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Abstract

This paper argues that the protection of the agricultural sector in Colombia has been unstable since the country opened up its economy and,
except for a few products, the effective protection is now low due to the effects of the free trade agreements in place. Compared to OECD and
other Latin American countries, general service support is very limited. Direct producer support, provided by protection and some fiscal
resources, is more important, but it is highly dependent on the real exchange rate: it tends to increase when the exchange rate appreciates,
and to fall when it depreciates. The paper also argues that several products there is a need for measures to face international markets (and
thus prices) that are not transparent, due to government interventions by other countries. On the basis of these considerations, it proposes
public sector policies in four areas: larger general service support; an ambitious strategy to diversify agricultural exports; prudent manage-
ment of remaining protection; and novel policies to manage international price cycles and perhaps a mechanism to partially stabilize the
effects of exchange rate fluctuations on the sector.

Resumen

Este ensayo arguye que la proteccion al sector agropecuario ha sido inestable en Colombia desde el proceso de apertura econémica y que, salvo por
unos pocos productos, la proteccion efectiva es reducida, debido al efecto de los tratados de libre comercio en pie. En comparacién con indicadores
de paises de la OCDE y otros latinoamericanos, sefiala que el apoyo al sector que se otorga a través de servicios generales es extremadamente bajo.
Los apoyos directos a los productores, que brinda el sistema de proteccion y algunos recursos fiscales, son mds importantes, pero son muy sensibles
a la tasa de cambio: tienden a elevarse con la revaluacion del peso, y a reducirse con la devaluacién. Argumenta, ademds, que en varios productos
se requieren medidas para enfrentar mercados (y, por ende, precios) internacionales que no son transparentes, debido a fuertes intervenciones
por parte de los gobiernos de otros paises. Con base en estas consideraciones, el trabajo propone politicas para el sector en cuatro dreas: mejorar
los apoyos al sector a través de servicios generales; una estrategia ambiciosa de diversificacién de las exportaciones agropecuarias; un manejo
prudente de la proteccion remanente; y estrategias novedosas para manejar los ciclos de los precios internacionales y quizds un mecanismo que
estabilice parcialmente el efecto de las fluctuaciones de la tasa de cambio sobre el sector.
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I. El proceso de apertura
A. El proceso de apertura

La evolucion de la politica comercial agropecuaria
colombiana puede dividirse en dos etapas dife-
rentes a partir del proceso de apertura econémica
de comienzos de la década de los afios 1990, que
expuso al sector, como al resto de la economia
colombiana, a una mayor competencia internacio-
nal. La apertura puso fin a la politica que estuvo
en pie durante un largo tiempo, caracterizada
por la fuerte intervencion en el comercio exterior
de productos agropecuarios, mediante la cual el
Estado permitia solamente las importaciones ne-
cesarias para cubrir los déficit de abastecimiento
interno, fomentaba activamente las exportaciones
con instrumentos de distinto tipo e intervenia di-
rectamente en la comercializacién de las cosechas,
ademds de proveer las politicas internas necesarias

para estimular la produccién.

La primera de estas dos etapas de la politica
comercial corresponde al proceso de apertura
econdmica en general, unida a la suscripcién del
tratado que cre6 la Organizacién Mundial de Co-
mercio (OMC) y la consolidacién de la Comunidad

Andina de Naciones (CAN). La segunda, que es

caracteristica del nuevo siglo, es la firma de un
conjunto amplio de tratados de libre comercio
(TLCs).

1. La "Apertura Econémica” y la OMC

Con la apertura econémica de comienzos de los
1990 y las reformas paralelas de modalidades de
intervencién especificas para el sector se desmon-
taron los instrumentos tradicionales de politica
sectorial, con lo cual se generaron fuertes cambios
en la formacién de los precios de productos agro-

pecuarios. Estas reformas incluyeron:

3 La eliminacion de la Licencia Previa a las im-
portaciones de estos productos, con el paso
correspondiente al régimen de Libre Importa-

cion.

(3 La abolicién del control de importaciones por
parte del Ministerio de Agricultura de Colom-
bia, el cual ostentaba ademds la condicién de
ser el tinico ente autorizado a realizar importa-
ciones de productos agropecuarios para cubrir
los déficits de la demanda interna, ya sea de
manera directa a través del Instituto de Merca-
deo Agropecuario, IDEMA, o de los "Contratos

de Importacién con Terceros'"'.

! El Contrato de Importacién entre el Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA) y terceros importadores eliminaba pun-
tualmente el requisito de licencia previa para que los importadores pudieran abastecerse de materias primas en casos de
faltantes. No eliminaba el pago de aranceles y normalmente se hacia condicionando a la adquisicién de cosechas nacionales.

Esencialmente se utilizé para trigo, sorgo, maiz, cebada y soya.
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0 Reduccién de los aranceles de importacion a

una estructura simple, con dos niveles para
bienes finales, del 15% y 20%, dependiendo de

la sensibilidad de la produccién interna.

Eliminacién del sistema de mercadeo de pro-
ductos agropecuarios regulado por el Estado
a través del IDEMA y eliminacién de precios
de sustentacion y de los precios oficiales de

productos agropecuarios.

Las reformas también incluyeron la creacién de

dos nuevos instrumentos especificos de politica

comercial agropecuaria:

O El primero fue el Sistema de Franjas de Precios,

adoptado por el gobierno colombiano en 1991y
transformado en 1994, con algunas modificacio-
nes, en el Sistema Andino de Franjas de Precios
(SAFP), mediante la Decisién 371 de la Comision
del Acuerdo de Cartagena (hoy Comunidad
Andina de Naciones, CAN). Este sistema fue
establecido como un mecanismo de estabiliza-
cién del costo de importacion para corregir la
alta volatilidad de los precios internacionales, a
fin de generar estabilidad en los ingresos de los
productores nacionales de los bienes que hacen

parte de la franja. Incluye un componente de

3
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proteccién a la produccién, o arancel fijo, y un
componente de estabilizacién, o arancel varia-
ble. El nivel minimo del arancel total es 0% en
periodos de precios altos en el mercado interna-
cional y el mdximo es el techo consolidado ante
la OMC, que fue estimado precisamente para
darle el margen adecuado al funcionamiento
de las franjas. El sistema cubri6 inicialmente 11
grupos de productos y, en su modalidad andina,

13? productos marcadores y 145° vinculados.

El segundo instrumento son los Fondos de
Estabilizacién de Precios (FEP), que crean una
cuenta de compensacién mediante la cual los
beneficiarios de mejores precios por venta de
sus productos en el mercado interno compensan
a los productores que colocan parte de su pro-
duccién o toda ella en los mercados externos a
menor precio, logrando con ello la indiferencia
entre vender en el mercado externo o interno.
Este instrumento es optativo para aquellos
sectores que lo quieran utilizar; se ha aplicado
(aunque sin gran consistencia a lo largo del
tiempo) a cinco productos: azucar, aceites y

grasas vegetales, carne de res, cacao y algodon.

Por su parte, en el marco de la OMC, que inicié

sus labores en 1994, se consolidaron, como se sefia-

Aceite Crudo de Soya, Aceite Crudo de Palma, Arroz, Azticar Crudo, Aztcar Blanco, Carne de Cerdo, Cebada, Frijol Soya,

Leche en Polvo, Maiz Blanco, Maiz Amarillo, Trigo y Trozos de Pollo.

De acuerdo con la nomenclatura NANDINA de 1994.
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16, los aranceles maximos aplicables. El pais quedé
sujeto, ademds, a las normas especiales sobre sub-
sidios y salvaguardias de dicha Organizacién, pero
uno de sus instrumentos, la Salvaguardia Especial
Agropecuaria, result6 a la postre inaplicable para
el pafs, por cuanto este instrumento, de cardcter
automatico, solo opera ante la insuficiencia arance-
laria; en la medida que la consolidacién arancelaria
de Colombia permite elevar los aranceles hasta el
méximo consolidado, lo cual resulta teGricamente
suficiente, el activador de la salvaguardia resulta

inoperante.

En este periodo se consolidd, finalmente, la
Comunidad Andina de Naciones como la zona de
libre comercio més profunda enla que participa Co-
lombia, con algunos elementos de unién aduanera.
Almismo tiempo, el pais concreté las dos primeras
negociaciones de Zonas de Libre Comercio con pai-
sesdela ALADI* el Acuerdo de Complementacién
Econémica con Chile y el Grupo de los Tres entre
México, Colombiay Venezuela®. En estos acuerdos
los principales productos cobijados con los instru-
mentos de politica antes sefialados fueron excluidos
de los programas de desgravacion arancelaria, o
se hicieron concesiones solo en el componente de
proteccién o arancel fijo del sistema de estabiliza-
cién de precios (SAFP).De la misma manera, en

1996 inici6 el proceso de negociacién comercial

*  ALADI: Asociacién Latinoamericana de Integracién.

comunitario CAN con el bloque del MERCOSUR.
El acuerdo correspondiente fue suscrito en el afio

2004 y entr6 en vigencia en el 2005.

2. La era de los acuerdos bilaterales o pluri-
laterales de libre comercio

En la primera década del siglo XX]I, e influenciado
por el fracaso de las negociaciones del Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA), Colom-
bia se dio a la tarea de profundizar su relaciona-
miento comercial con diversos paises y bloques
comerciales, para lo cual emprendié una serie de
negociaciones con paises de interés, entre las que
se destacan los Tratados de Libre Comercio con
Estados Unidos y la Unién Europea. Varios de
estos acuerdos han entrado en vigencia solo en la
segunda década del siglo. La firma de estos acuer-
dos ha modificado sustancialmente las condiciones
de competencia de la economia en su conjunto y la

del sector agropecuario en particular.

En los diez ultimos afios, el pais ha negociado
14 acuerdos comerciales y se encuentra en proceso
de negociacion de dos adicionales con Japén y Tur-

quia. Los principales acuerdos son los siguientes:

3 Tridngulo Norte Centro Americano, suscrito en

2008 y entré en vigencia en 2009. A él se agrega

> Posteriormente (2006), este acuerdo quedé reducido a uno bilateral entre Colombia y México, ante el retiro de Venezuela.

52



el que se firmé con Costa Rica el 22 de mayo
de 2013, fue aprobado con la Ley 1763 del 15
de julio de 2015 e implementando mediante
Decreto 1231 del 29 de julio de 2016.

@ Canad4, suscrito el 21 de noviembre de 2008,
y aprobado mediante la Ley 1363 del 9 de di-
ciembre de 2009.

3 Suiza (EFTA) se suscribi6 el 25 de noviembre
de 2008 y fue aprobado mediante la Ley 1372
del 7 de enero de 2010.

1 Estados Unidos, suscrito el 22 de noviembre de
2006 y que rige a partir del Decreto 993 del 15
de mayo de 2012.

O Alianza Pacifico (México, Perti, Chile y Co-
lombia), lanzada en abril de 2011 y constituida

formal y juridicamente el 6 de junio de 2012.

3 Unién Europea, se suscribio el 26 de junio de
2012 y se aprob6 mediante la Ley 1669 del 16
de julio de 2013.

0 Corea del Sur (a la cual me refiero simplemen-
te como Corea en el resto del documento), se
suscribi6 en junio del 2012 y se firm¢é en febrero
de 2013, pero solo entrd en vigencia a partir de
2016.

Para abrir paso a estas negociaciones, en 2004

se vulnerd la estructura del Arancel Externo
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Comtn de la Comunidad Andina mediante la
Decisién 598 de la Comisién, la cual permitié a
los pafses miembros negociar acuerdos comer-
ciales de manera individual. Con ello, se crearon
modificaciones arancelarias que podian generar
(y han generado) desviaciones en los flujos de
comercio. Esta decisién fue uno de los argumentos
bésicos que esgrimié Venezuela para retirarse de

la Comunidad.

Por otra parte, durante este periodo, y ante
la necesidad de proteger a algunos subsectores
productivos muy vulnerables a las importaciones,
se determind, entre el 2004 y el 2010, suspender la
aplicacién del SAFP para tres productos marca-
dores y sus derivados (arroz, maiz blanco y leche
en polvo), a los cuales se les asignaron aranceles
fijos. En el sentido contrario, de reduccién de la
proteccidn, se acoté la aplicabilidad del SAFP en las
franjas de aceites y grasas vegetales a un mdximo
de 40% reduciendo el efecto estabilizador de las

franjas correspondientes.

Este comportamiento se acentu6 con tres deci-
siones unilaterales de politica. La primera fue la
reforma arancelaria del 2010, que de manera gene-
ral redujo en cinco puntos la estructura arancelaria
agropecuaria e industrial frente a terceros paises.
En este caso, no fueron afectados los productos
considerados sensibles o en franjas de precios,
salvo el caso del azticar, el cual pas6 de tener un
arancel fijo de 20% a un nuevo nivel de 15%. Por

otra parte, el 27 de noviembre de 2015, mediante el
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Decreto N° 2293, el Gobierno acotd el arancel del
aztcar a un méximo de 70%, que en ese momento
tenfa un arancel variable alto como resultado dela

caida de los precios internacionales del producto.

Por dltimo, y bajo el argumento de circunstan-
cias de coyuntura como el incremento temporal de
IPC, el Gobierno decidié y de manera temporal,
desde el 1 de febrero hasta el 30 de septiembre
de 2016, eliminar la aplicacién del SAFP para las
franjas de aceite crudo de palma y aceite crudo de
soya, pese a que su peso en la canasta bdsica es del
1%. Como complemento, llev6 a cero el arancel
del ajo y la cebolla, productos con casi ninguna

incidencia en la canasta familiar.

Estas modificaciones al sistema de franjas se
analizan con més detenimiento en la tercera secciéon

de este documento.

3. Unaprimeramiradaalosefectosdel proceso
de apertura

El resultado neto de la secuencia de decisiones de
politica comercial a partir de la apertura econémica
ha sido un aumento significativo y diversificacién
de las importaciones y una reduccién del supe-
ravit comercial tradicional del sector, ya que las
exportaciones no han aumentado al mismo ritmo
ni se ha diversificado su estructura (Gréfico 1).
De hecho, el tinico producto que se ha agregado
en forma significativa a la oferta exportable desde

la apertura ha sido la palma africana, a lo cual se
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pueden agregar en afios mds recientes las expor-
taciones (todavia incipientes) de algunas frutas.
El incremento de las importaciones durante la
primera fase mencionada, especialmente de trigo,
maiz y soya, significé la pérdida de cerca de un
millén de hectdreas de cultivos transitorios, una
parte importante de la cual se dedicé a actividades
pecuarias. Las dreas sembradas se han recuperado
con posterioridad, tanto por la expansién de las
exportaciones, especialmente de productos per-
manentes (palma africana y cafia de aztcar, en
particular) como por la expansién de la produccién

para el mercado interno.

Los TLCs acentuaron la tendencia a aumentar y
diversificar las importaciones, sin efectos similares
enla canasta exportadora, como lo mostré el estudio

realizado por el DNP para la Misién para la Trans-

Grafico 1
COMERCIO EXTERIOR DE PRODUCTOS
AGROPECUARIOS Y AGROINDUSTRIALES
(Millones de ddlares)
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formacién del Campo®. En términos de flujos comer-
ciales, el retiro de Venezuela dela CAN en 2011 y el
posterior debilitamiento econémico de dicho pais
causo un fuerte impacto sobre las exportaciones co-
lombianas de bienes agropecuarios, en particular de
carne de bovino, leche, quesos y, en menor medida,
aztcar y otros productos colombianos de los cuales

Venezuela era un comprador importante.
B. El arancel agropecuario colombiano
1. El arancel agropecuario en general

Para tener una imagen global de la politica comer-
cial arancelaria colombiana en el sector agropecua-
rio, es indispensable dar una mirada, en primer
lugar, ala proteccién general de las cerca de 1.800”
partidas arancelarias que hoy hacen parte del
dambito agropecuario segun la clasificacion de la
OMC?®. Dentro de este d&mbito, se puede decir que
Colombia determing, en lineas generales, dos tipos

de productos en cuanto al manejo arancelario.

O El primero, correspondiente a bienes no sensi-

bles a los cuales otorgé tratamientos arancela-
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rios disimiles. Este tratamiento se materializ
en la estructura arancelaria definida en el Aran-
cel Externo Comun, AEC, de la Comunidad
Andina de Naciones en 1994°. Dicha estructura
determing los niveles de proteccién arancelaria
de 0%, 5%, 10%, 15% y 20%.

O Elsegundo, correspondiente a productos sensi-
bles alos cuales, dependiendo de consideracio-
nes de produccién interna y de mayor o menor
sensibilidad a la competencia externa, entre
otras, se les asigné un arancel de 15% 0 20% y
alos productos agropecuarios mas sensibles se
les incluy6 en el sistema de franjas de precios
en 1991 y posteriormente, en 1994, en el Sis-
tema Andino de Franjas de Precios, SAFP. No
obstante, del total de sub-partidas arancelarias,
el SAFP y productos sensibles como el frijol
solo cubren en la actualidad alrededor de 140
sub-partidas arancelarias, es decir poco menos

del 8% del universo arancelario agropecuario.

Al tomar la medicién de la proteccién arancela-
ria nacional como un elemento de referencia com-

parativo, como lo hacen frecuentemente algunos

¢ Misién para la Transformacién del Campo, El campo colombiano: Un Camino hacia el bienestar y la paz, Informe Detallado, Bogota:
Departamento Nacional de Planeacion, 2016, Tomo 1, capitulo 4, pp. 154-5.

7 Se pone cifra aproximada por efecto de los desdoblamientos recientes del Sistema Armonizado.

8 El AnexoIdel Acuerdo Sobre la Agricultura define el &mbito agropecuario de la OMC, como los productos comprendidos en los
Capitulos 1 al 24 del Sistema Armonizado, SA, y las partidas y sub-partidas siguientes: 33.01/ 35.01 a 35.05/38.09.10/38.23.60/41.01

a41.03/50.01 a 50.03/51.01 a 51.03/52.01 a 5203/53.01 y 53.02.

®  ElI AEC dela CAN se defini6 en forma escalonada mediante la Decisién 370, de la Comisién del Acuerdo de Cartagena, de 1994.
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analistas, se puede decir que el sector agropecuario
colombiano se encuentra en un estado avanzado

de liberacién comercial.

En efecto, cuando se miran los niveles arance-
larios promedio de paises como Chile o Pert, la
literatura indica que sus promedios arancelarios
se ubican entre el 6% y alrededor del 7%, respec-
tivamente. En el caso de Colombia, el andlisis del
comportamiento arancelario promedio histérico
del pais muestra que en 1993 se dio una reforma
estructural del arancel nominal colombiano, que
se complementé con una reforma arancelaria
estructural adicional en 2010. EI resultado fue
la disminucién del arancel promedio nacional
del orden de 45% a alrededor de 11% en 1993
y posteriormente al 6% en 2014, de acuerdo
con la medicién del Departamento Nacional de

Planeacion'.

El anadlisis riguroso del nivel de proteccién
exige, ademds, analizar, los efectos del comercio
intra-andino y los diferentes TLCs, que implican
que los aranceles nominales a terceros no se aplican

efectivamente.

2. Los aranceles aplicados

Cuando se analizan los aranceles efectivamente
aplicados a las importaciones de los productos
agropecuarios, con base en los recaudos efectivos
de la DIAN sobre las importaciones (Cuadro 1), se
puede decir que en Colombia solo tres productos
agropecuarios cuentan hoy con una proteccién
relativamente alta. Estos productos son los cuartos
traseros de pollo, el arroz y la leche. En el caso del
pollo, la franja de precios estd construida con base
en el valor del pollo entero, pero el arancel se forma
de la comparacién con los precios de los trozos
de pollo, agregando un componente que protege
a este producto totalmente de la competencia,
aun con paises que no tienen distorsiones en los
patrones de consumo como los que se presentan
en Estados Unidos'. En el caso de pollo y arroz en
2013-2015, se registraron algunas importaciones
correspondientes a los contingentes arancelarios
concedidos a 0% de arancel a los Estados Unidos,
los cuales ingresan bajo la figura comercial de
Export Trading Company (ETC)"?, mediante la
cual el arancel del contingente de importacién es

subastado entre los productores de los dos paises

1 Victor Manuel Nieto, "Una Nota sobre la Evolucién de la Estructura Arancelaria de Colombia 2002-2014", Tiempo y Economia,

Universidad Tadeo, Vol. III, No. 2, 2016.

El patrén de consumo de pollo en Estados Unidos trata como desecho las partes oscuras del pollo como los cuartos traseros,

que se exportan, por lo tanto, a precios muy bajos, generando grandes distorsiones en el mercado.

2 Las Export Trading Company fueron figuras comerciales planteadas por Estados Unidos como una forma de permitir que paises
con los que entraban a tener condiciones de libre comercio pudieran adaptarse a la competencia mediante el uso y aplicacién
de estos recursos en el desarrollo de sus producciones, para minimizar el impacto comercial.
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Cuadro 1
ARANCELES EFECTIVAMENTE APLICADOS A LOS PRODUCTOS SENSIBLES DE LA
AGRICULTURA COLOMBIANA

Papa

Ao Leche Arroz* Papa Precocida Precocida Maiz Maiz  Cuartos traseros Carne de Azicar Azicar

fresca congelada  sin congelar amarillo blanco de pollo* cerdo blanco crudo
2006 - 80,0% 4,0% 18,8% 20,0% 6,1% 27,3% 209,0% 13,7% 0,0% 0,0%
2007 50,0% 80,0% 1,3% 18,4% 12,7% 2,1% 17,9% 68,4% 11,8% 11,3% 2,3%
2008 33,0% 80,0% - 17,8% 13,7% 1,5% 16,7% 58,8% 19,2% 7,1% 0,0%
2009 45,6% 80,0% - 17,0% 19,3% 4,7% 8,3% 111,5% 18,2% 1,1%
2010 10,6% 80,0% 15,0% 17,4% 19,4% 4,0% 24,0% 119,1% 19,2% 7,0% -
2011 98,0% 80,0% 15,0% 16,9% 13,9% 1,3% 12,0% 90,7% 15,0% 2,0% -
2012 1,5% 80,0% 11,9% 13,5% 8,7% 1,5% 0,0% 75,7% 7,5% 7,1% -
2013 19,8% 80,0% 11,3% 9,0% 1,9% 2,7% 0,0% 86,6% 15,4% 11,0% -
2014 0,4% 80,0% 15,0% 9,7% 0,9% 6,2% 2,0% 84,3% 9,6% 9,.2% 3,3%
2015 0,2% 80,0% 15,0% 9,7% 1,1% 7,6% 3,8% 66,8% 41% 13,0% 8,9%

* Estos datos corresponden con los aranceles NME, ya que estos productos no registran flujos comerciales significativos.

Fuente: SAC con base en Recaudos Aduaneros DIAN.

que se asocian en este tipo de empresas. En el caso
de la leche, las importaciones efectivas pagan un
arancel muy bajo, pero son muy reducidas y el

sector estd protegido con un arancel del 98%.

Es interesante observar que en casos como el del
aztcar en 2015, cuyo arancel de franjas de precios se
elev6 hasta 117%, no implicé su aplicacion estricta
en lamedida que las concesiones dadas a los socios
comerciales permitieron el ingreso de las importa-
ciones a un arancel total aplicado de 13%. Por otra
parte, el arancel efectivamente aplicado en algunos
productos, como el maiz, la carne de cerdo o la papa
es muy reducido. En todos estos casos, es dificil

hablar, por lo tanto, de una proteccién elevada.

De estamanera, al analizar el total de la estructu-

ra arancelaria colombiana para el sector agropecua-

rio, incluso para los bienes considerados sensibles,
y aplicar a ellos los programas de liberacion de los
diferentes acuerdos comerciales suscritos por el pafs,
puede afirmarse que este segmento de la agricultura
colombiana se encuentra liberado con respecto a los
principales actores de los mercados mundiales y los
aranceles residuales que atin se mantienen vigentes
para muy pocos productos avanzan en sus progra-

mas desgravacién para quedar totalmente liberados.

II. Politicas agricolas de colombia en el
contexto internacional

A. Colombia y sus pares alaluz de 1a me-
todologia OCDE

Algunos organismos internacionales, como la

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
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Econémico (OCDE) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), han realizado esfuerzos por cuan-
tificar y evaluar las politicas agricolas de algunos
paises del mundo (en el segundo caso, de paises
latinoamericanos y caribefios). Dicha cuantifica-
cién ha sido elaborada con el objetivo de evaluar
y realizar diagndsticos sobre el apoyo total que

tiene la agricultura en cada uno de estos paises.

De acuerdo con estos organismos, los apoyos
totales que puede percibir el sector agricola estan
divididos en tres componentes principales: Esti-
mado de Apoyo al Productor (EAP), Estimado de
Apoyo en Servicios Generales (ASG) y las Transfe-
rencias de Contribuyentes a Consumidores (TCC),
donde la suma de estos tres componentes equivale
al Apoyo Total (AT) recibido por el sector (Cuadro
2). El primero incluye a su vez dos componentes:
el Apoyo al Precio del Mercado (APM), generado
principalmente por las medidas en frontera (aran-
celarias y no arancelarias) y los apoyos directos
basados en produccién, uso de insumos y otros

incentivos.

En el Gréfico 2 se observa el apoyo total como
proporcién del valor de la produccién agricola
entre 1991 y 2015 para cada uno de los paises
de la OCDE con los cuales Colombia cuenta con
un acuerdo comercial o se encuentra en negocia-
ciones (Japén). Como proporcién del valor de
la produccién, el Apoyo Total en los tltimos 25
afos en Colombia se encuentra por debajo del

AT de paises desarrollados como los de la Unién
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Europea, Estados Unidos o Canadd, y ligeramente
por encima de paises de la regién como México.
En otros pares de la regién como Chile y Brasil se
exhiben AT significativamente inferiores a los de

los demds socios comerciales.

De forma mds precisa, se pueden identificar tres
grupos principales entre estos diez paises estudia-

dos por la OCDE. El primer grupo estd conformado

Cuadro 2
COMPONENTES DEL ESTIMADO DE APOYO
A LA AGRICULTURA OCDE

A.Estimado de apoyos al productor

Apoyos via precios
Diferencial de precios Apoyo Precio de Mercado (APM)
Financiado por consumidores

Apoyos directos
Transferencias fiscales Pagos por Produccién

Pagos por uso de insumos

Pagos basados en actuales A/An/R/I

(Requiere Y)

Financiado por el presupuesto

piblico An/R/I

Pagos basados en NO actuales A/ An/R/1

Pagos basados en NO actuales A/

Pagos basados en criterio No commodity

Pagos Misceldneos

B. Apoyos en servicios generales
Transferencias fiscales 1&D
Escuelas Agricolas y capacitacién
Servicios Inspeccién y control calidad
Infraestructura
Financiado por el presupuesto Promocién y Mercadeo
publico Almacenamiento Publico

Otros

C. Transferencias de contribuyentes a consumidores tcc)
Subsidios al consumo Transferencias a productos especificos
Subsidios tasa de interés consumo Transferencias generales

Apoyo total (A+B+C)

Fuente: OCDE.




por Suiza, Corea y Japon, cuyos AT se sitian en
un nivel superior al 70%. En un segundo grupo
estdn la Unién Europea, Estados Unidos, Canada
y México, con AT entre 20% y 40%; este es el grupo
al cual pertenece Colombia. Finalmente, el tercer
grupo estd conformado por los paises con un AT

inferior al 20%, donde se ubican Chile y Brasil.

Cabe sefialar que mientras en los reportes de
la OCDE este tipo de comparaciones se realizan
con base en los AT como proporcién del Producto
Interno Bruto (PIB) total, en este estudio dicha
comparacion se estima con respecto al valor de la
produccién agricola. Lo anterior es relevante para
medir de forma mds precisa la participacién real
de los AT como instrumento de politica sectorial.

Enlos estudios de la OCDE, para economias como

Grafico 2
APOYO TOTAL COMO PROPORCION DEL
VALOR DE LA PRODUCCION AGRICOLA
1991-2015
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la de Estados Unidos o la Unién Europea, los ni-
veles de AT como proporcién del PIB son mucho
mads bajos, pero ello simplemente refleja la baja
participacién del sector agricola en el PIB mds que

niveles reducidos de apoyo al sector.

Por otro lado, al observar el comportamiento
del AT en 2006-2010 y 2011-2015 se evidencia que
el AT al sector agricola en Colombia se mantuvo
préacticamente constante (Gréfico 3). Sibien en otros
paises, como los de la Unién Europea o Estados
Unidos, estos AT han perdido participacién en
el valor de la produccién total en los dos tltimos
lustros, dicha participacién es atn superior a la
exhibida en Colombia. Sin embargo, es importante
resaltar que el AT promedio de Colombia para el

lustro 2011-2015, es considerablemente superior al

Grafico 3
APOYO TOTAL COMO PROPORCION DEL
VALOR DE LA PRODUCCION AGRIiCOLA
2006-2010 vs. 2011-2015
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exhibido durante los tltimos dos afios. De hecho,
como lo muestra el Grafico 4, el AT en el pais ha
mostrado una fuerte tendencia a la baja en los
altimos afios con una disminucién de 8,3 puntos
porcentuales entre 2013 y 2015. De acuerdo con los
estudios mas recientes de la OCDE, esta tendencia
se mantuvo en afios mds recientes, llegando a un
promedio de 13,1% en 2015-2017 y solo 9,0% en
2017%. El motivo de esta significativa reduccién
serd analizado mads adelante, con base en la re-
lacién que existe entre el AT del pais y la tasa de

cambio real.

Con respecto a la estructura de estos AT en los
altimos diez afios, se puede apreciar una compo-
sicién significativamente distinta entre Colombia y
algunos de sus socios comerciales. En Colombia, un
73% del apoyo al sector agricola se entrega a través
de apoyos via precios, mientras que los apoyos
directos (15%), los apoyos en servicios generales
(12%) y las transferencias de contribuyentes a
consumidores (0% ) (TCC) tienen una participacion
considerablemente inferior (Gréfico 5). En contras-
te, en Estados Unidos y en la Unién Europea, el uso
de apoyos directos es significativamente superior
al observado en Colombia y el apoyo via precios es
mads bajo. Adicionalmente, es importante resaltar
que en Estados Unidos casi la mitad del AT entre
2006 y 2015 ha sido a través de TCC, en particular

mediante la utilizacién del Food Stamp Program,

Gréfico 4
APOYO TOTAL COMO PROPORCION DEL
VALOR DE LA PRODUCCION AGRICOLA
2012-2015
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Grafico 5
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3 OCDE, Agricultural Policy Monitoring and Evaluation 2018, capitulo 8.

60



LA POLITICA COMERCIAL AGROPECUARIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

José Antonio Ocampo

un programa federal de subsidio al consumo para Gréfico 6

las familias de escasos recursos que serd discutido ESTIMADO DE APOYO AL PRODUCTOR, 2015
posteriormente. (o tltimo dato disponible)
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en frontera, y los apoyos directos con recursos fis-
) ) % EAP = Estimado de Apoyo al Productor /Valor de la produc-
cales (Cuadro 2). En el Gréfico 6 se exhibe el EAP cién + Apoyos Directos.

para Colombia y sus socios comerciales. Para 2015 Fuente: OCDE y Agrimonitor (tltimo dato para cada pafs).
Colombia se ubicaba por debajo de paises desa-

rrollados como Suiza, Corea y Japén, y en niveles Grifico 7
ESTIMADO DE APOYO AL PRODUCTOR
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co. No obstante, sobresale el bajo nivel de apoyo al

productor en paises de la regién como Pert, Chile, 20 170
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relacionado con el nivel de la tasa de cambio real

% EAP = Estimado de Apoyo al Productor /Valor de la produc-
cién + Apoyos Directos.

que vivié el pafs entre 2004 y 2013 explicaen gran ~ Fuente: OCDE y Banco de la Reptiblica.

(Gréfico 7). El prolongado periodo de revaluacién
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medida el aumento en el EAP en ese periodo. Una
tasa de cambio revaluada encarece el valor interno
de los productos agricolas en délares, reduciendo
la competitividad de los productos locales frente a
los extranjeros, incrementando asf el diferencial de
precios con el cual se estima el EAP. Estos efectos se
acentdan con los componentes "no transables" de
los precios internos (variedades que son diferentes
a las que se comercializan internacionalmente, asf
como costos de comercializacién interna, transpor-
te y logisticos). En esta medida, la devaluacién de
la tasa de cambio en un 47% entre 2013 y 2015 se
vio reflejada en una caida en 6 puntos porcentua-
les del EAP. Ademds, como ya se ha sefialado, la
devaluacién en afios mds recientes se ha reflejado
en una caida atin mds sustancial, al 9,0% en 2017,
un nivel mds bajo que todos los registrados en el
Graéfico 7. De igual forma, en periodos previos de

devaluacién real, el EAP se ubicé en niveles bajos.

Es importante agregar que existen algunas im-
precisiones metodoldgicas por parte de la OCDE
que pueden afectar los resultados de esta estima-
cién y que serdn revisados en mayor detalle en la

tercera seccién de este documento.

En el caso de productos como el arroz blanco,
la OCDE estima el precio anual mediante un pro-
medio simple, sin tener en cuenta los periodos de
cosecha, los cuales son determinantes del precio
estacional del producto. En otros paises, como Esta-
dos Unidos y México, los célculos de la OCDE son

ponderados por producciéon mensual e incluso en
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el caso mexicano solo se incluyen las temporadas
de cosecha. Por su parte, en el caso de la carne de
cerdo, la OCDE comete una imprecisién al compa-
rar los precios en canal colombiano con los precios
al productor de cerdos en pie en Estados Unidos,
ajustados por el costo de transporte de ese pais a
Colombia. Esta comparacién sobrevalora conside-
rablemente el diferencial de precios entre ambos
pafses, debido al costo de procesamiento incluido

en el precio de la carne de cerdo colombiana.

Teniendo en cuenta los puntos mencionados
anteriormente existen dos alternativas para co-
rregir esta distorsién en la informacion hacia el
futuro. La primera es plantear al MADR un ajuste
de la metodologfa para que, con base en las zonas
de produccién y los precios de centros mayoris-
tas, se puedan corregir los costos logisticos para
establecer un aproximado razonable de precios
al productor. Esta metodologia se asimilaria a la
que la OCDE aplica en otros paises, como México.
Teniendo en cuenta que Colombia cuenta con una
base de precios al por mayor a través del SIPSA,
este tipo de estimaciones pueden ser facilmente
utilizadas. La segunda, proponer al Gobierno Na-
cional (MADR/DANE), la creacién de un sistema
de informacién publico-privado que permita la

captura real de precios en finca.
2. Estimado de Apoyo en Servicios Generales

Ademads de los apoyos al productor via precios

y a través de subsidios directos, también existen



apoyos en servicios generales (ASG) que corres-
ponden a inversiones ptblicas en infraestructura,
investigacion y desarrollo, almacenamiento ptbli-
co y distritos de riego, entre otros, todos esenciales
para la competitividad del sector. Al comparar la
inversién en este tipo de servicios realizada en
Colombia y los paises de interés de la OCDE, se
observa que en los tiltimos 25 afios el pais tiene una
inversién promedio muy baja como proporcién del

valor de la produccién agricola (Gréfico 8).

Entre 2011 y 2015, los ASG promedio como
proporcién de la produccién agricola en Colombia
se incrementaron a niveles ligeramente superiores
a los de la Unién Europea y Chile (Gréfico 9). No

obstante, mientras estos otros pal’ses yacuentan con

Grafico 8
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PROPORCION DEL VALOR DE LA PRODUCCION
AGRICOLA, 1991-2015

(% ASG)

Japon
Corea
Suiza
Canadd
UE-28
Estados
Unidos
Brasil
México
Chile

Colombia

% ASG = Apoyo servicios generales / Valor produccién agricola.
Fuente: OCDE.

LA POLITICA COMERCIAL AGROPECUARIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

José Antonio Ocampo

un nivel importante de desarrollo en servicios gene-
rales, Colombia mantiene un rezago de varios afios
en estas inversiones. Por ejemplo, en 2006-2010 el
pais realiz6 gastos en ASG inferiores a las de todos

los paises de interés de la OCDE, excepto Brasil.

Por otro lado, resulta preocupante el hecho de
que en 2015 Colombia invirtié una proporcién de
su produccion agricola equivalente a la mitad de
lo que invirtieron paises con politicas agricolas exi-
tosas de la region como Pert o Costa Rica (Gréfico
10). Igualmente, es importante sefialar que este
aumento presupuestal para el sector entre 2011 y
2015 no se sostuvo en los afios siguientes, durante
los cuales ha habido una fuerte reduccién en los

recursos destinados al sector agricola.

Gréfico 9
APOYO EN SERVICIOS GENERALES COMO
PROPORCION DEL VALOR DE LA PRODUCCION
AGRICOLA, 2006-2010 vs. 2011-2015
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Grafico 10
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3. Transferencias de Contribuyentes a Consu-
midores

El dltimo componente de los apoyos al sector
agricola son las transferencias de contribuyentes a
consumidores (TCC). Este tipo de apoyos se refiere
a transferencias publicas destinadas a subsidiar
el consumo de productos agricolas. Se utiliza
principalmente en Estados Unidos, en donde las
TCCequivalen a cerca del 10% del valor total de la

produccién agricola entre 1991 y 2015, y en menor

medida en paises como Suiza, México y la Unién
Europea. Por el contrario, en paises como Canad4d,
Chile y Colombia, este tipo de apoyo no ha sido

utilizado en los tltimos 25 afos.

En este caso particular, Colombia podria esti-
mular su produccién agropecuaria exigiendo que
las compras de alimentos del sector ptiblico (para
los programas de alimentacion escolar, hospitales
olas fuerzas armadas) se hagan siempre a produc-
tores nacionales, como de hecho lo hace Estados
Unidos a través del Buy American Act". Esta fue
una de las propuestas que present6 la Misién para

la Transformacién del Campo al gobierno®.

B. Estimado de apoyo al productor por
producto

El Estimado de Apoyo al Productor (EAP) de un
pais estd compuesto por el promedio ponderado de
los EAP de cada uno de sus productos agricolas'.
En el Gréfico 11 se exhiben los EAP promedio,
entre 2006 y 2015, de los productos de interés de
este estudio para Colombia, en comparacién con el
Bloque OCDE (Estados Unidos, Unién Europea y
Canadd) y los paises de América Latina. El Bloque

OCDE excluye asf los paises con EAP muy altos,

4 Mediante esa ley, el Gobierno de Estados Unidos exige la compra de productos y alimentos producidos en los Estados Unidos
para sus programas estatales y estaduales, salvo en los casos de licores y cigarrillos.

15 Ver al respecto el informe detallado de la Misién para la Transformacién del Campo, op. cit.

16 La OCDE también se refiere a estos EAP como Transferencias al Productor de un Producto Individual (TPPI).
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pero en algunos casos se incluyen también compa-
raciones especificas con estos paises. En Colombia
los productos que presentan un EAP mads alto en
este periodo son: maiz (32,7%), azucar (27,7%),
carne de aves (27,6%), leche (21,4%) y arroz (20,0%).

Estos productos se pueden categorizar en tres
grupos principales, dependiendo de su EAP rela-
tivo. El primero incluye al maiz, la carne de aves
y el arroz, para los cuales la proteccién y apoyo en
Colombia es superior al observado en otros grupos
de paises. El segundo incluye el azticar y la leche,
para los cuales el EAP es alto pero similar al de los
paises del Bloque OCDE, lo cual indica que estos
productos también tienen apoyos importantes en
otros paises; estos productos corresponden a lo

que mds adelante caracterizo como mercados no

Grafico 11
ESTIMADO DE APOYO AL PRODUCTOR POR
PRODUCTO, 2006-2015
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transparentes, o con un precio internacional poco
representativo. El tercer grupo lo constituyen la
carne de cerdo y de bovino, para los cuales el EAP
es bajo y similar al de otros socios (América Latina

y OCDE, respectivamente).

1. Productos con un EAP superior al de otros
socios comerciales

El maiz exhibe un EAP promedio de 32,7% du-
rante los tltimos diez afios, por encima tanto de
los paises de referencia de la OCDE como de los
paises de América Latina y tan solo por debajo
del EAP otorgado en Costa Rica. A pesar de ello,
representa tan solo cerca del 4% del EAP total
otorgado en Colombia en 2006-2015. Cabe re-
saltar que en el caso del maiz un 95,5% del EAP
otorgado en los dltimos diez afios se explica por
el diferencial de precios, mientras que tan solo un
4,5% corresponde a pagos directos realizados en
programas especificos. Teniendo en cuenta que
el TLC con Estados Unidos otorga un arancel del
0% y un contingente creciente hasta la eliminacién
de la proteccién a partir de 2023, el EAP de este
sector caerd significativamente en los préximos
aflos a menos de que exista un rebalanceo en la

composicion de dichos apoyos.

De acuerdo con la OCDE, durante los altimos
diez afios la carne de aves ha sido el producto
pecuario que tiene el EAP mds alto en Colombia
y representa el 15,7% del EAP total otorgado por

el pais en dicho periodo. Es de notar que la com-
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posicion del EAP de este producto se explica en
su totalidad entre 2006 y 2015 por el apoyo via
precios, correspondiente al diferencial entre el
precio interno del pollo crudo y el del productor de
Estados Unidos ajustado por costos de transporte

desde ese pais hacia Colombia.

En comparacién con otros paises, el EAP de
la carne de aves en Colombia durante la tdltima
década (27,6%) se ubico en un nivel inferior al de
Costa Rica, asf como de los paises de la OCDE con
mayores niveles de apoyo (Suiza y Corea), pero
por encima de la Unién Europea (23,8%), Canadd
(16,0%) y Estados Unidos (0,2%). No obstante, al
comparar el dato de 2015, luego de la correccién
de la tasa de cambio, el EAP de Colombia (8,9%)
es cercano al observado, por ejemplo, en la Unién
Europea (5,8%).

Finalmente, segtin los cdlculos de la OCDE, el
arroz es uno de los productos que exhibe uno de
los estimativos de apoyo al productor (EAP) mds
altos en el pafs y representé durante los tltimos
diez afios cerca del 8% del EAP total en Colombia.
La composicién del EAP durante los tltimos diez
afios se explica en un 96% por apoyo via precios
(diferencial entre el precio interno y el precio de
referencia internacional) y en un 4% por apoyos
directos, en particular apoyos basados en pro-

duccién.

Comparativamente, el EAP del arroz en Colom-

bia durante los dltimos diez afios estd por debajo
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del EAP otorgado a paises asidticos como Japén
(70,6%) y Corea (56,4%), y en un nivel cercano al
de paises de la region como Brasil (20,0%) y Costa
Rica (18,2%). Sin embargo, cabe resaltar que en
otros paises de la regién, como Paraguay y Per, el
EAP de este producto es del 0%, lo que indica que
en estos paises el precio de referencia internacional

es igual o superior al precio interno.

Con respecto a la metodologfa OCDE, en el
caso del arroz se compara el precio anual de una
tonelada de arroz blanco con el precio CIF unitario
de importacién del arroz (SA 1006) ajustado por
costos de transporte. En este caso, como ya lo sefia-
1é, una deficiencia de la metodologia de la OCDE
es obtener el precio anual mediante un promedio
simple sin tener en cuenta los periodos de cosecha
y de produccién y, por lo tanto, ignorando la esta-
cionalidad del precio. En la Cuadro 3 se muestran
las diferencias entre la metodologia OCDE y los
precios del arroz blanco estimados usando un
promedio ponderado por produccién mensual en
2006-2015. Para ocho de los diez afios analizados,
la utilizacién del precio simple sobrestima el precio
local del arroz, generando una sobrevaloracién
moderada del apoyo al arroz durante este periodo

(0,6% en promedio).

2. Productos conun EAPsimilaral del Blogue
OCDE

La leche es el segundo producto agricola con la

mayor participacion en el EAP de Colombia entre
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Cuadro 3
REVISION PRECIO DOMESTICO ARROZ
(Miles de pesos)

2006 2007 2008 2009

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Arroz precio ponderado 1.218 1.319 1.876 1.748
Estimaciéon OCDE 1.213 1.322 1.896 1.795
Diferencia 5 (4) (20) (48)

1.724 1948 2251 1.932 1.882 2585
1.732 1964 2229  1.940 1.886 2616
®) (16) 22 ®) ) €Y

Fuente: OCDE, Fedearroz. Calculos propios.

2006y 2015 conun 12% del EAP total otorgado, un
97,9% compuesto por apoyos via el diferencial de
precios y tan solo un 2,1% corresponde a apoyos

directos para la produccién o el uso de insumos.

Comparativamente, entre 2006 y 2015 Colom-
bia exhibi6é un EAP de 21,4%, inferior al de Corea
(49,8%) y Canadd (44,9%), y en un nivel cercano
al de pafses con una alta produccién como Suiza
(28,3%). Es de notar que si bien en este periodo el
EAP de Estados Unidos (11,9%) es muy inferior al de
Colombia, para el afio 2015 son relativamente simi-
lares (16,0% en el pais vs. 15,0% en Estados Unidos).

Por otro lado, entre 2006 y 2015 el EAP del
aztcar represent6 un 9% del EAP total entregado
en Colombia y es el tercer producto con el mayor
EAP entre los productos estudiados por la OCDE.
En este caso, el 100% del EAP otorgado durante los
altimos diez afios se explica por el diferencial de
precios entre el precio interno y el precio FOB de
exportacién del aztcar (SA 1701). En este caso la

metodologfa OCDE utiliza el precio de exportacion

como el precio de referencia, debido a que el paifs

es un exportador neto de este producto.

En términos generales, el EAP del azticar en la
ultima década ha superado el 20% en la mayoria
de paises estudiados por la OCDE. El EAP del
pais se encuentra por debajo del EAP de los paises
asidticos y de paises de laregién como Perti (33,1%)
y ligeramente por encima del nivel observado
en Estados Unidos (27,2%) y la Unién Europea
(23,2%). Por otro lado, los paises que exhiben un
EAP cercano a 0% estdn caracterizados por ser for-
madores del precio internacional, como en el caso
de Brasil, o de tener una produccién local minima
y abastecerse del mercado internacional, como en
Costa Rica y Chile.

3. Productos conun EAPsimilaral del Blogue
OCDE o América Latina

Entre 2006y 2015, la carne de bovino ha recibido el

4% del EAP total en Colombia. Mientras entre 2006
y 2009 este producto presentaba un EAP promedio
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de 12,7%, en el dltimo lustro se ha reducido signifi-
cativamente ubicdndose en 3,2%. En este producto
el 100% del EAP se explica debido al diferencial
entre el precio interno y el precio internacional

representado por el precio al productor en Brasil.

En los ultimos diez afos el EAP promedio de la
carne de bovino en Colombia (7,9%) es considera-
blemente inferior al concedido en algunos socios
comerciales como Corea (30,1%) y la Unién Europea
(32,9%), aligual que en pares de la regién como Uru-
guay (14,6%). Deigual forma, este EAP en Colombia
es comparable con el otorgado por grandes produc-

tores mundiales como Brasil y Estados Unidos.

Segtinla OCDE, la carne de cerdo ha recibido el
5,0% del EAP total de Colombia en los tiltimos diez
afos. Sin embargo, en este producto se identifica un
error metodolégico que genera una sobrestimacion
del EAP otorgado al sector. La OCDE compara el
precio en Colombia de la carne de cerdo en canal,
frente al precio al productor de la carne de cerdo

en pie en Estados Unidos ajustado por costos de

transporte entre ambos paises. Al corregir esta
estimacién, comparando el precio de la carne de
cerdo en pie de los dos paises, el EAP se reduce
considerablemente. En la Cuadro 4 se estima la
diferencia del precio interno utilizado porla OCDE
y el dela carne de cerdo en pie en el pais entre 2006
y 2015. La diferencia, de un 57,0% en promedio,
hace que la estimacién de la OCDE sobrevalore
significativamente el EAP de la carne de cerdo

durante este periodo.

Teniendo en cuenta esta correccion, durante
2006-2015 el EAP de la carne de cerdo en Colom-
bia (11,9%) se ubica por debajo de la de socios
comerciales de la regién como Ecuador (30,9%),
Argentina (24,1%)y Uruguay (14,6%). Es relevante
sefialar que mientras entre 2006 y 2010 el EAP de
Colombia era uno de los mas altos entre la muestra
de paises de la OCDE, en los tiltimos afios este se
ha reducido de manera importante llegando a un
nivel cercano al 5%. Este resultado estd en linea con
la caida del arancel aplicado a la carne de cerdo,
que ha pasado de 19,2% en 2009 a 4,1% en 2015.

Cuadro 4
REVISION PRECIO INTERNO DE LA CARNE DE CERDO
(Miles de pesos)
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Cerdo en pie 1218 1319 1876 1748 1724 1948 2251 1932 1882 2585
Estimacion OCDE 3277 3397 4508 4254 4539 4295 4370 4622 5067 4488
Diferencia 2059 -2078  -2632 -2506 -2815 -2346 -2119 -2690 -3.186 -1.903

Fuente: OCDE, Asoporcicultores. Célculos propios.
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C. Tipificacion de los regimenes comercia-
les delos paises y de los mercados inter-
nacionales de los productos analizados

Como se mencioné anteriormente, uno de los
determinantes mas importantes del Apoyo Total
al sector agricola en Colombia corresponde al
Apoyo Via Precios (AVP) otorgado a cada uno
de los productos. Sin embargo, al estimar dichos
apoyos, entendidos como el diferencial entre el
precio interno y el precio internacional de cada
uno de los productos, es importante identificar si
ese precio de referencia mundial corresponde al
de un mercado transparente, es decir a un precio
internacional representativo, o, alternativamente,
al de un mercado de excedentes o altamente in-
tervenido, para el cual los precios internacionales

estdn distorsionados.

Para ello, es relevante, en primera instancia,
identificar qué tipos de politicas utilizan los socios
comerciales colombianos y en qué medida su po-
litica agricola y comercial puede distorsionar los
precios de algunos productos. Con este propdsito,
se identifican cuatro tipos de bloques en los que se

podrian dividir estos paises:

0 Los que buscan seguridad alimentaria, entre
los que se pueden clasificar a Suiza, Japén y
Corea. Este grupo de paises se caracteriza por
promover politicas de autosuficiencia producti-
va: tener un abastecimiento del 50% de su oferta

caldrica, como es el caso de Suiza, o llegar a una
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autosuficiencia alimentaria para el afio 2025
del 73% de la produccién, como es el caso de
Japoén. De igual forma, en Corea se promueve
una autosuficiencia en la produccién de granos
del 30%.

Este primer bloque de paises utiliza los apoyos
directos como pagos a precios del mercado, en
particular a productos de gran importancia en
su canasta familiar; buscan aumentar expor-
taciones en los productos transables; utilizan
aranceles particularmente altos para evitar las
importaciones, y si no los aplican hay prohi-
biciones expresas a las importaciones de los

productos considerados ultrasensibles.

El segundo bloque de paises se caracteriza tam-
bién por politicas altamente intervencionistas,
eincluye a Venezuela, India, Tailandia, Malasia
y Canada. Este grupo es mds amplio, pero en
este estudio incluimos solo paifses que inciden
de manera importante en el comercio exterior
colombiano o juegan un papel importante en
la formacién de precios de algunos productos
importantes analizados, como son los aceites
vegetales en el caso de Malasia, el arroz en el

de Tailandia o el azticar en el de la India.

Estos paises se caracterizan por tener una inter-
vencién directa del Estado para regular la oferta
y lademanda. En esta linea, regulan el comercio
exterior, definen las cantidades a exportar o im-

portar, con el objetivo de no afectar su mercado
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interno, fijan precios de referencia y otorgan
incentivos tributarios con el fin de promover o

frenar crecimientos del drea sembrada.

El tercer bloque lo comprenden los paises que
cuentan con diverso tipo de intervenciones,
pero dentro de un marco general de libre co-
mercio, entre los que se encuentran la Unién
Europea, Estados Unidos, Argentina, Brasil,
México, Costa Rica y Ecuador. A este grupo

puede decirse que pertenece Colombia.

Estos paises aplican, aparte de la provision de
bienes ptblicos y en grado variable entre ellos,
medidas comerciales a productos especificos,
que pueden ser aranceles altos, salvaguardias,
contingentes, cuotas de importacién ligadas ala
absorcién de sus cosechas internas, apoyos di-
rectos camuflados en la caja verde de la OMC"
y/o precios minimos o precios minimos de
importacién. Adicionalmente, en algunos casos
intervienen directamente la comercializacion,
otorgan ayuda financiera a los productores por
la via de subsidios a tasas de interés, mayores
plazos de amortizacion, afios de gracia o moda-
lidades de seguros agricolas donde se garantiza

el ingreso de los productores.

Dada la importancia que Brasil y Estados Uni-

dos tienen en los mercados internacionales en
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varios productos analizados y el hecho de que
el pais tiene TLCs firmados con ambos paises,
conviene resaltar algunas caracteristicas de las

politicas de ambos paises.

Brasil aplica precios al productor, garantizando
su estabilidad, créditos a tasas preferenciales,
tienen programas de ayuda a la produccién
agricolay créditos de bajo costo, especialmente
a los pequefios agricultores. Dos tercios de las
ayudas al productor se conceden en forma de
subvenciones del crédito y el tercio restante
mediante sostenimiento de los precios del
mercado (y contratos de opciones). La Com-
pania Nacional de Abastecimiento (CONAB),
empresa comercial del Estado vinculada al Mi-
nisterio de Agricultura y Ganaderfa, se encarga
de aplicar determinadas politicas de regulaciéon
de la oferta agricola, incluidas las relacionadas

con los precios minimos y el almacenamiento.

En el caso de los Estados Unidos, los apoyos
agricolas se dan en la actualidad por la via del
seguro agropecuario y, como vimos en una
seccidn anterior, los altos subsidios al consumo
de productos que, para beneficiarse de dichos
programas, deben ser nacionales. Sobre el pri-
mero de estos temas, cabe anotar que en la ley
agricola (Farm Bill) de 2014, los pagos directos

para productos especificos, los anticiclicos, el

La caja verde de la OMC contabiliza las ayudas internas consideradas de menor efecto distorsionante de los precios y, por

consiguiente, no sujetas a compromisos de reduccion.



programa de apoyo a los ingresos agricolas y las
medidas de conservacién y protecciéon contra
catdstrofes fueron reemplazados por seguros
de cosecha subvencionados, que garantizan
un ingreso al productor y cobertura de otros

riesgos agricolas.

Este pais cuenta, ademds, con dos politicas de
cardcter internacional que tienen impacto sobre
los mercados. La primera es la ayuda alimenta-
ria que ofrece a otros pafses, que reduce los ex-
cedentes de oferta en Estados Unidos y genera,
a su vez, precios mds bajos en los mercados de
los paises que reciben la ayuda, con lo cual se

constituyen en un desestimulo a la produccién.

La segunda se refiere a los créditos trasnaciona-
les bajo el programa GSM 102 para compras de
productos norteamericanos de exportacioén, que
ofrecen créditos a tasas de interés preferenciales
frente a las tasas de mercado del pais de destino,
generando ademads inequidades comerciales
frente alas importaciones desde otros origenes.
Este programa fue, sin embargo, suspendido y
con el acuerdo de la Cumbre Ministerial de la
OMC en Nairobi del 2016 quedaron abolidos
definitivamente, por considerarse un subsidio

a la exportacion.

El Farm Bill mds reciente mantuvo, en todo
caso, algunos programas de promocién de
exportaciones: el acceso a mercados, la promo-

ciéon de mercados extranjeros, el de mercados
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emergentes y el de asistencia técnica. En cuanto
a crédito directo a las exportaciones, y pese al
desmonte préstamos a exportaciones (GSM
102), conservo los préstamos directos a produc-
tores / exportadores, las tasas preferenciales y el

aval de garantfa.

Cabe resaltar que ambos pafses promueven,
ademds, politicas especificas parala produccién
de biocombustibles, que constituyen apoyos
implicitos a los cultivos de cafia de azticar y
maiz que se utilizan en Brasil y Estados Unidos,
respectivamente, para las mezclas de gasolina

y etanol.

3 El cuarto bloque de paises, son aquellos que
estdn inmersos en el libre comercio como
Chile, Perd, Paraguay y Uruguay. Estos paises
son promotores mds transparentes del libre
mercado, con aranceles bajos y la ausencia de
intervencién en la comercializacién o el uso de
precios de referencia. No obstante, protegen
algunos productos especificos. Por ejemplo,
en razon de su importancia econémica y social
para el pais, Chile protege especificamente el

trigo.

Un segundo corte analitico se concentra mds en
identificar las caracteristicas del comercio mundial
de algunos productos agropecuarios, mas que en
las politicas de los paises, teniendo en cuenta en
particular la concentracién de la produccion y de

las exportaciones, la participacién de la produccién
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en el comercio mundial y el EAP otorgado a los

distintos productos.

Enla primera columna del Cuadro 5 se exhibe la
relacién entre el comercio y la produccién mundial
de distintos productos. En el caso de bienes donde
este porcentaje es muy bajo, como en el maiz (13%),
el arroz (9%) o la papa (5%), se puede afirmar que
se trata de productos con una produccién basada
en el autoabastecimiento, con poco comercio entre
paises, asociado en varios casos a restricciones a
las importaciones. Entre estos productos también

se destacan la leche y la carne de cerdo. Por el con-

trario, la proporcion de la produccién que se comer-
cializa internacionalmente es mucho mds altas en
productos como el aztcar y el cacao (o el café, que
no se incluye en este estudio), donde alcanza el 33

y 75% de la produccién mundial, respectivamente.

En cuanto alas exportaciones, se puede afirmar
que el comercio internacional de la mayorfa de pro-
ductos tiene una alta concentracién, medida a tra-
vés de la participacion de los cuatro mayores paises
exportadores, lo que implica que las politicas que
adelantan estos paises y algunos agentes impor-

tantes dentro de ellos tienen una fuerte influencia

Cuadro 5
CARACTERISTICAS DEL COMERCIO MUNDIAL DE ALGUNOS PRODUCTOS AGROPECUARIOS

Producto % Comercio/Produccién % Produccién mundial % Exportaciones % EAP Socios
mundial 5 principales paises 4 principales paises OCDE*

Maiz 13 69 69 2
Leche 11 44 40 22
Arroz 9 72 68 1
Azticar 33 74 46 41
Cerdo 7 70 90 0
Bovino 14 49 46 12
Pollo 15 51 61

Papa 5 56 44

Soya 18 89 90 -
Frijol 17 62 71 1
Cacao 75 62 58 -
Aguacate Hass 37 56 79 -
Pifia 11 44 76 -
Papaya 58 70 -
Mango 68 52 -

* Corresponde al promedio simple entre USA, UE y Canada.

Fuente: SAC, con base en estadisticas de comercio internacional.
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sobre la formacion de sus precios internacionales.
Sin embargo, existe una alta heterogeneidad de
estas concentraciones entre los diferentes produc-
tos: mientras para la leche y la papa la proporcién
es inferior al 50%, en productos como la soya o la
carne de cerdo se encuentran concentraciones en

los cuatro principales exportadores del 90%.

Adicionalmente, el poder de mercado de estos
paises obedece a una alta concentracion de la pro-
duccién total a nivel mundial. En productos como
el arroz, aztcar, cerdo y soya, la concentraciéon de
la produccién de los cinco paises mds importantes
excede el 70% de la produccién mundial. Por otro
lado, en productos que exhiben una menor con-
centracién, como son los casos de la carne bovina
y de pollo, esta participacién de los cinco paises
con mayor produccién es cercana a la mitad de la
producciéon mundial, lo que igualmente les genera

un poder de mercado importante.

Finalmente, una tercera variable relevante para
identificar la representatividad del precio interna-
cional de cada producto es el EAP promedio otorga-
do por los socios comerciales del bloque comercial
en el cual se ubica Colombia, entre los cuales nos
concentramos especificamente en Estados Unidos,
Canadd y Europa, paises y regién con los cuales el

pais ha firmado acuerdos de libre comercio.

Los mercados internacionales de productos
con un bajo EAP pueden caracterizarse como mds

transparentes y con bajas distorsiones en la for-
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macién de su precio; por el contrario, un EAP alto
indica que el producto es altamente protegido y
que existen apoyos importantes que influyen enla
formacién de precios. Por unlado, productos como
el maiz, el arroz y el frijol muestran un EAP cercano
al 0%, lo que evidencia un producto con precios

internos muy cercanos al precio internacional.

Por el contrario, productos como el azticar (41%),
laleche (22%) y la carne de bovino (12%) exhiben un
EAP alto, lo que sugiere que estos productos tienen
una alta proteccién y apoyo por parte de los dife-
rentes gobiernos. En el caso del azticar, por ejemplo,
los EAP en 2015 de Estados Unidos (44%) y de la
Unién Europea (38%), son significativamente mds
altos que el observado en Colombia (22%). Asi pues,
estos productos evidencian diferencias importantes
entre el precio internacional de referencia y el precio

interno de cada uno de los paises.

Finalmente, aparte de estas caracteristicas ge-
nerales, vale la pena resaltar los efectos que tienen
las politicas agropecuarias o los mercados internos
de los principales paises exportadores en algunos

productos especificos.

En el caso del arroz, el 78% de las exportaciones
mundiales estdn en manos de cinco paises. Los
principales exportadores son Tailandia, India,
Vietnam, Pakistan, paises asidticos con los que Co-
lombia atin no se tiene tratados de libre comercio, y
Estados Unidos, con el cual hay una desgravacion

arancelaria acordada en un plazo de 15 afios.

73



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen XLVII | Nos. 1y 2 | Junio-Diciembre de 2017 | pp. 49-95

Estos paises asidticos pertenecen al segundo
bloque mencionado anteriormente, en el cual
agrupamos los paises donde el Estado regula la
oferta y la demanda de manera discrecional. Por
ejemplo, debido al auge de precios de productos
bésicos del afio 2008, el gobierno de India decidié
prohibir las exportaciones de arroz y mejorar sus
inventarios, lo cual generé un fuerte efecto sobre
los mercados; solo hace unos pocos afios volvié
abrir sus exportaciones, nuevamente por una
decisién de tipo politico. En el caso de Tailandia,
los gobiernos utilizan frecuentemente precios
minimos de referencia a los productores de arroz,
para promover la siembra, que sin embargo han
tenido que interrumpir en algunos casos por los
impactos fiscales que generan. En algunos paises
como Vietnam, Pakistdan, Indonesia, Malasia es
comtn los programas "G to G", que son intercambio
en especie de productos donde se comercia arroz

por petréleo y/o gasolina principalmente.

En el caso de los Estados Unidos, la politica
arrocera se caracteriza por tener unos precios base
de referencia, apoyos directos a los productores
y administracién de la oferta a través de coope-
rativas, y la promocién del consumo de arroz
americano en otros paises a través de la ayuda
alimentaria. Hasta hace poco las exportaciones de

este pais contaban también con créditos GSM 102.
En el caso de la leche, el 44% de la produccién

mundial la generan cinco paises y seis concentran

el 54% de las exportaciones mundiales (Alemania,
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Nueva Zelanda, Francia, Bélgica, Paises Bajos y
Austria). La Unién Europea ha venido reduciendo
el apoyo directo, pero sigue aplicando politicas de
contingentes, licencias previas de exportacién e
importacién y salvaguardias. Una de las politicas
internacionales que mds ha impactado los merca-
dos es la liberacién de cuotas de produccién de
la Unién Europea a raiz de la implementacion de
los compromisos de la Ronda Uruguay, lo que ha
generado excedentes de leche en el mercado y una

disminucién de precios en el mundo.

En el caso de la palma de aceite, cinco paises
exportan el 89% del total mundial: Indonesia,
Malasia, Tailandia, Paises Bajos, Nueva Guinea
y Colombia. Este mercado estd distorsionado por
las medidas de los paises asidticos en favor de la
exportacion del producto procesado, que tiene el
efecto de reducir el precio internacional del aceite
crudo. A ello se deben agregar intervenciones de
estos paises en los mercados internos similares a
las que llevan a cabo en el mercado de arroz. Es
importante aclarar, sin embargo, que los aceites
sustitutos como aceite de soya, girasol y canola
tienen gran impacto en este mercado. Aunque son
productos cuya exportacion también esta altamen-

te concentrada, son mercados mads transparentes.

En el contexto agropecuario, uno de los casos
que mds se menciona como un mercado de exce-
dentes es el caso del azticar, un mercado donde el
55% de las exportaciones las realizan cinco paises:

Brasil, Tailandia, Francia, India y Alemania. El



proceso de formacién de precios internacionales
es el resultado de las distorsiones generadas por
las politicas internas de los grandes jugadores
mundiales, tanto exportadores como importadores,
que se materializan en excedentes exportables los
cuales son colocados a precios que no guardan rela-
cién con los costos de produccién o los internos del
producto. La proteccién que se ofrece al mercado
interno, asi como el uso de productos asociados
como biocombustible, compensa a los productores

en coyunturas de bajos precios.

En Brasil, el principal exportador mundial, las
inversiones en cultivos para biocombustibles se be-
nefician de tasas de tributacién reducidas y crédito
preferencial. El programa Proalcohol aument6 el
drea sembrada de cafia a un nivel que es 30 veces
el de Colombia. Sorprende, ademds, que siendo
el gran formador de los precios internacionales,
este pafs tiene una proteccién del 16% frente a las

importaciones.

Por su parte, los dos paises asidticos de la lista
de principales exportadores pertenecen al grupo de
paises con politicas altamente intervencionistas. En
el caso de la India, la produccién ha crecido como
resultado de proteger su mercado interno. En el
2015, lanz6 su programa de exportaciones obli-
gatorias con la meta de sacar de su mercado local
cuatro millones de toneladas de azticar, apelando a
los subsidios. Tienen un arancel discrecional entre
15% y 100%, asi como licencias de importacion. En

Tailandia, el quinto productor mundial y segundo
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exportador, el Gobierno controla de manera estricta
cada aspecto de su sector azucarero (incluyendo
la produccién, el almacenamiento, el transporte, la

venta, la importacién y la exportacién).

En algunos de los mercados analizados, los
patrones de consumo juegan un papel importante.
Este es en particular cierto en el caso del pollo,
donde el consumo de pechugas y alas son apete-
cidas en el mercado de los Estados Unidos, uno
de los principales exportadores mundiales, pero
los cuartos traseros son vistos como productos de
desecho y su precio tanto interno como en el mer-
cado internacional son bajos y no guardan relacién

con el costo de produccién.

En el mercado de la papa, el 56% de la pro-
duccién mundial se concentra en solo 5 paises y
6 paises exportan el 73% de lo que se comercia en
el mundo. Para comprender la magnitud de este
mercado, se debe sefialar que del total mundial de
produccién, que asciende a cerca de 375 millones
de toneladas, solo se transan 18 millones en el mer-
cado internacional, que representan solo el 5%. Los
paises que exportan voliimenes importantes son
fundamentalmente de la Unién Europea, Estados

Unidos y Canada.

Una de las caracteristicas del mercado interna-
cional de la papa es, por lo tanto, su bajo volumen
de transaccién internacional, por lo cual los merca-
dos locales son los que determinan las condiciones

de ventay los precios. A su vez, uno de los cambios
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en hdbitos de alimentacién o patrén de consumo es
el cambio de papa fresca por procesada, aunque en
paises con altos indices de pobreza como Colombia,
los estratos de menores ingresos prefieren la papa

fresca sin procesar.

Visto como un todo, en varios mercados inter-
nacionales de productos agropecuarios el precio
internacional no representa un verdadero "precio
de mercado", lo que indica que no son mercados
estrictamente transparentes. Algunos son mercados
altamente protegidos, en el cual se transan en gran
medida excedentes o productos de unos paises
con muy altos niveles de competitividad; entre los
productos analizados, este es el caso del azticary la
leche. En otros, las intervenciones de algunos de los
principales exportadores, especialmente asidticos,
generan fuertes distorsiones en el mercado, como
es el caso del aceite de palma procesado y de las
regulaciones directas de las cantidades de exporta-
cién de arroz para garantizar el suministro nacional.
Una tercera categoria corresponde a los casos en
los cuales los patrones de consumo de importantes
productores generan distorsiones en el mercado,
como es en particular el caso de los precios de los
cuartos traseros de pollo en los Estados Unidos.
Fuera deello, las fuertes medidas de apoyo interno
afectan el grueso de las importaciones provenientes

de los Estados Unidos, Canadd y la Unién Europea.
Cabe anotar que otros mercados internaciona-

les s son mds transparentes. Entre los productos

analizados, este es el caso del cacao y de los aceites
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diferentes a la soya; a ellos puede agregarse el
café, un producto no analizado en este estudio.
En estos casos, los apoyos al productor en los
grandes paises productores son menores. Esto es
cierto, aun cuando en algunos casos existe una
alta concentracién de las exportaciones; en el caso
del maiz, por ejemplo, el 79% de las exportaciones
del mundo estédn en cinco paises (Estados Unidos,

Argentina, Brasil, Ucrania y Francia).
D. Nuevos productos exportables

Los productos con vocacién exportadora analiza-
dos en este estudio son el cacao y diversas frutas
tropicales (aguacate hass, pifia, papaya, mango),
fuera de otros que ya tienen fuerte presencia en
la canasta exportadora a los cuales nos referimos
en la seccién anterior (aztcar, aceite de palma y
carne bovina). Estos productos adicionales tienen
la caracteristica de enfrentar problemas de oferta
internacional (cacao) o una fuerte demanda poten-

cial en diversos mercados.

Las condiciones de acceso a mercados via
aranceles estdn, ademds, garantizadas en la me-
dida que dichos acuerdos nos confieren ya 0% de
arancel o tienen desgravaciones que van a 0% en
periodos de 3 a 5 afios. Sin embargo, para lograr el
aprovechamiento de dichos mercados el pais debe

superar varios escollos:

El primero, es ensanchar la produccién para

generar escalas productivas que puedan abastecer



y competir en los mercados de los socios comer-
ciales. Todos estos productos tienen altos costos
de siembra y son de tardio rendimiento, lo cual
genera riesgos adicionales a los productores. Una
alternativa interesante es utilizar activamente el
Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR) para

incentivar su siembra.

La segunda tiene que ver el cumplimiento
de los estandares sanitarios necesarios para lo-
grar la admisibilidad a los mercados asociados.
Los principales, como el de la Unién Europea y
Estados Unidos, utilizan, en efecto, estdandares
sanitarios estrictos, en especial el Global GAP y
los requisitos de APHIS, respectivamente. Esta
serie de exigencias obliga a los productores a tener
certificaciones de buenas practicas agricolas BPA,
manejo de residuos sélidos, uso de agroquimicos,
manejo integrado de plagas, procedimientos de
poscosecha y preservacién de frio, lo que obliga a
tener una infraestructura adecuada. Esto genera,
a su vez, la imperiosa necesidad de fortalecer en-
tidades como el ICA e INVIMA, para que sean los
garantes de las exigencias y asi poder llegar a los

mercados internacionales.

En todos los casos, incluyendo el cacao, re-
sulta indispensable orientar el ensanche de la
produccién no solo de los productos en fresco
sino involucrar también procesos de agregacién
de valor. Existe, en efecto, una creciente demanda
internacional por frutas frescas, procesadas y en

conserva, asf como por jugos de fruta con y sin
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azucar. Esto también es cierto en el caso del plata-
no, otro producto con potencial exportador, dado
el aumento de su consumo en los Estados Unidos.
Este producto se puede beneficiar, ademads, de la
excelente red de exportacién que ha desarrollado

el pafs en banano.

En algunos acuerdos comerciales, como el
suscrito con Corea, la carne de cerdo se ha iden-
tificado como producto con potencial exportador,
pero se deben cumplir igualmente los estdndares

necesarios para acceder a dicho mercado.

Cabe resaltar, ademads, que la expansién del drea
sembrada que se puede lograr con estos productos
puede no compensar la reduccién en las siembras
generadas por la competencia de mayores impor-
taciones generadas por los TLCs. Los desarrollos
que se han dado en todos estos casos son maés el
producto de iniciativas privadas individuales que
de una politica productiva direccionada desde el
Estado.

Como se puede apreciar en el Cuadro 6, la
demanda de frutas frescas ha sido creciente. En
el afio 2015 la reduccién del total se explica con la
falta de datos para la Unién Europea, pero en el
resto de paises analizados se puede apreciar que

el comportamiento de la demanda es creciente.
Se analiz6 también el comportamiento de la

demanda por jugos de fruta, como una iniciativa

importante para el desarrollo productivo con agre-
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gacién de valor, pues ademads los jugos permiten, en
ciertos casos, como el de la Unién Europea, la incor-
poracién de aztcar hasta en un 30%, lo cual abre,
de contera, un espacio comercial a este producto.
Los montos, aunque no tan significativos como los
obtenidos para fruta en fresco, son importantes,

como se muestra en el Cuadro 7.

Cuando se analiza el comportamiento de las
frutas tropicales que se vienen desarrollando en
Colombia, algunas de ellas exéticas, como la uchu-
va, surge la inquietud de si la demanda externa
podra soportar incrementos muy considerables
en la produccién de los paises potencialmente ex-

portadores. En tal sentido, se considera necesario

Cuadro 6
IMPORTACIONES DE FRUTAS FRESCAS CAPITULO 8, PARA CINCO PAISES DE ESTUDIO
2011-2015
Délares 2011 2012 2013 2014 2015
EU-28 18.837.982.428 17.908.264.436 20.139.960.740 21.485.591.802 -
Germany 9.077.157.427 8.774.483.921 10.119.399.301 10.142.640.650 10.046.663.339
Japan 2.997.734.592 3.204.201.871 2.973.040.799 2.991.165.099 3.002.593.259
Rep. of Korea 1.054.275.940 1.298.002.628 1.396.514.238 1.639.426.504 1.718.046.698
USA 10.918.610.469 11.378.334.022 12.472.835.332 13.969.901.027 15.423.004.382
Total 42.885.760.856 42.563.286.878 47.101.750.410 50.228.725.082 30.190.307.678

Nota: E1 2015 no incluye informacién de la Unién Europea, la informacién no estd disponible en toneladas.

Fuente: Comtrade https:/ /comtrade.un.org/data/

Cuadro 7
IMPORTACIONES DE FRUTAS FRESCAS CAPITULO 8, PARA CINCO PAISES DE ESTUDIO
2011-2015
Délares 2011 2012 2013 2014 2015
EU-28 2.091.307.431 2.020.916.322 1.990.555.283 2.212.354.281 .
Germany 1.361.935.362 1.307.213.263 1.309.967.204 1.405.959.023 1.442.192.257
Japan 875.455.642 942.770.282 855.771.413 817.941.928 781.184.202
Rep. of Korea 233.401.340 264.554.462 284.819.303 326.956.118 306.586.345
USA 2.140.772.861 2.430.592.897 2.532.776.409 2.570.243.919 2.867.793.954
Total 6.702.872.636 6.966.047.226 6.973.889.612 7.333.455.269 5.397.756.758

Nota: E1 2015 no incluye informacién de la Unién Europea, la informacién no estd disponible en toneladas.

Fuente: Comtrade https:/ /comtrade.un.org/data/
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recomendar que tanto el sector privado como el
gobierno, realicen prospectivas de mercado de los
productos especificos al momento de formular las
politicas productivas, a fin de determinar desde la
demanda externa el potencial de mercado y el nivel

de abastecimiento de otros proveedores externos.

Con todo, los nuevos cultivos de exportaciéon
parecen una alternativa viable para el desarrollo
y la recomposicién de dreas de cultivo en varias

zonas del pafs.

ITI. Aspectos especificos de la politica
comercial agropecuaria

El andlisis mds especifico de la politica comercial
exige analizar cada producto en funcién del fun-
cionamiento de los mecanismos de proteccién que
subsisten, de los efectos de los TLCs ya firmados
y de las caracteristicas de los mercados correspon-
dientes. Cada producto debe ser analizado, por lo
tanto, teniendo en cuenta los grandes proveedo-
res internacionales con los cuales Colombia tiene
acuerdos comerciales o que son actores importan-

tes en el mercado internacional en cuestién.

Por ejemplo, para el caso del maiz o la carne
de pollo, en el que los principales exportadores
mundiales son Estados Unidos, Argentina, Brasil
y algunos paises de la Unién Europea, es necesario
mirar con detalle los pardmetros de negociaciéon
acordados para estos productos en los TLC con

Estados Unidos, Mercosur y la UE. En el caso
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de las oleaginosas, los principales productores
mundiales con los que Colombia tiene acuerdos
comerciales son Estados Unidos y Mercosur. Sin
embargo, en este caso no se puede desconocer la
fuerte participacién e incidencia que tienen en el

mercado internacional Canadd y la Unién Europea.

En esta seccién, sin embargo, la visién por pro-
ducto se hace a través de la evolucién del sistema
de franjas y con un breve andlisis de la proteccién
que tienen dos productos importantes en la pro-
duccién nacional que no cuentan con franjas (frijol
y papa). Ademds, se presenta una propuesta para
manejar la volatilidad de los precios una vez las
franjas pierdan su efectividad debido a la plena
vigencia del TLC con Estados Unidos, donde no

serdn aplicadas.
A. El sistema de franjas y su evolucién

Como se sefiald en la primera seccién de este
documento, el sistema de franjas de precios fue
concebido en 1991 por el gobierno de Colombia
como un mecanismo de estabilizacién del costo
de importacién, que permitiera a los productores
nacionales adaptarse a los cambios de politica
comercial emprendidos por el pais a partir de la
apertura econémica. Originalmente el mecanismo
cubria 11 productos marcadores considerados sen-
sibles y unos cuantos productos vinculados. Este
mecanismo fue sustituido por el SAFP, aprobado
en agosto de 1994 mediante la Decisién 371 de la

Comision del Acuerdo de Cartagena la cual inclufa
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la creacién y metodologia de 13 franjas de precios
(Cuadro 8) cuya cobertura total era, de acuerdo
con la nomenclatura NANDINA de la época, de

152 productos agropecuarios.

Cuadro 8
FRANJAS DE PRECIOS CREADAS CON LA
DECISION 371 DEL ACUERDO DE CARTAGENA

Franja Franja

Aceite Crudo de Palma Maiz Amarillo

Aceite Crudo de Soya Maiz Blanco
Arroz Leche en Polvo
Aztcar Blanco Soya
Aztcar Crudo Trigo
Carne de Cerdo Trozos de Pollo
Cebada

El fundamento esencial del SAFP es ajustar el
costo de importacién de acuerdo con la fluctuaciéon
de los precios internacionales de los productos
marcadores correspondientes. Reduce los arance-
les aplicados en las coyunturas de precios altos y
los eleva en los momentos de precios bajos en el

mercado internacional.

A pesar de que el mecanismo buscaba dar co-
bertura exclusivamente a los productos con alta
volatilidad en los precios internacionales, en las
negociaciones regionales la industria argumenté
una alta dependencia del precio de los insumos en
los bienes derivados. Debido a eso, quedaron in-
cluidos muchos productos derivados cuya relacién
con los precios de las materias primas agricolas

utilizadas en su produccién puede ser limitada.
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Desde su arranque, el mecanismo demostré su
efectividad para estabilizar el costo de importacién
de los productos cobijados. Sin embargo, diferen-
tes situaciones coyunturales, asi como acuerdos
comerciales suscritos ocasionaron cambios en la
estructura del sistema para algunos productos,

demeritando su efectividad.
1. Franjas del trigo y la cebada

Estas franjas sufrieron su primera gran vulneracién
en lanegociacién del Acuerdo CAN-MERCOSUR,
en el cual se desmonté el componente de estabi-
lizacién o arancel variable de estas dos franjas, lo
cual se acord¢ tras la desgravacion total de estos
dos productos y sus bienes vinculados, como la

harina de trigo y la malta.

Es importante sefialar que cuando se tomo esta
decision, el aporte de la produccién nacional al con-
sumo aparente de estos productos se ubicaba por
debajo del 5% individualmente, con lo cual el efecto
sobre la produccién nacional no fue significativo.
Fuera de ello, productos como el trigo de produc-
cién nacional cuentan con su absorcién asegurada
por parte de la industria procesadora, precisamente

por tratarse de una cantidad marginal.

Posteriormente y a partir del precedente creado
con MERCOSUR en el caso de las franjas de trigo
y cebada, se hizo el mismo tipo de concesién en
todos los acuerdos posteriores, en particular con

grandes proveedores mundiales como son Estados



Unidos, Canada y la Unién Europea, con lo cual
ambos productos pueden considerarse como ple-

namente liberados.

Por lo anterior, es posible eliminar las dos fran-
jas de precios, del trigo y la cebada y los productos
vinculados a ambas, respetando el 0% de arancel
con los paises socios y con terceros para todos los

productos cubiertos por dichas franjas.

2. Franjas de arroz, maiz blanco y leche en
polvo

Con respecto a estos tres productos, donde la pro-
duccién nacional tiene una amplia participacién
en el consumo aparente nacional (el arroz abastece
alrededor del 95% de la demanda interna, la leche
cerca del 92% y el maiz blanco alrededor del 80%),
las autoridades dieron un tratamiento diferente a
las franjas correspondientes, en la medida en que
el sistema brindaba la estabilizacién necesaria para
corregir la volatilidad de los precios internaciona-
les pero no la proteccion necesaria para defender
la produccién nacional frente a la competencia
externa. El Gobierno cambig, asi, el sistema de
estabilizacién de precios por proteccion arancelaria
propiamente dicha y fue asi como las franjas ope-
raron hasta el afio 2003 o inicios de 2004, cuando

se fijaron los aranceles que indica el Cuadro 9.
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Cuadro 9
ARANCELES RELEVANTES PARA ARROZ,
LECHE Y MAIZ BLANCO

Periodo Arroz Leche Maiz blanco
Jun-91/nov-03 Franja Franja Franja
Dic-03/nov-16 80%
Ene-05/nov-07 50%
Dic-07 /nov-08 33%
Dic-08/jul-09 40%
Jul-09/nov-16 98%
Sep-04/nov-07 45%
Dic-07 /mar-09 30%
Abr-09/ene-10 Franja
Feb-10/nov-16 40%

Fuente: CAN/SAFP.

En el caso de estos productos, una proporciéon
alta de la produccién de maiz blanco proviene de
pequefios y medianos productores, respectivamen-
te's, y en la leche existe un niimero sustancial con
menos de 10 reses. Son, ademas, el soporte econé-
mico de algunos cultivos de rotacién: en el caso del
arroz con respecto a maiz amarillo y en el de maiz
blanco con respecto a soya en algunas regiones. Y,
como ya se sefial, son productos con un alto nivel

de contribucién al abastecimiento interno.

Al ser suspendido el SAFP para brindar una
mayor proteccién a estos productos, se suspen-

di6 su efecto de estabilizacién de precios, con lo

8 En el caso del arroz, el grueso de los productores cultiva hoy en unidades productivas de no més de 20 hectédreas, una quinta
parte adicional en dreas no superiores a 50 hectdreas y menos del 15% en unidades de mas de 50 hectdreas.
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cual mantener el instrumento no se justifica. Se
deben respetar, sin embargo, los cronogramas de
desgravacién acordados y deben tomar medidas
de politica para evitar que efectos derivados de
otros factores, como la tasa de cambio, afecten su

producciéon mds alld de la liberaciéon comercial.

Es importante sefialar que en algunos de estos
productos, y en particular el arroz, se han emprendi-
do programas de ajuste de la competitividad como
el de Adopcién Masiva de Tecnologia AMTEC, el
cual lleva varios afios de implementacién y comien-
za a mostrar resultados importantes en materia de
mejora de la productividad, pero debe contar con
el tiempo determinado en el programa de desgra-

vacion con Estados Unidos como periodo de ajuste.

3. Franjas de soya, aceite crudo de palma y
aceite crudo de soya

Estas tres franjas han operado comercialmente
en dos etapas claramente definidas en cuanto a
su aplicacién arancelaria. La primera etapa fue
la puesta en marcha del sistema. En febrero de
2000 se limité la aplicabilidad arancelaria de las
tres franjas a un techo maximo de 40%. Con esta
medida se gener6 un cambio estructural en cuanto
a los objetivos del sistema: se cambid la estructura

de un mecanismo de estabilizacién del costo de

importacién para corregir la alta volatilidad de
los precios internacionales, por un mecanismo de
"simetrfa arancelaria” en el cual, si las rebajas aran-
celarias derivadas del mecanismo correspondian
ala reduccion total del componente de proteccion
del mecanismo (20% de acuerdo con la estructura
del AEC), los aranceles variables adicionales no
podrian superar esos 20 puntos porcentuales (para
un maximo aplicable de 40%), asi la caida de los

precios internacionales fuese muy elevada.

Lo anterior derivé en dos efectos claros a partir
de la implementacién de la medida. Al no efec-
tuarse una plena estabilizacién durante el periodo
de bajos precios entre febrero de 2000 y mayo de
2002", si bien se generd un alivio a los procesadores
del producto, gracias al abaratamiento de aceites
crudos importados, también se los someti6 a una
fuerte competencia de productos terminados pro-
venientes del exterior, los cuales, por provenir de
paises con grandes volimenes de abastecimiento
de materias primas oleaginosas, tuvieron el espacio
propicio para penetrar con facilidad el mercado

colombiano de aceites refinados.

Entre mayo de 2002 y septiembre de 2014, se
presenté un aumento significativo de los precios
internacionales de los aceites crudos, lo que llevo

el sistema a aplicar reducciones arancelarias signi-

¥ Durante ese periodo, el mecanismo arrojé aranceles de estabilizacién que oscilaban entre 41% y 121% en algunos momentos,
pero con espacios comerciales a 0% de arancel dentro de la CAN que cuenta con importantes productores de aceites crudos,

especialmente Ecuador y Bolivia.
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ficativas, con importantes periodos a 0% de arancel,
en este caso dentro de las reglas tradicionales del

sistema de franjas.

Posteriormente y atendiendo condiciones eco-
némicas coyunturales relacionados con el aumento
temporal de la inflacién, el Gobierno realiz6é un
ajuste temporal, llevando a 0% el arancel de todos
los productos vinculados a las franjas de semillas
oleaginosas, aceites y grasas vegetales. Con ello,
se transfirieron recursos al sector refinador® sin un
ningun efecto significativo sobre la inflacién, en la
medida que este subsector tiene una participacién

relativa en la canasta bésica del 1%.
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Por lo anterior, cuando se analizan los arance-
les efectivamente aplicados a las importaciones
de aceites, se encuentra que son bastante bajos.
Segtn se indica en la Cuadro 10, para el periodo
2006/2015 no han superado el 5,8% en el caso del

aceite crudo y el aceite refinado de soya.

Al analizar el comportamiento arancelario
reciente, el cual parte de unas franjas de precios
acotadas, y dados ademds los cronogramas de
desgravacién arancelaria, es claro que en el caso
de las semillas oleaginosas, aceites y grasas hacer
mayores ajustes no reviste beneficios claros. Por

ello, se propone dejar el sistema operando tal como

Cuadro 10
ARANCEL EFECTIVO APLICADO A LAS IMPORTACIONES DE ACEITES VEGETALES
2006-2015
Afio Aceite Aceite Aceite Aceite Aceite Aceite Margarina
crudo de crudo de crudo de refinado de refinado de refinado de
soya palma colza soya palma colza
2006 5,8% 13,0% 18,5% 0,0% 0,0% 16,0% 6,3%
2007 0,1% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,8% 0,0%
2008 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,6% 2,0%
2009 4,3% 0,0% 11,7% 4,4% 0,6% 17,2% 16,9%
2010 2,6% 3,1% 7,6% 2,7% 4,2% 16,4% 9,2%
2011 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9%
2012 0,6% 0,0% 0,8% 0,9% 3,1% 7,3% 10,7%
2013 1,4% 0,8% 5,4% 4,1% 7,0% 12,8% 18,3%
2014 0,7% 2,8% 16,2% 5,8% 4,9% 15,9% 17,0%
2015 0,9% 4,8% 51% 3,6% 0,1% 18,6% 19,8%

Fuente: DIAN, célculos propios.

2 Elsector gremial estima que con esta medida se transfirieron al sector refinador de aceites recursos equivalentes a unos $220.000

millones, o poco mds de US$73 millones.

83



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen XLVII | Nos. 1y 2 | Junio-Diciembre de 2017 | pp. 49-95

lo viene haciendo en soya, aceite crudo de soya y

aceite crudo de palma.

4. Franjas de aziicar blanco, aziicar crudo,
maiz amarillo y trozos de pollo

Cuando se analiza el comportamiento arancelario
de estas franjas, ademds de los aranceles efecti-
vamente aplicados, y se adiciona a lo anterior lo
establecido en los cronogramas de desgravacién
de los diferentes acuerdos comerciales, se puede
apreciar que el mecanismo de estabilizacién de
precios contintia cumpliendo con los objetivos
paralos cuales fue creado, estabilizando el costo de
importacién de los productos, sin generar efectos

significativos sobre la cadena productiva.

En el caso del de azticar, por ejemplo, la es-
tructura arancelaria permite establecer que el paifs
cuenta con oportunidades de acceso a mercados
que le permiten abastecerse, bien sea en el mercado
regional andino, el mercado de Estados Unidos y
progresivamente de otros proveedores como la
Unién Europea, Canadé o los paises de la Alianza
del Pacifico, con lo cual la aplicabilidad del meca-
nismo de franjas estd plenamente justificada como

elemento de gradualidad.
5. Conclusiones
De las consideraciones anteriores se deduce que

de las 13 franjas de precios existentes solo resul-

tan operativas 7 de ellas, las cuales estabilizan en
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realidad el costo de importacién de 5 productos
agropecuarios (2 franjas de aceites vegetales, 2 de
azucar, 1 de frijol soya, 1 de maiz amarillo y 1 de

cuartos traseros de pollo).

Las perforaciones arancelarias a las franjas
de precios derivadas de los diferentes acuerdos
comerciales con distintos cronogramas de des-
gravacion han dado origen a desviaciones de co-
mercio, lo cual se ve agravado con la eliminacién
de las franjas de precios para las importaciones
provenientes de los Estados Unidos. Un caso no-
torio (pero no el dnico) es el del maiz, que entre
el 2010 y el 2013 se importaba mayoritariamente
de Argentina y Brasil, pero pasé a ser comprado
masivamente en Estados Unidos en 2014 y 2015.
Con todo, a pesar de la erosién a este instrumento
de politica, atin presta su funcion estabilizadora
en 7 franjas y es esencial para el desempefio de los

cinco productos que cubren.

Ademads, en todos los casos, los cronogramas
de desgravacién y el aumento en los contingentes
que se pueden importar sin arancel continuardn
reduciendo el efecto estabilizador en forma per-
sistente y al final de la transicion estipulada en el
TLC con Estados Unidos se eliminard lo que queda

de dicho efecto.

Cabe agregar que una parte de la produccién
nacional de cafia de azticar y palma africana se
destina a biocombustibles: etanol y biodiesel,

respectivamente. Esta politica hace parte de los



compromisos del pais en materia de reducciéon
de gases con efecto invernadero para combatir el
cambio climatico. Sin embargo, para que se cum-
pla ese objetivo, es esencial que las compras de la
industria de biocombustibles sean de productos
nacionales. De otra manera, no se logra el objetivo
de cumplir los compromisos ambientales y se re-
carga a los consumidores con los costos adicionales
de las mezclas de combustibles en momentos de
bajos precios del petréleo, lo cual resulta un claro
contrasentido. Por otra parte, es esencial que,
para evitar generar distorsiones adicionales en los
mercados de estos productos, dichas compras se
rijan por las mismas reglas de fijaciéon de precios
que se aplican a sus usos alternativos internos o a

la exportacién.

Finalmente, en el caso de los tinicos productos
que hoy cuentan con proteccién elevada (pollo,
arroz y leche, analizados previamente), se debe
resaltar que todos cuentan con programas de des-
gravacion claros y contingentes arancelarios que

reducen los aranceles efectivos.

B. Productosimportantes enla produccion
nacional sin franja de precios

1. Frijol

Este es un producto de economia campesina, con
niveles de abastecimiento interno superiores al 90%
y con amplia demanda nacional. La principal com-

petencia proviene ahora de Estados Unidos, que
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hoy suple un nivel al 10% del consumo aparente.
También se ha liberado a largo plazo con Canadd,
la CAN, el MERCOSUR y la Unién Europea, pero
estos paises no proveen cantidades significativas
delas variedades de tipo "small red" o arrifionados,
pero en el caso de la CAN o el MERCOSUR son
proveedores de sustitutos como la caraota o las

variedades de "cabecita negra".

En este producto no parece razonable ejercer
mas presiones sobre el mercado dada la sensi-
bilidad de su produccién y el hecho de que se
cuenta hoy con una amplia exposicién al mercado

internacional.
2. Papa

La produccién nacional sigue abasteciendo el 97%
del consumo aparente, pero se ha venido desarro-
llando una creciente competencia con importacio-
nes de productos con mayor valor agregado como la
papa pre-cocida congelada y sin congelar. También
se presentan esporddicas importaciones de papa
fresca para subsanar déficits menores en algunos

momentos atipicos de reduccién de la produccion.

En este producto, los programas de desgrava-
cién con la mayoria de productores internacionales
relevantes como Pert, Canadd o la Unién Europea
ya han culminado o su horizonte de culminacién
no supera el afio 2023, con lo cual arancelaria-
mente es innecesario acelerar las condiciones de

desgravacion pues a la fecha ya se encuentran
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bastante avanzadas. Es mds, en el caso de la papa
pre-cocida congelada y sin congelar, que es dénde
se presenta la competencia, los cronogramas de
desgravacion ya han culminado o avanzan a ritmos
maés acelerados que los de la papa en fresco, cuyo
patrén de consumo en el mercado nacional es su

principal fortaleza.

Con respecto a oportunidades de exportacion,
este producto presenta importantes potencialida-
des en productos con agregacion de valor como
los chips de papa de amplia demanda en paises

socios, en especial en Estados Unidos y Canadaé.

C. Objetivos, criterios y operacion de un
posible Mecanismo de Estabilizacion
Cambiaria, MECA

Como se analiz6 en la segunda seccién, uno de
los factores que introduce mds incertidumbre a
la produccién agropecuaria y mds alteraciones
al comercio internacional, en particular en pafses
como Colombia que son tomadores de precios
internacionales, es la volatilidad de la tasa de
cambio. El comportamiento de dicha variable no
solo afecta la produccién nacional en un momento
determinado, sino que en el caso de la agricultura
también exacerba la volatilidad intrinseca de los
precios de los productos bdsicos a nivel interna-

cional (los denominados "commodities agricolas").

Por lo anterior, al corroborar en el Gréfico 7

cOomo se alteran los indicadores de Estimado de
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Apoyo al Productor, EAP, en funcién de la varia-
ciéon de la tasa de cambio, se decidié pensar en
un mecanismo que compensara o limitara estos
efectos cambiarios, a fin de brindar alguna estabi-
lidad a los productores de bienes que no cuentan
con estimulos especiales para su participacién en
mercados externos o que sufren significativamente
por el efecto de la tasa de cambio sobre los precios
de los productos importados que compiten con la

produccién nacional.

Una alternativa seria un Mecanismo de Estabi-
lizacién Cambiaria (MECA). Los objetivos de este

mecanismo serian:

0 Reemplazar instrumentos de politica comercial
agropecuaria que ya no son funcionales para

algunos bienes.

(3 Estabilizar, de manera anticiclica, los efectos
que puede generar la variabilidad de la tasa
de cambio sobre la produccién agropecuaria,
impulsando el ahorro de los productores en
momentos de favorabilidad cambiaria y otor-
gando el apoyo del Estado en momentos de
pérdida de competitividad por efecto de la tasa

de cambio.

0 Contrarrestar, en parte, laincidencia de la varia-
bilidad de la tasa de cambio en el ingreso de los
productores que compiten con importacionesy
de los exportadores que compiten en mercados

externos.



Los productos incluidos podrian ser escogidos

con una mezcla de los siguientes criterios:

O Productos con alta volatilidad de precios inter-

nacionales.

3 Niveles de contribucién de la produccién na-
cional al abastecimiento interno significativos

(un minimo del 20% del consumo aparente).

0 Alta sensibilidad social en caso de pérdida de

la produccién.

O Alta incidencia en la balanza comercial agro-

pecuaria.

O Productos con procesos de desgravacién aran-

celaria avanzada o en marcha.

El mecanismo propuesto comprenderia los

siguientes elementos:

0 Tasa de Referencia Anual o TRA: se define
como el promedio simple de la Tasa de Cambio
Representativa del Mercado (TRM) mensual
del periodo de referencia para propésitos de
la estabilizacion (los tltimos 24 meses en el
ejercicio que se presenta, pero podria ser 36

meses u otra duracién que se decida adoptar).

(0 Tasa Observada o TO: se determina con las
observaciones de la TRM mensual reportada

durante los tltimos doce meses.
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(3 Reporte de Variacién o RV: Equivale a la diferen-
cia porcentual entre la TRAy la TO. Por ejemplo,
sila TRA es 3,000 y la TO es 2,000, el reporte de
variacion debe ser del 50% y este porcentaje es
la base de la compensacién. En caso de que la
TO sea superior a la TRA, debe realizarse un

ahorro porcentual por parte de los productores.

A Compensacién o ahorro anticiclico o CAC:
corresponde al valor monetario equivalente
de la compensacioén a la cual tiene derecho el
productor o al ahorro que debe realizarse. Esta
se construye como la multiplicacién del RV por

el valor de la produccién del producto agricola.

En el Gréfico 12 se observa una simulacién
del MECA para el periodo entre enero de 2010 y
julio de 2016. Las lineas azules corresponden al
TRA de cada afio construido a partir de la tasa
de cambio promedio de los ultimos 24 meses
anteriores a enero de cada afio. Por otro lado, la
linea verde equivale al RV mensual teniendo en
cuenta la diferencia porcentual entre la TRA y la
TO. En momentos donde la TO se ubica por debajo
de la TRA, los productores tienen derecho a una
compensacién equivalente a la RV multiplicada
por su valor de la produccién. Por el contrario,
en momentos cuando la TO esté por encima de la

TRA los productores deben ahorrar dicho valor.
Los apoyos que otorgaria el mecanismo por

parte del gobierno no tendrian que efectuarse ne-

cesariamente a través de transferencias monetarias
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Grafico 12
MECANISMO DE COMPENSACION
CAMBIARIA (24 MESES)
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Fuente: Célculos propios con base en datos del Banco de la
Reptiblica.

directas, sino posiblemente de apoyo a la adquisi-
cién de bienes de capital y tecnologia (adquisicion
de semilla mejorada, por ejemplo) para mejora de
la produccién, de apoyo directo para mejora de la
tierra (como generacién de sistemas de irrigacién
y drenaje, nivelacién de suelos y otros) o de un
seguro a los ingresos del estilo de los utilizados
por Estados Unidos en el Farm Bill de 2014. Estas
formas alternativas de apoyo podrian lograr que
los recursos fuesen aplicados de manera eficiente,
estimulando la produccién y su sostenibilidad en

el tiempo.

21

mayo de 2017.
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Se podrian considerar dos opciones para reali-
zar estas compensaciones/ahorros. La primera es
hacer los pagos teniendo en cuenta los periodos de
cosecha de cada uno de los productos. Por ejemplo,
silas cosechas del arroz se realizan en marzo-mayo
y septiembre-noviembre, estos periodos son los re-
levantes para obtener los RV de la compensacion /
ahorro de este producto. Otra opcién seria tomar
en cuenta el promedio de RV ponderado por pro-
duccién para cada afio calendario. En cualquiera
delos dos casos, la compensacién / ahorro estimada
con el CAC se realizaria al final del afio respectivo?
y sujeta a que el beneficiario esté produciendo en
ese momento. Esto dltimo permitiria tener una
continuidad en los beneficiarios del mecanismo e
incentivaria la produccién constante de los produc-
tos agricolas. Por otro lado, cabe sefialar que quien
no ahorre en los tiempos de una TO por encima
de la TRA no tendria derecho a beneficiarse de los

apoyos en tiempos de revaluacion.

Es importante sefialar que, para garantizar el
ahorro de los usuarios, asi como los aportes del
Gobierno, deberia crearse un fondo especial con tal
propésito. Ademds, con el objetivo de generar un
sistema transparente, el cdlculo del CAC se reali-
zard teniendo en cuenta dnicamente el valor de la
produccién reportado en los registros de la Bolsa

Mercantil de Colombia. Cualquier transaccién que

Tomando nuevamente como ejemplo el arroz, el pago/ compensacién de la cosecha de marzo-mayo 2016 se realizaria en marzo-



no se haga a través de este mecanismo no seria
tenida en cuenta para el MECA. También resulta
relevante sefialar cémo funciona el financiamiento

del sistema del MECA en los periodos de ahorro.

En las simulaciones que se presentan en el
Cuadro 11 se estiman las compensaciones /ahorros
anuales que hubiera tenido el MECA en 2010-2015.
En este cuadro también se presentan dos escena-
rios alternativos que pueden ser de interés. Por un
lado, se tiene en cuenta un mecanismo sin estabi-
lizacién, en el cual no existen periodos de ahorro
y solo se realizan compensaciones en momentos
donde la TO estd por debajo de la TRA. Por otro
lado, también se presentan escenarios construidos
mediante una TRA que tenga en cuenta periodos

de estabilizacion de 36 meses.

En los cuatro escenarios se aprecia que en este
periodo (2010-2015), el costo del MECA habria
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rondando alrededor de 0,3% del PIB en momentos
de compensacién. Por otra parte, se observa cémo,
en el contexto actual con una fuerte depreciacién
de la moneda, el ahorro esperado por parte de los
agentes (gobierno y privados) deberia ser superior
a 1% del PIB.

IV. Conclusiones y propuestas de po-
litica

El andlisis realizado en este trabajo nos conduce a
varias conclusiones que son esenciales para el dise-
fio de la politica de comercio exterior agropecuario.
La primera de ellas resalta el efecto perjudicial que
ha tenido la inestabilidad que ha experimentado di-

cha politica desde que inici6 la apertura econémica.

El sistema de franjas de precios, que buscé
proteger al sector frente a las fluctuaciones de

los precios internacionales, fue desmontado para

Cuadro 11
COMPENSACIONES (+) Y AHORROS (-) CON EL MECA
2010 2011 2012 2013 2014 2015
24 meses sin estabilizacién (% del PIB) 0,35 0,39 0,15 0,01 0,00 0,00
24 meses con estabilizacion (% del PIB) 0,35 0,39 0,15 -0,08 -0,28 -1,14
36 meses sin estabilizacién (% del PIB) 0,36 0,35 0,33 0,03 0,00 0,00
36 meses con estabilizacién (% del PIB) 0,36 0,35 0,33 -0,03 -0,28 -1,21

Los productos importables incluidos en la simulacién son arroz, maiz, leche, soya, aceite de palma y carne de cerdo (eventualmente
papa y frijol). Los exportables son flores, banano, café y aztcar.

Sin estabilizacién corresponde al ejercicio cuando solo se compensa en un momento de TRM por debajo de la tasa de cambio
promedio establecida, pero no se ahorra en momentos de TRM superior a esta. Con estabilizacién corresponde al ejercicio cuando
se compensa en un momento de TRM por debajo de la tasa de cambio promedio establecida y se ahorra en momentos de TRM
superior a esta.
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muchos productos y solo subsiste para unos pocos,
y en algunos de esos casos ha sido suspendido o
se han fijado techos para el arancel total en varios
sub-periodos. Los fondos de estabilizaciéon de
precios han tenido muy escaso desarrollo y han
sido interpretados recientemente por algunas au-

toridades como contrarios a la libre competencia.

Los TLCs han introducido reglas diferentes para
las importaciones de distintos origenes, dando ori-
gen en algunos casos a desviaciones de comercio.
Eliminaron, ademads, las franjas de precios para las
importaciones provenientes de los Estados Unidos,

erosionando atin més este instrumento de politica.

Los niveles de proteccién hacia terceros paises
fueron reducidos en forma generalizada en 2010.
A esto habria que agregar que ha habido muy
pocos esfuerzos por desarrollar nuevos productos
de exportacién agropecuaria y estos desarrollos se
han visto afectados por la debilidad de la autoridad
sanitaria que afecta las posibilidades de exporta-

cién, especialmente de productos frescos.

Debido este conjunto de medidas, y en particu-
lar a los multiples TLCs vigentes, la liberacién de
importaciones ya ha sido sustancial y los niveles
de proteccion totales vigentes son muy moderados,
excepto para tres productos especificos (arroz,

carne de pollo y leche).

Ademads, en todos los casos, los cronogramas

de desgravacién y el aumento en los contingentes
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que se pueden importar sin arancel continuardn
reduciendo dicha proteccién en forma persistente,
y al final de la transicién estipulada en el TLC con
Estados Unidos eliminardn lo que queda del efecto
estabilizador del sistema de franjas con respecto

a dicho pais.

Por otra parte, los niveles de apoyo a la agri-
cultura, medidos a través de la metodologfa de la
OCDE, muestra que Colombia tiene uno de los
niveles mds bajos del mundo de apoyo a los pro-
ductores a través de servicios generales. Los niveles
de apoyo han sido, por lo tanto, muy dependientes
de los mecanismos de precios, especialmente a

través de medidas de proteccién.

Los niveles de proteccién han variado, ademés,
a lo largo del ciclo en funcién del tipo de cambio
real: la proteccién ha tendido a aumentar cuando
el tipo de cambio tiende a revaluarse y a reducirse
cuando el pafs experimenta una depreciacién real
de su moneda. Este hecho resalta la fuerte de-
pendencia del sector del nivel de competitividad
cambiaria, la prioridad que tiene por lo tanto para
la actividad agropecuaria que el Banco de la Rept-
blica mantenga altos niveles de competitividad y
estabilidad del tipo de cambio y la necesidad de
contar con instrumentos que le permitan al sector
protegerse contra periodos de apreciacién real de la
moneda. Gracias a un tipo de cambio competitivo,
el estimativo del subsidio al productor a través de
precios de la OCDE alcanzé, en los tltimos afios,

su nivel mds bajo desde la apertura econémica.



Esta historia de una politica comercial agro-
pecuaria inestable y con bajos apoyos a través
de servicios generales no ha sido favorable para
el sector agropecuario. El resultado neto ha sido
un fuerte aumento y diversificacion de las impor-
taciones y, por el contrario, menor dinamismo y
poca diversificacion de la canasta exportadora.
El fuerte superdvit que caracterizé al sector agro-
pecuario a lo largo de la historia del pais se ha
reducido sustancialmente. La devaluacién que ha
experimentado el peso en los tltimos afios repre-
senta una ventaja evidente para el sector, al igual
que algunas actividades orientadas a aumentar la
productividad en sectores especificos e iniciativas
empresariales y gremiales para desarrollar nuevos
productos de exportacién (cacao y algunas frutas,

en particular).

La politica de comercio exterior para el sector
no debe ignorar, por otra parte, algunas caracte-
risticas del mercado mundial de estos productos.
Algunos elementos esenciales en tal sentido son
los altos grados de proteccién y de apoyo interno
e intervencién en el mercado que caracterizan a
muchos y, podria decirse, el grueso de los paises

del mundo.

Lo anterior indica que el precio internacional
no es, en muchos casos, un verdadero "precio de
mercado" o, como lo he expresado también, que
los mercados no son transparentes. Este es, por
ejemplo, el caso de productos que son altamente

protegidos internamente, con lo cual el comercio
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internacional tiene las caracteristicas de un merca-
do de excedentes. Entre los productos analizados,

este es, en particular, el caso del azticar y la leche.

En otros productos las intervenciones de algu-
nos de los principales exportadores generan fuertes
distorsiones en el mercado, como es el caso del
sesgo en favor de las exportaciones de aceite de pal-
ma procesado de Malasia, Indonesia y Tailandia,
o de las regulaciones directas de las cantidades de
exportacion de arroz para garantizar el suministro

nacional en el caso de la India y Tailandia.

Los patrones de consumo de importantes paises
generan también en algunos casos distorsiones
en el mercado, como es en particular el caso de
los precios de los cuartos traseros de pollo en los
Estados Unidos. Fuera de ello, las fuertes medidas
de apoyo interno afectan el grueso de las importa-
ciones provenientes de los Estados Unidos, Canada
y la Unién Europea. Las distorsiones estructurales
o coyunturales que generan estas distorsiones no
pueden ser ignoradas por el pafs en su politica de

comercio exterior del sector agropecuario.

De este analisis se desprenden recomendacio-

nes en cuatro dreas de politica econémica.

La primera es la necesidad de mejorar signi-
ficativamente los apoyos en materia de servicios
generales. La liberacién de importaciones ya
realizada y el bajo nivel de apoyo a servicios gene-

rales resaltan la necesidad de aumentar significa-
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tivamente estos ultimos, resaltando el cardcter de

bienes ptiblicos esenciales para la competitividad

del pais. En esta materia, queremos resaltar tres

tipos de acciones:

a

92

Lanecesidad de elevar los esfuerzos en materia
de ciencia, tecnologia, innovacién y transferen-
cia de tecnologfa, con aportes de todas las par-
tes. El fortalecimiento de AGROSAVIA (antes
CORPOICA), la plena aplicacién delanuevaley
sobre el Sistema Nacional de Innovacién Agro-
pecuaria (Ley 1876 de 2017) y el desarrollo de
las actividades de investigacion y transferencia
de tecnologia de las entidades gremiales, finan-
ciadas en gran medida con recursos parafisca-
les, cumplen el papel mds importante en este
campo. Los recursos presupuestales asignados
a AGROSAVIA juegan aqui un papel esencial, al
igual que la prioridad que tienen y deben tener
el uso de los recursos parafiscales hacia las acti-
vidades de investigacién y asistencia técnica. A
ello se deberia agregar una accién mucho mds
decidida de las universidades e instituciones
regionales. En este sentido, convendria que el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y Colciencias iniciaran una evaluacién de los
proyectos regionales de ciencia y tecnologia
apoyados con recursos de regalias, sobre los
cuales existe la percepcién de que no han tenido
buenos resultados ni han sido bien disefiados en
muchos casos. Esa revision estableceria reglas
para nuevos proyectos financiables con dichos

recursos.

(3 Otra accién prioritaria en este campo es el for-

talecimiento del ICA, una entidad que, a juicio
del sector productivo, ha experimentado un
debilitamiento en épocas recientes. Ese forta-
lecimiento debe estar acomparfiado de reglas
claras para la seleccién de un equipo directivo
y profesional con altas calidades técnicas. Para
mejorar las variedades de distintos productos
que se cultivan en Colombia y diversificar la
oferta productivay, especialmente, exportable,
es necesario ademads que se dé plena aplicaciéon
del tratado de semillas de la FAO y superar la
lentitud de la autoridad sanitaria en la verifica-
cién y la aplicacién de los protocolos correspon-
dientes. AIICA le corresponde, en consonancia
con las directrices de desarrollo productivo del
Ministerio de Agricultura, disefiar una clara
estrategia de acciones internacionales para
la admisibilidad sanitaria de los productos
colombianos a los mercados internacionales,
con claras prioridades de acuerdo con las po-

tencialidades que tiene el pafs.

La mejora de la infraestructura es también
esencial, no solo la mejoria significativa de la
red vial secundaria y terciaria, sino de la in-
fraestructura propiamente sectorial: la red de
almacenamiento y de frios. El andlisis de los
problemas que presenta esta red debe ser objeto
de un estudio especial que podria estar a cargo
de FINAGRO, en coordinacién con el sector
gremial. FINAGRO debe ademds sugerir los

mecanismos especificos para promover dichas



inversiones e invertir parcialmente en algunas
de ellas, en algunos casos también con aportes
gremiales, aunque no con los recursos de origen

parafiscal que algunos gremios administran.

La segunda drea de politica es el disefio de
una estrategia ambiciosa de diversificacién de
las exportaciones agropecuarias. En este campo

sugerimos:

0 Definir una estrategia conjunta y de largo plazo
entre los Ministerios de Comercio, Industria y
Turismoy de Agricultura y Desarrollo Rural. La
estrecha colaboracién de este tltimo es esencial
porque la principal restriccién es la falta de una
oferta exportable clara, cuya responsabilidad es
de este Ministerio. Para ello, hay que ir mucho
més alld de las multiples iniciativas en peque-
fia escala (las cuales muestran, por lo demés,
desarticulacion entre las iniciativas de ambos
Ministerios) y definir metas exportadoras ambi-
ciosas para productos con gran potencial, entre
los cuales se cuentan el cacao, algunas frutas
selectas (entre las que se destacan el aguacate
hass, el limén, la pifia, la uchuva, el mango
y la papaya) y el platano. La estrategia debe
estar acompafiada de mecanismos especificos
de coordinacién entre las entidades publicas
relevantes (PROCOLOMBIA, FINAGRO,
AGROSAVIA e ICA)ylos gremios y los sectores

empresariales involucrados. La creacion de la
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sién para la Transformacién del Campo podria
estar a cargo de la funcién de coordinacién de

los actores relevantes.

Esta estrategia debe estar acomparfiada de accio-
nes en tres campos especificos: para garantizar
la admisibilidad sanitaria de los nuevos produc-
tos de exportacion en los mercados de destino,
tema al cual ya hice alusién; fortalecimiento
institucional interno para garantizar la inocui-
dad de los alimentos que exigen los mercados
internacionales; y mejorar la trazabilidad para

los productos exportables.

Los gremios deben jugar un papel fundamental
en el fomento de los sectores de su competencia,
bajo la coordinacién del Ministerio de Agricul-
turay Desarrollo Rural. Cabe anotar que, en este
sentido, la Federacion Nacional de Cafeteros,
que ha logrado desarrollar histéricamente la
mejor red productiva y exportadora del sector
agropecuario, puede cumplir la tarea histérica
que desempefi6 dentro de sus actividades de
diversificacién cafetera para la promocién de
otros productos, como el cacao y el aguacate
hass, entre otros, incluyendo el apoyo a la cons-
titucién de redes de cooperativas de pequefios
productores que han sido claves para el éxito

de la caficultura colombiana.

El tercer conjunto de acciones se refiere al ma-

Agencia de Promocién de Inversiones Agrope- nejo de la proteccion remanente que subiste en el

cuarias y Agroindustriales que propuso la Mi- sector. En este caso, recomendamos que:
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Dados los ambiciosos compromisos ya adqui-
ridos en los TLCs, es necesario respetar los
cronogramas de desgravacion y no manipular
mds ni los niveles arancelarios ni las franjas
que subsisten (aztcar, maiz amarillo y carne
de pollo). Pueden eliminarse, sin embargo, las
franjas del trigo y la cebada, que no cumplen
ya ningin papel importante. En el caso de la
leche, puede ser necesario proponer a los socios
de los TLCs para los cuales hay compromisos
adquiridos, alargar el periodo de desgravacion,
evitar suscribir nuevos TLCs que afecten este
producto, o disefiar medidas especificas de

apoyo a los pequefios productores.

Deben disefiarse grandes estrategias para los
sectores productivos con posibilidades de sus-
tituir importaciones de manera competitiva,
entre los que se destaca el maiz, y priorizar su
produccién en zonas altamente productivas.
El impulso a estos productos también puede
ser un objetivo de la Agencia de Promocion de
Inversiones Agropecuarias y Agroindustriales.
Este impulso debe abarcar la mejoria en los
sistemas de comercializacién interna e infraes-
tructura asociada de almacenamiento, como es

necesario en los casos del maiz y la papa.

Dada la proteccion efectiva negativa que pue-
den enfrentar algunos sectores, en particular la
carne de cerdo, que ya estd plenamente liberada
con Estados Unidos, Canadd, Chile y UE, es

conveniente estudiar la revision del manejo de

los contingentes arancelarios para las impor-
taciones de maiz amarillo. Esto implicarfa que
el contingente debe ser asignado en primera
instancia a los sectores que lo utilizan como
insumo, dando prioridad a los que tienen el
producto final ya liberado (carne de cerdo) y
posteriormente a los que cuentan todavia con

proteccién (carne de pollo).

En el caso de los biocombustibles, en la medida
en que su fomento hace parte de los compromi-
sos de reduccion de gases con efecto invernade-
ro de Colombia, no tiene sentido alguno que se
utilicen insumos importados y, por lo tanto, los
que se utilicen para mezclas de gasolina o de
diésel deben ser estrictamente nacionales. Las
reglas de precio de compra deben ser, ademds,
estables y estar fijadas en funcién de las oportu-
nidades de colocacién de los productos que se

utilizan como insumos de los biocombustibles.

Finalmente, el pais debe disefiar estrategias

novedosas para hacer frente a los factores de vul-
nerabilidad que continuard enfrentando el sector,
ya que las tradicionales no estardn disponibles.
En este sentido, los dos problemas esenciales son
como enfrentar las coyunturas de bajos precios
internacionales (dado que ya no se contara con el
sistema de franjas de precios) y los periodos de

revaluacién del peso.

3 ElMinisterio de Comercio, Industria y Turismo

debe analizar qué medidas se pueden utilizar



en coyunturas excepcionales de bajos precios,
en la medida que las salvaguardias de la OMC
no son estrictamente aplicables y los TLCs han

limitado atin més su uso.

El mejor mecanismo para estabilizar los efectos
de los ciclos de precios internacionales serfa
generalizar fondos de estabilizacién de precios
similares a los que utiliz6 el café en el pasado,
lo que implica que los productores harian
aportes a los fondos respectivos durante los
auges, lo cual generarfa recursos que permitiria
protegerlos (al menos parcialmente) durante
las crisis. El Estado apoyaria estos fondos con
capitalizaciones iniciales y con recursos adicio-

nales durante las crisis.

Dado el papel critico que ha tenido la inesta-
bilidad cambiaria, aparte de seguir utilizando
las coberturas cambiarias durante coyunturas
de revaluacién, se podria crear un mecanismo
de compensacién cambiaria, que proteja a los
productores de fuertes revaluaciones de la

moneda. En la seccién anterior se present6 un
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esquema posible de este tipo y se estimé su
costo potencial. La funcién de estabilizacién
frente a las fluctuaciones del tipo de cambio real
también podria ser incorporada a los fondos
de estabilizaciéon mencionados en el acapite
anterior. En todo caso, el mejor instrumento en
este campo es una politica cambiaria que evite
fuertes revaluaciones de la moneda, incluyen-
do, con base en la experiencia del pafs, posibles

regulaciones a los flujos de capital.

Co-Director del Banco de la Reptiblica. Este
estudio fue elaborado para la Sociedad de
Agricultores de Colombia (SAC) y entregado
a dicha entidad a comienzos de 2017, antes de
asumir mis funciones de co-Director. Incluye
datos hasta 2015 0 2016, segtin el caso, aunque se
han hecho algunas actualizaciones para esta pu-
blicacién. El estudio fue elaborado en conjunto
con Alejandro Vélez Goyeneche, Vicepresidente
Técnico delaSACy con el apoyo de Edwin René
Garcia Marquez y Juan Andrés Pdez. Agradezco
también la colaboracién de Juan David Torres

Alarcén en la terminacién de esta version.

95






