria de 5,6% en promedio
con una tasa de desempleo de 9,4%. Sin embargo, si realmente logramos
despegar innovacién en términos de financiamiento del emprendimiento,
financiamiento de investigacién, ciencia y tecnologia, asi como el surgi-
miento de sectores con mayor valor agregado, superariamos esa barrera
de 6% en el PIB potencial y ademds se garantizaria una tasa de desempleo
de un digito, del orden del 9%.

Estas metas son en general bastante ambiciosas en tierra, innovacién,
vivienda de interés social rural y en generacién de ingresos, y se debe hacer
un esfuerzo muy grande en la parte comercial internacional. Si no hacemos
todolo que tenemos que hacer en materia de politica arancelaria, en politica
de transferencia de tecnologia, restitucion de tierras, facilitacion de inver-
sién de la infraestructura y en logistica para poder descubrir nuevas areas
como la Altillanura, dentro de unos 4 afios vamos a seguir observando un

sector agropecuario creciendo entre 2% y 4%, mientras la economia colom-
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biana estara creciendo entre 5% y 6%. Aqui es donde tenemos que hacer un
muy importante esfuerzo de politica sectorial y estamos convencidos de

su beneficio para el pais y la necesidad de hacerlo en estos préximos afios.






CAPITULO DOS

Politica integral de tierras: sector agropecua-
rio locomotora de crecimiento

Juan Camilo Restrepo’

Celebro el interés que ha venido manteniendo Fedesarrollo desde hace
algtn tiempo sobre la importancia de la politica comercial y arancelaria
como instrumento de desarrollo o disparador de crecimiento del sector
agropecuario y que se reafirma con este seminario. Sin embargo, tanto para
Fedesarrollo como paralos conferencistas no es desconocido elhecho de que
infortunadamente las cosas no son tan sencillas y simplemente cambiando
el switch en la politica arancelaria todo estaria arreglado.

En este sentido, la tesis que quiero desarrollar es que las restricciones al
crecimiento de la agricultura colombiana en el panorama actual son mucho
mads complejas y delicadas quela discusién de los aranceles de los productos
agropecuarios. Estas restricciones son, por unlado, de cardcter institucional
y rigen todo el manejo y aparataje de las politicas ptblicas del sector y, por
otro lado, se asocian con la estructura de tenencia de la tierra en Colombia,
asi como con ciertos insumos bdsicos, como el riego y el drenaje en el pafs.

La politica arancelaria y la politica de comercio exterior, desde luego
son importantes. No obstante, hay que mirarlas con mucho cuidado para
no caer en simplificaciones. Précticamente el pais ya estd encaminado
en la ruta de los tratados de libre comercio, por lo tanto volver atrds no
constituye un problema importante. Sin embargo, la gran pregunta esta
en como administrar los contingentes negociados en esos tratados. No se
trata sélo delos calendarios de desgravacién, sino delos montos que fueron

2 Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural. Intervencién en el Seminario sobre La Politica Co-
mercial del Sector Agricola en Colombia, organizado por Fedesarrollo.
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negociados en la tltima hora del dltimo dia en todas las negociaciones, y
que le dejaron a la agricultura contingentes monumentales en productos
altamente sensibles, como en el caso del maiz amarillo y los l4cteos.

Ademds, para no caer en simplificaciones, hay que mirar también con
mucho cuidado la situacién préctica de los aranceles para algunos produc-
tos, ya que en razén al funcionamiento de las Franjas Andinas de Precios y
de la entrada en aplicacién de los acuerdos con el Mercosur, actualmente
Colombia tiene unos aranceles supremamente bajos para ciertos productos
agricolas y, de hecho, en este momento el trigo, el sorgo, el azticar blanco
refinado, la cebada y el maiz amarillo tienen un arancel efectivo de cero, y
las oleaginosas entre el cero y diez.

Bésicamente, Colombia mantiene una estructura de Franjas en el es-
quema andino como defensa a la volatilidad, que como se ha mostrado
en intervenciones previas es muy alta. Pero lo cierto es que el grueso de
nuestros productos agricolas sensibles estan funcionando con aranceles de
cero y, por lo tanto, mal puede decirse que la agricultura y sus potenciales
de crecimiento estdn sofocados debido a la politica arancelaria.

Hay que reflexionar también en cudl es el momento para mirar estos
acuerdos de integracién comercial como oportunidades para la agricultu-
ra. Hago mencién al Director del Departamento Nacional de Planeacién,
cuando se refiere a que no deja de ser paraddjico que cuando finalmente
se abre la ventana de un acuerdo de libre comercio como el coreano, en el
cual por primera vez se abren posibilidades al sector agricola como gana-
dor y protagonista, inmediatamente surgen las voces de otros sectores que
en el momento en que se estaban negociando tratados de libre comercio y
donde el gran ganador no erala agricultura permanecieron callados. Ahora
se rasgan las vestiduras porque de pronto podriamos tener un acuerdo en
donde por primera vez la agricultura lleva las de ganar, acuerdo que abriria
la puerta para entrar a otros mercados asidticos en donde la agricultura y
los alimentos son demandados.

De manera que llegé el momento de ser congruentes con las prioridades

y también de reflexionar sobre algunos debates como la reciente discusién
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de la continuidad en el manejo de las cuotas de absorcién en los biocom-
bustibles, que compromete la posibilidad de importar al pais 1500 Audis
nuevos o 300 Mercedes Benz, cuando es el inico sector que estd teniendo
un gran crecimiento importante tanto en dreas como en productividades.

El gobierno es consciente de que no le podemos cambiar las reglas
de juego a la industria de los biocombustibles, y que a diferencia de lo
que sucede en Estados Unidos, que produce etanoles a base del maiz, en
Colombia los biocombustibles no estdn compitiendo con la produccién
de alimentos, y por el contrario, tanto la palma como la cafia de azticar
se estdn trabajando en tierras que pasan de muy bajas productividades
ganaderas a importantes productividades agropecuarias. Nos parece que
por los temores que hayan expresado algunos productores de automoto-
res europeos o japoneses, de ninguna manera podriamos ni deberfamos
cambiarle las reglas de juego a una industria que estd creciendo y que esta
haciendo desarrollos importantes. Por lo tanto y asi lo ha anunciado el
gobierno, cualquier cambio, si lo hubiere, en las mezclas de absorcién de
biocombustibles serdn estrictamente consensuadas y concertadas entre el
sector productor primario y los usuarios finales.

Menciono todoesto para celebrarelinterésen mirarlos temasarancelarios
y de comercio exterior, pero abriendo una voz de cautela en el sentido de
que el problema es mucho mds profundo y las restricciones son mucho més
grandes que simplemente el tema arancelario. Como lo mostré Hernando
José Gomez, llevamos précticamente 3 afios con una agricultura creciendo
negativamente o alrededor de cero. Sin embargo, por primera vez en 3 o
4 afios en el dltimo trimestre de 2010 la agricultura tuvo un interesante
despertar y creci6 4,2%. Tenemos que ver cémo seguird en los trimestres
venideros y cudl serd el horizonte para el resto del afio. No obstante, para
conservar esta tendencia hay dreas de sol y aéreas de sombra. Una primera
drea de sombra, consiste en los efectos de la ola invernal sobre la agricul-
tura, los cuales han sido supremamente grandes y no podemos soslayar.
Para citar algunas cifras, segiin un estudio adelantado recientemente con

la colaboracién de la CEPAL, la ola invernal ha destruido total o parcial-



14  La politica comercial del sector agricola en Colombia

mente 13 millones de metros cuadrados de infraestructura asociada a la
agriculturay la ganaderia, tales como casas, establos cobertizos, facilidades
de riego etc., excluyendo carreteras destruidas o gravemente averiadas.

En este momento tenemos un poco mds de 1 millén de hectdreas,
incluyendo 670 mil que estdn bajo espejos de agua y entre 350 mil y 400
mil hectdreas de la ladera andina, que estdn gravemente afectadas por
saturacién de agua y excesos de humedad, que han generando problemas
fitosanitarios en cultivos de café, cacao, banano y frutas. Adicionalmente,
hemos tenido dafios muy graves en la poblacién animal, con cerca de 170
mil cabezas de ganado ahogadas, para lo cual se ha tenido que movilizar
hacia tierras secas mds de 1 millén de cabezas de ganado, constituyendo
un éxodo forzado animal sin precedentes en la historia del pais.

En la industria avicola se han ahogado cerca de 400 mil animales y en
general se estima que cerca del 7% del drea dedicada a la agricultura en
Colombia se ha visto afectado total o parcialmente por este fendmeno. No
obstante, nuestros estimativos sugieren que, a pesar de la ola invernal, en
el primer trimestre de 2011 la agricultura estara creciendo en el orden de
1,5% y al final del afio su crecimiento estard entre un 2% y un 4%, que si
bien es un rango grande, coincide en el punto medio entre lo que creci6
en el dltimo trimestre de 2010 y el estimativo para el primer trimestre de
este afo.

La politica agricola que se estd poniendo en marcha tiene como telén de
fondo un propésito que gradualmente se estd implementando, consistente
en reorientar los instrumentos fiscales de la reduccién de los subsidios
directos de algunos sectores hacia el aumento de la provisién de bienes
publicos. El proveedor dela ciencia y tecnologia que son los bienes ptiblicos
por excelencia del sector agropecuario es la Corporacién Colombiana de
Investigaciéon Agropecuaria (Corpoica), la cual contaba con un presupuesto
total para este afio inferior a lo que valia el subsidio que se llevaba un solo
producto. Este caso ilustra las distorsiones que hay en la asignacién de los
recursos publicos. Entonces si hay cierta aquiescencia académica de que

las politicas agropecuarias deben propugnar por la provisién de bienes
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publicos colectivos, mds que a la asignacién de subsidios por capacidad
de lobby a algunos sectores.

Siendomodestamente realistas, también estamos trabajando enir ponien-
do las bases de lo que debe ser el desarrollo de la Orinoquia colombiana. El
desarrollo del cerradohatomado 60 afios en Brasil y nace cuandoel presidente
Juscelino Kubitschek anuncia para sorpresa de todos sus compatriotas que
la capital quedaria en la mitad de la nada, donde hoy estd Brasilia.

Ahora estamos comenzando en Colombia, no para llevarnos nuestra
capital a la Orinoquia, pero si para sentar las bases de las politicas de pro-
visién de bienes publicos que habrdn de apoyar un desarrollo ordenado de
la dltima frontera agricola. Si se excluye la agricultura que tiene lugar en
las laderas andinas, en los valles interandinos y en los litorales de la costa
atldntica y la reserva forestal colombiana, la dltima frontera que queda es
la Orinoquia. Son 7 millones de hectdreas, de los cuales, para no repetir
alld los errores ambientales que hemos cometido en el interior del pais y
por los cuales la naturaleza ha pasado tan dura cuenta en este invierno,
habrd que sustraerle mediante una demarcacién rigurosa no menos de 2,5
-3 millones de ha de humedales que van hacia la vertiente el Orinoco y
zonas de reserva, para un total de 4 millones a 4,5 millones de hectdreas
disponibles, que equivalen al drea actual sembrada en agricultura en Co-
lombia que asciende a 5 millones de hectéreas.

Enla provisién debienes ptiblicos estd prevista la construccién de Puerto
Gaitan-Carrefio, una carretera crucial que debe ser la espina dorsal que abra
realmente la incorporacién de esta gran reserva del pais. Su costo es de 1,5
billones de pesos a precios actuales, pero es necesario hacerla porque si no
serd imposible desarrollar esta tdltima frontera agricola.

Siguiendo con el desarrollo de la ciencia y tecnologifa aplicada al llano,
recientemente Corpoica ha celebrado un acuerdo importante con el Centro
Internacional de Agricultura Tropical (CIAT), considerado el quinto centro
de investigaciones agropecuarias del mundo y que por alguna razén a
pesar de estar ubicado en Cali no tenia didlogo con Colombia hace varios

afios. Sin embargo, hemos restablecido ese didlogo y ademds lo hemos
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complementado con un interesante acuerdo con la Embajada de Brasil,
ya que debido a que los suelos son muy parecidos, su experiencia es muy
valiosa sin que signifique que se quiere copiar el modelo del Cerrado.
En Carimagua queremos hacer un centro de alta excelencia y calidad en
investigacién aplicada a las semillas, variedades de pastos y estudios de
suelos de la Orinoquia.

Las politicas del sector agropecuario también estdn trabajando en la
superaciéon de algunas restricciones institucionales del sector agricola
colombiano. Por ejemplo, el sector tiene una de las mds bajas cobertura
de América latina en términos de hectdreas cubiertas con seguros contra
riesgo climdtico, lo cual no tiene ninguna razén de ser dado el tamafio de
la economia nacional.

Para esto, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) hemos creado un
pequefio marco institucional que hace un llamado a las compafiias de segu-
ros establecidas en Colombia, para que ofrezcan a los agricultores seguros
contra riesgo climético a precios razonables. La experiencia de este invierno
muestra que no es razonable salir a ver cémo se arbitran a la carrera unos
recursos fiscales para atender, paliar o compensar el golpe recibido por los
agricultores o ganaderos por las inundaciones. Lo racional es manejar este
tipo de coberturas. De ahi que en el marco institucional que estamos creando
vamos a dar un apoyo, es decir, el Estado asumira parte de la prima mientras
se expande la préctica de los seguros contra riesgos climaticos. De esta ma-
nera, las compafifas aseguradoras nacionales tienen una oportunidad valiosa
para dotar a los agricultores colombianos de una de sus mayores falencias.
Sin embargo, en el marco institucional queda dicho que si los aseguradores
colombianos no se mueven con celeridad, se abre la posibilidad para que los
agricultores puedan pedir cotizaciones y tomar seguros directamente con
compafifas aseguradoras extranjeras, asi no estén domiciliadas en el pais, a
fin de que haya una competencia a favor de este tema.

Un segundo factor, también mencionado por Hernando José Gémez, es
lainexistencia de un marco institucional para manejar el tema del riego y el

drenaje, que son insumos tan importantes para el desarrollo de la agricul-
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tura como la misma tierra. La situacion es realmente patética pues desde
hace 25 afios no se construye en el pais una empresa reguladora de aguas.
Anteriormente esto lo manejaba el antiguo Instituto Nacional de Aguas,
que posteriormente se le entreg6 al Incoder y luego a unas asociaciones de
usuarios altamente politizados que no invierten.

De esta manera, no hay un instituto que esté haciendo la planeacién, ni
vemos figuras nuevas como por ejemplo, una que estd dando éxito en el
Pert que es la provisién de agua a través de la figura de la concesiéon. Gran
parte del sorprendente y admirable despegue delaagricultura peruana que
ha pasado a los primeros lugares en muchos rubros de exportacién, no se
debe sélo a cuestion de aranceles sino a que han logrado superar restriccio-
nes institucionales. Por ejemplo estdn comercializando el Proyecto Olmos,
el cual baja aguas de la sierra para que luego rieguen grandes extensiones
de la costa peruana. Este proyecto peruano esta concesionado en todas las
bolsas de América latina, y por qué no podemos hacer algo parecido en
Colombia, ir aclimatando la figura de la concesién como instrumento de
financiacion en este atraso en materia de aguas. Vamos a presentar este
marco institucional ya que el pafs no puede seguir en esta deplorable si-
tuacién en la que apenas el 4% de las tierras esta bajo riego, mientras que
un pais como México tiene 40%, Brasil el 17% y Chile el 12%. Aqui no s6lo
hay una carencia financiera, sino un desorden institucional que comenz6
con el desmonto del Instituto de Aguas y hoy no tiene doliente.

Para citar un ejemplo, hace 4 o 5 afios los valles de Ubate y Chiquin-
quird tuvieron una inundacién parecida a la que hubo ahora, y para esto
sali6 un Documento Conpes que hizo un balance técnico impecable que
conclufa diciendo que para prevenir nuevas inundaciones en estos valles
era indispensable construir dos pequefias represas Tibita y San José. Sin
embargo no se hicieron y ahora vuelven las inundaciones.

Otro ejemplo, de este desorden institucional sobre uninsumo tan crucial
como el mantenimiento y dragado se presenté recientemente en el Valle
del Cauca, donde por ausencia de estos procesos se inundaron cerca de

35 mil hectdreas. Esto sucedié como consecuencia de la Ley que en 1999
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reorganiz6 el sistema nacional ambiental, y le quito ala Corporacién Auté-
noma Regional - CVC, responsabilidad en esta materia, al definirla de una
entidad de desarrollo a una entidad ambientales, cuando esta corporacién
fue ejemplo y pionera de las buenas corporaciones y sirvié como esquema
de nuevas en materia de riego y el drenaje, pero que como autoridades
ambientales no pueden invertir. Por el contrario se ha dejado que se cons-
truyan viviendas entre diques y que se hagan siembras de arboles, algo
que no es recomendable.

Por lo tanto, se debe hacer un replanteamiento a fondo del manejo, la
programacion, la ejecucién y estudios técnicos para que el pais vuelva a
tomar la dindmica que perdié hace 25 afios en materia de manejo ambiental
y adecuacioén del drea agricola en materia de aguas. Como lo muestra la
experiencia peruana, si no arrancamos con esto no va a haber un empren-
dimiento importante en la agricultura.

El gobierno viene adelantando una politica de tierras perfectamente
compatible y no antagénica con el desarrollo de la agricultura empresarial,
es decir, la agricultura con vocacién de exportacion. Es indispensable que
al mismo tiempo el pais pueda avanzar en una politica integral de tierras
que cubra bédsicamente tres aspectos: i) las politicas de restitucién, cuya
discusion cursa en el Senado de la Reptblica con la de la Ley de Victimas,
y aspiramos a que antes de que termine esta legislatura se apruebe para
poder cumplir en parte la deuda gigantesca que tienen el pais con més de
350 mil familias que les han arrebatado las tierras en una porcién no menor
a 2 millones de hectdreas.

El segundo eje de la politica integral de tierras es avanzar hacia la for-
malizacién de la estructura de la propiedad agraria en Colombia. Cerca
del 40% de los predios que se trabajan en el pais no cuenta con titulos de
propiedad formales, y por lo tanto estd excluido de las vias de movilidad
social que el siglo XXI abre para los campesinos, como el acceso al crédito,
hipotecas y subsidios. El campo es 40% mds pobre que el promedio nacio-
nal, y de ahi la importancia de modernizar la agricultura favoreciendo la

asociatividad del pequefio y mediano agricultor en Colombia.
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Otro tema importante es el avance de los programas de desarrollo
rural. Asi como se destruyo la institucionalidad del riego y el drenaje, se
destruyd la institucionalidad encargada de manejar el desarrollo rural en
Colombia. Si queremos tener una agricultura no solo mds productiva sino
mds equitativa, hay que volver a pensar en los temas de desarrollo rural,
en la mujer rural que es la méas pobre entre los pobres. Un estudio reciente
muestra que los indices de desempleo en las zonas rurales colombianas
son el doble cuando el agricultor es la mujer jefe de hogar. Qué decir de la
seguridad social en el campo, que no alcanza a ser la mitad o un tercio de
lo que es enla zona urbana. Si queremos un desarrollo equilibrado tenemos
que pensar en desarrollo rural.

Con respecto al tema de la estructura de la propiedad agraria en Colom-
bia, un estudio reciente analizé su distribucién utilizando como unidad de
medida la UAF, entendida como aquella extensién que permite que una
familia trabajando allf obtenga un ingreso equivalente a dos salarios mini-
mosy que varia departamento a departamento, segtin las caracteristicas de
la calidad de la tierra. Este estudio distinguié como microfundio aquellos
que poseen menos de media UAF, pequefia propiedad aquellos que solo
poseen media UAF, y mediana propiedad de 2 a 10 y 10 en adelante. Se
encontré que el 80% de los predios totales que se trabajan en Colombia
estdn ubicados en la categoria de microfundio, es decir que estdn por debajo
de media UAF, 13,66% en pequefia, 4,99% en grande, y gran propiedad
el 0,86%. Esto ademads se combina con algunas otras distorsiones, ya que
las hectdreas de pequefios micofundistas estdn mucho mds gravadas ca-
tastralmente que las de grandes propietarios. Entonces, estamos llegando
a la paradoja de que desde el punto de vista fiscal es supremamente mds
gravado el pequefio predio que el grande. De hecho, este estudio llega a la
conclusién de que una hectdrea en microfundio o en pequefia propiedad es
casi tres veces mds severamente gravada que la gran propiedad. Hay una
distorsion grande en el tema del predial que es necesario revisar.

Los altos precios internacionales que han sido analizados por los

conferencistas no representan una tendencia de corto plazo, y dado que
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Colombia es uno de los paises que tiene tierra y posibilidad de aportar no
solo mayor extensién agricola incorporada a la produccién de alimentos,
sino campos importantes en mejora de las productividades, constituye un
factor bueno para los agricultores que estdn recobrado niveles de rentabi-
lidad que no observaban desde hace 4, 5 0 6 afios, en la medida en que los
precios externos por los mecanismos existentes se filtran y se traducen en
todas las estructuras de precios de la produccién interna, la cual llevaba
décadas con rentabilidades deficientes. Sin embargo, este fenémeno tiene
un factor inquietante para el sector avicola, porcicola y la ganaderia que
utiliza alimentos concentrados, en donde naturalmente por el peso que tiene
el maiz amarillo se estd viendo un encarecimiento grande de sus alimentos.

Hay que registrar también que el sector agropecuario resulta perdedor
cuando se cierra el comercio con Venezuela, pero por el contrario es el gran
ganador cuando se abre. Por esto celebramos que, aunque timidamente,
en estas dltimas semanas hemos alcanzado a restablecer flujos comerciales
legales con el vecino pais en compra de carne en pie y canal, pollos, lacteos,
productos veterinarios y ademds se estudia la posibilidad de exportar
papa, todo esto acompafiado de de un sistema de pagos mds confiable
como cartas de créditos.

Los problemas institucionales de la agricultura de nuevo van mds alld
del el tema arancelario. Tenemos que revisar qué estd pasando con los
precios de los agroquimicos en Colombia, los cuales son 20% y 25% mads
caros que en Ecuador, Pert y Brasil. Cémo se explica que en un entorno
de revaluacién y con una inflacién de menos del 5%, los productores de
semillas transgénicas en la temporada pasada cobraron a los algodoneros
un incremento del 25% en estos insumos.

Se deben revisar todos estos temas, porque si no mejoran esas estruc-
turas de costos que estd padeciendo la agricultura colombiana, a pesar de
algin ajuste de los aranceles, no vamos a atacar los problemas de fondo
de la agricultura.

En sintesis, es plausible la vieja preocupacién que ha manejado Fede-

sarrollo de cémo llegar a una politica comercial que sea proagricultura y
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no antiagricultura. Pero el elemento que queremos dejar sobre la mesa es
que no todo es cuestion de mover los aranceles. De hecho ya por el funcio-
namiento de las Franjas de Precios andinos, los altos precios externos y la
entrada del funcionamiento del tratado de libre comercio con el Mercosur,
gran parte de los aranceles que en la practica estd manejando la agricultura
en Colombia son de cero.

Por el contrario, ain quedan por superar muchos problemas estructu-
rales. Sino atacamos la microfundizacion del pafs, si no restablecemos una
institucionalidad que puedaresponder por los requerimientos de riego que
han quedado olvidados desde hace 25 afios, si no seguimos avanzando en
una reformulacién de la asignacién de los recursos ptiblicos, menos sub-
sidios otorgados a dedo, més provisién de bienes ptblicos, si no seguimos
avanzandohaciauna conciencia que se traduzca en mayor institucionalidad
y mayor asignacion de recursos hacia los programas de desarrollo rural, las
medidas de cardcter arancelario y comercio exterior podrén ser ttiles pero
nunca podrdn ser el factor que ponga en marcha un mejor comportamiento

de la agricultura en el pais, como todos lo deseamos.






CAPITULO TRES

Estado actual y tendencias de los mercados
agricolas globales

John Nash!

El comportamiento delos mercados agropecuarios y sus perspectivas futuras
han motivado numerosas investigaciones y publicaciones en los dltimos
meses. Este documento trata de recoger y resumir los mensajes claves de
algunos de esos estudios, los cuales seran ilustrados con cifras y gréficos
de diversas fuentes, no tinicamente del Banco Mundial.

El documento contiene cuatro secciones. La primera seccién ilustra las
buenas perspectivasy oportunidades que en el contexto reciente se han dado
para los mercados agricolas globales. En la segunda seccién se presentan
algunas consideraciones que moderan el optimismo sobre esta situacion.
En la tercera seccién se analiza la fuerte ventaja comparativa que América
Latina tiene en la produccién agricola. Finalmente, en la cuarta seccion se

presentan proyecciones de precios a largo plazo.
1. Perspectivasy oportunidades enlos mercados agricolas globales

Los precios actuales de la mayoria de los productos agricolas son mas
elevados que los niveles promedio registrados en afios recientes. Los pre-
cios de muchos de los productos agricolas llegaron a un punto maximo en

2008, disminuyeron y luego se recuperaron con fuerza.

! Departamento de Desarrollo Sostenible, Regién de América Latina y el Caribe, Banco Mundial.
Presentacién realizada en el Seminario sobre la Politica Comercial del Sector Agricola en Colombia,
organizado por Fedesarrollo.
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Este es el caso de frutas tropicales, y de bebidas como el cacao y el
café, de gran interés para Colombia (Graficos 1y 2). Lo mismo sucede con
insumos industriales como goma y algodén (Gréfico 3), alimentos como
soya, azucar, trigo y maiz (Gréficos 4 y 5). El arroz y la urea muestran un
patrén diferente, en el sentido en que hasta ahora no han mostrado fuertes
incrementos como en 2008 (Graéfico 6).

Para hacer previsiones sobre el desempefio futuro de los precios agri-
colas es necesario detenerse en las causas de este comportamiento del
mercado. Primero, los altos precios de la energia han desempefiado un
papel importante, tanto por el desvio de cultivos y tierras agricolas a la
produccién de biocombustibles, como por el aumento en los costos de
transporte, de los combustibles y los fertilizantes. Durante el periodo
2007-2009, los biocombustibles representaron una parte significativa del
consumo mundial de varios cultivos - 20 por ciento de la cafia de aztcar,
9 por ciento para el aceite vegetal y los cereales secundarios y 4 por ciento
de la remolacha azucarera.

Si los gobiernos siguen fijando metas de uso de biocombustibles, su
produccién agravard la falta de elasticidad de precio de la demanda que
contribuye a la volatilidad de los precios agricolas. Estimaciones econo-
métricas sugieren que por cada aumento de 10 por ciento en precios de la
energia, los precios de los alimentos aumentardn entre 2 y un 3 por ciento.
Esto es casi exactamente lo que observa si se compara el promedio del pe-
riodo 1986 - 2002 con el periodo 2003-2010. Se registré un aumento de 223
por ciento de en los precios del petréleo, y un aumento del 50 por ciento
en los precios de los alimentos.

Una segunda causa del desempefio de los precios son los bajos niveles
de inventarios en el mundo actualmente. El Gréfico 7, tomado de una
presentaciéon de Brian Wright, experto en la teoria de almacenamiento,
muestra claramente la caida en los inventarios de cereales a finales de los
90, debido principalmente a cambios en politicas de Estados Unidos. China
sostuvo los inventarios mundiales en niveles bastante altos hasta princi-

pios del milenio, pero posteriormente empez6 a reducir sus inventarios.
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Gréfico 1. Productos tropicales
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Grafico 2. Bebidas
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Grafico 3. Insumos industriales

A. Algodon

550

500 -

450 A

T T T T
o [=] o [=3
=] o) =3 e}
< ] [ 3]

("33 10d 1E[OP Bp SOABIUD)

200

150 1

100

TI-Te]N
01-1a
01-das
or-unf
01-TeN
60-1a
60-dag
60-unf
60-TeIN
80-1d
80-das
80-un{
80-TeN
£0-1a
£0-dag
£0-unf{
L0-TeIN
90-1a
90-dag
90-un{

90-1eN

B. Caucho

T T T T T
o 9 (= =}
S D S m S
n ¥ F o )

700

650 -
600 -
550 -
250 A
200 A
150

(33 10d 1e[OP Sp SOABIULD)

100

TI-Te]A
01-21a
01-dog
o1-unf
01-1e A
60-1a
60-das
60-un(
60-1BIA
80-1a
80-dog
80-un[
80-1BIN
£0-1a
£0-dag
£0-unf{
L0-TeN
90-1a
90-dag
90-unf

90-Te]N

Fuente: Banco Mundial.



28  La politica comercial del sector agricola en Colombia

Gréfico 4. Alimentos
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A. Trigo
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A. Arroz
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Actualmente la razén de inventarios/uso es la més baja desde los afios
setenta. Las reservas fueron reconstruidas en 2009 y durante la primera

parte de 2010, pero actualmente se estdn agotando.

Grifico 7. Calorias de los principales cereales, razén de inventarios/uso
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Nota: 2010/2011 proyeccién. Para convertir las cantidades en calorias, se asumi6 para el trigo de 3.338
calorfas por kilo, para el maiz 3.650 calorfas por kilo y de arroz elaborado 3.656 calorias por kilo.
Fuente: Célculos Brian Wright con datos del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos.

Una tercera causa del comportamiento de los precios son los factores
climéticos que contribuyeron sin duda a su aumento en la temporada
2007/2008 y nuevamente en 2010. En 2008, una situacién ya dificil en el
mercado del trigo se vio agravada por la sequia en Australia. Canad4, otro
importante proveedor, también experimenté los bajos rendimientos de varios
cultivos relacionados con el clima. Posteriormente, la sequia seguida por
un incendio en la Federacién de Rusia, los temores sobre las cosechas de
Australia y Argentina, y varias revisiones a la baja en las previsiones de la
cosecha en Estados Unidos a finales de 2010 y principios de 2011, trajeron
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fuertes reacciones del mercado y elevados precios. No estd claro si estos
eventos relacionados con el clima son de caracter transitorio, coyuntural
(como los fenémenos de El Nifio y La Nifia) o los precursores del cambio
climético a largo plazo.

Los impactos climdticos se estdn magnificando por algunos cambios
en los patrones de produccién, especialmente de granos. Los mercados
mundiales son mds dependientes de los suministros de la regién del Mar
Negro que en el pasado. Los rendimientos en estas regiones son menos
estables que en otras partes del mundo donde las condiciones naturales
son mejores, y donde la aplicacion de las tecnologias y practicas de gestion
han aumentado y estabilizado los rendimientos.

Cabe mencionar también que un reciente articulo en la revista Science
examing las tendencias de temperatura para 1980-2008, y concluy6 que en
la mayoria de los paises, con la importante excepcién de Estados Unidos,
las temperaturas en este periodo estaban en niveles significativamente mds
altos que en el pasado, superando una desviacién estdndar de la variabili-
dad entre afios. Los modelos que predicen los rendimientos de los cuatro
cultivos de productos bdsicos mds importantes basados en el clima indican
que este patrén de temperaturas elevadas representa una reduccién en la
produccién mundial de maiz y trigo de alrededor de entre 4 y 5 por ciento,
en comparacién con un hipotético escenario sin tendencias climéticas. Para
lasojay elarroz, los ganadores y perdedores en gran parte se compensaron.

Un cuarto factor a tener en cuenta es el impacto de la depreciacién del
délar. Dado que la mayoria de los precios de los commodities estan expre-
sados en doélares, una depreciaciéon del délar, como ocurrié en los afios
anteriores y hasta el pico de subida de los precios, hace que los precios
internacionales de productos bésicos en esta moneda suban, aunque me-
nos que la depreciacién. Lo contrario ocurre cuando el délar se aprecia,
como fue el caso desde mediados de 2008 en adelante. Estos movimientos
incrementaron la amplitud de las variaciones de precios observadas. Esta
tendencia también ayuda a explicar por qué la demanda se mantuvo fuerte

en paises donde la moneda se aprecié frente al délar, y por qué la caida de



Estado actual y tendencias de los mercados agricola globales 33

precios no se sinti6 plenamente en los mismos paises una vez que el délar
comenzo a apreciarse nuevamente.

Una quinta causa de la tendencia alcista son las politicas implementadas
en 2007 y 2008. Las politicas jugaron un rol, especialmente en la crisis de
2008, cuando se impusieron prohibiciones a la exportacién lo cual causé
40 por ciento del aumento del precio mundial del arroz y 25 por ciento del
aumento del precio del trigo, de acuerdo con un estudio del Banco Mundial.

Y finalmente, debo mencionar el rol del incremento en la demanda -es-
pecialmente de carnes- en los paises de rdpido crecimiento como China,
donde altas tasas de crecimiento de ingresos crean una demanda fuerte
por carnes y granos para alimentar los animales.

Los mercados mundiales estdn en general mds abiertos que en el pasa-
do y en este contexto se ha generado una mayor conexién con China. En
este contexto, cabe destacar los resultados de un estudio de los vinculos
crecientes entre los paises de AL y China. El Gréfico 8 muestra afio por
afio la correlacién del producto entre la economia de China y la de los
paises de América Latina y el Caribe durante los tltimos veinte afios. Los
lugares donde las lineas son de color solido indican que la correlacién es
estadisticamente significativa. Se puede ver que en afios recientes, algunos
de los paises latinoamericanos se han vinculado mds fuertemente con la
economia china, con excepcién de México y Panamad. Este efecto parece
ser mas fuerte en Argentina y Pert, pero se observa la misma tendencia
en Chile y Colombia desde 2005-2006.

El Cuadro 1 muestra el prondstico del Banco Mundial para el Global
Economic Prospects. Los prondsticos para los productos agricolas -y para
la mayoria de los commodities- muestran que en 2012 los precios van a
reducirse a niveles por debajo de los de 2010-2011, pero se mantendrdn
arriba de los niveles registrados antes de 2008. Se espera que los precios
de los alimentos en 2011 estén en promedio 8 por ciento por encima de los
niveles de 2010, suponiendo un afio de cosecha normal y que los precios
del petréleo no suban mds. Las perspectivas son especialmente fuertes

en el caso de las bebidas, lo cual son buenas noticias para los caficultores.
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Grafico 8. Correlacion entre el producto de América Latina y China
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Nota: Las lineas solidas reflejan los valores de una correlacién significativa con un intervalo de con-
fianza del 10%.
Fuente: Célculos del Banco Mundial sobre la base de datos de las autoridades nacionales.

Cuadro 1. indices de precios nominales claves
(Actuales y prondstico, 2000 = 100)

Actual Prondstico

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Energfa 188 221 245 342 214 271 329 314
No-Energia 149 190 233 275 209 267 303 273
Agricultura 133 150 180 230 198 231 255 219
Alimentos 134 147 185 247 205 224 243 214
Bebidas 137 145 170 210 220 254 254 226
Materias Primas 131 160 175 196 169 230 284 229
Metales & Minerales 179 275 339 336 222 337 400 383
Fertilizantes 163 180 240 567 293 280 313 279

Fuente: Banco Mundial.




Estado actual y tendencias de los mercados agricola globales 35

El Global Economic Prospects concluye que los riesgos para estas
previsiones de precios en su mayoria modificarfan los resultados al alza,
0 sea que es mds probable que los precios sean mds altos que las previ-
siones a que sean mds bajos. La propagacién de la inestabilidad politica
en el Oriente Medio y Africa del Norte podria empujar los precios del
crudo mucho mds altos en el corto plazo, especialmente si hay pertur-
bacién de un importante productor de petréleo. La fuerte demanda de
China podria impulsar los precios de los metales mds de lo esperado,
y las restricciones de suministro continuo podrian agravar ain mds los
mercados. Teniendo en cuenta los niveles de inventarios bajos, los precios
agricolas (especialmente los de alimentos) siguen siendo sensibles a las
condiciones climdticas adversasy alos precios dela energia. Por otra parte,
a los niveles de precios actuales del petréleo o superiores, la produccién
de biocombustibles se constituye en una opcién de uso de la tierra cada
vez mds atractivo, lo que posiblemente aumentard la sensibilidad de los
alimentos a los precios del petréleo.

Otra caracteristica relevante de los mercados globales actuales es que
estdn menos distorsionados por las restricciones y subsidios comerciales
que en las décadas de los ochenta y los noventa. El indicador de subsidio
equivalente al productor que se presenta en el Gréfico 9, incluye los efectos
de los aranceles, barreras no-arancelarias, y subsidios presupuestales. Hay
que reconocer que algunas de los subsidios se han convertido en "decou-
pled payments", los cuales pueden tener algtn efecto sobre el comercio,
pero no tan grande como los otros tipos de apoyos. Obviamente, todavia
existen subsidios que ojald se disminuyan en la Ronda de Doha, aunque
las expectativas no son muy optimistas, pero en todo caso los subsidios son
menos que en el pasado. Este conjunto de factores me lleva a concluir que
las oportunidades en los mercados internacionales agricolas son mejores

que en el pasado.
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Gréfico 9. Subsidio equivalente bruto de apoyo al productor porregiones
1955-2007
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* Para los paises en desarrollo no se cdlculo el subsidio para los periodos 1955-1959 y 2006-2007.
Fuente: Anderson, Kym & Valdes, Alberto, (2008). "Distortions to Agricultural Incentives in Latin
America and the Caribbean", Agricultural Distortions Working Paper 48575, Banco Mundial.

2. Consideraciones para moderar el optimismo

Hasta ahora el panorama es positivo para los agricultores, pues enfrentan
precios muy atractivos y mercados mds abiertos. Sin embargo, hay dos con-
sideraciones que, si bien no son malas noticias, son hechos que moderan el
optimismo. De una parte, aunque los precios internacionales de los produc-
tos agricolas son los més altos de las tltimas dos décadas, todavia no han
retornado a los niveles reales que alcanzaron antes de 1980. De otra parte,
actualmente la volatilidad es mayor a la registrada en el pasado reciente.

Si bien los precios estdn en niveles superiores a los registrados en las
décadas de los noventa y de 2000, todavia no han llegado a los niveles
alcanzados en los afios ochenta y precedentes. El Grafico 10 muestra los

precios desde 1970, y en él se puede observar que en los afios setenta y
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ochenta los precios estaban en promedio en niveles mds altos que ahora; si
tuviéramos una serie de precios mds larga podriamos ver que enlas décadas
anteriores los precios eran atin mayores. Esta tendencia descendente de los
precios agricolas en el largo plaza se explica por los grandes avances en
productividad, lo cual hace evidente la necesidad de mantener el liderazgo

tecnoldgico para que la produccién agricola siga siendo rentable.

Gréfico 10. Precios de bienes basicos agricolas en términos reales
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Fuente: Célculos con datos del Banco Mundial.

Otra consideracién es que en la tltima década ha habido una tendencia
al incremento de la volatilidad. Hay escasa o ninguna evidencia de que
en el largo plazo la volatilidad de los precios internacionales de productos
bésicos agricolas, medida con las medidas estdndar de estadistica, sea cada
vez mayor. Sin embargo, la volatilidad ha sido mds alta durante la déca-
da que empezé en 2000, que durante las dos décadas anteriores (Grafico
11). Este es el caso de los precios del trigo y del arroz en los dltimos afios
(2006-2010) en comparacién con los afios setenta. Por supuesto, es bien
conocido que los mercados agricolas estdn intrinsecamente sujetos a una

mayor variacién de precios que otros mercados.
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Gréfico 11. Volatilidades implicitas (anuales)
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Fuente: FAO - Food Outlook November (2010).

La mayoria de los mercados de productos bdsicos agricolas se caracte-
rizan por un alto grado de volatilidad. Algunos principios fundamentales
del mercado explican ese comportamiento. En primer lugar, la produccién
agricola varia de un periodo a otro debido a las perturbaciones naturales
tales como el clima y las plagas; como ya mencioné, la oferta del mercado
depende cada vez mds de regiones riesgosas, con mas variabilidad climé-
tica, como las cercanas al Mar Negro. En segundo lugar, las elasticidades
de demanda y oferta son relativamente bajas, por lo menos en el corto
plazo. Es cierto que los inventarios pueden incrementar la elasticidad, pero
si las existencias siguen siendo bajas en los principales mercados - y las
proyecciones basadas en el conocimiento existente de las condiciones del
mercado y la configuracién de la politica sugieren que es asi - el riesgo de
volatilidad de los precios se mantendra alto.

Por dltimo, cabe mencionar también que si el futuro estd marcado por
una mayor volatilidad cambiaria, esa tendencia también tendrd repercu-
siones en la volatilidad de los precios internacionales de los productos.
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3. Ventaja comparativa de América Latina enla produccion agricola

Los estudios muestran que América Latina tiene una fuerte ventaja com-
parativa en la produccién agricola y este resultado es cierto también para
Colombia. Sin embargo, su ventaja comparativa ha venido cayendo y el
pais ha perdido participacién en los mercados mundiales. En esta seccién
planteo algunos posibles factores que contribuyen a explicar el rezago en
el desempefio del sector en Colombia.

El Cuadro 2 presenta el indice de ventaja comparativa para diversos
paises que estimaron Kym Anderson y Alberto Valdés hace varios afios.
Un valor superior a 1 en el indice indica que un pais o regién tiene ventaja
comparativa en la produccién y la exportacién de un determinado pro-
ducto. El indicador muestra que América Latina tiene una fuerte ventaja
comparativa en la produccién agropecuaria. La mayoria de los paises de
la region tiene una ventaja comparativa fuerte y el indice regional es mds
o menos estable desde los afios ochenta. En los casos de Argentina, Brasil y

Cuadro 2. indice de ventaja comparativa de la agricultura

1965-1969  1975-1979 1985-1989 1995-1999 2000-2004

Paises de América Latina Estudiados n.d. 2,8 2,2 2,2 2,2
Argentina 3,5 3,8 44 49 5,4
Brasil 33 2,9 2,4 3,2 3,6
Chile 0,3 1,1 2,3 34 3,9
Colombia 3,0 3,9 3,6 3,2 2,6
Reptblica Dominicana n.d. 3,9 3,6 3,2 4,7
Ecuador 3,8 2,3 3,2 5,5 49
México 2,3 1,8 0,9 0,7 0,6
Nicaragua 3,4 4,3 6,1 7,4 9,5
Otros paises de América Latina n.d. 1,1 1,7 2,5 nd,
Caribe n.d. 0,6 0,9 15 n,d,
Centro América 3,1 3,8 52 5,4 5,0
Sur América n.d. 0,5 1,0 1,6 1,6
Total América Latina n.d. 2,1 2,1 2,2 2,2

Fuente: Anderson, Kym & Valdes, Alberto, (2008). "Distortions to Agricultural Incentives in Latin
America and the Caribbean", Agricultural Distortions Working Paper 48575, Banco Mundial.
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Chile, el indicador ha venido subiendo, mientras que el de Colombia cayd,
aunque tiene un valor superior a 1.

Esta pérdida de la ventaja comparativa es consistente con el desempefio
de estos paises en términos de su cuota de participacién en el mercado
global. La participacién de América Latina se ha incrementado desde me-
diados de los afios noventa, principalmente por el desempefio de Brasil y
el Cono Sur, mientras que la participacion de los paises andinos ha sido
mds o menos estable (Gréfico 12). En el grupo de los paises andinos, Chile
y Perti aumentaron sus cuotas de participacién en el mercado, mientras
que Colombia perdi6 participacién (Gréfico 13).

Veamos brevemente algunos factores que pueden ayudar a explicar lo
que ha sucedido. Un factor clave que afecta la competitividad internacio-
nal es la productividad. La productividad colombiana -por lo menos en
los cereales- todavia estd en un nivel bastante alto como se observa en el
Grafico 14, pero con una tasa de crecimiento inferior a la de las tasas de

muchos de los otros paises de la region (los puntos en la linea).

Grafico12. Participacion delas exportaciones agricolas de América Latina
en el total mundial
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Fuente: ITC Trade Map.
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Gréfico 13. Participacion de las exportaciones agricolas de paises andinos
en el total mundial
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Fuente: ITC Trade Map.

Grafico 14. Rendimientos y tasas de crecimiento de los rendimientos de
los cereales en América Latina
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También en Colombia la productividad laboral se ha estancado en com-
paracién con otros paises. En 1990 Chile y Colombia tenian casi el mismo
valor agregado por trabajador agricola, actualmente Chile tiene el doble
de la productividad de Colombia (Gréfico 15).

Gréfico 15. Valor agregado por trabajador en la agricultura
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Fuente: Calculos del Banco Mundial con datos de FAO.

Ademais la politica comercial protege a los productos sustitutos de im-
portaciones, creando un perjuicio contralas exportaciones. En comparacién
con Brasil, Perti y Chile, los aranceles en Colombia estan lejos de ser libera-
lizados para los productos agropecuarios. Los productos agricolas tienen
protecciones arancelarias en promedio mayores que otros productos, y la
estructura arancelaria es escalonada (Cuadro 3).
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Cuadro 3. Tarifas arancelarias de Colombia y otros paises de la region

Pais Arancel Promedio para Arancel Promedio para Arancel Promedio para
todos los productos (%) productos agricolas (%)  productos industriales (%)

Colombia 11,39 18,00 10,91

Brasil 11,86 11,18 11,91

Perti 3,09 5,20 2,94

Chile 4,65 5,14 4,62

Fuente: ITC Market Access Map 2010.

Otro factor que explica el desempefio de la competitividad de los pro-
ductos agricolas colombianos esla calidad dela infraestructura. Un estudio
del Banco Mundial sobre los factores que afectan la competitividad de la
produccién colombiana en general indica que Colombia parece ser un
pais que se beneficiarfa ampliamente de una mejora en la calidad de la
infraestructura. De acuerdo con los resultados de ese estudio, si Colombia
mejorara la infraestructura hasta alcanzar la mitad del nivel de Chile, las
exportaciones aumentarfan en un 20 por ciento. Como otra medida de com-
paracién, el mismo aumento de las exportaciones también seria posible si
los aranceles que enfrentan los exportadores colombianos en los mercados
importadores se redujeran en un 14 por ciento. Las mejoras en el entorno
empresarial, la segunda mejor alternativa en Colombia, también tendrian
un efecto importante. Colombia podria aumentar sus exportaciones en
7 por ciento si mejorara en esa drea hasta llegar a la mitad del nivel de
Chile, el mejor de la regién. Mejoras en las tecnologias de informacién y
comunicacion, y en la eficiencia del transporte, también aumentarfan las

exportaciones en 4 y 1 por ciento, respectivamente (Gréfico 16).
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Grafico 16. Indicadores de facilitacion del comercio
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Fuente: Alberto Portugal-PerezJohn S. Wilson (2010). "Export Performance and Trade Facilitation
Reform, Hard and Soft Infrastructure”. Policy Research Working Paper 5261, Banco Mundial.

4. Proyecciones de precios a largo plazo

Las proyecciones de precios en el largo plazo que se presentan a conti-
nuacién se basan en un estudio realizado por el IFPRI. Esta institucién
tiene un modelo, denominado Impact, que toma en cuenta por el lado de
la demanda los efectos futuros de una poblacién mds numerosa, mds rica
(con implicaciones sobre su dieta) y mds urbanizada. Y por el lado de la
oferta, el modelo toma en cuenta los efectos del cambio climdtico, el uso
creciente del agua y de la tierra y sus limitaciones, avances tecnolégicos,
e inversiones (Diagrama 1).

El modelo prevé un gran aumento en la demanda, especialmente entre
los afios 2010 y 2025. Este aumento es impulsado principalmente por el
Sudeste Asidtico y el Pacifico (ESAP, por sus iniciales en inglés), y Africa
del Norte y Europa (NAE, por sus iniciales en inglés) (Grafico 17).
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Diagrama 1. Factores de oferta y demanda Modelo Impact
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Fuente: Internacional Food Policy Research Institute (IFPRI) - IMPACT model.

Gréfico 17. Demanda de cereales 2000, 2025 y 2050
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Elaumento dela oferta vendra principalmente de mayores rendimientos,
con algunos incrementos en superficie cultivada, principalmente en Africa
y América Latina. Si se consideran los efectos del cambio climdtico sobre
la produccién de maiz en 2050, el modelo muestra grandes pérdidas en la
productividad en algunas zonas productoras importantes, en particular en
América del Norte y el centro de América del Sur. Otras dreas muestran un
aumento de la productividad, incluyendo las regiones de Europa y Afri-
ca, e incluso ganancias pequefias en algunas partes del norte de América
del Sur, incluyendo algunas dreas de Colombia. En promedio, el modelo
predice una perdida en la produccién de maiz de cerca de 11% en dreas
productoras actuales. Después de 2050, los efectos serdn atiin mds severos,
con pérdidas en mds regiones.

Este resultado, como es de esperat, predice un fuerte incremento en
precios, atin si no se toman en cuenta los efectos del cambio climético (CC).
Si se toma en cuenta el factor climadtico, las pérdidas en rendimiento son

mayores (Gréfico 18). Segtin este prondstico, para evitar un mayor riesgo

Gréfico 18. Impacto en los precios de los alimentos a nivel internacional
(2010 = 100)
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Fuente: International Food Policy Research Institute (IFPRI).
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en la seguridad alimentaria, IFPRI recomienda experimentar un cambio en
las dietas hacia un menor consumo de carne, por ejemplo, y buscar una tasa
mayor de cambio tecnolégico.

Otro factor que podria mejorar las perspectivas futuras es un mejora-
miento de las politicas globales. La finalizacién de las negociaciones de
la Ronda Doha con éxito seria un paso importante, junto con politicas
complementarias que mejoren la oferta y aseguren que los beneficios de
mercados abiertos y competitivos sean extendidos. Una mayor integra-
cién de los mercados mundiales y regionales, una mejor definicién de los
mecanismos de salvaguardia y la mejora del entorno competitivo traerdn
un mayor volumen de comercio y mds proveedores y compradores en los
mercados que actualmente son muy poco profundos. Los choques de oferta
local o regional podrian ser absorbidos mds facilmente, conduciendo a una
menor volatilidad en los mercados nacionales e internacionales.

Més alld de la Ronda Doha, dos cambios en las reglas del juego co-
mercial podrian contribuir a mejorar las perspectivas de los mercados de
alimentos. Uno serfa un mecanismo para evitar la imposicion de barreras
a la exportacién en los paises que son grandes productores. Otro serfa una
reduccién de barreras al comercio de biocombustibles. Esto podria tener
efectos muy beneficiosos, alentandola produccién en dreas donde se puede
hacer de manera eficiente. Se estima que la produccién de etanol en Brasil
requiere la mitad del drea que requiere en los Estados Unidos o Europa,

pero actualmente los aranceles altos desalientan el comercio.






CAPITULO CUATRO

Evolucion de la politica comercial del sector
agricolade algunos paiseslatinoamericanos:
implicaciones en su insercion en el mercado
internacional e impacto social

Alberto Valdés!

I. Introducciéon

Enestedocumento seexaminalaevolucién delapolitica comercial del sector
agricola de algunos paises latinoamericanos, antes, durante y después de
los noventa, periodo de reformas econémicas en la regién. Luego de una
breve descripcién de los indicadores de cambio estructural en el sector, en
la segunda parte y como parte central del documento, se realiza un andlisis
comparativo para ocho paises de la region, para el periodo 1965 a 2004,
utilizando los resultados de un estudio comparativo del Banco Mundial
titulado "Distortions to Agricultural Incentives", dirigido por K. Anderson
en cerca de 40 paises del mundo. El estudio regional para America Latina
de dicho proyecto fue dirigido por K. Anderson y A. Valdés, publicado en
un volumen titulado Distortions to Agricultural Incentives in Latin America
(2008). El estudio describe las distorsiones a los incentivos y sus efectos en
la bisqueda de una mayor diversificacién de la oferta agricola e insercién
en el mercado internacional. En la tercera seccién se presenta un andlisis

del efecto distributivo de la expansién agricola en cinco paises de la region

! Investigador Asociado, Universidad Catdlica de Chile. Se agradecen las sugerencias de Mauricio
Reina, Ekaterina Krivonos y William Foste.
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entre 1990 y 2007, andlisis que puede servir de referencia para examinar el

impacto social de las reformas econémicas.

2. Tendenciasyniveles: algunosindicadores del cambio estructural
desde los afios sesenta hasta 2004

A continuacién se presentan algunos indicadores relevantes acerca del rol
de la agricultura y del comercio agricola para los paises seleccionados,
durante el periodo 1965 a 2004.

En el Cuadro 1 se sefiala la participacién de la agricultura en el empleo.
Como en el resto del mundo, en los paises latinoamericanos, se observa
una significativa reduccién de la participacion del sector. Es notorio que la
participacién agricola en el empleo se ha reducido menos que su partici-
pacioén en el PIB nacional, lo que refleja una menor productividad laboral
en la agricultura.

Es llamativa la enorme disminucién de la participacién en el empleo
en Brasil y Reptiblica Dominicana desde 50% a 16%, entre y 2000-04. En
Colombia pasa de 47% a 20%, cifra que hoy debe ser todavia inferior. Sin

Cuadro 1. América Latina y el Caribe: participacion de la agricultura en
el empleo

Pais 1965-1969 1985-1989 2000-2004
Argentina 17 12 9
Brasil 50 27 16
Chile 26 19 15
Colombia 47 31 20
Rep. Dominicana 52 27 16
Ecuador 54 35 25
Meéxico 47 30 21
Nicaragua 55 32 19
Promedio ponderado 44 27 17

Fuentes: Sandri, Valenzuela, and Anderson 2007; FAOSTAT Database 2007. Anderson y Valdes 2008.
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embargo, niveles de empleo de 15% o mads en agricultura primaria, son
valores muy significativos, a mi juicio sorpresivamente altos. Medir el
empleo agricola es complejo y, por lo tanto, las cifras deben interpretarse
con cautela. En Colombia se observa la evolucién entre fines de los 60s y
comienzos del 2000, se constata que la reduccién en la participaciéon de
agricultura en el PIB nacional es mayor que la reduccién de la participacién
en el empleo, lo que sugiere una divergencia creciente en productividad
laboral entre agricultura y el promedio del resto de la economia.

El considerable peso de agricultura en las exportaciones ha sido re-
conocido ampliamente. En el Cuadro 2, utilizando cifras de la FAO, se
presenta la participacion del sector agricola en el total de las exportacio-
nes de bienes, relativo a otros sectores. A excepcion de Chile, la tendencia
también muestra un declive. La reduccion de la importancia relativa de la
agricultura en las exportaciones en América Latina es mds acentuada que
en el resto del mundo, situaciéon consistente con los resultados del anélisis
de ventajas comparativas reveladas (razén entre la proporcién de expor-
taciones agricolas y alimenticias en proporcién al total de exportaciones
y la proporcién de esta region en el total mundial de exportaciones en los
mismos productos).

(Estd perdiendo fuerza el sector en las exportaciones? En algunos paises
como Chile, Perd y Brasil en los tltimos afios las exportaciones del sector
no han perdido fuerza. Por el contrario, el nivel del peso del sector en
exportaciones nacionales es todavia bastante alto, por ejemplo la tercera
parte del total en Argentina, Ecuador, Nicaragua y Chile, y practicamente
la tercera parte en Brasil.

¢Cudn transable es el sector agricola? En el Cuadro 3 se presenta las
exportaciones como porcentaje de la produccién local (A), y las importa-
ciones enrelacién al consumo aparente domestico (B). Es relevante destacar
el alto porcentaje de la produccién orientada a exportaciones, en paises
como Argentina, Brasil, Ecuador y México y el aumento en la orientacién
exportadora del sector en varios paises. Colombia y Reptiblica Dominicana

son la excepcion. Esta situacion es interesante en un contexto de politica
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comercial y apertura, por lo que surge el siguiente interrogante ;la orien-
tacién exportadora ha aumentado asociada a la apertura? Por su parte,
respecto a las importaciones, se observa que la dependencia en relacién al
consumo aparente es bastante baja en la region, con excepciéon de México.

¢Qué ocurrid con el crecimiento del PIB agricola en la regién? En pro-
medio aument6 coincidiendo con la mayor apertura al comercio. Pode-
mos afirmar que varios paises de la regién han sostenido un crecimiento
agricola alto durante un periodo relativamente largo. Sin embargo, como
se observa en el Grafico 1, el desempefio fue bastante dispar durante el
periodo de 1985 a 2004. Once paises lograron tasas superiores a un 3%
anual, varios en el rango de 3,5% a 4,0% anual, en contraste con otros
paises con tasas de 0,5% o menos. También es destacable que el promedio
de crecimiento anual regional aumento de 1,7% anual entre 1985 a 2004,
a 3,2% de 2000 a 2005, coincidiendo el aumento con una mayor apertura
comercial del sector. Es notorio el pobre desempefio que han tenido los

paises del Caribe.

Grafico 1. Tasa de variaciéon anual compuesta del valor agregado agricola
en América Latina y el Caribe, periodo 1985-2004
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3. ¢Como evolucionod la proteccion y el apoyo al sector?

Enlaliteratura de comercio hay varios indicadores que han sido utilizados
para cuantificar el nivel de "proteccién” de una actividad respecto a los
precios en frontera. Los indicadores mas utilizados son la tasa nominal y
la tasa efectiva de proteccién, asi como algunas variantes de estos. Entre
los indicadores se destaca el llamado Producer Subsidy Equivalent (PSE),
utilizado ampliamente por la OECD entre sus miembros como indicador
del nivel de apoyo al productor, expresado como porcentaje del valor de
produccién en términos de los precios vigentes, dadas las intervenciones.
Dicho indicador no es un indice de competitividad en relacién a mercados
internos, ya que es s6lo una fotografia de los componentes de apoyo.

En este documento se hace uso del indicador Nominal Rate of Assistance
(NRA), calculado para aproximadamente 40 paises desarrollados y en de-
sarrollo, en el estudio del Banco Mundial sobre Distortions to Agricultural
Incentives, dirigido por K. Anderson, que tenia como principal objetivo
examinar la evolucién de la politica comercial del sector agricola. La sin-
tesis del estudio realizado para América Latina y el Caribe se presenta en
el libro publicado por el Banco Mundial titulado Distortions to Agricultural
Incentives in Latin America (2008) editado por K. Anderson y A. Valdés.

EI NRA se define como el porcentaje en que la politica de precios y co-
mercial ha influido sobre los retornos por tonelada al productor, relativo a
una situacién hipotética de no intervencion, calculado a precios frontera.
El célculo del NRA se basa en una comparacion directa de precios frontera
respecto al punto de venta de los productores, ajustado por diferencias en
calidad y mérgenes internos, desde y hacia la frontera. Conceptualmente,
el indicador es similar a un "arancel equivalente" en el caso de productos
importables, yaunimpuesto de exportacion "equivalente" paraexportables.
Enelestudio deincentivos para América Latina, por tratarse de un proyecto
comparativo, con paises en situaciones diversas, no se incorporé un ajuste
en precios relativos (transables a no-transables) asociados a la posibilidad
de un tipo de cambio real desalineado de sus fundamentos de largo plazo.
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En mi opinién, hubiera preferido utilizar la tasa de protecciéon efectiva
en vez del NRA, que capta en forma transparente el impacto de las inter-
venciones en insumos transables. Sin embargo, debido a la ausencia de
informacién sobre la estructura de costos en varios paises de otras regiones
cubiertas por el proyecto, entre los que se encuentran algunos paises del
Africa, no fue posible hacerlo. En los casos en que los autores identificaron
actividades en que los subsidios o los impuestos a los insumos eran espe-
cificos a un rubro y tenfan informacién de ser significativos, los autores de
cada pais calcularon su equivalencia en términos del precio del producto,
cifra que se agreg6 al NRA de ese producto o actividad. Los subsidios ge-
nerales al sector se agregaron en el cdlculo del NRA sectorial. La meta en
cuanto a cobertura de actividades fue del 70% del valor de la produccién
agropecuaria, e incluia los rubros representativos de importables y de ex-
portables. Asu vez, los autores presentaron estimaciones solo aproximadas
respecto al NRA de los rubros agricolas no incluidos, para ser agregadas
en el cdlculo del NRA sectorial.

En el Cuadro 4 se presentan los NRAs agregados para el sector (suma
de importables mds exportables) para cada pafs durante 1965 a 2004. Los
resultados que mds se destacan son: i) La eliminacién deimpuestos y restric-
ciones a la exportacién, principalmente después del inicio de las reformas
econdmicas (apertura), con excepcién del periodo reciente en Argentina
y en Nicaragua, pafs con serie disponible sélo desde los noventa; y, ii) la
reduccién post-reforma del NRA, con excepcién de Colombia.

(Existeun fuerte sesgo anti-exportador delas politicas comerciales? Para
darrespuestaaesteinterrogante, esnecesario desagregar entreimportables
y exportables el promedio sectorial del NRA que considera valores positi-
vos y negativos, haciéndose menos revelador. En el Cuadro 5 se presentan
los indicadores para el periodo de 1965 a 2004 para estos dos subsectores,
exportables y los que compiten con importaciones. Si bien, hay diversidad
en los resultados entre paises, surge un patrén diferente para el periodos
antes-durante y posterior a la apertura, digamos 2000-2004 comparado a

1980-1984. Lo més significativo es la disminucién del impuesto (implicito
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y explicito) a los exportables, en donde observamos que los NRAs de
exportables se redujeron (menos negativos). El panorama respecto a los
importables es menos claro. Paises como Brasil, México y Chile redujeron el
NRA deimportables, en contraste con Colombia, donde aumenté. De hecho,
Colombia surge como el pais con el nivel de proteccién a importables més
alto del conjunto de paises, del orden de 46% en promedio para 2000-2004.

Cuadro5. América Latina: NRAs para exportables eimportables agricolas

Pais 1965-1969  1970-1974  1990-1094 1995-1999  2000-2004
Argentina

NRA Exportables -22,70 -22,90 -7,00 -4,00 -14,90

NRA Sustitutos importacién - - - - -

SAE - - - - -
Brasil

NRA Exportables -8,40 -33,20 -18,90 0,40 1,20

NRA Sustitutos importacion 41,40 26,60 -15,60 7,80 11,60

SAE -0,35 -0,47 -0,04 -0,07 -0,09
Chile

NRA Exportables 21,90 35,20 -0,60 -0,50 -0,30

NRA Sustitutos importacién -5,40 -11,30 13,80 12,50 6,30

SAE 0,31 0,53 -0,12 -0,12 -0,06
Colombia

NRA Exportables -9,80 -17,70 1,70 -1,70 26,00

NRA Sustitutos importacion 8,20 -14,80 16,70 40,00 46,20

SAE -0,15 0,00 -0,11 -0,29 -0,13
México

NRA Exportables - - 4,70 -16,00 -19,90

NRA Sustitutos importacién - - 43,10 8,30 21,40

SAE - - -0,27 -0,23 -0,34

Nota: SAE es el sesgo anti-exportador, definido como [(1 + NRAag.ex)/(1 + NRAag imp) - 1].
Fuente: Anderson y Valdés 2008.
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La evolucién de los NRA para importables, exportables y el promedio
de ambos subsectores para los ocho paises seleccionados se presenta en
el Grafico 2, en donde quizds es mds fécil de visualizar el contraste entre
ambos subsectores. Se incluyen dos gréficos, uno con base en un promedio
simple de los paises (A), y otro con base en un promedio ponderado, en el
quela ponderacién corresponde al valor dela produccién de cada producto
en cada pais para esos afios (B). Se observa un notorio sesgo anti-comercio
y anti-exportador de la politica comercial desde los 1970s hasta los 1990s.
Ese sesgo anti-exportador (y anti-comercio) disminuyd significativamente
amediados de los 1990s. Sin embargo, persiste en algunos paises, especial-
mente en Argentina, México, Nicaragua y Reptblica Dominicana. Es de
notar que, la reduccién del impuesto de exportacién no implica que haya
disminuido la intervencién en el sector. De hecho, en algunos paises el
nivel de proteccién a importables aumentd, como es el caso de Colombia,
resultando en un promedio regional para el sector ligeramente positivo. En
suma, el sesgo anti-comercio persiste y contintia, aunque en menor grado,
un sesgo anti-exportador explicito e implicito.

En el Cuadro 6 se desagrega el NRA agricola sectorial segtin los ins-
trumentos de politica. Es notoria la mayor influencia de las medidas de
frontera vis a vis politicas internas de precios y el componente del NRA
que refleja las intervenciones sobre insumos transables.

¢Cémo se compara América Latina con otras regiones? El Cuadro 7 pre-
senta los NRAs sectorial por regién. En importables, para el periodo 2000
a 2004 los mayores NRAs se observan en Jap6n, Corea del Sur y Taiwdn
(134%), seguidos por Europa Occidental (50%), Asia del Sur (26%), que
incluye India, Pakistdn y Sri Lanka. América Latina revela un NRA pro-
medio de 20%. Niveles algo mds bajos se encuentran en Estados Unidos y
Canadd (17%), China (12%), y significativamente menores en Africa (1,6%)
y Australia y Nueva Zelandia (1,5%).

Dadalaimportancia global que hatomado Chinaenel comercio agricola,
y enmenor grado el Sudeste Asidtico, en el Cuadro 8 se presentan los NRAs

sectoriales por pais. Se observa que en China se aplicaron politicas agricolas
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Gréfico 2. América Latina: NRAs productos agricolas exportables y sus-
titutos de importaciones
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Cuadro 6. América Latina: NRAs productos estudiados, por instrumento
de politica

Pais 1965-1969  1970-1974  1990-1994 1995-1999  2000-2004
Argentina
NRA, insumos 0,0 0,1 -1,0 -4,2 -2,8
NRA, mercado doméstico -0,6 -0,8 -1,2 -04 -1,4
NRA, mercado en frontera -25,7 -27,1 -6,2 -0,5 -11,6
NRA, total -26,3 -27,9 -8,3 -5,2 -15,8
Brasil
NRA, insumos 0,0 0,0 4,7 4,2 2,4
NRA, mercado doméstico 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
NRA, mercado en frontera -6,1 -27,3 -22,7 2,4 -0,4
NRA, total -6,1 -27,3 -18,0 1,8 2,0
Chile
NRA, insumos -3,7 -3,3 -4,0 2,1 -1,3
NRA, mercado doméstico 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
NRA, mercado en frontera -2,6 -7,3 17,7 13,4 8,0
NRA, total -6,3 -10,6 13,7 11,2 6,7
Colombia
NRA, insumos 2,1 -1,7 -1,8 -1,5 -1,5
NRA, mercado doméstico 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
NRA, mercado en frontera -4,2 -14,6 7,9 11,4 30,2
NRA, total -6,3 -16,4 6,1 10,0 28,6
México
NRA, insumos - - 5,2 1,6 2,3
NRA, mercado doméstico - - 44 1,3 2,8
NRA, mercado en frontera - - 19,2 2,8 4,0
NRA, total - - 28,8 0,1 9,2

Fuente: Anderson y Valdés 2008.
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Cuadro 7. NRAs para exportables, sustitutos de importaciones agricolas
(porcentajes)

Pais 1960-1964 1965-1969 1970-1974 1990-1994 1995-1999  2000-2004
Africa
NRA Exportables -30,1 -38,4 -42,6 -35,8 -26,1 -24,6
NRA Sustitutos importacién 18,6 11,8 1,9 52 9,8 1,6

América Latina

NRA Exportables -204 -12,8 -27,0 -10,5 -3,5 -4,6

NRA Sustitutos importacién 26,3 8,7 -2,8 19,4 12,5 20,6
Asia, sur

NRA Exportables -37,5 -37,2 -30,0 -15,8 -12,0 -6,2

NRA Sustitutos importacién 39,2 41,2 39,4 25,1 14,5 26,5

China y sudeste asitico
NRA Exportables -55,5 -55,1 -51,8 -20,8 -2,2 0,1
NRA Sustitutos importacién -10,3 -89 9,4 3,3 13,3 12,3

Japén, Corea y Taiwan (China)
NRA Exportables 57 -55,1 -51,8 -20,8 22,2 0,1

NRA Sustitutos importacién 433 -8,9 94 3,3 13,3 12,3

Europa, oeste

NRA Exportables 17,4 31,7 22,5 38,0 15,0 8,1

NRA Sustitutos importacién 77,2 82,9 55,7 67,2 52,8 50,5
Estados Unidos y Canada

NRA Exportables 2,8 6,1 5,1 6,0 5,4 7,6

NRA Sustitutos importacién 9,3 8,8 6,7 18,6 11,3 16,8

Australia y Nueva Zelandia
NRA Exportables 4,7 6,6 5,8 3,6 2,2 0,2
NRA Sustitutos importacién 8,3 9,3 11,7 3,8 2,0 2,0

Fuente: Anderson 2009.
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muy discriminatorias contra el sector agricola hasta aproximadamente la
mitad de la década de los noventa. Filipinas es el pais con mayores niveles
de NRA, y recientemente Vietnam ha experimentado un cambio significa-
tivo de desproteccién (NRAs negativos) a proteccion.

Los Gréficos 3 y 4 presentan la evoluciéon de los NRAs para Estados
Unidos y Canadd, y Europa respectivamente. Es notorio el descenso de los
NRAs en Europa desde aproximadamente 2003 (Grafico 4). Para los sub-
periodos correspondientes el calculo incorpora la ampliacién de la Unién
Europea a Europa del Este.

El caso de India y China, son también de especial relevancia dado su
peso creciente en el comercio internacional y su fuerte vocacién agricola.
El Grafico 5 presenta el caso de India, donde es notable la significativa

reduccién en proteccién al sector manufacturero (NRAs de transables

Grafico 3. Estados Unidos: NRAs productos agricolas exportables y sus-
titutos de importaciones
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segmentada no incluye lo que denominamos como "decoupled assistance".

Fuente: Anderson 2009.
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Gréfico 4. Unién Europea y Europa del Oeste: NRA agricultura
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Nota: UE-15 a 2004, UE-25 entre 2005 y 2006, y UE-27 en 2007.

Fuente: Anderson 2009.

Grafico 5. India: NRAs sector agricola transable, sector no agricola tran-
sable y RRAs
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Nota: La RRA se define como 100*[(100+NRAag)/(100+NRAno_ag) - 1], donde NRag y NRAno_ag
son los NRAs de las fracciones transables de los sectores agricola y no agricola, respectivamente.
Fuente: Anderson 2009.
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no agricolas), y la reduccién en la volatilidad del NRA para los agricolas
transables, con una clara tendencia a niveles significativamente mas bajos
en los dltimos afios.

¢(Cudles productos concentran los mayores NRAs? En el Gréfico 6 se
presentan los niveles de NRA por producto a nivel global. Se observa que
los mayores NRAs, corresponden a ldcteos, azticar y carne de vacuno, es
decir que los mercados de estos productos son los mds distorsionados en
relacién con su precio internacional. En cambio, cereales como el trigo, el
maiz y el arroz, y productos como el algodén y el café tienen NRAs bastante
bajos, todos menores a 2%. Esta informacién es relevante en el momento de
considerar en cudles productos existird mayor distorsiéon de precios en los
mercados internacionales, ya que a mayor NRA se espera un menor precio
internacional actual en relacién con el hipotético sinintervenciones (NRA=0).

Al comparar paises desarrollados y en desarrollo, el ranking de distor-
sién varfa. Como lo indica el Grafico 7, en paises desarrollados los mayores

NRA corresponden a arroz, aztdcar y lacteos. En paises en desarrollo el

Gréfico 6. Productos que concentran los mayores NRAs, 1995-2007
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Gréfico 7. Paises desarrollados y en desarrollo: productos que concentran
los mayores NRAs

A. Paises en desarrollo

Aztcar

Leche |

Arroz |

Aves de corral |
Trigo
Maiz
Carne de cerdo
Café
Soya

Carne de res
s 2000-2004

Coco
1 1980-1984
Algodén
-50 -25 0 25 50 75 100
B. Paises desarrollados
Arroz
Aztcar
Leche

Carne de res
Aves de corral
Algodén
Carne de cerdo
Soya

Maiz

Trigo

mmmm 2000-2004
Cebada 1980-1984

Semillas de colcha

0 50 100 150 200 250

Fuente: Anderson 2009.



68  La politica comercial del sector agricola en Colombia

orden se modifica: los mayores NRAs corresponden a aztcar, lacteos y
arroz respectivamente. En resumen, en términos promedio, los lacteos, el

azucar, la carne de vacuno y el arroz son los mercados mads distorsionados.
4. ;Como se puede examinar el ""éxito'" de las reformas?

Examinar el impacto de las reformas en una dimensién integral escapa
de las posibilidades de este estudio, ya que para evaluar el impacto de las
reformas se deben examinar en un contexto bastante mas amplio que sélo
la reforma de politica comercial. La reforma comercial coincidié con otras
reformasimportantes como privatizaciones, desregulacion, redefinicién del
rol del Estado, inversién en infraestructura, entre otras, situaciéon que fue
influida por temas macroeconémicos, en particular la apreciacién del tipo
de cambio real y el alza en las tasas de interés real en varias economias. Al
mismo tiempo, se deben ajustar los cambios en las condiciones externas,
especialmente las variaciones en precios internacionales.

El impacto de la llamada apertura en la dinamizacién y diversificacién
de las exportaciones del sector ha sido bastante documentado. Se ha en-
contrado una clara correlacién positiva entre las reformas y el crecimiento
agricola como un todo, en especial con el crecimiento y diversificacién de
sus exportaciones. Después del periodo reformista, el crecimiento agricola
aumento en los paises de la region, excepto en Colombia, Brasil, Honduras
y Ecuador (Valdés y Foster 2007). Las reformas también estimularon la
diversificaciéon de las exportaciones agricolas, y en general aumentaron
la “transabilidad” de la agricultura en la regién® Sin embargo, es esencial
mencionar que esta expansion exportadora ocurrié en un contexto de mul-
tiples cambios en la estrategia de desarrollo, incluyendo modernizacién
de los puertos, desregulacién y privatizacién de las telecomunicaciones, y
una mayor apertura a la inversiéon extranjera directa, entre otros.

2 Medido por la razén entre la suma de exportaciones e importaciones relativo al PIB agricola.
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Para obtener una visién mas completa del impacto de las reformas se
deberfa examinar el impacto en un contexto mds amplio, que incluya el
cambio tecnolégico, la productividad, el impacto social y ambiental, en-
tre otros. En un estudio realizado por Valdés y Foster (2007) se presenta
una sintesis sobre el intenso debate en la regién acerca del impacto de las
reformas econémicas y agricolas, con especial énfasis en Argentina, Chile
y Colombia, debate que a la fecha reflejaba significativas diferencias de
opiniones®. Este andlisis no ha sido actualizado, y es de vital importancia
incluir a Pertd en futuras actualizaciones, ya que ha experimentado una
rapida expansién de exportaciones de hortofruticolas, asi como a Brasil

debido a su extraordinaria dindmica exportadora de la tltima década.

5. Una evaluacion del impacto distributivo de la expansion de la
agricultura

En diversas publicaciones y en el debate publico se ha hecho referencia al
"boom productivo” que experimento el sector agricola en América Latina.
A pesar de las fluctuaciones normales, muchos paises lograron aumentos
bastante altos en produccién por mds de una década. Por ejemplo entre
1985 y 2004 once paises lograron tasas superiores a 3% anual. De acuerdo
con estadisticas mds recientes, para el periodo 2000 a 2008, varios paises en
América del sur, lograron tasas de aumento del PIB agricola por sobre el
5% anual. La situacién es diferente en el Caribe, que en general ha tenido
un pobre desempefio productivo.

En un estudio para la Cepal (2010) se examiné quiénes se beneficiaron
mds del boom productivo. Dicha inquietud buscaba responder si existié un
impacto del boom agricola sobre el nivel pobreza rural durante el periodo.

El que la pobreza rural disminuya mas o menos depende de varios factores,

3 Porejemplolosestudios de Jose Antonio Ocampo (2001), M. Spoor (2000), Lora (1997), C.FJaramillo
para Colombia (1998), y otros.
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que incluyen el dinamismo de la economia como un todo, que se refleja en
la evolucién de los salarios, la composicién de la produccién, la inversion
en capital humano (incluida educacién), la existencia de programas sociales
focalizados, factores que dependen de componentes internos y externos
al sector agricola. Para este andlisis se utilizaron encuestas de hogares de
Brasil, Chile, Colombia, México y Paraguay, durante el periodo entre 1990
y 2005, y se distinguieron entre las categorias de ocupacién (empleadores,
cuenta propia y asalariados).

La conclusién principal del andlisis es que, a excepciéon de Colombia
y Paraguay, donde el principal ganador son los trabajadores por cuenta
propia, que incluyen principalmente a pequefios agricultores, en Brasil,
Chile, y México los asalariados han capturado una proporcién creciente
del ingreso agricola, contradiciendo asi la percepcién de que el boom solo
habria beneficiado a los empleadores (Cuadro 9).

Cuadro 9. América Latina: variacién anual de los ingresos total y pro-
medio reales de los ocupados agricolas, segun categoria ocupacional (%)

Pais Tipo Empleador/ Cuenta Asalariado Total
patréon propia
Brasil Promedio 0,00 -0,60 1,80 -1,80
1990-2005 Total -0,84 0,42 2,02 0,55
Chile Promedio -0,14 1,86 2,48 0,93
1990-2006 Total -1,95 1,43 3,76 1,64
Colombia Promedio 2,40 1,10 1,10 1,70
1991-2005 Total 2,60 6,56 0,67 2,99
México Promedio -2,57 -1,01 0,18 -1,91
1992-2005 Total -5,75 -1,76 1,92 -1,99
Paraguay Promedio -1,26 2,85 1,04 0,85
2000-2005 Total -17,30 52,34 16,86 13,62

Notas: El total corresponde al ingreso anual total de todas las personas ocupadas en agricultura,
basadas en remuneraciones e ingresos declarados por encuestados con una expansién de la muestra
al universo nacional. El promedio corresponde al total dividido por el niimero de personas ocupadas
en cada categorfa.

Fuente: CEPAL (2010).
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Con respecto a la distribucién del ingreso agricola, a excepcién de
Colombia, se concluye que en Brasil, Chile y México los asalariados captu-
raron una proporcién creciente del ingreso agricola alrededor del periodo
comprendido entre 1990 y 2006 (Cuadro 10). Ademds, este aumento en la
participacién en los tres paises refleja principalmente un aumento en el
ingreso promedio relativo de los asalariados respecto a los productores
cuenta propia y empleadores. Aunque existe disparidad de ingresos en-
tre las tres categorias, la tendencia es que los asalariados experimentan
aumentos mayores en sus ingresos promedios respecto a los otros dos
grupos (Cuadro 11). En este sentido, el estudio concluye que, indepen-
dientemente de la existencia o no de un boom agricola, efectivamente los
asalariados agricolas han visto incrementados sus ingresos, incluso mds
alld de lo que lo ha hecho el sector agricola como un todo. De acuerdo con
la informacién de los 5 paises considerados en este estudio, la hipétesis
de que el crecimiento agricola no ha tenido impacto en reducir la pobreza
de los trabajadores agricolas queda descartada.

Colombia y Paraguay son casos diferentes. En ambos paises el principal
ganador en la participacién de ingreso es el grupo de cuenta propia, que
incluye a los pequefios propietarios.

Alaluz de la evidencia surgida en el presente andlisis, es posible ase-
gurar que el crecimiento agricola ha tenido importantes impactos, ya sea
aumentado los ingresos medios olas participaciones de grupos especificos.
Aungque a priori se podria esperar que tales cambios hayan tenido efectos
positivos en la reduccién de la pobreza rural, sin duda es un tema que
requiere de mayores andlisis que den cuenta sobre las consecuencias del
"boom", no sélo en los ingresos medios sino también en la distribucién
del ingreso.

Para el futuro, dos aspectos del tema laboral que requieren més andlisis
y mejor informacion estadistica son el empleo estacional y la participacién
familiar no-remunerada en la categoria de cuenta propia. Ello permitiria
una medicién mds exacta del insumo laboral en la produccién, y también

un andlisis mds detallado del ingreso por actividad en el sector.
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6. Observaciones finales

Las cifras acerca del bajo crecimiento de la produccién agropecuaria en los
altimos afios, el escaso dinamismo agro-exportador, el alto costo fiscal en
apoyo al sector, el impacto de la proteccién a la agricultura sobre el precio
de los alimentos y la alta incidencia de la pobreza rural en Colombia, su-
gieren un panorama preocupante y apuntan a la urgencia de re-examinar
el modelo de desarrollo agricola aplicado en el pais durante las dltimas
décadas. El momento parece oportuno, considerando la tendencia al alza
en los precios internacionales de varios productos agricolas, de acuerdo
con las proyecciones de la OECD, FAO y Banco Mundial.

El desempefio del sector depende de iniciativas ptiblicas en varios
frentes, en donde la inversién en bienes publicos es fundamental. Inver-
sién en infraestructura y desarrollo tecnolégico son de mucha influencia.
Pero la evidencia de paises que han tenido éxito en su desarrollo agricola
son ejemplos de la influencia de la estructura de incentivos (presente y
expectativas futuras) en dinamizar la inversiéon y la modernizacién de la
cadena primaria y de procesamiento agropecuario. La politica comercial,
en conjunto con las intervenciones directas de precios de productos e
insumos, y la evolucién del tipo de cambio real, son las principales varia-
bles de politica econémica determinantes de los incentivos. Estas generan
condiciones necesarias, aunque no suficientes, para retomar el camino de

un desarrollo agricola dindmico y sustentable.
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I. Introduccién

Durante la dltima década los precios internacionales de los alimentos han
registrado una tendencia al alza, que se acentué en los tltimos cinco afios
y evidencia la persistencia de factores estructurales detrds de ese compor-
tamiento. Los niveles promedio de los precios de la mayoria de productos
agricolas han superado a los de las décadas de los ochentas y los noventas
del siglo pasado, lo cual ha reforzado el debate sobre la seguridad alimen-
taria y sobre el impacto que esta tendencia tendra en la poblacién de mas
bajos ingresos.

En este escenario, América Latina se ve como una de las regiones con
mayor potencial para proveer alimentos y, por ende, para dinamizar su
sector agricola a través de las exportaciones. Sin embargo, es importante
que los beneficios derivados de las oportunidades que se vislumbran para
la regién puedan expandirse a toda la poblacién y a todos los paises de
la region. Es un hecho que la mayor parte del producto agropecuario es
generado por la agricultura moderna, por lo que se espera que este auge
de la demanda también abra oportunidades para la agricultura de menor

escala. Ademds, la importancia que ha venido ganando la regién en el

! Reina y Zuluaga Investigadores Asociados de Fedesarrollo. Bermtdez y Oviedo Investigadoras

Asistentes de la misma institucion.
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mercado mundial agricola se explica en buena medida por la creciente
participacién de Brasil y los paises del Cono Sur, pero hay potencial de
produccién en la mayoria de paises de la region®.

El gobierno colombiano haidentificado al sector agropecuario como una
delas cinco locomotoras de crecimiento. Sin embargo, el pobre desempefio
del sector agricola en los tiltimos afios y la poca diversificacion de la oferta
exportable evidencian que es necesario revisar el modelo agropecuario
colombiano para alcanzar los objetivos de politica propuestos.

El objetivo de este documento es presentar un breve andlisis de los
factores que justifican la necesidad de replantear el modelo de desarrollo
del agro colombiano, especialmente en lo referente a las medidas que lo
mantienen aislado del comercio mundial, dada la importancia que este tipo
de instrumentos tiene en la politica para el sector. Es importante resaltar
que el andlisis no pretende ser exhaustivo dada la magnitud de la tarea que
implica plantear un modelo de desarrollo productivo para el sector, sino que

pretende sentar las bases de un debate que el pais estd en mora de realizar.
2. Mercado mundial en expansion

Durante la dltima década el entorno internacional para los productos
agricolas se ha ido tornando cada vez mds positivo. En contraste con la
situaciéon que se registraba a principios de los afios noventa, desde 2002
se inicié una etapa de incremento paulatino de los precios internacionales
de los commodities agricolas, los cuales llegaron a sus niveles maximos
a comienzos de 2008. A la par con esa tendencia se registré también un
marcado dinamismo del comercio mundial del sector agricola, que crecié

por encima del comercio total (Grafico 1).

2 Banco Mundial (2011). High Food Prices, Latin American and the Caribbean Responses to a New Normal.

Disponibleenhttp:/ /siteresources.worldbank.org /INTLAC/Resources /FoodPrices_english_V2
highres .pdf
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Gréfico 1. Evolucién del comercio mundial del sector agricola
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La crisis internacional de 2008 detuvo la escalada de los precios, pero
una vez superados los efectos mds notorios de la crisis, la tendencia cre-
ciente de los precios agricolas se volvié a recuperar. A comienzos de 2011
el indice de precios de los alimentos de la FAO alcanzé su nivel mads alto
desde que fue creado en 1990 (Griéfico 2).

Este escenario de precios internacionales agricolas al alza fue causado
por la confluencia de factores tanto de tipo estructural como de naturale-
za coyuntural, a los que se sumo el incremento sostenido del precio del
petréleo. Entre los factores estructurales se cuentan una demanda forta-
lecida -impulsada en buena medida por China e India-; bajos niveles de
inventarios y capacidad productiva excedente, debido a los pobres niveles
de inversién concomitantes con un largo periodo de precios bajos como
el que se registré en los afios noventa; y el aumento de la produccién de
biocombustibles de granos y semillas oleaginosas en Estados Unidos y
Europa. Entre los factores coyunturales se cuentan una lenta expansién de

la produccién en sectores claves y choques de oferta adversos por factores
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Grafico 2. Precios internacionales de los alimentos
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climdticos, especulacién financiera con bienes bésicos, y el pass through de
los altos costos de la energia y de los fertilizantes a los precios de algunos
cultivos intensivos en el uso de estos insumos. Transcurrido un tiempo
razonable desde el pico de precios internacionales de 2008 ya se habla
de que los factores estructurales parecen estar primando, por lo cual se
espera que el escenario de precios de los alimentos altos y mds volétiles se
mantenga en el mediano plazo®.

Varios paises de América Latina han participado del dinamismo del
comercio mundial de productos agricolas. Durante esta década Brasil,
Pert y Chile se destacan por el marcado crecimiento de sus exportaciones
agricolas, las cuales incluso han crecido por encima de las exportaciones

mundiales de este tipo de productos (Gréfico 3). En contraste, las expor-

3 Ibid.
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Grafico 3. Indices de exportacién agricolas del mundo y de algunos paises
de América Latina
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taciones de productos agricolas de paises como Colombia y México han
crecido por debajo del promedio.

Dentro de ese mismo grupo de paises el desempefio de la produccién
agricola muestra un panorama atin mds desalentador para Colombia, cuyo
desempefio estd por debajo del promedio mundial, e incluso por debajo
del de México (Grafico 4).

Estos resultados sugieren que otros paises en la regién, como Brasil,
Chile y Pert, han podido ser parte del auge del mercado internacional
agricola, mientras México ha mantenido el dinamismo de su produccién
agricola en mayor medida a través de su mercado doméstico. En contraste,
Colombia no ha podido beneficiarse de un mayor dinamismo por ninguna

de las dos vias.
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Grifico 4. indices de produccién del mundo y de algunos paises de
América Latina
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3. Sector agricola colombiano
a. Desemperio reciente

Desde 2003 el PIB agropecuario en Colombia ha crecido por debajo del
PIB total, a pesar de la recuperacién de la economia. A partir de 2008 esa
situacion se torné atin peor pueslaactividad agropecuaria tuvo crecimiento
negativo hasta 2010 (Gréfico 5).

En este contexto, el sector agropecuario es el que menos ha contribuido
al crecimiento de la economia en los dltimos afos (Gréafico 6).

El rezago en el desempefio del sector agricola no se puede explicar por
problemas de oferta relacionados con escasez de tierras, ni con falta de
recursos publicos para el sector. En la actualidad se estima que Colombia
cuenta con 21,5 millones de hectdreas con vocacién agricola, de las cuales

s6lo se usan 4,2 millones de hectdreas para ese fin. En contraste, se calcula
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Gréfico 5. Crecimiento del PIB agropecuario y del PIB total
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Grafico 6. Contribucién del sector agropecuario al crecimiento
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que la tierra con vocacién parala ganaderia es de 14,3 millones de hectédreas
y se le da ese uso a aproximadamente 42,5 millones de hectéreas (Grafico
7). Estas cifras evidencian un uso ineficiente de los recursos motivado en
buenamedida poruna distorsién enlosincentivos que percibe el productor.

Por su parte, el presupuesto de inversion publica para el sector agrope-
cuario se multiplicé por cuatro entre 2003 y 2010, al pasar de cerca de $300
mil millones amds de $1.200 millones (Grafico 8). Dado el pobre desempefio
del sector en términos de crecimiento, surge un gran interrogante sobre
la eficiencia en la asignacién y el uso de esos recursos. Si bien la mayoria
de los programas de inversién estdn disefiados para aumentar la produc-
tividad y la competitividad, los resultados en términos de desempefio del
sector parecen limitados.

Cuandoseanalizalacomposicién delainversién por tipos de programas

se evidencia una creciente participacion de los apoyos directos, seguida de

Grafico 7. Vocacidén y uso actual de la tierra en Colombia
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bosque natural, caucho, forestal y agroforestal (cultivos agricolas con drboles maderables); Ganaderia:
silvopastoril; Conservacién: recursos hidrobiol6gicos, pantanos, paramos, ciénagas y cuerpo de agua.
Fuente: Ministerio de Minas y Energia. Enero 24 de 2009. Politica estatal sobre biocombustibles [Pre-
sentacién].
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Grafico 8. Desempeiio de la inversion publica en el sector agropecuario
(MADR y entidades adscritas)
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Fuente: Olivera M. y Perfetti ]., Documento preparado para el Informe de Desarrollo Humano 2010
sobre Colombia, datos originales de la base de datos DIFP-DNP para 2000-2010.

lejos por la adecuacion de tierras, mientras los recursos para tecnologia e
innovacién y desarrollo rural son los que tienen una menor participacién
relativa (Gréfico 9).

Enlamedidaen que la mayor parte de los recursos se destinan a apoyos
directos, se evidencia una carencia en la provisién de bienes publicos para
el sector, como la infraestructura para comunicar centros agricolas con cen-
tros de consumo y/o puertos, y la capacitacién de pequefios y medianos
productores en nuevas tecnologias de cultivo, entre otros.

Laevolucién del mercado internacional y el desemperio del agro colom-
biano arrojan un balance paraddjico para el sector. A pesar de enfrentar
una demanda dindmica y de contar con recursos productivos ociosos y con
un cuantioso presupuesto puiblico, el sector ha crecido menos que el resto

de la economia y muy por debajo de lo que lo ha hecho en otros paises
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de la regién que, ademds, han logrado insertarse con éxito en el mercado

internacional.

Grafico 9. Inversion publica del sector agropecuario por principales
programas (Participacion en el total de la inversion)
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Este resultado se explica en buena medida por las distorsiones que la
politica ptblica ha introducido sobre la asignacién de los recursos en el
sector, aunque no pueden desconocerse otros factores como la violencia,
los problemas de tenencia de la tierra, la precaria infraestructura de trans-
porte y la falta de innovacién y desarrollo tecnolégico para el sector. La
experiencia de paises como Brasil, Chile y Perti muestra que la inversién
publica en el sector no tendrd el impacto esperado mientras los produc-
tores reciban sefiales de mercado equivocadas, originadas en la politica
comercial y en incentivos a la produccién de cultivos en los que Colombia

es poco competitiva.



Proteccion e incentivos agricolas en Colombia 85

b. Politica de apoyo al sector

El enfoque de la intervenciéon del gobierno en el sector agropecuario
en Colombia no cambié con la liberalizacién comercial que se realiz6 a
comienzos de los afios noventa. Como lo documenta Guterman (2008)4,
Colombia pasé de un modelo en la etapa de sustituciéon de importaciones
fundamentado en la dependencia de la intervencién institucional, a un
modelo enfocado en la proteccién comercial en la etapa de liberalizacion de
la economia. Durante la etapa de sustitucién de importaciones se contaba
con apoyos directos a través de los costos de los insumos, del crédito y de
la comercializacién (precios de sustentacién y garantia de absorcién), entre
otros. Enlos afios noventa, laliberalizacién de la economia y laadopcién de
compromisos comerciales en el &mbito multilateral obligaron al desmonte
delamayoria de los esquemas de intervenciéon mencionadosy le asignaron
un papel central al uso de mecanismos de proteccién comercial para aislar
a los productores del mercado internacional. Bajo los dos esquemas se le
ha asignado poca importancia al papel que los productores tienen para
mejorar tecnologia e incrementar productividad

En Andersony Valdés (2008) se presenta un andlisis comparativo del nivel
deapoyoalaagriculturaenlos distintos paises de América Latina estimado
através delaTasa Nominal de Apoyo’. La TN A es una comparacién directa
de precios entre el precio del producto en el mercado doméstico menos el
precio del producto en frontera, como porcentaje del precio en frontera.
Asi, el indicador recoge los aranceles ad valorem, los aranceles variables,

las restricciones a la importacién, los subsidios de almacenamiento, y cual-

4 Guterman, L. (2008). "Colombia", en Distortions to agricultural incentives in Latinamerica, Anderson,
K.y Valdés, A. Eds. Banco Mundial.

5 Anderson, K. y Valdés, A. (2008). "Introduction and summary", en Distortions to agricultural incen-
tives in Latin América, Banco Mundial.
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quier otro impuesto o subsidio a los productores que sea calculado sobre
los precios. El indicador también incluye entonces subsidios o impuestos
sobre los insumos como fertilizantes, pesticidas, semillas y vacunas, entre
otros. Sila TNA es negativa, las politicas estdn gravando la produccién del
producto; si es positiva, la produccién se estd subsidiando.

La estimacién de la TNA para la regién y para los principales paises
evidencia que en Colombia el nivel de apoyo a la agricultura ha venido
creciendo de manera sostenida desde finales de los afios noventa, y que el
indicador supera el promedio estimado para la regién (Gréfico 10).

La TNA estimada, tanto para productos importables como para expor-
tables, muestra que desde los afios noventa Colombia ha hecho un mayor
énfasis en el apoyo a productos agricolas importables como trigo, arroz,
maiz, azlicar, soyay sorgo. Entre los productos exportables se consideran el
café y el aceite de palma. Adicionalmente el nivel de apoyo a los productos
importables es comparativamente mds alto que el promedio de la regién y
que el otorgado en paises como México, Brasil y Chile (Gréfico 11).

Grafico 10. Nivel de apoyo a la agricultura
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Gréfico 11. Apoyo a productos agricolas importables
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Otro rasgo distintivo de la politica agricola colombiana es que la tasa de
apoyo se fundamenta en los apoyos en frontera, es decir en instrumentos
de tipo comercial (Gréfico 12).

Como es de esperar, el énfasis que Colombia hace en los apoyos en
fronteray sumagnitud relativa frente a otros paises de la regiéon determina
que la politica agricola en Colombia resulte costosa para el consumidor.
El Equivalente de Impuesto al Consumidor muestra si el consumidor estd
siendo gravado o subsidiado como resultado de la politica de apoyo. El
indicador calculado para Colombia muestra cémo en Colombia el con-
sumidor ha sido gravado de manera creciente desde los afios noventa,
en tendencia opuesta a lo sucedido en México, Chile, Brasil y Argentina
(Gréfico 13).

El énfasis que la politica de apoyo a la agricultura en Colombia hace
sobre las medidas de tipo comercial se refleja en una combinacién de

instrumentos de tipo arancelario y para arancelario asi como de medidas
administrativas.
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Gréfico 12. Tasa de apoyo por tipo de instrumento
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Grafico 13. Impacto sobre el consumidor de la politica de apoyo a la
agricultura (Equivalente de impuesto al consumidor)
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Medidas comerciales

La politica agricola en Colombia se ha fundamentado principalmente en la
proteccién de los yamencionados productos importables como trigo, arroz,
azticar, maiz, sorgoy oleaginosas, y de otro grupo de productos como, carne,
pollo y leche, que se han caracterizado por la existencia de distorsiones en
el mercado internacional derivadas del uso de subsidios a la produccién.

Los distintos instrumentos de politicahan estado orientados a garantizar
un ingreso minimo a los productores a través de la combinacién de medi-
das arancelarias y de instrumentos como los fondos de estabilizacion de
precios y como el Mecanismo Puablico de Administracién de Contingentes
Agropecuarios (MAC) para la importacién de ciertos productos agricolas.
Adicionalmente para algunos productos ha sido comtn el uso de salva-
guardias y de otras medidas de tipo administrativo.

Con la liberalizacion comercial a comienzos de los afios noventa se
sustituyeron las restricciones cuantitativas, que habian operado tradicio-
nalmente en el sector agricola, por tarifas arancelarias. Sin embargo, para
el grupo de productos ya mencionados se disefié el mecanismo de Franjas
de Precios con el objetivo de atenuar el impacto de la alta volatilidad de los
precios internacionales sobre los ingresos de los productores. Este objetivo
adquiri6 especial relevancia en el disefio de la politica porque la reforma
coincidié con un periodo de revaluacién de la moneda y de caida de los
precios internacionales de los precios agricolas.

Las Franjas de Precios estabilizan el costo de importacién de los produc-
tos cubiertos por el mecanismo a través de un arancel ad valorem variable,
que depende de la evolucién de los precios internacionales. Actualmente
el instrumento comprende 13 productos marcadores que son los que dan

nombre al mismo niimero de franjas, y cerca de 140 productos vinculados®.

¢ Los productos marcadores son: arroz, cebada, maiz amarillo, mafz blanco, soya, trigo, aceite crudo

de soya, aceite crudo de palma, azicar blanco, azticar crudo, leche, trozos de pollo y carne de cerdo.
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El mecanismo de Franjas de Precios ha sido criticado porque afsla al
mercado local de las sefiales de precio de los mercados internacionales
y genera sesgos hacia la proteccién. Por ello se ha argumentado que la
politica comercial agricola deberia buscar mecanismos mds trasparentes
que, ademads, ataquen los problemas de raiz, separando el problema de la
estabilizacién de precios del de la proteccién de cultivos’.

También se han hecho criticas al mecanismo de Franjas de Precios en
el &mbito multilateral relacionadas con su validez a la luz de los criterios
de acceso a mercados considerados en el Acuerdo de la OMC sobre la
Agricultura. La critica se relaciona con la naturaleza que el instrumento
tiene de gravamen variable a la importacién, lo cual lo hace similar a un
precio minimo de importacién y por tanto incompatible con el mencionado
Acuerdo. Este tipo deinstrumentos estan restringidos en el Acuerdo porque
no son transparentes y previsibles, lo que limita el acceso a los mercados
que los aplican.

En la dltima década la aplicacién del mecanismo de Franjas de Precios
se ha suspendido en varias ocasiones y para diversos productos, lo que
indica las limitaciones que tiene para aplicarse en distintas coyunturas
de precios internacionales y la manera en que afecta los compromisos
derivados de los acuerdos comerciales suscritos por el pais. En efecto, a
finales de los afios noventa Colombia limité la aplicacion de los derechos
variables adicionales derivados de la franja hasta un nivel que no supere
la tarifa de 40% para las importaciones de los productos de cadena de
las oleaginosas, en particular los productos de la franja del aceite crudo
de palma, de la franja del aceite crudo de soya, y de la franja de la soya
en grano (Decreto 2650 de 1999). El objetivo de esta medida fue generar

condiciones equitativas de competencia en el comercio de oleaginosas

7 Esta critica se relaciona con la larga memoria que tiene el mecanismo porque usa el promedio de
precios histérico de sesenta meses atrds y en esa medida los ajustes arancelarios estdn determinados
por los movimientos de precios del pasado.
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intra-andino y fue autorizada por la Decisién 512 de 2002 que establecié
que la medida se podrd mantener hasta cuando se armonicen los com-
promisos de Colombia, Ecuador y Venezuela ante la OMC en los niveles
arancelarios maximos paralaimportacion de dichos productos. Entre 2005
y 2010 se ha suspendido en diversas ocasiones la aplicacién de la franja
para productos como el arroz, para el que se establecié un arancel de 80%,
el maiz amarillo, el maiz blanco y la leche.

Adicionalmente, desde finales de los afios noventa existen fondos
de estabilizacién de precios para productos como el aceite de palma, el
azucar, la leche y la carne. Estos fondos aseguran que los precios en el
mercado doméstico y en el mercado de exportacion se igualen a través
de transferencias de los mercados con precios altos a los mercados con
precios bajos.

En 2004 se establecié el MAC para la importaciéon de maiz amarillo,
maiz blanco, arroz, sorgo y frijol soya de paises diferentes a los de la Co-
munidad Andina. Finalmente, se han impuesto en varias ocasiones entre
2001 y 2002 salvaguardias a las importaciones de arroz originarias de los
paises miembros de la Comunidad Andina, asi como a las importaciones
de aceite de soya y girasol refinado originarias de los paises miembros de
la Comunidad Andina. Entre las medidas administrativas se destaca el uso
de contingentes de importacién para arroz, asi como las limitaciones de
puertos de importacién para productos como el azticar que se han aplicado
en algunas ocasiones.

Finalmente, debe mencionarse el impacto que el Programa Nacional de
Biocombustibles que se implementé en 2001 tiene sobre el sector agroin-
dustrial. Este programa busca expandir el cultivo de productos que sirvan
como materia prima para la produccién de biocombustibles, con el fin de
diversificar la canasta energética del pais y contribuir a la mejora del medio
ambiente. En 2001 el programa establecié normas sobre el uso de alcoho-
les carburantes y cre6 estimulos para su produccién, comercializacion y
consumo y, posteriormente, en 2004 estableci6 estimulos a la produccién 'y

comercializacién de biocombustibles de origen vegetal o animal para uso
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en motores diesel. La politica indujo una demanda importante de azticar
y aceite de palma para la fabricacién de biocombustibles.

La combinacién de los distintos mecanismos de tipo comercial que
caracterizan la politica de apoyo a la agricultura en Colombia han gene-
rado la coexistencia de distintas medidas sobre un mismo producto que,
como es de esperar, afectan la competitividad de las cadenas productivas
que usan esos productos y alimentan el sesgo antiexportador. El impacto
sobre competitividad y las diferencias relativas que se observan frente a
los modelos de apoyo que aplican otros paises de la regién justifican una
revisién de la coherencia y la efectividad de la aplicacién de ese arsenal

de instrumentos. Los Graficos 14 y 15 ilustran la situacion para el aceite
de palma y el aztcar.

Gréfico 14. Aceite crudo de palma: medidas comerciales
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Grafico 15. Azticar: medidas comerciales
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4. Casos exitosos en América Latina

Enlas dos tltimas décadas ha habido grandes cambios tanto en los hébitos
de consumo de alimentos en el mundo como en la capacidad de compra de
una poblacién creciente especialmente en los paises asidticos. Esta tendencia
ha generado importantes oportunidades de mercado tanto para productos
tradicionales como para otros como las hortalizas y verduras, productos
que los paises desarrollados no protegen ni subsidian. En varios de esos
productos, incluidos los cultivos de clima tropical los paises de América
Latina, y en particular Colombia, tienenimportantes ventajas comparativas.
No obstante, Colombia se ha quedado ala zaga de otros paises de la region
que han logrado ubicarse entre los mayores proveedores mundiales de un
amplio grupo de productos no tradicionales.
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A modo de ilustracién ejemplo, en dos décadas Chile se ha convertido
en el primer exportador mundial de uvas (con exportaciones de 970 mi-
llones de délares en 2008) y en el quinto exportador de manzanas (con 560
millones de délares en 2008) (Gréficos 16 y 17).

Brasil también en cerca de dos décadas no sélo logré constituirse en el
segundo exportador mundial de soya, sino en primer exportador de jugo
de naranja congelado (Graficos 18 y 19).

Perd enlatltimadécadasehaconsolidado comounimportante proveedor
de productos como mango y espdrrago. Es el quinto exportador mundial
de mango fresco (64 millones de ddlares en 2008) y el primer exportador
de espdrragos (230 millones de d6lares en 2008) (Gréficos 20 y 21).

Adicionalmente, Perd ha logrado, a la par con el incremento de sus
exportaciones de productos agricolas, diversificar la oferta exportable
con otros productos como espdrragos, chiles, uvas, aguacate y aceitunas
(Gréfico 22). Entre los factores que han impulsado el crecimiento de las
exportaciones en Perti se cuentan las ventajas derivadas del clima, los bajos
costos de produccién y las preferencias derivadas de acuerdos comerciales
con los paises mas importantes (Estados Unidos, Unién Europea y China).
Entre los obstdculos que ha tenido que enfrentar la estrategia de insercién
en el mercado internacional de ese pais se cuentan el acceso al agua, los
derechos sobrela tierray el desarrollo delainfraestructura de exportacion®.

El dinamismo que las exportaciones agricolas de estos paises han mos-
trado no se ha limitado a los productos frescos sino que se ha traducido
también en una participacién cada vez mds importante de productos con
mayor valor agregado dentro de su oferta exportable (Gréficos 23 y 24).

Al compararla composicién de exportaciones de Colombia, Brasil y Chile
por grado de elaboracién, se observa una mayor importancia relativa de las
exportaciones de productos procesados enlos dos tltimos paises (Gréfico 25).

8 Meade, B., Baldwin, K., Calvin, L. (2010) Peru: An Emerging Exporter of Fruits and Vegetables.

Outlook Report No. FTS-345-01. USDA. Disponible en http:/ /www.ers.usda.gov/Publications/
FTS/2010/11Nov/FTS34501 /FTS34501.pdf



Gréfico 16. Chile: exportaciones de uvas
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Grafico 17. Chile: exportaciones de manzanas
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Gréfico 18. Brasil: exportaciones de jugo de naranja congelado
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Grafico 19. Brasil: exportaciones de soya
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Gréfico 20. Perta: exportaciones de mango fresco

70 A

60
_ 50 4
g
S 40
3
£ 301 —
g
20 4
0 T
1970 1990 2000 2008
Fuente: FAO.
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Grafico 22. Pera: diversificacion de exportaciones agricolas
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Grafico 23. Chile: exportaciones de productos agropecuarios por grado
de elaboracién
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Gréfico 24. Brasil: exportaciones de productos agropecuarios por grado
de elaboracién
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Grafico 25. Exportaciones de productos agropecuarios por grado de ela-
boracion. Composicién promedio 2000-2009
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Las experiencias de Chile, Brasil y Perti ilustran el éxito de estrategias
dediversificacién de exportaciones agricolas, con un énfasis de cadena pro-
ductiva que permiten ademads generar mayores niveles de empleo a través

de la produccién y exportacién de productos con mayor valor agregado.
5. Conclusiones

El desempefio del sector agropecuario en Colombia evidencia que la
politica publica para el sector ha fracasado. El énfasis de la politica de
apoyo al sector agropecuario en la proteccién a los cultivos que compiten
con importaciones ha significado un gran costo para el consumidor y no
se ha reflejado en mejores resultados para el sector. Adicionalmente, la
politica ha contado con una mayor disposiciéon de recursos de inversién
que se han destinado en su mayor parte a apoyos directos, dejando de
lado actividades centrales para mejorar la competitividad del sector como
la innovacién, la tecnologia y el fortalecimiento de la infraestructura de
comercializacién.

En este escenario, Colombia se ha rezagado frente a sus vecinos en la
region para aprovechar el auge del mercado internacional de productos
agricolas. Las experiencias de Chile, Brasil y Perti muestran que sin basar
el apoyo en la proteccién a un grupo reducido de productos a través fun-
damentalmente de medidas de apoyo en frontera, es posible dinamizar el
sector agropecuario e insertarlo con éxito en los mercados internacionales.
En el caso de Chile, el fortalecimiento de la investigacion y la creacién de
condiciones para la agregacion de valor le han permitido diversificar sus
exportaciones y ubicarse entre los principales exportadores mundiales
de productos identificados como claves como manzanas, uvas y salmoén.
Brasil, con un modelo fundamentado enla investigacién, logré constituirse
en uno de los principales exportadores de soya, un producto que décadas
atrds no tenia buenas perspectivas de produccién en ese pais. Pert, por su
parte, a través del aprovechamiento de sus condiciones climédticas, bajos

costos y el uso de de las preferencias derivadas de los acuerdos comercia-
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les que ha suscrito, ha logrado diversificar sus exportaciones en un corto
lapso de tiempo.

El gobierno del presidente Juan Manuel Santos ha identificado al sector
agropecuario como unadelas cincolocomotoras de crecimiento econémico.
Sin embargo, el pobre desempefio del sector agricola en los tltimos afios y
la poca diversificacién de la oferta exportable, evidencian que es necesario
revisar a fondo el modelo agropecuario colombiano para alcanzar los ob-

jetivos de politica propuestos.






CAPITULO SEIS

Oferta potencial agricola de Colombia en un
nuevo entorno de mercado

Juan José Perfetti’

I. Introduccion

Las transformaciones que han ocurrido en los mercados agricolas mundia-
les durante las dltimas décadas asi como el dinamismo que estos exhiben,
han abierto y ampliado las oportunidades de exportacién. Muchos paises
en desarrollo han sabido explotar estas oportunidades al punto que el
sector externo se ha convertido en un importante motor del desarrollo de
sus agriculturas. Colombia, a pesar de disponer de una amplia base de re-
cursos naturales, la cual, con un adecuado aprovechamiento, le permitiria
impulsar de manera importante el desarrollo de los sectores agropecuarios
y rurales, no ha sacado mayor provecho de las oportunidades crecientes
que ofrecen los mercados agropecuarios internacionales. Su desempefio
exportador agricola se ha centrado en los productos tradicionales, como
el café, el banano, el aztcar y las flores, no obstante que el pais dispone
de tierra suficiente para impulsar una canasta amplia y diversificada de
productos no tradicionales. Estos productos se caracterizan por tener claras
ventajas comparativas, ser intensivos en el uso de mano de obra, ademds de
que en muchos de ellos los pequefios productores participan activamente.

El presente estudio tiene como objetivo conocer el potencial exportador

de la agricultura colombiana en productos no tradicionales. El estudio se

! Investigador Asociado de Fedesarrollo. El autor del estudio agradece los comentarios y las sug-

erencias recibidas de parte de Mauricio Reina y Sandra Zuluaga, asi como el invaluable apoyo de
Sandra Oviedo y Wendy Bermtdez, personas todas vinculadas a Fedesarrollo.
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divide en siete partes, siendo esta introduccién la primera. En la segunda
parte se revisan dos estudios recientes sobre el potencial agropecuario
para la exportacion y se define una canasta de productos agropecuarios no
tradicionales con potencial exportador. En la siguiente seccion se analiza el
estado de la competitividad de los principales productos agropecuarios. En
la cuarta parte se examina la disponibilidad de recursos naturales, como el
suelo, para la produccién agropecuaria, el uso de mano de obra de los pro-
ductos con potencial exportador, la vinculacién de pequefios productores a
losmismosy suimpacto regional. Enla quinta parte se analizalasituacién de
los mercados agricolas mundiales en términos de dos indicadores claves, su
dinamismoy tamafio. Enlasiguiente seccién seindaga acerca del desemperfio
reciente de las exportaciones agropecuarias de Colombia. En la parte final
se muestra cémo la apertura a los mercados externos y la vinculacién a los
mismos es un factor comtin en los recientes casos de agriculturas exitosas a
nivel mundial y se hacen algunas reflexiones sobre el tipo de politica ptblica

que el pais debe seguir para impulsar el sector agroexportador.
2. Potencial exportable agropecuarioy agroindustrial de Colombia

Histéricamente, el desarrollo de la agricultura colombiana ha tenido en las
exportaciones agropecuarias un puntalimportante. De otra parte, enlos ejer-
cicios de visién de futuro de la agricultura colombiana también se reconoce
el papel estratégico que las exportaciones pueden tener para el desarrollo
del sector?. No obstante dicho papel, su dindmica no ha trascendido mds
alla de la consolidacién de las exportaciones de productos tradicionales.

2 Enlapropuestade visién de futuro de la agricultura colombiana de AgroVisién Colombia 2025(Mi-
nisterio de Agricultura, 2001) se sefiala, entre otras cosas, que para dicho afio "la agricultura
colombiana ha aumentado su participacién en el PIB total, situdndose por encima de los patrones
internacionales, gracias a que ha desarrollado una estructura dindmica, flexible, diversificada y
plenamente integrada a los mercados globales, que produce bienes tropicales orientados, princi-
palmente, a la exportacién”.
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Estos resultados contrastan con el gran potencial exportador que se le
reconoce a la agricultura colombiana, potencial que se fundamenta en sus
evidentes ventajas comparativas y en la amplia disponibilidad de tierras
noutilizadas o considerablemente subutilizadas (Norton & Balcézar, 2003).

Dos estudios recientes reafirman el potencial exportador del sector
agropecuario. Un primer estudio fue el adelantado por Mauricio Reina y
Sandra Zuluaga (2003), investigadores asociados de Fedesarrollo. El otro
es la "Apuesta Exportadora Agropecuaria 2006-2020" (2006), iniciativa
promovida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR).

Elestudio "Bases paraunmodelo agroexportador para Colombia", realiza-
do por Reina y Zuluaga (2003) para la Corporacién Colombia Internacional,
tiene como propésito fundamental "ofrecer los elementos esenciales para el
disefio de una nueva estrategia para desarrollar un sector agroexportador
solido y sostenible en el pais". En dicho trabajo se examinan las oportu-
nidades de exportacién que se le abren a la agricultura colombiana como
consecuencia de las transformaciones que ha sufrido el mercado mundial
de productos agricolas y se analizan las bases necesarias para la consolida-
cién de una oferta exportable. Adicionalmente, se esbozan los lineamientos
bésicos para disefiar una estrategia agroexportadora para Colombia.

Para adelantar su trabajo, los autores consideran, para un conjunto de
productosno tradicionales en cuyos mercados internacionalesha competido
o puede competir la oferta agropecuaria nacional, aspectos relacionados
con las caracteristicas de dichos mercados; las condiciones de produccién
y competitividad a nivel nacional de este grupo productos; y el grado de
penetracion de estos bienes en los mercados internacionales.

La conjuncién estos criterios permite identificar un ndmero importante
de productos agropecuarios no tradicionales, 53 especificamente, en los
que Colombia tendria posibilidades de consolidar una oferta exportable
considerable. Dicha oferta se caracteriza por su amplitud y diversidad de
productos.

El segundo estudio que destaca el potencial exportable agricola de Co-

lombia lo constituye la "Apuesta Exportadora Agropecuaria 2006-20202"
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(2006), propuesta institucional que fue puesta a consideracién del pais en
el afio 2006 por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR).

De acuerdo con el Ministerio de Agricultura®, con la realizacién de la
Apuesta Exportadora se esperaba "contar con una estrategia exportadora
de largo plazo, que oriente los esfuerzos de los sectores ptblico y privado
alos productos agropecuarios mds competitivos". La Apuesta Exportadora
se concibe como "una visién compartida por todoslos actoresinvolucrados,
que contempla tanto las ventajas con las que contamos, como las necesi-
dades que deben ser atendidas para asegurar el acceso real de nuestros
productos a los mercados internacionales".

Para la formulacién de la Apuesta Exportadora, el Ministerio adelanté
un proceso de consultas y concertacién con diferentes entidades del sec-
tor y del orden regional, y con gremios de la produccién. Como producto
de este proceso se identificaron: diez grupos de productos agropecuarios
promisorios que tienen el mayor potencial para la exportacion; las regiones
de Colombia que ofrecen las mejores condiciones para su produccién; y
los instrumentos de politica necesarios para asegurar su competitividad y
el ingreso a los mercados externos.

Los productos seleccionados en la Apuesta Exportadora son 36 y repre-
sentan una variedad amplia de grupos de productos incluidos los forestales
y algunos tradicionales.

Con el propésito de seleccionar, a partir de los dos estudios antes re-
seflados, una canasta tnica de productos agropecuarios no tradicionales*
que exprese el real potencial exportador de la agricultura colombiana se

Las razones que motivaron al Gobierno Nacional la realizacién de la Apuesta Exportadora fueron:
la creciente apertura de la economia colombiana a los mercados externos; el importante potencial
productivo agropecuario que tiene el pais y el cual sobrepasa la capacidad de absorcién de dicha
produccién por parte del mercado interno; y la necesidad que existe de que la agricultura colom-
biana avance en la especializacién creciente en los productos en los que se es mds competitivos.

Con el fin de concentrar el andlisis en los productos no tradicionales, de los dos estudios se ex-
cluyeron algunos productos. Asf, no se incluyen los productos tradicionales, excepto el banano,
los forestales y los biocombustibles.



Oferta potencial agricola de Colombia en un nuevo entorno de mercado 107

consideraron, de manera conjunta, los productos seleccionados por cada
uno de los estudios. De esta manera se configura una canasta constituida
por 68 productos (Cuadro 1). En 23 productos hay coincidencia entre las
propuestas. Paralos restantes 45 productos que componen la canasta, 35 los
aportael estudio de Reinay Zuluagay 101a Apuesta Exportadora. Esto hace
que la canasta resultante sea amplia en nimero de productos con potencial
exportadory diversificadaen términos de grupos de productos ademads que
se tienen bienes con diferentes grados de transformacién. Adicionalmente,
es importante tener en cuenta que muchos de estos productos se producen
actualmente en Colombia, bien para el mercado interno o para el externo,

y que en algunos casos actualmente se presentan algunas exportaciones o

Cuadro1.Canasta de productos no tradicionales con potencial exportador

Grupos Productos

Frutas Aguacate, Bananito, Pldtano, Coco, Curuba, Feijoa, Fresa, Granadilla, Gua-
nabana, Guayaba, Higo, Lima tahiti, Limén, Lulo, Macadamia, Mandarina,
Tangelo, Mango, Maracuy4, Marafion, Melén, Mora, Papaya, Pifia, Pitahaya,
Sandia, Tomate de drbol, Uchuva, Uva, Pulpas de frutas tropicales, Frutas

exodticas de segunda generacion

Hortalizas, Alcachofa, berenjena, Brécoli, Cardamomo, Coliflor, Cebolla (bulbo),
Tubérculos y especias | Espdrrago, Finas hierbas, Guisantes verdes (arvejas), Lechuga gourmet,
Champifiones, Papa, Papa criolla, Papa congelada, Pimentén, Tomate, Name,

Yuca, Aji.
Pecuarios Leche en polvo, Derivados lacteos, Huevos, Carne bovina
Acuicultura Camarén de cultivo, Tilapia
Harinas de Cereales Almidén de maiz, Harina de maiz
Otros Tabaco, Caucho, Algodén, Cacao, Palma de aceite, Panela, Plantas aromaticas,

Plantas medicinales, Palmitos

Fuente: MADR (2006), Apuesta Exportadora Agropecuaria, y Reina y Zuluaga (2003), Bases para un
Modelo Agroexportador para Colombia.
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se han tenido experiencias anteriores de exportacion. Esto determina que
para la realizacion de muchos de estos potenciales el pais no parte de cero
sino que, aunque con muy disimiles grados de desarrollo, se dispone de
capacidades, experiencias, procesos, contactos y desarrollos productivos
y comerciales que constituyen una valiosa plataforma de arranque.

Como se observa en el Cuadro 1, los grupos en los que se pueden
clasificar los productos no tradicionales que hacen parte de la canasta
agroexportadora son: frutas; hortalizas, tubérculos y especias; pecuarios;
acuicultura; harinas de cereales; y otros.

El grupo de frutas estd compuesto por 31 productos que expresan, de
manera clara, la riqueza y la diversidad de la oferta potencial agricola de
Colombia. En la canasta hay productos muy propios de las condiciones
naturales del pais, como la uchuva y las frutas exéticas de la Amazonia.
También estdn los representantes de cada uno de los diferentes pisos tér-
micos. Asi, por ejemplo, estdn la pifia, el coco, la sandia y la papaya, que
se producen en las tierras bajas; los citricos, el maracuyd, la guayaba y el
bananito que ocupan las tierras de clima medio; y la mora, la fresa, el lulo
y el tomate de drbol, que son mds propias del clima frio. Finalmente, no
s6lo se concibe el potencial en el mercado en fresco sino que se considera
la posibilidad incursionar en el mercado cada vez mds amplio de bienes
transformados, como las pulpas de frutas tropicales.

El grupo de hortalizas, tubérculos y especias, también evidencia la
diversidad natural en clima y suelo, como es el potencial que ofrecen
productos que se dan en condiciones naturales muy diferentes, como la
yucay el fiame, en las tierras bajas, y la papa, en la tierra fria. Igualmente,
expresa la viabilidad de desarrollar una oferta amplia de productos con
usos potenciales muy diversos pues se tienen los mds finos o sofisticados,
como la alcachofa y la lechuga gourmet, al tiempo que se consideran pro-
ductos de consumo masivo, como la cebolla y el tomate.

Un pais como Colombia que tiene un nimero importante de hecta-

reas de suelo con vocacién para la produccién ganadera y una tradicion
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histérica en su produccién, expresa, a su vez, dicho potencial en la po-
sibilidad de exportar algunos bienes pecuarios, como la carne bovina,
la leche en polvo y los derivados l4cteos. En estos casos el potencial
exportador considera la posibilidad de hacerlo bajo diferentes grados de
transformacion de los productos, lo que no sélo representa un impulso a
la produccién de la materia prima bdsica, carne o leche, sino también a
la agroindustria de transformacién. En el grupo de pecuarios del Cuadro
1 también aparece un producto avicola, los huevos, lo que representa
un reconocimiento al avance que esta industria ha tenido en Colombia
durantelas dltimas décadas. Muy seguramente estas oportunidades estan
enlos mercados delos paises andinos vecinos, algunos centroamericanos
y en los del Caribe.

Otro de los subgrupos en los que el pais tiene potencial exportador es
el de la acuicultura. En particular, las oportunidades de exportacién estdn
en el camaroén de cultivo y la tilapia. En el primer producto el pais tiene,
ademds de un potencial derivado de las condiciones naturales, unas capa-
cidades desarrolladas y una experiencia exportadora que data de varios
afos atrds, lo que representa un importante activo para que el potencial
identificado se convierta en una dindmica exportadora mds sélida. Por su
parte, el potencial exportador de la tilapia permite que diferentes regiones
del pafs participen de la produccién para el mercado externo.

En el subgrupo de harinas de cereales se tiene potencial exportador en
dos derivados del maiz, almidén y harina. Ambos productos implican un
proceso de transformacién del maiz, con lo que se estimula el desarrollo
del sector agroindustrial.

Finalmente, el subgrupo de Otros estd conformado por algunos pro-
ductos de consumo directo, como la panela, las plantas aromaéticas y las
medicinales, ylos palmitos, y ciertas materias primas utilizadas por diversas
agroindustrias de transformacién, como el tabaco, el caucho, el algodén,
el cacao, la palma de aceite y el fique. En algunos de estas materias primas

los potenciales procesos de transformacién y usos son muy variados.
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3. Competitividad agropecuaria en Colombia

Uno de los aspectos fundamentales que determinan la viabilidad econé-
mica de llevar a cabo los emprendimientos de los productos agropecuarios
exportables no tradicionales que hacen parte de la canasta propuesta es
su capacidad competitiva. Estudios recientes (Norton & Balcdzar, 2003) y
(Norton & Argtiello, 2007) muestran que, contrario a lo que generalmente
se cree, es en las actividades exportables donde se encuentran las ventajas
comparativas de la agricultura colombiana y, por ende, este grupo de pro-
ductos es el que exhibe los mayores niveles de competitividad.

El Cuadro 2 presenta los resultados de ventaja comparativa del estudio
de Norton y Balcdzar (2003) para un grupo de productos transables agro-
pecuarios. Para establecer los niveles de competitividad de estos productos
dicho estudio utiliza la metodologia del Costo Doméstico de los Recursos®
(CDR). En el Cuadro 2 se presentan, a partir de los CDR por departamen-
to y por producto estimados en el estudio original, los niveles minimo y
maximo departamentales y el respectivo promedio nacional de los CDR®
para un grupo amplio de productos. Lo que muestra dicho cuadro es que
las ventajas comparativas de la agricultura colombiana se encuentran,
esencialmente, en los productos exportables tradicionales, como el café y
la cafia de azucar, y en los exportables no tradicionales, como la pitahaya,
el esparrago, y el lulo, y que, por el contrario, el pais no es competitivo en
la mayoria de los productos importables, como son el arroz, la cebada, la
soyay el trigo.

Como se muestra en el Cuadro 2, los productos importables presentan,

en general, niveles de CDR por encima de uno lo que significa que no son

> Elindice de CDR mide el costo de oportunidad de los recursos domésticos que se asignan para la
produccién de un bien determinado.

¢ En el Cuadro 4, un producto que tengan un valor del indice de CDR inferior a uno indica que el
pafs tiene ventaja comparativa en la produccién de este bien y, por ende, es competitivo.
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competitivos. Por el contrario, el grupo de exportables presentan niveles
por debajo de uno, confirmando el hecho de que las ventajas comparativas
del pafs estdn precisamente en este grupo de productos. El cuadro revela,
ademds, que los diferentes productos que hacen parte de la canasta selec-
cionada de productos no tradicionales con potencial agroexportador son
altamente competitivos. Es decir, no sélo los criterios de potencial produc-
tivo y condiciones de los mercados externos sustentan las posibilidades de
desarrollo exportador de este grupo de productos sino que, ademads, ello
se soporta en la capacidad competitividad de los mismos en los mercados
externos.

Elcuadrodejar ver,ademds, elhecho claro de que en el grupo de productos
importables hay valores del CDR tan altos que hacen imposible pensar que
sin una revolucién tecnolégica radical o unos precios internacionales muy
altos, se pueda competir con la produccién externa. Igualmente, atin en los
CDR relativamente mds bajo en estos productos, el pais no es competitivo.
En los exportables no tradicionales, por el contrario, lo que muestran las
cifras es que los diferentes productos tienen claras ventajas comparativas.

El Cuadro 2 también confirma cémo la agricultura colombiana tiene
potenciales competitivos paraincursionar enlos mercados externos conuna
gran diversidad de productos que va desde materias primas industriales,
como la palma africana y el tabaco, a una gama muy variada de alimentos
que incluye los productos pecuarios, como la carne, la leche y los avicolas,
los tubérculos, como la papa y el pldtano, y las frutas y las hortalizas entre

las que estdn los citricos, el mango, la granadilla y el esparrago verde.

4. Disponibilidad y uso derecursos parala produccionagropecuaria
a. Disponibilidad de recursos naturales

Un asunto determinante que debe tenerse en cuenta al considerar la via-

bilidad productiva del potencial exportador de la canasta seleccionada de

productos no tradicionales es la disponibilidad de tierra suficiente para, sin
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generar grandes conflictos de uso con otras actividades, adelantar la pro-
duccién de estos bienes. Es conocido que de las 21,5 millones de hectareas
con vocacion para uso agricola, el pais s6lo utiliza 4,2 millones (Malagoén,
2002). Estoimplica que s6lo se emplea el 20 por ciento del potencial agricola.

Seguin Malagoén (2002), "el potencial agropecuario del pafs se aproxima
al 37% del territorio y comprende tanto los sistemas tradicionales (18%)
como los integrados con el bosque, es decir silvopastoriles, silvoagricolas y
agrosilvopastoriles (19%)". Conbase en estas cifras, Malagén concluye que el
paistiene unimportante potencial productivoel cual "asegurarialademanda
de alimentos del pais y, si se utilizan ventajas comparativas asociadas a su
localizaciénintertropical y ecuatorial, gananciasimportantes vinculadasala
exportacion de productos competitivos internacionalmente". Mds adelante
sefiala que Colombia "dispone de suficientes suelos y tierras que, mediantela
planificacién y el ordenamiento territorial, pueden consolidar su seguridad
alimentaria y producir, con creces, recursos para la nacién".

Vélez, Campos, Cérdoba y Anzola ( 2010), en un informe reciente, In-
viertaen Colombia, que promociona lainversién en el sector agroindustrial
colombiano, indican que este sector constituye una gran oportunidad para
invertir en razén, entre otras cosas, a "amplias alternativas de produccién
agropecuaria graciasa |...] sus caracteristicas geoy disponibilidad de recur-
sos". Estas caracteristicas estdn asociadas a su condicién de pais tropical,
ubicado en plena zona ecuatorial, lo que le permite beneficiarse de una
luminosidad permanente durante todo el afio; y ala gran variedad de pisos
térmicos que van desde los nevados hasta las sabanas de la Orinoquia en
el oriente y del Caribe en el norte del pais.

En dicho documento, en el que funcionarios de la SAC y Proexport
figuran como los editores del mismo, se reitera que sélo el 3 por ciento
del territorio nacional estd siendo utilizado para fines agricolas. Ademds
se sefiala que, de acuerdo con la FAO, entidad que, a partir de un estudio
que evalua el potencial de expansién del drea agricola en el mundo sin
afectar el drea de bosque natural, ubica a Colombia en el puesto 25 entre

223 paises, lo que hace del pais una de las naciones con mayor potencial
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de expansion de tierras para uso agricola en el mundo. Adicionalmente, el
documento destaca cémo Colombia tiene uno de los indices de utilizacién
de la tierra arable més bajos de América Latina, con sélo el 8 por ciento de
utilizacion del potencial de tierra arable. Finalmente, se subraya el hecho
de que la disponibilidad de recursos hidricos en Colombia es una de las
mds altas del mundo con cerca de 45.402 metros ctibicos per capita afio. El
pais se ubica por encima de regiones como Norte América, Europa, Asia,
Africa SubSahara, y Medio Este.

En consideracién a lo anterior, se puede decir que la disponibilidad de
suelos aptos no constituye un limitante para la promocién del desarrollo
agroexportador identificado, sino que, por el contrario, representa una
fortaleza para el mismo. En este orden de ideas, se puede afirmar que
Colombia dispone de suficiente tierra y demds recursos naturales, como
el agua, los bosques y el clima, para adelantar nuevos emprendimientos
agroexportadores muchos de los cuales se pueden llevar a cabo adentro de
laactual frontera agricola, lo que representa una gran ventaja pues se puede
haceruso delainfraestructura disponible, delas capacidades desarrolladas
y de las experiencias productivas y comerciales que se han tenido o que
se tienen actualmente. Esto hace que el pais no tenga que esperar a que se
disponga de todos estos desarrollos, que toman tiempo en concretarse, para
hacer realidad los importantes potenciales de exportacién que se tienen.

b. Uso de mano de obra en los productos con potencial exportador

Uno de los aspectos importantes a tener en cuenta para el desarrollo ex-
portador en un pafs que como Colombia tiene un ntimero importante de
personas que viven en las zonas rurales, 11,160,000 segtin las cifras del
DANE, y que tienen en las actividades agropecuarias su principal sustento
de vida (CRECE, 2006; Perfetti, 2009), es la capacidad de generacién de
empleo de las actividades con potencial exportador.

Ello, ademds, es de vital importancia frente a la problemadtica social y

laboral que existe en el campo colombiano. Efectivamente, uno de los pro-
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blemas sociales que por décadas ha padecido la gran mayoria de hogares
rurales es el de la pobreza rural. Hoy en dia la incidencia de la pobreza
rural es del 64,3 por ciento y la pobreza extrema o nivel de indigencia es
de 29,1 por ciento (DANE & DNP, 2010). Adicionalmente, los niveles de
subempleo’ einformalidad enel campo son mayores quelos que se registran
en los sectores urbanos de la poblacién. Esto pone de presente que, como
lo sefiala el estudio del CRECE (2006) para la Misién para la reduccién
de la pobreza y la desigualdad-MERPD, la via para reducir y combatir la
pobreza en el sector rural es la generacién de empleo masivo. Esto implica,
segun dicho estudio, crear las condiciones para impulsar las actividades
que son intensivas en el uso de mano de obra.

De acuerdo con las cifras de Balcdzar (s.f.), las actividades no tradiciona-
les con potencial exportador son, junto al café, las més intensivas en el uso
de mano de obra por hectdrea (Cuadro 3). Por el contrario, las actividades
importables son las que ocupan menor cantidad de mano de obra en los
procesos productivos.

Las diferencias que se presentan en el uso de mano de obra entre am-
bos grupos son muy apreciables. En el Cuadro 3, donde se presenta el uso
de mano de obra en jornales por hectdrea para una serie de actividades
agropecuarias transables, se muestra cémo en la produccién de espdrrago
verde, que es el exportable que mds empleo utiliza, se usa 8,5 veces mas
empleo que en el maiz blanco que es el importable que més empleo genera.

Nodebe perderse de vistaelhecho de quelaintensidad enel uso de mano
de obra ala que nos referimos estd relacionada con las labores propiamente
agricolas, y que no se consideran las actividades de acondicionamiento o
transformacién de los productos que, como lo muestran diversos estudios
(CRECE, 2006), son tanto o més intensivas en el uso de mano de obra.

Esto hace que en muchos paises del mundo donde la actividad agroex-

7 Segun el DANE (2011), a mayo de 2011 el subempleo objetivo era de 9,9 por ciento y el subjetivo
era de 30,8 por ciento.
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portadora es importante, ésta se convierta en fuente dinamizadora de las
regiones donde se llevan a cabo las mismas, gracias al gran aumento en
las oportunidades de trabajo no agricola que se generan con unas mayores
exportaciones agroalimentarias (Banco Mundial, 2008).

Finalmente, alrededor del desarrollo de los cultivos no tradicionales con
potencial exportador hay un aspecto de gran importancia para lograr el
mejoramiento de las condiciones de vida de los hogares rurales y la movi-
lidad y la transformacién social en el campo. Ello consiste en el hecho de
que en la produccién de estos bienes intervienen de manera importante
los pequerios productores. Segtin Salgado (Machado, Salgado & Vasquez,
2004) a principios de la pasada década, los cultivos predominantemente
campesinos ocupaban el 67,2 por ciento del drea agricola y participaban
con el 61 por ciento del valor de la produccién agricola.

De esta forma, el impulso a los productos no tradicionales con potencial
exportador serfa, en razén a la capacidad competitiva que estos productos
pueden exhibir enlos mercados mundiales, una decisién eficaz en términos

productivosy de penetraciéon de mercados. Igualmente, dadala alta utiliza-

Cuadro 3. Uso de mano de obra por actividad productiva 2001

Cultivo Jornales/Ha Cultivo Jornales/Ha Cultivo Jornales/Ha
Esparrago verde 339,4 Plitano 96,9 Trigo 20,6
Café 249,7 Citricos 87,9 Soya 18
Granadilla 220,8 Mango 84,4 Cebada 15
Tabaco rubio 214,2 Frijol 75,9 Sorgo 134
Pitahaya 208,9 Aztcar 65,1 Pollo* 8,78
Tabaco negro 196,3 Algodén 49,9 Leche* 7,3
Maracuya 166,2 Maiz blanco 39,8 Carne bovina* 12,8
Cacao 121,7 Palma 35,2 Huevo* 29
Papaya 116,4 Arroz riego 33,4 Cerdo* 12,8
Lulo 104,6 Maiz blanco 23,3

Papaya 97,4 Arroz 22

Nota: en los productos con asterisco (*) el uso de mano de obra estd en Jornales/ Ton.
Fuente: Balcazar (s.f.).
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cién de mano de obra y la presencia importante de pequefios productores
en su produccioén, serfa una decision de politica que enfrentaria de manera
efectiva los problemas de subempleo, informalidad y pobreza que afectan
al sector rural colombiano y que hasta al presente el enfoque de desarrollo
y las politicas ptiblicas no han podido resolver.

c. Potencial exportable por departamento

La disponibilidad de suelos para diferentes usos- agricola, agroforestal,
ganaderia, forestal y conservacion-, no se encuentra concentrada en deter-
minadas regiones o departamentos, sino que, en general, se haya bastante
dispersa por toda la geografia colombiana. Esto, aunado al hecho de que
muchos departamentos del pais disponen, dentro de su geografia, de dife-
rentes pisos térmicos y de condiciones agroecoldgicas diversas, determina
quelas posibilidades de produccién de los distintos bienes no tradicionales
que conformanla canasta agroexportadora se presenten en diferentes partes
del territorio nacional.

Ellohace que, comoseevidenciaen el Gréfico 1, parael caso delos cultivos
de frutas de ciclo largo y de hortalizas, estos bienes se puedan producir en
un gran nimero de departamentos del pais y, ademds, en muchos de ellos
se pueden cultivar varios de estos productos. El Gréfico ilustra cémo hay
diez departamentos en donde se pueden cultivar de uno a cuatro tipos de
frutas de ciclo largo; en seis departamentos se pueden producir de cinco
a nueve tipos de frutas; y en seis departamentos se pueden producir mds
de diez tipos. Por su parte, los cultivos de hortalizas, como el esparrago,
la cebolla, el brécoli, la coliflor, la lechuga y el aji, se pueden cultivar en 17
departamentos.

Deestaforma, dadalagrandiversidad de pisos térmicos y de condiciones
agroecoldgicas con que cuenta el pafs, enla gran mayoria de departamentos
se tienen condiciones para adelantar las actividades no tradicionales con
potencial agroexportador. Mds atin, y como lo ilustra el caso de las frutas

de ciclo largo, muchos de los departamentos tienen potencial productivo



118 La politica comercial del sector agricola en Colombia

1y “e8nypar “zopg1j0) A 1105019
‘oqqnq ‘e[joqa)) ‘oSerredsy [l

SeZI[e}0Y 3P 0ATIND)

'900¢ eropeirodxe eysandy :3uenyg

orop sein [l
6e G2
veraa

ojuaurepredap rod soanmy

0S1e[ O 3p seyniy dp 0AR[N)

SEZI[e}I0Y 3P OATI[ND

£ oSxe[ o> ap seynay ap oA nd 3 ered eropeyrodxa eysande e 10d sopezrrorrd sojusweyreda ‘1 odgeIn



Oferta potencial agricola de Colombia en un nuevo entorno de mercado 119

para que enellos selleven a cabo varias de las actividades que conforman la
canasta propuesta. De hacerse realidad el desarrollo planteado, el impulso
y la consolidacién de la produccién y la comercializacién de los bienes no
tradicionales de exportacién contribuirian de manera importante al nece-

sario equilibrio regional que el pais demanda.
5. Comercio mundial de los productos con potencial exportador

A través del tiempo, los mercados mundiales de bienes agropecuarios han
sufrido grandes cambios, lo que significa la creacién constante de nuevas
e importantes oportunidades de produccién y comercio para los agricul-
tores y los empresarios del campo (Banco Mundial, 2008). De acuerdo con
el Banco Mundial, el incremento en los ingresos, la mayor urbanizacién,
un comercio mds libre, la inversién extranjera creciente y el avance de la
tecnologia son factores que explican el aumento acelerado que durante las
ultimas décadas se ha presentado enla demanda porlos productos primarios
y procesados de alto valor. Esto ha favorecido, por ejemplo, que las dietas
alimentarias se estén globalizando, lo que determina que los gustos y las
preferencias de los consumidores estdn siendo cada vez mds influenciados
por las tendencias internacionales. Las nuevas oportunidades y los nue-
vos mercados que se han creado para los distintos bienes agropecuarios
se caracterizan por sus mayores y altas exigencias, como son los estrictos
estdndares de calidad e inocuidad, la entrega oportuna de las mercancias
y las economias de escala (Banco Mundial, 2008).

Otradelastendencias delos mercados agropecuarios esla diferenciacién
dealgunos productos tradicionales, lo que abre alternativas demercadopara
productos conmayor valor. Este es el caso, por ejemplo, delos denominados
cafés especiales. Otros casos de diferenciaciéon de productos tradicionales
los constituyen los productos organicos, los productos con denominacién
de origen o indicaciones geos y los de Comercio Justo.

De esta forma, las exportaciones agricolas se han diversificado significa-

tivamente en las dos tiltimas décadas, particularmente hacia los productos
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frescos y procesados de alto valor (Ver Gréfico 2). Por tal motivo, distintos
productos agropecuarios y pesqueros, comolas frutas y los vegetales frescos
y procesados, los pescados y los productos de pescado, la carne, las nueces,
las especies y la floricultura, representan alrededor del 47 por ciento de
las exportaciones sectoriales de los paises en desarrollo (Banco Mundial,
2008). En particular, y de acuerdo con Aksoy y Ng (2010), las hortalizas, los
vegetales y las flores frescas constituyen casi el 20 por ciento de las expor-
taciones de los paises en desarrollo; los productos de las zonas templadas,
como los granos, las carnes y la leche, representan el 30 por ciento de dichas
exportaciones; las exportaciones de bebidas y otros alimentos procesados
constituyen el 25 por ciento; y las de productos tropicales tradicionales,
como el café, el cacao, el té, etc., s6lo el 16 por ciento. Los cambios en la
composicién de las exportaciones agropecuarias de los paises en desarrollo
ha determinando, por ejemplo, que las solas exportaciones de frutas y hor-

talizas sean mayores a las exportaciones totales de los productos tropicales.

Grafico 2. Evolucidn real del comercio mundial de los principales grupos
de productos agropecuarios, 1970-2008
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Al tiempo que se presentan todos estos cambios, el comercio mundial
de bienes agropecuarios ha mostrado una importante dindmica de creci-
miento. En particular, durante el periodo 2001- 2009, mientras el comercio
total a nivel mundial crecié a una tasa anual de 5,8 por ciento, el comercio
agropecuario no sélo siguié la tendencia del comercio total sino que, ade-
mads, creci6 a una tasa algo mayor, 6,8 por ciento.

Con el propésito de indagar acerca de las caracteristicas del mercado
mundial de los productos que hacen parte de la canasta seleccionada de
bienes agropecuarios no tradicionales con potencial exportador, a continua-
cién se analiza el dinamismo del comercio de cada uno de estos productos

asi como su tamafio.
a. Dinamismo del comercio mundial de productos conpotencial exportador

Para determinar el dinamismo del comercio mundial de los distintos
productos que hacen parte de la canasta agroexportadora seleccionada, a
partir de lainformacién de comercio contenida en la base UN-Comtrade se
calculd, para el periodo 2001-2009, la tasa de crecimiento anual equivalente
del comercio mundial para cada uno de los productos que tienen registro
estadistico en dicha base.

A partir de estos cdlculos y considerando las tasas de crecimiento del co-
mercio agropecuario mundial (6,8 por ciento) y del comercio mundial total
(5,8 por ciento), los productos con potencial exportador se clasificaron en tres
grupos: muy dindmicos, dindmicos y poco dindmicos (Gréfico 3). El grupo
de muy dindmicos presenta tasas por encima de la del comercio agropecuario
mundial. El de dindmicos crece a tasas por encima de la del comercio mundial
pero por debajo de la del comercio agropecuario. Finalmente, el grupo de
poco dindmicos crece por debajo de la tasa de crecimiento del comercio total.

Como lo ilustra el Gréfico 3, el grupo de muy dindmicos, o sea los que
crecen por encima del 6,8 por ciento anual, es el que méas productos con
potencial exportador congrega, 26 en total. Este grupo estd conformado

por muy diversos tipos de productos, como el aceite de palma, el cacao,
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las pulpas de futas tropicales, los derivados ldcteos, distintas frutas (como
mora, pifia, mandarina, mango, papaya, fresa y uva), la yuca, el caucho,
los huevos, el tomate y el aji, los que a su vez se caracterizan por tener
diversos grados de procesamiento y un uso diferente, consumo directo o
transformacién industrial. Esto lo que muestra es que las oportunidades
de comercio agropecuario a nivel mundial son muy variadas, no se con-
centran en ciertos tipos de productos y que, en muchos casos, presentan
una dindmica de crecimiento muy alta.

Como lo ilustra el Gréfico 3, el grupo de dindmicos estd compuesto por
seis productos entre los que hay frutas, como la naranja y la sandia, algunas

Gréfico 3. Dinamismo del comercio mundial de productos con potencial
exportador
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hortalizas, como los espérragos, lalechuga gourmet, el brécoli y la coliflor,
y las frutas procesadas. Este grupo de productos con potencial exporta-
dor estd concentrado en el sector hortofruticola y en productos frescos, e,
igualmente, presenta tasas de crecimiento relativamente altas pues crecen
por encima del comercio mundial total.

Finalmente, el grupo de poco dindmicos, que estd conformado por 17
productos, también incluye diversos tipos de bienes, como la carne bovi-
na, la leche concentrada, la papaya, el iame, los camarones y los langos-
tinos, el tabaco negro y el rubio, y la alcachofa, y con diversos grados de
transformacién y diferentes usos. Hay que anotar que s6lo dos productos
presentan tasas de crecimiento negativas, los camarones y los langostinos,
-0,5 por ciento, y el fique, -4,7 por ciento. Los demds bienes tienen tasas de
crecimiento positivas (Gréfico 3).

b. Tamaiio del comercio mundial de productos con potencial exportador

En lo que tienen que ver con el tamafio del comercio mundial de los pro-
ductos con potencial exportador, en el Gréfico 4 se presenta, para el afio
2009, el valor del comercio mundial de cada uno de los productos que
conforman el grupo de muy dindmicos.

Como se ve en dicho gréfico, el tamario de los mercados de cada uno de
los productos que hacen parte de este grupo de muy dindmicos varia mu-
cho entre productos. El tamafio mds grande es el de derivados ldcteos que
tiene un comercio de $31.700 millones de ddlares anuales. Otros productos
que tienen tamafios de mercado relativamente grandes, mayores a $10.000
millones de délares anuales son, de menor a mayor, tomate, caucho, cacao
y aceite de palma. Luego vienen tamafios de mercados que, aunque mads
reducidos, representan oportunidades comerciales de gran importancia
y magnitud para el sector agroexportador del pais. El mercado de menor
tamario es el de harina de maiz con $218 millones de délares.

En el caso de los productos que hacen parte del grupo de dindmicos,

el tamafio del comercio mundial de cada uno de estos productos, como lo
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Gréfico 4. Tamafio del comercio mundial de los productos con potencial
exportador: muy dinamicos, 2009
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Fuente: Célculos de Fedesarrollo con datos UN-Comtrade.

ilustra el Grafico 5, es de magnitudes importantes pues, con excepcién del
brécoliy la coliflor, el mismo es mayor a $2.000 millones de délares anuales,
lo que sefiala que, atin con participaciones menores en cada uno de los mer-
cados, el nivel de exportaciones potenciales es de gran significancia. Resulta
importante sefialar que, enla actualidad, el mercado de frutas procesadas es
tan grande como el de mercados con mayor tradicién, como el de la carne
bovina y el del aceite de palma, corroborando las tendencias crecientes a la
diversificacién del consumo y el comercio agropecuarios a nivel mundial.

Finalmente, respecto al tamafio del comercio mundial de los producto

con potencial exportador que hacen parte del grupo de poco dindmicos
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Gréfico 5. Dinamismo del comercio mundial de productos con potencial
exportador: dindmicos, 2009
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Fuente: Célculos de Fedesarrollo con datos UN-Comtrade.

(Gréfico 6), se encuentra que hay una serie de productos, como la carne
bovina, los camarones y los langostinos, los tubérculos, el tabaco, la leche
concentrada y el algodén, que tienen mercados mayores a 8.000 millones
de ddlares anuales. Luego vienen mercados de tamafios mas reducidos
pero que, cuando se considera que se trata de productos que no tienen la
tradiciéon comercial de otros, se entiende el potencial que tienen.

Las cifras del comercio mundial agropecuario respecto al dinamismo y
al tamafio de los mercados mundiales de los distintos productos agrope-
cuarios no tradicionales con potencial exportador indican, claramente, que
las oportunidades comerciales que se presentan en dichos mercados para
la canasta seleccionada son prometedoras pues los tamarfio de los mismos
son, en una gran cantidad de productos, de magnitudes importantes e,
igualmente, su dinamismo a través del tiempo es alto. Dichas cifras ponen

en evidencia cémo, gracias a los cambios y las transformaciones que han
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Gréfico 6. Tamarfio del comercio mundial de los productos con potencial
exportador: poco dinamicos, 2009

40.000

31.441

30.000 -

20.000 -

13.716

(US$ millones de délares)
13.079

11.490
10.543

7.946

10.000 -

fer)
° =+
INS D
5 8 8
= —
— a =7 I 1 © o
— Ny [ © o
© 0 v & 8 =2 2 g
0 T T T T T T T T T T T T T T T T
« @ S 1) o= c < oo o » o o o © ) @ b=l
£ g EY £ P2 05 % 8¢ ¢ ¢ 3 g8 £ = E g E
= £ =% 5 S5 o < -;g = N 51 = o] < a, <) = <
g % 2E B Ng & 0§ BE 8E & £ Z & £ E £
<% 8> ° 3 = § g2 =& 7 & £ < <
<u & I o Tg < = 98 uj el ~ £
c £ L8 S g9 = 59 ©2 £ =
) = g2 B Yo < g &< < < 3
S = £8 ¢ 2% go =8 O ©
2 B8 o T k= P
g &g g E% ] g
S 2 s £ ~ [
< < o o
g - g
E £ &
9] g
o
=
5
o
-

Fuente: Célculos de Fedesarrollo con datos UN-Comtrade.

sufrido los mercados mundiales agropecuarios, éstos representan grandes
oportunidades para diversos productos en los que Colombia tiene claras

ventajas comparativas.

6. Desempeiio exportador en productos no tradicionales con po-
tencial

Frente al gran potencial productivo que exhibe la agricultura colombiana,
el cual se expresa en la canasta de productos no tradicionales, y dadas
las oportunidades crecientes que representan los mercados externos y el
comercio internacional de bienes agropecuarios, en esta seccion se quiere
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conocer como Colombia ha explotado tanto su potencial exportador como
las oportunidades comerciales. Para ello se revisa, para la pasada década,
el desempefio exportador del pais en estos productos.

En el Gréfico 7, se presenta la evolucién del valor de las exportaciones
de los principales productos agropecuarios de exportaciéon del pais y su

participacién relativa al principio y al final de la pasada década.

Gréfico 7. Valor real de las exportaciones agropecuarias de Colombia
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Fuente: Célculos de Fedesarrollo con datos UN-Comtrade.

Dicha muestra cémo durante buena parte de la década pasada el valor
de las exportaciones del grupo de 49 productos no tradicionales con poten-
cial exportador estuvo por debajo de las exportaciones de los principales
bienes agropecuarios tradicionales de exportacién, como son el café, el
banano, el azticar y las flores. Entre los afios 2007 y 2009 las exportaciones
del grupo de no tradicionales presentaron un comportamiento excepcional
gracias al crecimiento que tuvieron, principalmente, las exportaciones de
carne bovina a Venezuela y las de palma africana, aunque a este aumento

también ayudd, en mucha menor proporcién, el mejor desempefio de algu-
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nos productos, como los huevos, el cacao y la leche concentrada. Cuando
se cerrd el mercado de Venezuela y el pais puso en marcha una politica de
produccién debiodiesel abase de palma africana, las exportaciones de estos
productos se redujeron abruptamente y las del grupo de no tradicionales

retornaron a su nivel histérico.
7. Reflexiones finales

Distintas experiencias exitosas de desarrollo de la agricultura en algunos
paises® guardan en comin una serie de elementos que resulta importante
resaltar. El primer elemento, y el mds distintivo de ellos, es que como nor-
ma general el modelo de desarrollo de la agricultura es abierto, esto es, el
mismo estd sustentado en unas politicas comerciales que promueven el
libre comercio de bienes agricolas. Esto hace que el comercio exterior, en
particular las exportaciones de bienes agropecuarios y agroindustriales, se
convierta en la principal fuente de crecimiento sectorial lo que, en algunos
casos, especialmente en las economias més grandes, como China, India y
Brasil, noniega que elmercado internojuegue un papel de granimportancia.
La politica comercial generalmente va acompafiada de un gran esfuerzo
por conseguir abrir nuevas oportunidades comerciales para impulsar la
produccién nacional.

El segundo rasgo en comtin que comparten estos paises consiste en que
la politica sectorial estd dirigida a apalancar y potenciar el aprovechamiento
efectivo de las nuevas oportunidades comerciales que se abren en los mer-
cados internacionales. Estas politicas se complementan con la promocién
de los capitales fisico, humano y social del sector rural.

La tercera caracteristica tiene que ver con el hecho de quela gran mayoria

de estos paises, gracias a las politicas comercial y sectorial implementadas,

8 Entre estos paises se encuentran los casos de Nueva Zelanda, China, Vietnam, Chile, Brasil, Costa
Rica, México, Guatemala, Pert e India.
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ademads de lograr abrir crecientes oportunidades de empleo en el campo,
adelantan agresivas iniciativas que buscan hacer mds equitativa la repar-
ticién de los frutos del progreso entre el sector rural. De esta manera, casi
todos estos paises muestran como en unos pocos afios la pobreza rural ha
disminuido drésticamente.

Desde hace varios afios, especialistas del Banco Mundial’ y del IFPRI',
al analizar las caracteristicas de los casos exitosos de produccién y comer-
cializacién externa de bienes agropecuarios, han identificado la necesidad
de promover e institucionalizar mecanismos que soporten e impulsen
dichos desarrollos en los territorios. Entre los mecanismos mds eficaces
estdn los sistemas regionales de innovacién y los sistemas competitivos
por producto. En ambos sistemas, la cooperacién entre agentes y sectores,
el liderazgo del sector privado y el decidido apoyo del sector ptiblico son
de vital importancia.

De otra parte, de tiempo atrds, en Colombia se han adelantado diversos
estudios, proyectos de cooperaciéninternacional einiciativas productivasy
comerciales centrados en la identificacién y la promocién de posibilidades
de exportacién de productos no tradicionales. En este sentido, durante
las ultimas dos décadas la Corporacién Colombia Internacional (CCI),
ha emprendido diversas iniciativas en esta direccién. Igualmente, desde
la Administracién Gaviria, a principios de la década de los noventa del
siglo pasado, los distintos gobiernos han venido realizando anuncios de
politicaen el sentido de impulsar las exportaciones agropecuarias (Perfetti,
2010). Fruto de ello es, por ejemplo, la iniciativa de la Apuesta Exportadora
Agropecuaria a la que se ha hecho referencia anteriormente.

No obstante que anivel delos planes de desarrolloy del discurso general

se ha pregonado la importancia estratégica de las exportaciones agrope-

°  Gordon, P. & Jaffee, S. (1992). The World Bank. Austin, J.E. (1981).

10 Minot, N. & Ngigi, M. (2003).
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cuarias no tradicionales, las decisiones y las acciones publicas adelantadas
en esta direccién han sido pocas, limitadas y desarticuladas, pues las prio-
ridades de la politica sectorial y la asignacién de los recursos ptblicos se
han destinado a otras actividades (Olivera, 2010), poniendo de presente
que, como ha venido ocurriendo durante las tiltimas décadas con la politica
agropecuaria, al final se impone la estructura de proteccién, incentivos y
subsidios provista por la politica sectorial, que hace que los recursos no
fluyan hacialas actividades no tradicionales con potencial exportador. Esto
ha llevado a que los pocos avances que se tienen en materia de exportacio-
nes de estos productos respondan, entonces, mds a esfuerzos individuales
de productores o de comercializadores que a un propésito deliberado y
robusto de la politica sectorial. Sin lugar a dudas, dichos esfuerzos son,
desde todo punto de vista, muy meritorios, pero infortunadamente no le
suman decisivamente al desarrollo del sector.

Como se ha sefialado, desde el punto de vista del mercado internacional
de bienes agropecuarios, de la capacidad competitiva de la agricultura
colombiana y del potencial productivo que exhibe el sector agropecuario,
estdn dadas las condiciones para que la denominada "locomotora agrope-
cuaria" reciba el impulso y la potencia que le pueden transmitir los pro-
ductos agropecuarios exportables no tradicionales. Es claro que, como ha
ocurrido en diferentes paises en desarrollo, la apertura de la agricultura y
la promocién de las exportaciones sectoriales constituyen una opcién de
politica eficaz en términos de crecimiento y desarrollo sectoriales. Las de-
cepcionantes cifras de crecimiento del sector agropecuario colombiano de
los tltimos afios evidencian lanecesidad que se tiene de recurrir de manera
mds intensa a la potencia que el sector exportador no tradicional le puede
imprimir a la agricultura colombiana pues la capacidad de crecimiento
del mercado interno, no obstante las transformaciones que se han venido
dando en los ultimos afios, se muestra limitada.

Para hacer de las exportaciones agropecuarias y en especial de las ex-
portaciones de productos no tradicionales con potencial el principal motor

que impulse el crecimiento y el desarrollo de la agricultura colombiana,
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se necesita disponer de un ambiente mds neutro de politica comercial e
incentivos, de tal forma que los recursos fluyan hacia los productos expor-
tables no tradicionales.

Laimplementacién de un nuevo enfoque de desarrollo de la agricultura
colombiana requiere que el Estado adopte, entre otras cosas, una serie de
acciones que le den otra dindmica a su intervencién en el sector. Entre estas
estd un cambio en la institucionalidad del sector agricola y rural y en los
instrumentos deintervencién de tal forma que se asegurela competitividad
delasdiferentes actividades agropecuarias; un redireccionamiento del gasto
publico hacia la creacién de bienes ptblicos, productivos y sociales; de un
incremento en la calidad de la inversién publica; del perfeccionamiento y
el mejoramiento de los mercados agricolas de bienes y factores; y de una
decidida politica social y de manejo del medio ambiente.

Ello debe ir acompafiado de intervenciones especificas en los asuntos
directamente relacionados con el impulso a los productos exportables no
tradicionales, como son la investigacién, el desarrollo tecnolégico y, espe-
cialmente, la innovacién; la identificacién y el desarrollo de productos y
mercados de exportacién; y la puesta enmarcha de sistemas de informacién

e inteligencia de mercados externos.
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En este Cuaderno se presentan las memorias de un debate
convocado por Fedesarrollo en mayo de 2001, orientado a
evaluar la politica comercial del agro colombiano y el
desaprovechamiento de las oportunidades de crecimiento
del sector que ofrece el mercado mundial.

Uno de los cambios estructurales mas importantes que ha
tenido la economia mundial en los tltimos afios ha sido
el aumento de los precios internacionales de los productos
agricolas. Aunque durante mucho tiempo se registré una
tendencia a la caida de los precios de los productos
primarios en el mercado mundial, ese fenémeno se ha
revertido en lo corrido de este siglo gracias a la creciente
demanda por alimentos generada por el crecimiento

de economias como las de China e India, y por los altos
precios de los hidrocarburos que han encarecido los
insumos agricolas y han producido una mayor

demanda por biocombustibles.

Varias economias latinoamericanas se han beneficiado de
esta situacion internacional. En los tiltimos afos, paises
como Brasil, Perti y Chile se han convertido en grandes

exportadores de productos agricolas y agroindustriales, y
han convertido sus sectores agropecuarios en motor de

crecimiento econémico. Entre tanto, Colombia ha tenido
un comportamiento opuesto. La economia colombiana es
una de las que menos exporta productos agricolas en la
region, y el sector agropecuario ha crecido menos que el
promedio de la economia nacional en el pasado reciente.
Esta situacion es particularmente preocupante teniendo en
cuenta que tres cuartas partes del area cultivable del pais
no se dedica a actividades agricolas y que el desempleo
rural supera el urbano.

Una de las razones por las cuales el agro colombiano no ha
aprovechado el auge del mercado internacional tiene que
ver con la politica comercial de sector. Sélo dos ramas
productivas de la economia colombiana conservan un
tratamiento preferencial en cuanto a sus aranceles: el
automotor y el agropecuario. En este tltimo caso, la
proteccién derivada de mecanismos como el Sistema de
Franjas de Precios y las recurrentes salvaguardias han
generado un sesgo anti-exportador que ha volcado los
recursos del sector hacia el mercado doméstico, lo que se
ha traducido en menores niveles de productividad y
crecimiento, como lo muestra el debate cuyas memorias se
presentan en este Cuaderno.
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