CEsAR ENRIQUE ORTIZ GUERRERO*

EL ALCA Y LA AGRICULTURA;
UN ANALISIS CRITICO
DEL CASO COLOMBIANO

A MANERA DE INTRODUCCION

Desde que a comienzos de la década de los noventa Estados Unidos
anuncio su intencién de consolidar en América una sola zona comer-
cial desde Alaska hasta la Patagonia, se inicié para la agricultura
colombiana un reto que abarca afrontar las consecuencias de trans-
formar su modelo de desarrollo hasta sostenerse en un escenario mar-
cado cada vez maés por los efectos transformadores del paradigma de
los mercados abiertos y la libre movilizacién de mercancias y capita-
les. Asi, las formas de intervencién en materia de desarrollo rural a
través de politicas publicas como la reforma agraria, la revolucién
verde y el desarrollo rural integrado, en el marco del modelo de susti-
tucién de exportaciones, dieron paso rapidamente a formas mas cen-
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tradas en el ajuste estructural y el funcionamiento de los mercados,
como la apertura comercial' y la descentralizacién administrativa.

Se inici6 entonces un debate sobre los efectos de la apertura
econémica para la agricultura colombiana y para las sociedades rura-
les, que ya a finales del siglo XX cedi6 el espacio a una nueva discu-
sién generada por la iniciativa del ALCA que esperaba convertirse en
una realidad para el afio 2005. Los efectos transformadores en las rea-
lidades rurales de los paises pioneros latinoamericanos que imple-
mentaron inicialmente el modelo —~México y Chile—, la consolidacién
de la iniciativa del MERCOSUR que ha hecho mirar hacia Brasil a
muchos paises suramericanos, y los movimientos de oposicién que
prosperaron en toda América Latina, generaron un cambio en la
estrategia de promocién del ALCA. El plebiscito en Brasil, con resulta-
dos cercanos a un 90% de la poblacién en contra del ALCA, se convir-
ti6 en un hito que aceleré este cambio. EE.UU. inicié entonces, a
comienzos de la presente década, la agilizacién de firmas de Tratados
de Libre Comercio (TLC) con grupos de paises en Centroamérica y
América del Sur.

En la actualidad, Colombia, junto a Ecuador y Pert, se encuen-
tra a las puertas de la firma del Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos de América. La discusién involucra diversos campos
de la vida econémica, social y politica de Colombia, y generara impor-
tantes transformaciones en materia institucional y de la politica publi-
ca. La firma de este tratado constituye entonces una segunda etapa
del proceso ya iniciado con la apertura econémica a comienzos de los
noventa, y un paso adicional en el proceso de constitucién del Area de
Libre Comercio en América (ALCA).

Al concretarse esta iniciativa probablemente se inicie una nueva
oleada de efectos sobre la agricultura nacional atin mas profundos y
complejos que los generados por la iniciativa de la apertura econémi-
ca. De esta manera, la estructura de las decisiones publicas en lo rela-
cionado con el sector agropecuario y rural se orienta cada vez mas por

1 Sobre la premisa de que economias mas abiertas y especializadas posibilitan un creci-
miento més rapido y mayores ganancias provenientes de balanzas comerciales agrope-
cuarias crecientes y positivas, Colombia adopté la decisién de la apertura con resulta-
dos no tan fructiferos: el efecto del deterioro de los precios internacionales y la fuerte
accién de las tesorerias nacionales de los paises desarrollados sobre la producciéon agro-
pecuaria, asi como las barreras arancelarias y no arancelarias, se conformaron en un
nuevo tipo de proteccionismo de los paises desarrollados, que generé profundos efectos
negativos sobre la agricultura nacional, como la desaparicién de casi un millén de hec-
tareas de cultivos semestrales durante la década de los noventa.
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el paradigma del mercado, mientras que sus impactos sociales y
ambientales, imposibles de manejar de manera focalizada, pasan a un
segundo plano, y la pregunta sobre su pertinencia en cuanto a la orien-
tacién de toda la dindmica social y politica del pais no se cuestiona.

En este texto se busca realizar una lectura critica sobre el TLC
con EE.UU. como parte constitutiva de la dinamica general del ALCA,
e identificar potenciales efectos y transformaciones que pueden gene-
rarse sobre la agricultura en particular, y especialmente sobre la
poblacién campesina e indigena. En general el texto pretende ilustrar
una idea central: el desarrollo rural no puede continuar supeditdandose
exclusivamente al derrotero de la politica comercial. Para tal fin, el
presente documento incluye cuatro partes: en la primera se introduce
una breve revision de la importancia del sector agropecuario y del
ambito rural colombiano; en la segunda se presenta una resefia del
contenido de la politica nacional frente a la firma del TLC; en la terce-
ra se ofrece un panorama general de las condiciones con las cuales
cuenta la sociedad rural colombiana para entrar a este acuerdo bilate-
ral; en la cuarta se contrastan estos aspectos y se presenta un analisis
critico del proceso, y finalmente se ofrecen algunas conclusiones y
propuestas.

IMPORTANCIA Y SITUACION ACTUAL DEL SECTOR AGROPECUARIO
EL PAPEL Y PARTICULARIDADES DEL SECTOR AGROPECUARIO EN COLOMBIA

Al observar la evolucién de los principales indicadores para el sector
agropecuario desde los comienzos de la apertura econémica en los
aflos noventa, se aprecia que, a pesar de mantenerse en el contexto
general importantes factores restrictivos como la violencia y las limi-
taciones fiscales, actualmente el sector agricola representa el 14% del
PIB, el 23% de la fuerza de trabajo y el 28% de las exportaciones tota-
les (Giugale et al., 2004). Estos indicadores reflejan la importancia y el
potencial de desarrollo del sector, que cuenta con una dotacién impor-
tante de recursos naturales y de capital humano. Sin embargo, en
Colombia el sector rural no es un sinénimo de actividad agropecuaria
exclusivamente: los territorios rurales son un gran escenario donde se
desenvuelven maultiples inversiones e iniciativas como en mineria, ser-
vicios, agroindustria no alimentaria, etcétera.

En consecuencia, las particularidades del sector agropecuario
van mas alla de los procesos productivos, del crecimiento econémico
del sector y de las cadenas de valor agregado. La actividad agropecua-
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ria es desempefiada por una parte de la sociedad rural, lo que a su vez
implica la existencia de diversos territorios y de formas de ocupacién,
unas particularidades culturales y socioeconémicas diversas, grupos
de poder politico y militar, y una compleja red de instituciones y for-
mas de vida.

En general, la actual poblacién rural colombiana asciende a
mas de 12 millones de personas, cifra significativa pues constituye
casi el 28% de la poblacién total. Si consideramos que los municipios
con menos de 10 mil habitantes son rurales, debido a sus dindmicas
socioeconémicas, el porcentaje de poblacién rural puede llegar a
cerca del 40% del total nacional.

A pesar de lo anterior, tradicionalmente se ha visto al sector
agropecuario como un sector residual, asigndandosele una funcioén,
respecto de los demads sectores, de transferidor de recursos hacia los
sectores industriales y terciarios de la economia, con el objeto de for-
talecer el proceso de modernizacién y urbanizacién de la estructura
econémica. Este papel asignado al sector se ha venido cumpliendo
bajo las directrices del conjunto de politicas macroeconémicas —en
especial la politica comercial nacional- que se caracterizan por una
persistente discriminacién en contra del potencial rol del sector agro-
pecuario. Esta discriminacion se ve reflejada en las inversiones dirigi-
das al sector en los dltimos afios, que se reducen de 1,5 billones de
pesos en 1996 a 218.354 millones de pesos en 2004 (Cano, 2003: 32).

En general, la tendencia desde comienzos de los afios noventa
del siglo XX se puede resumir en la influencia de la politica comercial
sobre un sector econémico que involucra una amplia heterogeneidad
social y econémica y una compleja red de situaciones diferenciales
influenciadas por particularidades territoriales y culturales. Por lo
tanto, cuando hablamos de apertura econémica o procesos de acuer-
dos de comercio internacional como el ATPDA o el CAN, o més pro-
fundos y de mayor alcance como el ALCA, no solamente estamos
hablando de los potenciales efectos que estos pueden tener sobre las
economias nacionales, sino fundamentalmente de los efectos que
generaran sobre las sociedades rurales.

LA AGRICULTURA COLOMBIANA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Si el comercio agricola fuera genuinamente libre, probablemente se
alcanzarian muchos resultados positivos. Segin el Banco Mundial, si
se eliminaran la proteccion y los subsidios a la agricultura por parte
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de los paises desarrollados, que invierten una cifra seis veces superior
al valor de las ayudas externas, 318.300 millones de ddlares por afo),
se incrementaria el valor de las exportaciones de los paises pobres en
un 24%, mientras que sus ingresos rurales superarian los 60 mil millo-
nes de dolares. Para el 2015, los ingresos globales serian superiores en
500 mil millones de délares, de los cuales aproximadamente el 60%
seria percibido por los paises en desarrollo, permitiendo que més de
144 millones de personas salieran de la pobreza (Cano, 2004: 5).

A su vez, el IFPRI senala para el caso colombiano que la balan-
za agropecuaria neta actual se incrementaria en US$ 743 millones,
mientras que se incrementaria en un 50% el volumen de sus exporta-
ciones agropecuarias como resultado de la liberalizacién total del
agro de Canada y EE.UU. (Cano, 2004: 5).

Pero estos alcances estan muy lejos de lograrse, puesto que el
mercado mundial de bienes de origen agropecuario estd muy lejos de
liberarse. Los paises desarrollados, y en particular EE.UU. en el
marco del ALCA, se han caracterizado por promover la eliminacién de
las barreras arancelarias pero manteniendo o aumentando sus niveles
de proteccion interna, los subsidios a las exportaciones, y aumentan-
do las barreras conocidas como paraarancelarias.

Estas barreras de tipo no arancelario vigentes afectan las expor-
taciones colombianas de carnes y huevos bajo la figura de restriccio-
nes sanitarias, mientras que las exportaciones de azucar, lacteos,
cacao y oleaginosas son afectadas por contingentes arancelarios res-
trictivos. Como puede apreciarse, estan vigentes toda suerte de barre-
ras no arancelarias, que crecen cada dia en magnitud y cobertura:
ambientales, sanitarias, minimos laborales y derechos humanos,
patentes y derechos de propiedad intelectual. Ello conduce cada vez
mas a una amplia discrecionalidad proteccionista.

Estos aspectos se reflejan con claridad en la aprobacion del
vigente Farm Bill de EE.UU., que programa la aplicacién de subsidios
por 180 mil millones de délares para el periodo 2003 a 2009, lo cual
supera en un 80% aproximadamente a los aplicados en el periodo
1996 a 2002. En la actual Ley Agricola se incluyen subsidios contra
ciclicos y ayudas de caja ambar por 10 mil millones de délares (Basco
et al., 2002: 7-23).

De esta manera, EE.UU. y la Unién Europea entre ambos apli-
can las dos terceras partes de los subsidios agricolas aplicados en el
mundo, constituyendo los paises que realmente forman los precios de
los denominados productos agropecuarios sensibles, de los cuales los
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mas importantes por su papel en la seguridad alimentaria de los pai-
ses pobres son el azicar, el maiz, el arroz, el algodén y la leche.

Mientras tanto, un anélisis de la tasa de proteccion efectiva en
Colombia (DNP, 2003) permite ver que el arancel promedio aplicado
por Colombia a EE.UU. en el 2001 fue de 7,6%, que los aranceles
nominales mas altos estuvieron en alimentos (18,2%), textiles (17,7%)
y prendas de vestir (19,9%), mientras que los aranceles agricolas no
superaron el 10,7%. La eliminacién de los derechos arancelarios en el
2001 hubiera significado un costo fiscal cercano a los 300 millones de
délares. Estas cifras reflejan el bajo nivel de proteccién a estos secto-
res.

Detrés de estos aspectos y cifras se desenvuelven varias ten-
dencias:

- las tensiones entre EE.UU. y Europa por el mercado mundial y
el disefio permanente de nuevas formas de fortalecerse interna-
mente sin responder realmente a un proceso transparente de
liberacién de mercados;

- la ampliacién de las brechas entre paises pobres y ricos, en la
medida en que estos ultimos presionan para aprovechar el mer-
cado mundial sin aplicar internamente las mismas medidas;

- el mantenimiento en EE.UU. y la CEE de aranceles y medidas
de ayuda interna a bienes sensibles, paralelo al mantenimiento
de normas en extremo restrictivas para las exportaciones de los
paises en desarrollo;

- los paises desarrollados mantienen una alta proteccion a los
bienes sensibles de origen agropecuario mediante la aplicacion
de altos aranceles, cuotas, subsidios internos y a las exportacio-
nes, siendo la excepcién EE.UU., que aumenté este tipo de
medidas con su Farm Bill de 2003;

- la proteccién al sector agropecuario en Colombia es muy limi-
tada frente a los niveles aplicados por los paises desarrollados y
frente a los demas sectores de la economia colombiana, mien-
tras que sus medidas y capacidad de inversién interna son insu-
ficientes para enfrentar las enormes distorsiones generadas por
los paises desarrollados en el contexto del mercado internacio-
nal agricola.

Los efectos generados por la politica de liberalizacién comercial sobre
el desarrollo rural colombiano durante los tltimos quince afios han
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sido bastante profundos. Sin embargo, la politica comercial contintia
adelante, en busca de posicionar el paradigma de la libre movilizacién
de mercancias y capitales. Veremos a continuacién un resumen de los
contenidos centrales de la politica oficial actual en el marco del acuer-
do sobre el TLC con EE.UU. préximo a ser suscripto.

ANALISIS DE LA POLITICA OFICIAL ACTUAL

La posicién del gobierno colombiano frente al ALCA y al TLC siempre
ha reflejado una actitud decidida para su suscripcién, aunque cautelo-
sa en los diferentes discursos y manifestaciones del grupo negociador
y del ministro de Agricultura. Para revisar esta posicién veremos bre-
vemente los contenidos del actual Plan Nacional de Desarrollo, y a
renglén seguido la posicién del Ministerio de Agricultura.

EL ALCA Y EL DESARROLLO RURAL EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2002-2006 del actual gobierno
define los principales lineamientos de politica que determinan el
derrotero a seguir en materia de politica comercial. En este sentido
transmite la decisién de articularse al proceso de conformacién del
ALCA de una manera poco detallada. Especialmente no plantea las
formas en que el desarrollo rural en general, como politica publica
orientada a la sociedad rural, coordinara sus acciones con la politica
comercial. En el momento de su aprobacién, el TLC no habia comen-
zado a discutirse, por lo cual no se articulan en su contenido referen-
cias a este tratado.

Inicialmente, el PND se plantea el propésito de “cerrar la brecha
no solo entre pobres y ricos, sino también entre la ciudad y el campo,
entre hombres y mujeres, entre regiones, generaciones y grupos étni-
cos”. En cuanto a la politica comercial, es vista como un instrumento
que debe conducir a la insercién ordenada de la economia nacional en
la economia mundial (Departamento Nacional de Planeacién, 2002:
81). El PND afirma: “se buscara que el ALCA sea un acuerdo equili-
brado que contribuya a la eliminaciéon de barreras innecesarias al
comercio, que estimule el flujo de bienes, servicios e inversiones, y
que mejore las disciplinas existentes en la Organizacién Mundial del
Comercio”.

De esta manera, la posicién oficial se acoge a la iniciativa y pro-
mueve a través del ALCA la integraciéon econémica y el libre comercio
fundamentados en medidas ya conocidas en Colombia durante el pro-
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ceso de apertura: disminuir las ayudas internas a los productores, eli-
minar las barreras arancelarias, etc., pero sobre todo promover la
liberalizacion de la circulaciéon de mercancias y capitales en torno a
un nuevo paradigma, el comercio internacional como regulador de
todos los ambitos incluido lo social, lo ambiental y lo cultural.

El PND aborda lo rural en mayor medida en el capitulo corres-
pondiente a Desarrollo en Zonas Deprimidas y de Conflicto, para lo
cual plantea desarrollar tres componentes: proyectos productivos y
generacion de ingresos; fortalecimiento institucional y comunitario;
y construccién y mejoramiento de infraestructura fisica y social.
Estos proyectos darian continuidad a la estrategia central de compe-
titividad basada en la suscripcién de alianzas estratégicas, desarrollo
de cadenas productivas, y dinamizacion de las acciones del sector
agroempresarial.

En general el PND no articula un tratamiento coherente de la
politica agropecuaria y rural, sino elementos diseminados sobre algu-
nas acciones en materia de desarrollo agricola y de desarrollo social
rural. Esto permite apreciar una visiéon incompleta de la critica situa-
cién actual del Ambito rural, por lo que no es clara la estrategia para
dinamizar su desarrollo y reconstruir y consolidar sus ventajas com-
petitivas frente al complejo reto de la globalizacién. De igual manera,
el PND no aborda las razones estructurales de la concentracién de la
riqueza, el aumento de la pobreza y el desempleo, agravados por la
crisis econémica y social por la cual atraviesa el pais.

Asimismo, a pesar de que el PND articula el discurso sobre mul-
tifuncionalidad, multisectorialidad, la superacién de la homogeniza-
cién conceptual de lo rural con lo agropecuario y la concepcion terri-
torial, no define en términos practicos instrumentos de politica dife-
renciada para atender la agricultura empresarial y la economia cam-
pesina. Tampoco define los mecanismos para atenuar la profundiza-
cién de la bimodalidad, ni las formas de atencién de las areas rurales
con mayores grados de marginalidad territorial y de mercados o de los
grupos sociales mas vulnerables.

El acceso equitativo a los factores de produccion, la infraestruc-
tura de servicios y de apoyo al desarrollo rural, el desarrollo y transfe-
rencia de tecnologia para la economia campesina, son, entre otros,
aspectos que el PND deja de lado y que potencialmente ofrecen los
mayores angulos del impacto que generara la profundizacién del pro-
ceso de apertura en el marco del ALCA.
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Pero no se plantean alli la formas en que se evitara la profundi-
zacion de los efectos ya generados por la apertura econémica durante
los ultimos tres lustros, ni cémo se definiran alternativas menos exclu-
yentes e integradoras de toda la sociedad urbano-rural que permitan
recoger la profunda interrelacién entre lo econémico y lo social.

De esta forma, no solamente se dejan de lado sus implicaciones
politicas y socioeconémicas, sino lo mas importante: el impacto que
sobre la supervivencia de sectores tradicionales como la economia
campesina o las sociedades indigenas tendra el ALCA. En consecuen-
cia, la discusién sobre la equidad social no esta sobre la mesa.

LA vISION DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL EN EL
MARCO DEL TLC

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural acoge y adelanta los
lineamientos centrales establecidos en el PND en miras a articular la
economia nacional a la dinamica del ALCA. Debe mencionarse sin
embargo que ha adelantado un papel protagénico en el proceso de
discusion del TLC, y de manera general ha reflejado ante la opinién
publica una posicién cautelosa considerando el potencial efecto que
puede generarse sobre el sector agropecuario nacional.

Colombia inici6 la negociacion del TLC de manera conjunta con
Perti y Ecuador el 18 de mayo de 2004. Esta negociacién culminara en
febrero de 2005, después de siete rondas en las que los equipos de los
paises andinos y de Estados Unidos establecerdn los acuerdos bésicos
para profundizar la liberalizacién comercial y las condiciones en
temas de acceso de bienes y servicios en doble via.

Los temas tratados incluyen veintitrés aspectos que son los
siguientes: acceso a mercados, y a mercados especificos de textiles y
agricultura; medidas sanitarias y fitosanitarias; administracién adua-
nera; reglas de origen; servicios y servicios especificos financieros;
contratos de distribucién; telecomunicaciones; comercio electrénico;
inversién; propiedad intelectual; politica de competencia; compras
estatales; barreras al comercio; salvaguardas; solucién de controver-
sias; transparencia; aspectos institucionales; aspectos laborales;
medio ambiente; fortalecimiento de la capacidad comercial
(Portafolio, 2004: 28).

Dentro de los principales elementos que la delegacién colom-
biana discute en este marco del TLC estdan: garantizar el acceso sin
aranceles al mercado de EE.UU. de un grupo de productos dentro de
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los cuales estdn los considerados dentro del Acuerdo Andino de
Preferencias Arancelarias y Erradicacién de la Droga (ATPDA); definir
normas de origen que favorezcan las exportaciones colombianas;
superar las barreras paraarancelarias en materia sanitaria y trabas
técnicas a otros productos.

Adicionalmente se espera conservar la figura de la salvaguarda
a la produccién agropecuaria y constituir un fondo de recomposicién
agropecuaria como medidas preventivas y de apoyo al sector frente a
imperfecciones del mercado interno y los importantes subsidios apli-
cados a la agricultura de EE.UU. La soberania sobre los recursos bio-
légicos y genéticos, la implementacién de las medidas de salvaguarda,
la propiedad intelectual y el levantamiento de los subsidios a la pro-
duccién agropecuaria por parte de EE.UU. son parte de los temas de
mayor discusioén en estas rondas.

En las seis rondas preliminares se han establecido avances en la
mayoria de los temas. Los temas de agricultura y medio ambiente son
en general los mas discutidos, y seran el epicentro, junto con lo relati-
vo a medicinas, de la dltima ronda que se realizara en la ciudad de
Cartagena del 7 al 11 de febrero.

De manera general, la posicién oficial del Ministerio de
Agricultura (Cano, 2003: 30; Cano, 2004: 5-29)? como miembro del
grupo negociador del TLC por parte del gobierno colombiano se
centra en:

- mantener el nivel de ambicién planteado en el articulo 13 de
las declaraciones de DOHA en noviembre de 2001° en referencia
al mejoramiento sustancial en el acceso a mercados, la remo-
cién de la subvencién® a las exportaciones y la reduccién sustan-
cial de las ayudas internas;

2 Carlos Gustavo Cano fue ministro de Agricultura de Colombia durante el periodo
2002-2004, y a comienzos del 2005 fue nombrado como miembro de la junta directiva
del Banco de la Republica. Los contenidos de la politica y orientaciones centrales des-
criptas han tenido continuidad.

3 Declaracién emitida en el marco de la reunién de la OMC realizada en esa ciudad. Este
articulo establece: “lograr en las negociaciones mejoras sustanciales del acceso a los
mercados; reducciones de todas las formas de subvenciones a la exportacién, con miras
a su remocién progresiva; y reducciones sustanciales de la ayuda interna causante de
distorsién del comercio. Convenimos en que el trato especial y diferenciado para los pai-
ses en desarrollo sera parte integrante de todos los elementos de las negociaciones”.

4 Lo cual implica terminar por parte de EE.UU. la aplicacién del Export enhancement
program, €l Dairy export incentive program, el Market promotion program, el Export cre -
dit guarantee program y el Foreign sales corporation program.
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- reconocer el nexo entre estos tres aspectos centrales y su trata-
miento simultaneo;

- eliminar las ayudas que distorsionan el comercio, incluyendo
las cajas ambar y azul, y algunos pagos directos de la caja verde;

- mantener la salvaguarda especial agricola; implementar meca-
nismos de administracién de contingentes agropecuarios y
mecanismos de estabilizacién de precios, derechos antidum-
ping y compensatorios, aranceles especificos, contingentes
arancelarios o cuotas, o combinaciones de tales instrumentos;

- la negociacién debe incluir el tratamiento especial y diferen-
ciado para los paises en desarrollo en referencia a los montos y
plazos de desgravacion; el periodo de transicion que se pacte
debera ser superior que el establecido con Chile y México (doce
y quince afios respectivamente), considerando las caracteristi-
cas del sector agropecuario en Colombia, el problema de las
drogas y el conflicto social que lo aqueja.

En la discusion del TLC con EE.UU. bajo estas orientaciones se trata
una gama de productos agropecuarios amplia que va desde productos
y subproductos pecuarios hasta plantas medicinales y plantas vivas,
recursos marinos, frutas tropicales y hortalizas.

Dentro de las demandas minimas planteadas resaltan: conver-
tir todas las preferencias temporales del ATPDA en permanentes;
supresion de cuotas al aziicar; supresion de aranceles al bioetanol;
supresién de barreras sanitarias y cuotas a los productos y subpro-
ductos pecuarios; supresiéon de barreras sanitarias a las frutas tropi-
cales, pulpas, jugos y preparados; acceso real al mercado de algodén
fibra; supresion de barreras sanitarias y cuarentenarias y facilitacién
aduanera a las hortalizas frescas, congeladas y preparadas, plantas
medicinales y plantas vivas; flexibilizacién de normas ambientales y
eliminacién de barreras arancelarias y no arancelarias a los recursos
marinos, acuicultura y pesca ornamental; y finalmente, en cuanto al
aceite de palma, la supresién de barreras de etiquetado y apertura
para biodisel.

Esta posicion del Ministerio ha sido constante durante toda la
negociacion y se sustenta en importantes estudios técnicos, dentro de
los cuales resalta el realizado por Garay (2004), central para el proce-
so de negociacion del TLC y que plantea entre otros aspectos las
siguientes recomendaciones coincidentes con los lineamientos de
politica antes descritos.
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Inicialmente se subraya la importancia de una gama de produc-
tos agropecuarios con oportunidades significativas en el mercado de
EE.UU. Para su posicionamiento, el estudio recomienda abordar la
discusion sobre las medidas arancelarias y paraarancelarias en el
marco del TLC y promover su eliminacién. Igualmente se determina
la necesidad de contar con cooperacién técnica y financiera por parte
de EE.UU. para ajustar la produccién agropecuaria nacional a los
estandares requeridos en los mercados estadounidenses. El mejora-
miento de la eficiencia, la productividad y la competitividad sistémica
de la produccion agropecuaria, al igual que de la infraestructura ope-
rativa para la realizacién eficiente de contratos, son indispensables
para consolidar las oportunidades potenciales de los productos pro-
misorios en este mercado.

Por otra parte, para los productos con riesgos, pero con oportu-
nidades comprobadas en el mediano plazo, debe propiciarse una des-
gravacién gradual del mercado colombiano a las importaciones desde
EE.UU. mientras los productores nacionales acttian en la competitivi-
dad sistémica de sus cadenas. Esto requiere de acciones decididas en
materia de tecnologia y propiedad de la tierra, en particular de mejo-
ramientos en la inversién orientada a la investigacién y la transferen-
cia de tecnologia, superacién del problema de uso del suelo, promo-
cién del mercado de tierras, aplicacién de un impuesto a la tierra, y la
extincién de dominio sobre los bienes adquiridos con recursos ilicitos.

Finalmente se requiere de la aplicacién de politicas publicas y
privadas en areas como las de comercializacién, costos de transaccién
e imperfecciones de mercado, que obstaculizan el desarrollo de la
competitividad de las cadenas productivas. De igual manera, es nece-
sario avanzar en materia de propiedad intelectual hacia la implemen-
tacién de un sistema equitativo de remuneracién al desarrollo del
conocimiento relacionado con biodiversidad, medicamentos y alimen-
tos. El desmonte total o parcial de las ayudas internas, y su combina-
cién con mecanismos de compensacién, determinara la rapidez y
nivel de apertura del mercado colombiano a la competencia con la
produccién agropecuaria de EE.UU.

Como puede apreciarse, los contenidos de la politica nacional
respecto al TLC son claros y firmes. Se busca ante todo garantizar el
fortalecimiento del modelo agroexportador colombiano que empie-
za a consolidarse como resultado de las transformaciones generadas
por la apertura econémica sobre la estructura agraria desde comien-
zos de los afnos noventa del siglo XX. Sin embargo, aunque se reco-
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noce la importancia de considerar algunos aspectos como la tierra,
la tecnologia y otros aspectos estratégicos conexos con la produc-
cién agropecuaria, la discusiéon sobre los efectos sobre las socieda-
des rurales y sobre el problema agrario nacional no forman parte de
la agenda. Para aproximarnos mas a esta discusién es necesaria una
mirada al escenario socioeconémico general que particulariza al
ambito rural actualmente. Este escenario ha sido muy poco discuti-
do durante el proceso de negociacién del TLC, y se particulariza por
un conjunto de distorsiones y fallas en el ambito social y econémico
nacional que se presentan a continuacién para apreciar las condicio-
nes de partida de la sociedad colombiana al entrar préximamente en
vigencia el TLC.

EVOLUCION DE LA POLITICA, INSTITUCIONALIDAD Y ACTIVIDAD
PRODUCTIVA DEL SECTOR AGROPECUARIO: LAS CONDICIONES DE
PARTIDA PARA ENTRAR AL TLC

Durante los tltimos quince afios, el sector agropecuario y el ambito
rural colombiano han enfrentado cambios considerables como resulta-
do de la reorientacion hacia un modelo de desarrollo neoliberal que
estructuralmente involucra la liberalizacién de mercados para posibili-
tar la agilizacion del movimiento de mercancias y capitales. La aplica-
cién de este nuevo modelo, sustentado en la férmula del consenso de
Washington, se inicia en Colombia a comienzos de los afios noventa,
con un proceso que fue denominado como apertura econémica. Este
proceso de apertura coincide de manera programatica con la iniciativa
del ALCA. Por una parte, la politica y las instituciones encargadas de
su tratamiento han sido objeto de profundas reestructuraciones; por
otra, tanto el comportamiento de los indicadores econémicos del sec-
tor como la evolucién de la actividad productiva igualmente reflejan
una transformacion significativa de la estructura agraria nacional.
Este proceso, visto desde una perspectiva microeconémica, ha
consolidado un conjunto importante de cambios en los actores, activi-
dades y unidades productivas, al tener estos que reaccionar ante nue-
vos requerimientos de los mercados, buscar mejores precios, incre-
mentar calidades para sustituir el apoyo de los subsidios nacionales, e
incrementar su productividad. Estos aspectos definieron la sobrevi-
vencia y nueva configuracion de los agentes y de las tendencias que
hoy se aprecian en el sector. En este aparte trataremos de manera
resumida estos aspectos, con el animo de ilustrar los efectos genera-
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dos por la liberalizacién de los mercados sobre la sociedad rural
colombiana y su actividad agropecuaria. Este ejercicio permite ilus-
trar las condiciones de partida para entrar al ALCA y mas préxima-
mente al TLC.

PRINCIPALES TRANSFORMACIONES DE LA POLITICA E INSTITUCIONALIDAD PARA
EL DESARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL

Antes de 1990 las politicas de sustituciéon de importaciones se orienta-
ban a proteger los productos agropecuarios importables (en particular
los cultivos semestrales), a los cuales se dirigia la mayoria de los bene-
ficios de los programas gubernamentales como crédito subsidiado,
compra de cosechas, precios de sustentacién y asistencia técnica, bus-
cando de esta manera el ahorro de divisas, la estabilizacién de precios
domésticos, y la provisién de alimentos para los centros urbanos y de
materias primas para la agroindustria. A su vez, los productos expor-
tables recibian subsidios a la exportacién y créditos de fomento
(Jaramillo, 1998: 9-39).

A mediados de 1990 se inicia la implementacién de una nueva
estrategia de mercado orientada a la liberacién comercial®, esperando
una expansiéon de mercados, dinamizacién de la acumulacién de capital
y promocion de mejoras tecnolégicas. La estrategia se combiné con
medidas de priorizacién de la inversién ptblica para el mejoramiento de
la infraestructura productiva®, prestacién de servicios a la producciéon
como el crédito, implementacion de nuevos acuerdos comerciales inter-
nacionales, y reestructuracion de instituciones gubernamentales. Para
su operacionalizacidn, la estrategia se enmarcé en el proceso de descen-
tralizacién y otras propuestas de ajuste estatal promovidas en el marco
de una nueva Constitucion politica para el pais.

De esta manera, entre 1990 y 1993 se adoptaron en Colombia una
serie de medidas de ajuste en la estructura estatal y de apertura y libera-
lizacién econémica, llamadas, en toda América Latina, de primera gene-
racién. Estas se expresaron en general en la eliminacién de aranceles’
(Camacho, 1995: 25-58), eliminacién de barreras no arancelarias a las

5 Se eliminaron los permisos, vistos buenos y demds barreras no arancelarias al movi-
miento comercial de productos agropecuarios, a excepcién de cereales y oleaginosas.

6 Se plante6 un plan de irrigacién y drenaje, asistencia técnica, y un nuevo enfoque a la
reforma agraria para el acceso a la tierra.

7 El arancel promedio para bienes agricolas pasé del 31,5% en 1991 al 15% en 1993, y
las tasas reales de proteccién efectiva cayeron del 91,3% al 39,2% respectivamente.
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importaciones, liberacién del mercado financiero y cambiario, elimina-
cién de subsidios, privatizacién de empresas industriales y comerciales
del Estado y reformas institucionales en el aparato gubernamental.

En particular, en el sector agropecuario, las medidas esperaban
corregir el manejo discrecional de las importaciones, someter a una
mayor competencia externa a los agricultores domésticos, desatar el
potencial exportador del sector, y particularmente superar los niveles
de pobreza de la poblacién rural. Pero contrario a lo esperado, estas
medidas generaron un primer impacto negativo® que se combiné con
la caida de los precios internacionales y la apreciacién del tipo de
cambio, ademas de las dificultades financieras enfrentadas por la Caja
Agraria y el fenémeno del nifio.

Por tal motivo el gobierno introduce una serie de cambios en la
politica sectorial, inicidndose asi la llamada segunda generacién de
reformas. Para tal efecto, y desde el segundo semestre de 1993, se
reestablecen a través del Instituto de Mercadeo Agropecuario
(IDEMA)’ precios de sustentacién para algunos productos, y se esta-
blece la figura denominada de salvaguarda, que permite cerrar tempo-
ral o definitivamente las importaciones de algunos bienes.
Adicionalmente se fijaron bandas de precios', se crearon fondos de
estabilizacién y se restablecieron medidas de proteccién para algunos
productos agropecuarios''.

En este afio se promulga la Ley 101, denominada Ley Agraria,
en la cual se reconoce la importancia estratégica del sector y se esta-
blece la necesidad de consideraciones especiales en su tratamiento,
para lo cual se implementaron importantes mecanismos de apoyo al
sector rural —el Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR), el

8 Se observé una caida en la tasa de crecimiento sectorial (en 1992 fue del -2%), y los
tres principales subsectores que conforman el sector agropecuario decrecieron (agrico-
la, pecuario y café). En este proceso, los cultivos mas afectados fueron los transitorios.

9 Las cuales se mantuvieron hasta 1997, cuando la situacién financiera del IDEMA
determiné su liquidacién.

10 Estas franjas operan en nuestra pais hace ya doce afios y se aplicaron inicialmente a
las importaciones de maiz, arroz, carne de pollo, aceite de palma, algodén, frijol, sorgo,
soya y trigo, entre otros, provenientes de EE.UU. y otros paises. Este es un arancel que
busca corregir los subsidios estatales a estos productos aplicados en sus paises de ori-
gen. Para cada producto se establece una franja cuyos precios de piso y techo se calcu-
lan con base en las observaciones superiores e inferiores de la informacién mensual del
precio mundial en los dltimos cinco afios.

11 En particular productos semestrales como cereales, algunas leguminosas, y azticar
y leche.
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Certificado al Incentivo Forestal (CIF) y los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural- y se promueve la modernizacion de las institucio-
nes adscriptas al Ministerio de Agricultura.

Durante el periodo 1994-1995 se promueven los convenios de
absorcion entre agricultores e industriales, que permitian importar
cuotas de productos pagando un arancel inferior al fijado por la fran-
ja, siempre y cuando adquirieran las cosechas nacionales a unos pre-
cios y calidades previamente pactados. Entre otros, se firmaron acuer-
dos de absorcién de la produccién de trigo, cebada, algodén, maiz
amarillo y sorgo'2.

Por otra parte se inici6 la eliminacién del Certificado de
Reembolso Tributario (CERT) y todos los subsidios a las exportacio-
nes. Ademas se expandié la politica de creacién, con aportes publicos
y privados, de los Fondos de Estabilizacién de Precios para Productos
Agricolas de exportacién, buscando suavizar el efecto de las fluctua-
ciones de los precios internacionales sobre las exportaciones del pais.

En este periodo® se creo el Consejo Nacional de Competitividad
como organismo asesor del gobierno nacional en temas relacionados
con calidad, productividades y competitividad. En diciembre de 1995
este Consejo aprob6 la Estrategia Nacional de Competitividad, que
esperaba construir una nueva cultura de gestiéon basada fundamental-
mente en la concertacién entre los sectores publico y privado. Una de
las acciones establecidas en la estrategia es la concrecion de Acuerdos
Sectoriales de Competitividad (ASC), basados en dos principios: el
tratamiento de la cadena productiva, y la accién concertada de los
sectores publico y privado (Ministerio de Agricultura, 2003). Este
esquema ha continuado evolucionando, y se complementa en el 2000
con el Programa de Oferta Agropecuaria, PROAGRO (DNP, 2000), y
en el 2001 con el Observatorio de Competitividad de Agrocadenas
(2005), en el marco de un convenio institucional entre el Ministerio de
Agricultura y el IICA.

En 1995 se suscribe con Venezuela y Ecuador el Sistema
Andino de Franjas de Precios, que establecié nuevas bandas de pre-
cios y aranceles variables para incrementar la proteccién de algunos

12 Adicionalmente, en este periodo se aplicaron subsidios directos a productos como
algodon y soya y se elevaron los subsidios de exportacion del banano ante las restriccio-
nes a la importacién de este producto por parte de la Unién Europea.

13 Agosto de 1994, mediante el decreto 2010.
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productos como pollo, cerdo, aztcar crudo, y aceites de soya y palma
(Torres y Osorio, 1998).

Al finalizar la década se observa un freno al proceso de innova-
cién en la formulaciéon de politicas agropecuarias y en el disefio de
nuevas herramientas para su operacionalizacién. Entre otros aspec-
tos, se registra en este periodo la transformacién de la Caja Agraria en
el Banco Agrario, y se da continuidad a la disminucién de la institu-
cionalidad publica orientada a la prestaciéon de servicios al sector
agropecuario y modernizacién de las politicas comerciales.

Igualmente se observa un proceso de recuperacién de las activi-
dades agropecuarias, y del sector financiero en particular, que presen-
taba un incremento de las tasas de interés desde 1993 (Castafieda et
al., 2002), desestimulando las inversiones intraprediales y el mejora-
miento tecnolégico. El descenso de estas tasas, y la promocién de nue-
vas figuras como el crédito asociativo y la agricultura por contrato,
han dinamizado la colocacién de crédito en los dltimos afios y el for-
talecimiento de algunas cadenas productivas'®. De igual manera, se
consolida una nueva fuente de financiacién para el sector representa-
da en la Bolsa Nacional Agropecuaria'.

Ya a comienzos del nuevo siglo, y coincidiendo con el nuevo
programa de gobierno para el periodo 2002-2006, se cierran en el afio
2003 el Fondo de Desarrollo Rural Integrado (DRI), el Instituto
Nacional para la Reforma Agraria (INCORA), el Instituto Nacional de
Pesca y Acuicultura (INPA), y el Instituto Nacional de Adecuacién de
Tierras (INAT), y se crea una nueva institucién, el Instituto Nacional
para el Desarrollo Rural (INCODER). De igual manera, en ese afio el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural decreta la suspensién de
las importaciones de leche para garantizar la recuperacién de sus pre-
cios; establece una salvaguarda para la limitacién de las importacio-
nes de azucar; restringe las importaciones de carne y derivados; se
aumenta la proteccién del pollo entero; se ajusta el sistema de franjas

14 Las tasas de interés reales alcanzaron un tope del 23% entre 1998 y 1999, situacién
que se complejizé por la crisis del sector cooperativo financiero, que se reflejé en la
intervencion, liquidacion o reestructuracién de méas de 48 entidades cooperativas finan-
cieras y la liquidacién de Uconal en 1999.

15 En particular de algunos cultivos semestrales como algodén, maiz tecnificado y
arroz, y permanentes, como palma africana.

16 En donde se desarrolla un importante conjunto de instrumentos para la financiaciéon
y comercializacién de la produccién agropecuaria, tales como las ventas a futuro y la
titularizacién de actividades en ganado de ceba y avicultura, entre otros.

301



EL ALCA Y SUS PELIGROS PARA AMERICA LATINA

de precios para el arroz; y se crea mediante decreto el Mecanismo
Publico de Administraciéon de Contingentes Agropecuarios para maiz,
sorgo, soya, arroz y algodén, que busca priorizar la compra de las
cosechas nacionales frente a las importaciones a través del mecanis-
mo de la bolsa.

En la actualidad, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

se ha concentrado en la participacién de las rondas de negociaciones
para la firma del TLC con el gobierno de los Estados Unidos de
América.
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En resumen, estas reformas generaron:

- cambios en las condiciones de la produccién como resultado de
la reduccién de subsidios internos a la produccién agropecuaria
y revalorizacién de precios a los insumos, privatizaciéon de
empresas estatales, fomento a la participacién del sector priva-
do, eliminacién del subsidio a las tasas de interés, y fuerte dis-
minucién del apoyo del sector puiblico en otros servicios como
asistencia técnica y generacién de tecnologia. De manera para-
lela, el proceso de descentralizacién complejizé y restringié aun
mas la prestacion de servicios de apoyo a la agricultura.

- cambios en la formacién de los precios como resultado de la
liberacion de precios de garantia internos al productor y al con-
sumidor y la progresiva alineacién con los precios internaciona-
les. En este marco en particular no se tuvieron en cuenta las
fallas del mercado (deficientes sistemas de precios y mercados,
precaria infraestructura vial y comercial, vigencia de subsidios
en paises industrializados, etc.). La apertura comercial facilité
la disminucién de aranceles, intensificindose la competencia
con otros paises y el registro persistente de balanzas comercia-
les negativas al igual que la transformacién de la estructura
agraria nacional.

- disminucion del tamarvio del estado central: en la practica, las
inversiones en desarrollo rural solamente estan siendo adelan-
tadas por el INCODER vy el Ministerio de Agricultura. Se limité
drasticamente su cobertura, presupuesto y personal administra-
tivo y técnico. Esto ha contribuido a la dispersién de los instru-
mentos de politica y a que su influencia en las decisiones de la
politica de desarrollo nacional disminuya. De igual manera, ha
generado un efecto inverso a la intencién de la descentraliza-
cién al concentrar el disefio y aplicacién de la politica publica,
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evitando abordar dindmicas que reconozcan los ambitos territo-
riales y se orienten al tratamiento de su problematica. Lo mas
grave es que el disefio de politicas de mayor impacto y la toma
de decisiones sobre desarrollo rural no se centran actualmente
en este Ministerio. La invisibilidad del sector agropecuario y de
la politica de desarrollo rural, y su desarticulacién del trata-
miento del problema agrario nacional, son hoy considerables.

- transformaciones estructurales: en general, durante los tltimos
quince afios, el sector rural ha pasado por una fuerte recompo-
sicién, en la cual algunos sectores mas dinamicos'’, con mayor
experiencia y con mayor poder econémico, se han posicionado,
mientras que otros'® han perdido posicionamiento, en particular
como resultado de sus bajos niveles de competitividad en los
mercados internacionales. Otro fenémeno importante se apre-
cia en la creciente interrelaciéon y nuevas dinamicas que apare-
cen en el marco de las relaciones urbano-rurales y mayores
interdependencias entre la agricultura y el sector industrial. De
manera complementaria puede apreciarse una tendencia hacia
un proceso de mayor heterogeneizacién del sector, tanto en
tipos de productores como en las caracteristicas que predomi-
nan en la estructura de la produccion.

Estos productores estan cada vez mas condicionados por el acceso
que tengan a los mercados distribuidos en la cadena agroalimentaria,
a la vez que surgen nuevas formas de gestién que cambian la escala
operativa de la produccién. A su vez aparecen nuevas formas de arti-
culacién entre agentes y mercados, mientras que la produccién se
diversifica al surgir productos no tradicionales y retroceder los tradi-
cionales, proceso este muy influenciado por la necesidad de responder
a los nuevos mercados y a los cambios en los habitos de consumo.
Como resultado, tanto los productores tradicionales como las
regiones marginales y con mayor dificultad de acceso a los mercados
pierden su capacidad de competencia frente a otras regiones, mien-
tras que se dificulta cada vez mas su acceso a los factores de produc-
cion como resultado de la disminucién de los servicios de apoyo al
sector agropecuario. A partir de estos aspectos se configura para las

17 En particular grandes productores articulados a cultivos permanentes como la
palma africana, entre otros.

18 Sobre todo pequenios y medianos, articulados a cultivos semestrales.
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regiones marginales y poblacién vulnerable de Colombia una situa-
cién de extrema dificultad para la conduccién de la actividad agrope-
cuaria tradicional y para la consolidacién de fuentes de generacion de
ingresos y empleo estables. Como consecuencia, los cultivos ilicitos
han venido encontrando un terreno propicio, no solamente desde el
punto de vista biofisico, sino sobre todo desde el punto de vista econé-
mico y politico, que conforma un contexto apropiado para su surgi-
miento y consolidacién.

Estos efectos, pero en especial los efectos que son generados
sobre las sociedades rurales y sobre sus sistemas de produccién, pue-
den apreciarse mas claramente en la evolucién tanto de los indicado-
res centrales del sector agropecuario y rural como en la evolucién de
sus indicadores socioeconémicos principales, que son revisados a
continuacién.

EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES DEL SECTOR AGROPECUARIO Y RURAL

Desde comienzos de la década del noventa el crecimiento del valor de
la produccién agropecuaria ha presentado un comportamiento irregu-
lar", con un crecimiento negativo medio del -2,4% para el periodo
1990-1994, un 1% durante el periodo 1995-1999, y un repunte impor-
tante a partir del primer semestre de 1999 reflejado en tasas de creci-
miento del 5,2% y 3,4% para los afios 2000 y 2001 respectivamente.
Para el periodo 2001-2003, el Ministerio de Agricultura reporta un
promedio del 3% en el sector?..

Los cambios en la configuracién de las actividades agropecua-
rias han generado un fuerte impacto en la ocupacion y orientacién
laboral en la agricultura. De esta manera, el area bajo cultivos transi-
torios, que continta a la baja, pasé de ocupar el 52,6% del area total
cultivada, en donde generaba el 28,3% del empleo en agricultura en
1980, al 41% del area total cultivada y al 21% del empleo generado en
2001; por el contrario, los cultivos permanentes, diferentes al café,
que generaban en 1990 el 39,2% del empleo en el 26,1% del area culti-

19 Aunque desde la década del setenta el crecimiento del valor de la produccién agrope-
cuaria se desaceleré, pasando de un crecimiento sostenido del 4,5% durante los setenta
al 2,7 durante los ochenta.

20 Superando las expectativas del gobierno y la SAC, que para 2001 proyectaban un
3,6% vy 2%, respectivamente.

21 Uno de los sectores mas dinamicos fue el sector pecuario, que alcanzoé el 4,16%.
Mayor detalle sobre estas cifras puede verse en <http://www.minagricultura.gov.co>.
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vada, pasaron en el 2001 a generar el 52,1% del empleo, en un drea
cercana al 38% del area cultivada. En contraste, el sector terciario
gand, durante el mismo periodo, casi seis puntos, pasando del 26,4%
al 32,3%. La participacién del sector secundario, por su parte, se man-
tuvo estable durante estos afios (Lépez, 1999).

Por otra parte, la situacién fiscal del pais ha generado una
caida del gasto fiscal, de un nivel cercano al 8% del PIB agricola en
1996 al 6,6% en 2001. Esto se ha reflejado en la disminucion de la
inversion publica en importantes sectores, como la investigacién
agricola?. Durante el periodo 2001-2002 esta inversion no alcanzé el
55% de la aplicada al sector durante el periodo 1993-1994 (Norton y
Balcazar, 2003).

Como puede apreciarse, la dinamica de estos indicadores refleja
un crecimiento del sector que esta lejos de ser sostenible.
Adicionalmente, genera muchas inquietudes respecto a que una dinéa-
mica de esta naturaleza pueda consolidar los principios basicos de la
equidad, la distribucién y el progreso en el ambito rural. Esta desregu-
lacién en busca de la liberalizacién comercial ha favorecido a algunos
sectores e incrementado la vulnerabilidad de otros, mientras que el
nivel de pobreza se mantiene en niveles cercanos al 60% y el GINI
supera el 0,57 (Echeverri, 2002). A su vez, se estima que el 74% de la
pobreza extrema y el 57% de la pobreza en el pais se encuentran en las
areas rurales®, lo cual se complejiza con la caida de los precios del
café, que en los ultimos afnos ha generado una disminucién de méas de
100 mil empleos®.

EVOLUCION DE LA ACTIVIDAD PRODUCTIVA

Como resultado de los diferentes ajustes estructurales aplicados y el
comportamiento de los mercados agropecuarios internacionales,
desde 1990 la agricultura colombiana ha reflejado importantes trans-
formaciones en su estructura. Entre 1990 y 2000 la produccién agrico-
la crecié a una tasa del 0,7% anual, mientras que la produccién pecua-
ria lo hizo al 2% anual, conformandose un panorama del sector rural
en el cual el 4rea actual en ganaderia es el doble del 4drea potencial para

22 Que disminuy6 en el 10% durante el periodo 1997-2001 y que, como proporcién
del PIB agricola, no supera un séptimo de las recomendaciones establecidas por
FORAGRO.

23 Misién Paz (2001), citado por Norton y Balcazar (2003).
24 Misién Paz (2001), citado por Norton y Balcazar (2003).
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este uso, y el area en agricultura no supera un tercio del area potencial-
mente utilizable bajo este propdsito. A su vez, los cultivos permanentes
han ganado terreno frente a los transitorios, y algunos exportables
frente a algunos sustitutos importables (Norton y Balcazar, 2003).
Veamos las principales caracteristicas de este proceso.

La agricultura tiene un peso importante en el valor de la pro-
duccién agropecuaria, representando en promedio un 64% en el peri-
odo 1970-1997. El area dedicada a la agricultura present6, hasta prin-
cipios de los noventa, un crecimiento continuo. Entre 1991 y 2001 las
areas de cultivos transitorios (arroz, maiz, sorgo, cebada, trigo y olea-
ginosas de ciclo corto, principalmente) disminuyeron en mas de 890
mil hectéreas, en tanto las areas dedicadas a permanentes sin incluir
café (cana de azicar, palma africana, cafia panelera y frutales, princi-
palmente) aumentaron en cerca de 300 mil®. Sin embargo, su consoli-
dacién no se da sobre la base de la sustitucién de los cultivos semes-
trales, produciéndose un fuerte impacto negativo sobre posniveles de
empleo generados por este sector a la economia rural. Durante el 2002
se registré una continuidad de esta tendencia, con un decrecimiento
cercano al 1,5% de los transitorios y un incremento del 4,1% de los
cultivos permanentes (Norton y Balcazar, 2003).

El 4rea y la produccion cafetera sufrieron igualmente una consi-
derable merma durante la década de los noventa, derivada de la baja
en los precios internacionales y problemas fitosanitarios. La produc-
cién en 1998 se tasaba en 10,7 millones de sacos, frente a 18 millones
en 1992. A partir del 2002 se registra una recuperacién como resultado
de la dinamizacién de la produccién de cafés especiales y organicos.

La produccién pecuaria, por su parte, representa el 40% del
valor de la produccién agropecuaria del pais, con una tasa de creci-
miento estable del 3,5% anual en las tres décadas pasadas®. Pero hay
diferencias importantes al interior del subsector. Por ejemplo, las pro-
ducciones con menor crecimiento han sido la de carne de res (1,4%
anual) y la porcicola (2,1%). La avicultura, en cambio, ha sido el ren-
glén mas dindmico en las tres dltimas décadas, con un crecimiento

25 En el periodo 1991-2001 la tasa de crecimiento para frutales fue del 5,9%; palma
africana 8%, platano para exportacion 3,4%; fame 17,3%; cafia de aztcar 2,6%; pane-
la 2,9%; flores 5,9% y yuca 1,9%. Disminuyeron a su vez el banano en -1%; cacao -
2,8%; fique -6,2%; coco -2,7% y tabaco negro -5,5% (Sociedad de Agricultores de
Colombia, 2001).

26 Esto condujo a la reconversion de méas de un millén de hectéreas agricolas en pastos,
entre 1985y 2001 (IGAC).
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promedio anual de 11,6% para pollos y 7,5% en los huevos. La pro-
duccion de leche ha crecido a partir de 1978, pues antes, debido a las
politicas de control de precios, estaba estancada. Hasta 1997 la pro-
duccion de leche crecié a una tasa promedio anual de 6,2%.

La situacién empieza a presentar algunos sintomas de recupe-
racién a partir de 1999, cuando se registré un crecimiento real de la
agricultura sin café de 8,61%. Este crecimiento es explicado principal-
mente por el afianzamiento de productos como la papa (28,5%), el
aceite de palma (17,49%), el maiz (17,6%) y el algodén (3,43%). Dicha
tendencia se mantuvo durante el afio 2000. En la actualidad, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2004) destaca la recupe-
racién de casi 160 mil hectareas sembradas con un crecimiento mayor
al 4%, en donde el algodén (28%), maiz amarillo tecnificado (39%),
yuca industrial (40%), palma de aceite (12%) y arroz (14%) registran
los incrementos mas importantes.

Sin embargo, los gremios consideran la década pasada como
una fase en la cual la produccién agricola nacional perdi6 participa-
cién dentro de la oferta interna, mientras que las importaciones gana-
ron terreno. La eliminacién unilateral de barreras no arancelarias y la
apresurada liberacion arancelaria contribuyeron considerablemente
en este proceso. Como consecuencia, las importaciones de productos
agropecuarios y agroindustriales crecieron durante la década a una
tasa promedio anual de 17,5% en volumen y 17% en valor. Mientras
tanto, las exportaciones no superaron el 6,2% de crecimiento anual
promedio?.

En resumen, puede apreciarse cémo durante los tltimos quin-
ce anos los incentivos econémicos han generado un mayor creci-
miento de los cultivos permanentes® y de las actividades pecuarias®.
Al final de la década de los noventa se presenta un declive importante
de cultivos semestrales y un estancamiento de los permanentes, que

27 Las exportaciones nacionales de productos agropecuarios y agroindustriales sin café
pasaron de 2,2 millones de toneladas en 1991 a apenas 3,7 millones en el afio 2000. En
valor, las mismas pasaron de 1.395 millones de délares en 1991 a 2 mil millones de déla-
res en el 2000 aproximadamente, con una tasa de crecimiento anual de 4,2% (SAC, 2001).

28 Esta estructura de incentivos ha generado una discusién en torno al uso potencial y
real de la tierra en Colombia, por lo cual algunos autores consideran que estos conflic-
tos son el reflejo actual de una estructura de incentivos distorsionada y un inapropiado
uso de los recursos (Challa, 2004: 25-56 y Tejo, 2001: 89-133).

29 Esto se refleja en el avance de la ganaderizacion, que avanza a un ritmo cercano a las
200.000 ha/afo (Igac-Corpoica, 2001).
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actualmente presentan sintomas de recuperaciéon como resultado de
diversas medidas de reactivacién por parte del gobierno y de un
mejoramiento de los precios internacionales. Dentro de la gama de
productos agricolas de importancia para Colombia resaltan el aztcar
y la palma africana, que han mantenido un proceso estable como
resultado de la aplicacién de diversos mecanismos de proteccién en
el caso del primero, y de importantes avances en tecnologia y consoli-
dacion de su competitividad en el caso del segundo.

¢Pero cuanto han logrado realmente aportar al desarrollo rural
estas transformaciones de la institucionalidad publica y normativa, en
términos de eficiencia en el sector y de avanzar en las necesarias res-
puestas que reclaman la pobreza y la marginalidad en el campo colom-
biano? La respuesta puede igualmente apreciarse a través de un breve
recorrido por los principales indicadores de la ruralidad colombiana.

EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES SOCIOECONOMICOS CENTRALES
POBREZA Y DESIGUALDAD

Colombia est4 clasificada como pais de ingreso per capita medio, y es
uno de los que presenta mayores niveles de desigualdad y poblacién
por debajo de la linea de pobreza de América Latina®. Para el 2001 se
reportaba una tasa de pobreza a nivel nacional del 67%, y una tasa de
pobreza extrema del 26%. Para el mismo afio, la tasa de pobreza en el
sector rural alcanzé el 80%, y en general el indice de Gini mantiene
una tendencia creciente, al pasar de 0,53 a comienzos de los noventa a
0,58 en el 20013

Segin Gémez, “méas de la mitad de la poblacién, es decir, 19,7
millones de personas no alcanzaban en 1995 a comprar con su ingreso
una canasta con los requerimientos minimos para satisfacer sus nece-
sidades” (Gémez y Duque, 1999: 13). Por su parte, la Contraloria
General de la Repuiblica considera que actualmente cerca del 79,7%
de la poblacién rural no posee los ingresos suficientes para comprar
una canasta de satisfactores minimos, es decir, que las 4/5 partes de la
poblacién rural estan por debajo de la linea de pobreza, con el agra-
vante de que cerca del 46% de esa poblacién pobre se encuentra bajo

30 CEPAL, Panorama Social 2000-2001, citado en Contraloria General de la Republica
(2004: 38).

31 Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (2002), en Contraloria
General de la Republica (2002).
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la categoria de indigente o de pobreza extrema (Contraloria General
de la Republica, 2002).

Uno de los indicadores mas importantes que reflejan la desi-
gualdad es el de concentracién de ingresos. Garay (2002) reporta que
en Colombia el 20% de los hogares mas ricos concentra el 52% de los
ingresos, y el quintil con mayores ingresos devenga mas de 26,3 veces
que el quintil méas pobre.

EDUCACION

A su vez, el analfabetismo en la poblacién mayor de 18 afios en el sec-
tor rural es del 21%, frente al 5,89% del sector urbano. Mientras en la
ciudad 3 de cada 5 jévenes van a la escuela, en el campo sélo 2 de cada
5 asisten a ella. Segin el Ministerio de Educacién® en 1995 sélo 1 de
cada 4 ninos asistia a preescolar, mientras que al menos 1 de cada 5
nifios no asistia a la primaria. En educacién superior sélo el 0,76% de
la poblacién rural ha alcanzado un nivel universitario frente a un
9,49% que accede a un nivel superior en las zonas urbanas (Pérez y
Pérez, 2002). Al respecto debe considerarse que la poblacién con
menores niveles educativos presenta mayores dificultades y posibili-
dades de acceso a fuentes de empleo y crédito.

CONCENTRACION DE LA TIERRA

Durante el periodo 1984-1986 la tendencia a la concentracién de la
tierra en Colombia se consolida como resultado del lavado de activos
proveniente del narcotréafico, la coerciéon armada, y la crisis de la agri-
cultura generada por la apertura econémica iniciada a comienzos de
la década de los noventa. Como consecuencia, las fincas con areas
superiores a las 500 hectareas duplicaron su superficie de 11 a 22,6
millones de hectareas, mientras que sus propietarios no son mas de 12
mil, en tanto que las menores de 5 hectireas se redujeron sensible-
mente, de 3,4 millones en 1985 a 2,2 millones de hectareas en el 2001.
Asi, la economia campesina perdié solamente durante este periodo
mas de un millén de hectareas, mientras que mas de 2,5 millones de
habitantes rurales fueron desplazados hacia los centros urbanos
(Ortiz et al.: 23-25).

Para el 2001 IGAC y CORPOICA reportan que el 57,3% de los
propietarios poseen fincas menores a 3 hectareas que en conjunto no

32 Ministerio de Educacién Nacional (1997) citado por Bustamante (1999: 7 y ss).

309



EL ALCA Y SUS PELIGROS PARA AMERICA LATINA

superan el 1,7% de la superficie. Mientras tanto, los grandes propie-
tarios con fincas mayores a 500 hectareas representan el 0,4% del
total de propietarios, pero controlan el 61,2% de la superficie
(Fajardo, 2002).

En cuanto a los incentivos ofrecidos para fortalecer la dindmi-
ca del mercado de tierras, segin los datos del propio INCORA sélo se
ha afectado el 0,4% de la propiedad en el interior de la frontera agri-
cola. Desde que se inicio el programa se adjudicaron 1.711.086 hecta-
reas a 103.084 familias, sin disminuir el proceso de concentracién
(INCORA, 2001).

TECNOLOGIA

En general, el tema de la tecnologia se perfila como uno de los mas
débiles®, reflejado en un gasto que no supera el 0,6% del PIB durante
el periodo 1995-2001 (Zerda, 2002), lo cual no ha permitido generar
nuevas respuestas a mercados cambiantes y a potenciales mercados
diferentes a la produccién agroalimentaria, en particular para la eco-
nomia campesina.

CREDITO Y EMPLEO

En esta materia se observa una tendencia caracterizada por tres feno-
menos importantes: la tendencia hacia la terciarizaciéon del empleo
rural, el incremento del desempleo rural, y las dificultades para el
acceso al crédito en zonas marginales.

De esta manera, las actividades agropecuarias absorbian el
61,2% del empleo rural en 1988; para el 2000, la cifra habia disminui-
do al 54%. En contraste, el empleo generado por otras actividades no
agropecuarias pasé del 39% al 46% en el mismo periodo, y el peso del
sector secundario no varié en esos afnos*. A su vez, el desempleo
rural se increment6 del 6% en 1996 a cerca del 15% en 2002 (Lépez,
1999). Mientras tanto, los pequefios productores campesinos que

33 Aunque se registran, sin sostenibilidad, iniciativas ptblicas importantes como el pro-
grama PRONATTA e iniciativas privadas de caracter gremial, en torno a centros priva-
dos de investigacién mas sostenibles como el programa de Asocolflores y Cenipalma. A
su vez la transferencia de tecnologia para pequefios productores, ofrecida a través del
esquema UMATA, presenta dificultades desde la transferencia de su financiacién a los
municipios y la eliminacién del apoyo del Fondo DRI en 1996. En la actualidad el
Ministerio propone una figura alterna representada en centros provinciales para trans-
ferencia de tecnologia a emprendimientos agroindustriales.

34 Un mayor detalle puede apreciarse en Lépez (1999).
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logran acceder al crédito agropecuario lo hacen fundamentalmente a
través del Banco Agrario, practicamente el inico intermediario credi-
ticio que posibilita la colocacién de recursos de crédito en el sector
rural. Durante el periodo 2000-2003, el 70,9% de las operaciones tra-
mitadas por este Banco, en promedio, correspondieron a solicitudes
de pequenos productores. Sin embargo, en este periodo el monto
total desembolsado para este tipo de productores alcanzé un prome-
dio del 28,8%.

Por lo tanto, la mayoria de los pequefios agricultores continta
financiando sus actividades con mecanismos diferentes al sistema cre-
diticio formal, bajo condiciones no reguladas y altas tasas de interés.

INFRAESTRUCTURA

Aunque las inversiones en infraestructura eléctrica para el sector rural
han permanecido relativamente estables y han generado una cobertura
que alcanza el 83,9%), frente a una cobertura del 99,5% en el sector urba-
no, el acceso al servicio de acueductos rurales no alcanza el 51%, mien-
tras que la cobertura de alcantarillados rurales no supera el 59%, frente a
un 98,1% y 96,3% en el sector urbano respectivamente. La cobertura de
estos servicios, definitivos en la generacién de impactos inmediatos en la
salud, es atiin baja. La mayoria de las areas de pequena produccién cam-
pesina no cuenta con sistemas de irrigacién modernos®.

Mientras tanto, la cobertura telefénica rural, como canal estra-
tégico para el acceso a la informacién oportuna en materia tecnol6gi-
ca, de precios y mercados, alcanza solamente al 10,3%, frente a un
66,7% urbano.

En materia de infraestructura vial la situacién tampoco es ideal.
El Instituto Nacional de Vias reporta para el 2004 que la red nacional
de carreteras a cargo del Estado alcanza un total de 16.640 km, de los
cuales 12.232 estan pavimentados. De la red pavimentada, mas del
33% se encuentra en regular o mal estado, y de la red afirmada mas
del 60% se encuentra en igual situacién®.

35 Cifras reportadas por Benavides para el afio 2000 (2004: 3, Tabla 1).

36 Aunque se encuentra disponible un subsidio cercano al 40% de las inversiones, este
se aplica a través de crédito, lo cual se dificulta por su limitada posibilidad de acceso.
La reciente eliminacién del Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras (INAT) genera
nuevas dificultades para el acceso a tecnologia y asistencia técnica.

37 Instituto Nacional de Vias, <http://www.invias.gov.co>. Ver igualmente CONPES
3085 del 14 de julio de 2000.
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Finalmente, no es posible dejar de mencionar los efectos per-
versos del desarrollo de la infraestructura hidro-energética, vial y
otros macroproyectos de infraestructura productiva de caracter
agroindustrial sobre las sociedades rurales, que estan siendo presio-
nadas y despojadas de sus tierras y otros recursos de uso comun en
casos como los del Oriente antioquefio, el Magdalena medio, el Rio
Sina y la Regién Pacifica. En consecuencia, el desarrollo de la
infraestructura, ausente de lazos claros con politicas de desarrollo
rural y consensos definidos con la sociedad rural, est4 transformando
la estructura de derechos sobre la propiedad, propiciando la concen-
tracién de la tierra y el desplazamiento forzado hacia los centros
urbanos. Como resultado, la produccién local y los niveles de conec-
tividad de los territorios rurales nacionales con los mercados locales
y exteriores se ven limitados considerablemente por la cobertura y
estado actual de la infraestructura nacional.

Como puede apreciarse, los anteriores aspectos son un impor-
tante obstaculo para que las promesas ofrecidas con el ALCA, proéxi-
mas a iniciar la generacién de sus impactos a través de la firma del
TLC con EE.UU., se materialicen de manera equitativa para la socie-
dad rural y sobre el desarrollo rural en general. Pero mas que un obs-
taculo, las limitaciones del entorno nacional, que impiden garantizar
el aseguramiento de los derechos de la pequefia y mediana propiedad
rural y acceder a mercados basicos como el de crédito y servicios
estratégicos como la tecnologia, reflejan las fallas de la politica publi-
ca de desarrollo rural nacional y en particular del modelo agroexpor-
tador sustentado so6lo en la apertura de mercados.

Aun es muy fuerte el énfasis sectorial y el peso de la politica
comercial sobre las formas e instrumentos de intervencién politica en
materia de desarrollo rural. Como consecuencia, la problematica
rural se sigue tratando desde politicas y programas sectoriales de tipo
agropecuario fundamentalmente, manteniendo un sesgo importante
hacia las grandes explotaciones y dindmicas agroindustriales, median-
te un modelo agroexportador que determina una fuerte influencia en
la polarizacién del sector e inequidad en el acceso a los principales
factores de produccién, generando importantes efectos negativos, en
especial sobre la economia campesina e indigena, acentuando las dife-
rencias en el seno del sector®.

38 Son diversas las fuentes que coinciden en estas apreciaciones. Para mayores detalles
ver entre otros a Brizzi (2003: 422-435).
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Como se refleja en el anterior anélisis, las estrategias de trata-
miento del sector agricola durante los tltimos quince afios* han con-
centrado paulatinamente la inversién, la investigacién y los servicios
en la agricultura empresarial. Los resultados esperados en términos
de reduccién de la pobreza y de la vulnerabilidad de los pobladores
del campo colombiano no han sido alcanzados®, y aunque la actividad
agropecuaria continia siendo la principal en el medio rural y el objeti-
vo prioritario de la politica publica, se observan transformaciones
importantes y el surgimiento de nuevas formas de ingreso y empleo de
caracter no agropecuario que deben ser tratadas apropiadamente.

ALGUNOS ASPECTOS INSTITUCIONALES

Un punto central en las condiciones de partida, no tratado con clari-
dad hasta el momento en el marco de las negociaciones del TLC, hace
referencia a aspectos institucionales diferentes a la institucionalidad
publica, es decir, a las diversas reglas de juego y normas que existen
en los ambitos politico, social y econémico del sector rural.

En consecuencia, en el analisis econémico que debe realizarse
de los procesos de contratacién que surgiran de los acuerdos en el
marco del TLC, es necesario asignar igual importancia a los procesos
operativos y a los procesos de transformacién. En esta dinamica se ha
otorgado hasta el momento mayor importancia al proceso operativo*,
puesto que se considera que sin las operaciones no se podria ni obte-
ner insumos ni realizar la comercializacién de la produccién prove-
niente del sector rural. Sin embargo, siguiendo a Kidd (2002: 16), este

39 Tal como lo afirma Bejarano, estas estan orientadas por los preceptos del crecimien-
to y la competitividad, lo cual ha tendido a consolidar y profundizar las desigualdades
generadas por el modelo bimodal, ello expresado en diferencias progresivas en la pro-
ductividad, el empleo y el ingreso (Bejarano, 1998).

40 La pobreza rural en Colombia se ha mantenido estable en un nivel muy elevado, del
79%, desde 1988; la pobreza extrema rural, aunque pasé del 48% al 37% entre 1988 y
1995, se estabiliz6 en el 37% desde ese afio, y se ha mantenido en ese punto hasta hoy.
La desigualdad por su parte no mejor6 durante ese periodo, y de hecho ha empeorado a
lo largo de los tdltimos cinco afos, expresada en un indicador de renta de Gini rural de
50% para 1999 (Banco Mundial, 2003: 423-424).

41 Probablemente atin siguiendo las consideraciones de Buchanan (1964), quien suge-
ria que los economistas deben concentrarse en la teorfa de los mercados y no en la teo-
ria de la asignacién de recursos: “El comportamiento del hombre en las relaciones de
mercado, que reflejan su predisposicion al mercadeo y al trueque, y las multiples dife-
rencias de estructura que pueden darse en estas relaciones, estos son los auténticos
temas de estudio para un economista” (Buchanan, 1964: 313-314). Citado por
Eggertsson (1995).
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campo es precisamente de los menos tratados hasta el momento en el
marco del analisis neoclasico, en donde se ha tendido a minimizar la
importancia de las operaciones como una forma mas de costos de
produccioén.

El neoinstitucionalismo plantea nuevas dimensiones al analisis
de la contratacién, y aborda problemas especificos en el marco de la
concertacion de reglas de juego en torno a “buscar contrapartes posi-
bles con caracteristicas apropiadas (en términos de capacidad de ofer-
ta, precios, confiabilidad, etc); asegurarse de que las contrapartes ten-
gan las caracteristicas deseadas; evaluar qué es lo que se va a inter-
cambiar (en términos de cantidad y calidad); estructurar el negocio
para maximizar las posibilidades de que se realice una labor satisfac-
toria; monitorear el desemperio de las partes contratantes; y, finalmen-
te, hacer cumplir el contrato cuando se considere que no se ha realiza-
do el cumplimiento del mismo. Todos estos desafios requieren de un
gran flujo de informacién. Ademas, los aspectos de estructuracién y
cumplimiento funcionan mucho mejor cuando son respaldados por
procesos judiciales efectivos y también existen sanciones legales y/o
sociales” (Kidd, 2002).

Estos problemas que introduce el neoinstitucionalismo deben
ser tratados, entonces, para comprender mejor el papel e influencia
sobre la agricultura de aspectos como las normas, regulaciones e
incentivos, el papel de los derechos de propiedad, la dindmica de la
contratacion, las fallas del mercado, el papel del riesgo y la incertidum-
bre en las decisiones, la existencia de informacién incompleta, y el fun-
cionamiento de las estructuras de gobernacién y organizacionales.

En el proceso de contratacién existen entonces diversas tipolo-
gias institucionales que dinamizan sus procesos operativos y de trans-
formacion. En el sector rural, el diagnéstico de esta estructura institu-
cional no formal atin no ha sido caracterizado completamente. La
infraestructura institucional y fisica necesaria para el desarrollo rural
(Kidd, 2002: 8; Benavides, 2003: 21) es deficitaria en muchos de los
territorios rurales nacionales. Para el analisis de esta infraestructura
debemos considerar dos aspectos centrales. El primero consiste en las
limitaciones de la intervencién de la institucionalidad publica para la
prestacion de servicios al desarrollo rural que, entre otros, incluye
aspectos centrales relacionados con el crédito, la tecnologia, la
infraestructura vial y comercial. El segundo se refiere a la dimensién
institucional rural formal e informal relacionada con el conocimiento
y aceptacion entre las partes de cédigos legales en torno al comercio e

314



CEsAR ENRIQUE ORTIZ GUERRERO

instancias compartidas de arbitramento, cédigos de legitimidad e ins-
tancias tradicionales, etcétera. Este tiltimo aspecto nos enfrenta al
necesario reconocimiento y comprensién de la institucionalidad
actual, de gran diversidad, en torno a los procesos operativos y de
transformacién que viabilizan el establecimiento de contratos que se
desenvuelven en los territorios rurales colombianos.

Estos problemas deben ser profundizados en el marco de discu-
sién del TLC, puesto que los arreglos institucionales (conjuntos de
reglas sociales y politicas que se posicionen durante y posteriormente
a la firma del TLC) que se conformen para responder a estos proble-
mas, a nivel subnacional, nacional e internacional, determinaran los
resultados econémicos y sociales de este proceso en el largo plazo®.

Finalmente debe mencionarse que las ventajas comparativas
se consolidan no solamente como resultado de la dotacién de facto-
res, sino que en un nivel de igual importancia participan las particu-
laridades institucionales de un pais como el nuestro. En consecuen-
cia, la debilidad y complejidad de la institucionalidad rural en
Colombia implica que en muchos casos no sea posible aprovechar
las ventajas comparativas de que disponen muchos territorios para
el desarrollo rural, puesto que su existencia hace incrementar consi-
derablemente los costos para su aprovechamiento, o en su defecto
que el éxito de su aprovechamiento dependa de la complejidad que
histéricamente ha venido determinando las particularidades de este
entramado institucional.

ALGUNOS ASPECTOS POLITICOS COMPLEMENTARIOS

La politica de desarrollo rural nacional ha ido avanzando hacia un
estado de invisibilidad politica que determina un peso cada vez mas
residual en la formulacién de la politica social y econémica del
Estado. La actual negociacién del TLC refleja con claridad la baja
importancia que se le ha dado a los potenciales impactos que pueden
ser generados sobre las sociedades rurales.

El estado colombiano debe mantener un grado suficiente de
autonomia en este y en los demas procesos de negociacién comercial
internacional para ejercer un papel funcional estratégico relacionado
con el derecho de “legitimar, responder y garantizar el cumplimiento
de nuevas responsabilidades sistémicas en el plano internacional,

42 Un mayor analisis sobre esta temética puede apreciarse en Eggertsson (1995).
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como también la necesidad imperante de mantener la gobernabilidad
en sus territorios acorde con el ordenamiento econémico, politico y
social que se va configurando con el proceso de globalizacién”
(Garay, 2002: 11-18).

Las relaciones comerciales con EE.UU. serdan mas provechosas
en la medida en que se construyan sobre unas bases que articulen
mecanismos efectivos de tratamiento de la asimetria en sus niveles de
desarrollo, que posibiliten acciones complementarias y simultaneas en
materia de inversién y cooperacién socioeconémica y ambiental. Por
ejemplo, apoyo para atender y superar la situacién de indigencia y des-
plazamiento que enfrentan méas de diez millones de colombianos, erra-
dicacién de la pobreza, desarrollo sostenible de territorios marginales
afectados por la pobreza, la violencia y los cultivos ilicitos, entre otros.

Hace ya mas de cincuenta afios que el Estado colombiano per-
di6 el monopolio del uso de la fuerza, generando hoy una profunda
fragmentacién de los territorios rurales nacionales, el posicionamien-
to de la justicia rural privada y la proliferacién de grupos armados con
diversas tendencias, lo cual se refleja en débiles garantias de los dere-
chos sobre la pequenia y mediana propiedad rural y especialmente en
la fragilidad de nuestro sistema democratico.

Este panorama muestra la desventaja histérica del ambito rural
y las caracteristicas generales del socio minoritario que entrara a for-
mar parte de la contratacién del TLC.

VALORACION CRITICA
EFECTOS Y TRANSFORMACIONES GENERADAS Y ESPERADAS

Las transformaciones e impactos negativos que estan siendo genera-
dos por la politica comercial nacional orientada a la profundizacién
de su liberalizacién surgen de las formas de su disefio y consolidacién.
Sus beneficios son, cada vez mejor y en mayor nivel, captados por una
parte de la sociedad que se encuentra en mejores condiciones. La rea-
lidad que surge de la revisién histérica de sus efectos nos muestra
c6mo han sido alteradas considerablemente las condiciones naciona-
les de produccién de la sociedad rural, como se le acumulan cada vez
mas obstaculos para su desarrollo, y cémo son presionados mediante
mecanismos econémicos o de violencia a desplazarse hacia las ciuda-
des, hacia las puntas de colonizacién, o a articularse a los cultivos de
coca y amapola. El disefio y la dinamica de la negociacién sobre el
TLC no son neutrales frente a esta situacién. El pais, y en particular

316



CESAR ENRIQUE ORTIZ GUERRERO

su dimensién rural, estd siendo objeto de un proceso de reordena-
miento territorial sin precedentes en su historia, bajo la orientacién
estricta de la politica comercial.

Estas transformaciones presentan dos caracteristicas que afec-
tan el papel central del Estado en la biisqueda del bienestar de su
sociedad rural.

La primera consiste en la desnacionalizacion del Estado: esta
caracteristica surge de la pérdida paulatina de la capacidad regulato-
ria de la nacién sobre la politica econémica nacional. A su vez, esta
caracteristica nos ofrece dos caras, una externa y otra interna. La
externa surge por el afan de posicionar cada vez mas el modelo agro-
exportador, cuando los grupos de interés con mayor acceso a los nive-
les de decision politica y econémica presionan a la nacién a profun-
dizar la liberalizacién comercial con el afan de asegurar la competiti-
vidad de sus explotaciones agroindustriales®. Como resultado, la
politica social, y en particular la politica de desarrollo rural, se ve
cada vez més supeditada a la politica econémica y en particular a la
politica comercial. De igual manera, esta caracteristica se ve reforza-
da por la creciente participaciéon en ambitos de asociaciones regiona-
les supranacionales (TLC con EE.UU., MERCOSUR, CAN, y proéxi-
mamente TLC con la Unién Europea y en un futuro préximo, el
ALCA), lo cual altera las formas y eficacia de intervencion del Estado,
que pasa a ser un ejecutor de politicas de regulacién decididas trans-
nacionalmente con o sin su participacién. La cara interna surge por
el creciente papel de las economias subnacionales, quienes a su vez
se articulan a la red global de intercambios y sistemas de produccién
de caracter transnacional y compiten con sus homélogos por posicio-
nes competitivas mas alla de la economia nacional, lo cual a su vez
genera una complejizacion en las formas de respuesta de parte de la
politica nacional de desarrollo.

La segunda caracteristica consiste en la desestatalizacién del
Estado, lo cual surge de la profundizacién del proceso de descentrali-
zacioén, privatizacion y liberalizaciéon comercial. En el nicleo de esta
tendencia se encuentra el afdn de alcanzar un equilibrio apropiado
entre el sector publico y el privado, para lo cual se buscan nuevas for-
mas de articulacién entre lo publico y lo privado. Sin embargo, es
notoria la creciente cesion de espacios al sector privado. Esto puede

43 Mas aun que la de asegurar el pleno empleo y la redistribucion fiscal.
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percibirse a través de la dimension y la capacidad de decisién y posi-
cionamiento que ha alcanzado el paradigma de los mercados abiertos.

Otro efecto que puede observarse con mayor claridad es el de la
persistencia de la bimodalidad, pero con una muy rapida concentra-
cién de la propiedad rural y la inestabilidad sobre el aseguramiento de
su propiedad. Por otra parte, a pesar de plantearse, tanto en el Plan
Nacional de Desarrollo como en los documentos que sustentan los
contenidos de la politica nacional frente al TLC, la necesidad de inte-
grar al sector rural mediante una politica que provea las condiciones
necesarias de competitividad, equidad y sostenibilidad, por el contra-
rio, las estrategias de tratamiento del sector agricola durante los ulti-
mos tres lustros muestran una concentracién de la inversién, la inves-
tigacién y los servicios a la agricultura en general en torno a la agri-
cultura empresarial, excluyendo sistematicamente a los pequefios pro-
ductores y fundamentalmente a los localizados en areas marginales.
La tierra y los servicios a la agricultura no pueden seguir siendo trata-
dos de manera discursiva en el marco de la negociacién de tratados de
esta naturaleza, puesto que se incrementara el dafo ya generado
sobre las sociedades rurales y se impedira la manifestacién de su gran
potencial para el futuro de la nacién.

El proceso evolutivo de la agricultura en Colombia desde 1990
muestra con claridad cémo ha sido negativamente influenciado por el
marco y las estrategias del comercio internacional. La persistencia de
los subsidios a la produccién agropecuaria por parte de los paises
industrializados, que distorsiona los precios de los productos agrico-
las, y la ausencia de una politica de desarrollo rural sostenida, impli-
can una combinacién de factores que debe tratarse simultdneamente
para superar estas dificultades. Firmar el TLC sin una politica clara de
desarrollo rural dara continuidad a este proceso de deterioro de la
agricultura nacional.

El proceso de reformas aplicadas durante las dltimas décadas
en Colombia centré los esfuerzos gubernamentales en el disefio de
instrumentos que las hicieran operativas dejando de lado la discusién
y tratamiento del problema agrario en Colombia. Esto se refleja en la
tendencia general, que se mantiene hoy dia, hacia una politica agrope-
cuaria dispersa, centrada en el manejo instrumental, aislada del con-
junto de politicas que se requieren para garantizar la integracién del
sector rural en el marco de un desarrollo rural sostenible, y ajena a la
discusién del tratamiento estructural del problema agrario en
Colombia. Esto genera una particular debilidad politica y econémica

318



CESAR ENRIQUE ORTIZ GUERRERO

del pais en un marco de negociaciones frente a contendores tan fuer-
tes como EE.UU. y la Unién Europea.

Otras transformaciones importantes que probablemente empie-
cen a consolidarse seran: la continuacién de la privatizacién de los
servicios a la produccién agropecuaria y de atencién social a los habi-
tantes urbano-rurales, como continuidad de la profundizacién de las
medidas de caracter neoliberal; la ampliacién del marco de interven-
cién de capitales internacionales, y de las transnacionales en la vida
rural colombiana; la ampliacién del paradigma de mercado a todas
las actividades nacionales, inclusive en ambitos tan sensibles para la
sociedad rural como la educacion, la investigacion y el agua; un incre-
mento de la desproteccién a la agricultura tradicional con efectos
negativos directos sobre la poblacién campesina y de los pueblos indi-
genas. Y unido a esto, la apariciéon de una gran sombra sobre los bien-
es de uso comun y la biodiversidad.

ALGUNAS ACCIONES SUGERIDAS

La decisién de avanzar en la consolidacién de un acuerdo de libre
comercio entre Colombia y EE.UU. se ha visto sustentada por diferen-
tes estudios que muestran las bondades del comercio libre. Estos estu-
dios a su vez se sustentan en el precepto de la teoria neocldsica, que
plantea un mecanismo que funciona de la siguiente manera: los paises
pobres exportaran productos y materias primas generados mediante
la aplicacién intensiva de los factores de produccién mas abundantes
(recursos naturales y mano de obra en nuestro caso), lo cual aumenta-
ra a su vez la demanda interna de estos factores. Por ejemplo, el creci-
miento de exportaciones de productos que requieren de mucha mano
de obra, como muchos productos agropecuarios, aumentara su
demanda, y en consecuencia mejorara los niveles de empleo e ingreso
al incrementarse su remuneracion. De igual manera, el flujo de capi-
tales provenientes de los paises desarrollados suplira las carencias de
capital de los paises pobres para adelantar estos emprendimientos,
utilizar la abundancia de recursos naturales (claramente agotados
alli), y usar la mano de obra abundante y barata, produciendo mayo-
res retornos que los que podrian lograrse en los paises desarrollados.
En particular, los estudios muestran potenciales resultados
positivos para la agricultura, el empleo y el ingreso. En especial el sec-
tor rural se veria beneficiado ampliamente, siempre y cuando se eli-
minaran los subsidios y ayudas a la agricultura de los paises desarro-
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llados, lo cual se veria rapidamente reflejado en un considerable
incremento de los precios de la mayoria de materias primas de carac-
ter alimentario, en particular cereales, subproductos lacteos y leche.
Las simulaciones igualmente muestran un rapido mejoramiento del
bienestar en el sector rural, més rapido que en el sector urbano. La
iniquidad y la pobreza igualmente se verian disminuidas. Los pobres
rurales, entonces, estarian pagando un alto precio debido a los subsi-
dios aplicados a la agricultura de los paises desarrollados (Morley y
Pifieiro, 2004: 29-36).

Desafortunadamente, muy poco se les ha consultado a los
pobres rurales si estarian interesados en vincularse a un proceso que
continuara transformando atn mas la situacién en la que ya se
encuentran como resultado de la apertura econémica. Tanto la aper-
tura econémica ya mencionada como los recientes procesos de inte-
graciéon comercial han sido viabilizados a través de un conjunto de
politicas en las cuales la sociedad colombiana, pero en especial la
sociedad rural de més escasos recursos, no ha tenido la oportunidad
de participar: ni en su disefio, ni en sus elementos constitutivos de
operacionalizacién. Por lo tanto, han tenido un caracter impositivo y
su naturaleza ha propiciado la profundizacién de problemas como la
bimodalidad, la pobreza, la concentracién de la riqueza, la consolida-
cién de los cultivos ilicitos y la degradacién de los recursos naturales.

En consecuencia, para el futuro de la agricultura colombiana, y
en especial para el futuro de los sistemas de producciéon de campesi-
nos e indigenas y de las sociedades rurales en su conjunto, debemos
considerar que la profundizacién de la democracia, y no el paradigma
del mercado, es la pauta que debe orientar los contenidos de la politi-
ca publica nacional agraria. El futuro de las sociedades rurales no
puede estar supeditado al paradigma del mercado, puesto que estas
pueden entrar frecuentemente en conflicto con el objetivo ultimo de
las politicas publicas: el bienestar de la sociedad rural en general.

La premisa central que orienta el ALCA y el TLC, de dinamizar
el libre movimiento de mercancias y capitales, no permite sacar a la
luz la principal discusiéon que han puesto sobre la mesa las sociedades
rurales y grupos politicos y sociales contradictores de esta iniciativa.
Esta discusion se refiere a cémo garantizar que Colombia prospere de
manera simultanea y en los mismos niveles que serdan alcanzados por
EE.UU. como resultado de la firma de estos tratados, y cémo evitar el
dano que se puede generar a los grupos sociales mas vulnerables de la
geografia nacional. Es perentorio y urgente alcanzar un acuerdo entre
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todos los actores de la sociedad colombiana para asegurar que la posi-
cién en la negociacién, préxima a su fin, refleje integralmente todos
los intereses de nuestra nacion.

Es conveniente para Colombia establecer un proceso de transi-
cién paralelo a la firma de estos acuerdos que permita considerar mas
detenidamente los aspectos anteriormente expuestos, superar los dife-
rentes obstaculos que surgen de las condiciones socioeconémicas
internas, y consolidar un modelo institucional que recoja las realida-
des de los territorios rurales y las proyecte en un proceso de desarrollo
rural territorial sostenido. De lo contrario estaremos dando un salto
de mayor dimensién al intentado con la apertura econémica a
comienzos de los aflos noventa, con unas condiciones de partida ain
mas fréagiles, con un desconocimiento similar sobre la institucionali-
dad rural, y con mayores niveles de iniquidad y marginamiento de las
sociedades rurales. El nuevo nivel de liberalizacién comercial que se
quiere alcanzar puede generar impactos negativos aiin mas profundos
que los ya generados sobre sus niveles de vida y sobre sus posibilida-
des de desarrollo.

Las politicas homogéneas disefiadas para el sector bajo el pretex-
to de la igualdad de oportunidades de todos los agentes econémicos, y
el ALCA es una de este tipo, generan impactos negativos muy fuertes
sobre los niveles de competitividad del productor, el sector y la nacién,
que a su interior no son homogéneos. Por el contrario, sus principales
efectos negativos son percibidos por la poblacién mas vulnerable y en
menores condiciones de competitividad. Por lo anterior, el Estado debe
continuar liderando los procesos de ajuste al entorno para que el mer-
cado, lejos de la perfeccién, no genere mas distorsiones, iniquidad,
ineficiencia e impactos en la asignacién de los recursos.

En este sentido, es necesario flexibilizar el posicionamiento rigi-
do que registra en la actualidad la politica comercial, considerando los
diversos efectos negativos generados en la vida rural colombiana. El
crecimiento de la economia nacional requiere de un abordaje mas
decidido y transparente desde la politica puiblica para el desarrollo
rural. Esto requiere a su vez salir de la invisibilidad y el débil trata-
miento que se sigue dando a la politica de desarrollo rural en
Colombia, y pasar a un mayor grado de interaccién con la politica
social y econémica nacional y sus consecuencias, especialmente sobre
la poblacién rural més vulnerable. Es necesario complementar el
marco de discusién del TLC con la necesaria inclusién de un programa
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de asistencia y apoyo al desarrollo rural con metas definidas y ligadas
al proceso de implementacion de la reglamentacién del tratado.

Como acciones complementarias a la coordinacién de politicas
sectoriales, deben considerarse acciones y medidas de politica dife-
renciadas que obedezcan, en consecuencia, a metas, objetivos y estra-
tegias de desarrollo de los diferentes subsectores. En este marco, la
priorizacién de los grupos de poblacién mas vulnerables y marginales
desde el punto de vista territorial y de mercados es una accién com-
plementaria de gran importancia.

Para tal fin debemos complementar los analisis disponibles
sobre las tipologias de productos agricolas, sus origenes territoriales,
la importancia econémica para las poblaciones rurales, y la evolucion
que los caracterizara una vez se firme el TLC, con informacién més
precisa sobre las tendencias que puedan enfrentar los grupos sociales
mas vulnerables, eliminar los prejuicios contra la pequefia agricultura
y fortalecer las politicas para el desarrollo rural territorial.

Como pudo verse, es clara la intencién de continuar fortalecien-
do el modelo agroexportador que dinamiza solamente un conjunto de
productos de caracter permanente estructurados sobre sistemas de
plantacién o explotacién extensiva. Los productos tradicionales
requieren ser considerados de una manera diferente, por su importan-
te rol en la seguridad alimentaria y en las dindmicas sociales y cultu-
rales de la poblacién rural. No se trata entonces solamente de apoyar
la produccién agropecuaria compatible con la realidad del comercio
internacional.

Se ha centrado el andlisis en los efectos del proceso operativo y
supeditado en consecuencia a la politica comercial el marco de deci-
siones que seran adoptadas en la negociaciéon del ALCA y del TLC. Es
de vital importancia recordar que el ambito rural no es sinénimo de
produccién agropecuaria, y que alli se desarrollan intensas y comple-
jas dinamicas socioeconémicas, y recoger los aprendizajes surgidos
desde nuevos enfoques tedricos para apreciar, entre otros aspectos, las
deficiencias y complejidad de los entramados institucionales de la
ruralidad nacional que condicionaran o no permitiran que los peque-
fios agricultores puedan participar en forma plena de los beneficios
potenciales de estos acuerdos.

Pero las anteriores ideas y recomendaciones generan igual-
mente la necesidad de considerar un importante dilema: o damos
continuidad a la profundizacién del modelo agroexportador a través
de la firma del TLC y la continuidad hacia el ALCA y afrontamos los
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costos sociales que repercutirdn inicialmente sobre la poblacién de
medianos y escasos recursos, o afrontamos el costo de oportunidad
generado por un crecimiento de la economia nacional més lento,
pero mas equitativo.

El pais debe realizar un balance mas profundo sobre los efectos
ya generados por el paradigma del mercado sobre las sociedades rura-
les, y pasar a una consulta abierta a la sociedad colombiana para su
continuidad. La reflexién que €l 9 y 10 de febrero de 2005 las comuni-
dades indigenas y campesinas de los municipios de Silvia, Jambalo,
Toribio, Caldono e Inza, liderados por sus gobiernos locales, adelanta-
ran frente a la pregunta “¢estéd usted de acuerdo con que Colombia
firme un tratado de libre comercio con los Estados Unidos?” es una
reflexion que debe ser compartida por toda la nacién.
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