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il EconoMia DE LA AGRICULTURA

parece constatarse en la mayoria de los paises una dimensitn significati-
va del problema agrario, entendiendo por tal las tensiones sociales que se
originan en las desigualdades de acceso a la tierra.

También habra que sefialar entre las razones del desinterés, el grado
de especializacion de los estudios econémicos de cardcter académico y
una concentracion mayor en los aspectos macroecondmicos y de coyun-
tura, por parte de los investigadores. Es en efecto notorio el debilitamien-
to de la investigacion agricola en la academia colombiana, aunque ésta
subsiste precariamente en uno que otro centro de investigacién y en las
actividades de consultoria.

Contrastan estas condiciones adversas del anilisis de la agricultura
en el contexto colombiano, con las preocupaciones de muchos de los cen-
tros académicos de los paises desarrollados y de varios organismos inter-
nacionales que siguen ocupdndose de forma relevante de los problemas
agricolas. Alli se han desarrollado polémicas importantes tanto en el mar-
co de la teoria del desarrollo como en el marco de las politicas piblicas
asociadas al sector. S5e abren paso, asimismo, propuestas de politicas de
desarrollo en las que la agricultura tiene un lugar relevante y conducen a
revalorizar las contribuciones de la agricultura al crecimiento econémico
y a la dindmica de exportaciones. Tales estrategias a veces estdn lideradas
por la agricultura, otras veces buscan aprovechar los enlaces intersec-
toriales y el desarrollo agroindustrial para estimular el crecimiento
global. Esas estrategias por lo demds han sido incorporadas en muchos
paises a la agenda de politicas nacionales. Como resultado de ello no sola-
mente se ha avanzado en las Gltimas dos décadas en visiones globales
que especifican mucho mejor los patrones de trasformacién estructural,
asi como el papel de los factores estructurales en el desempefio agricola,
sino que se han prolongado y precisado viejos debates de la década de los
sesenta, incluso en los ambitos de investigacion del Banco Mundial.

Por otra parte, la década de los ochenta ha sido prolifica en estudios
que relacionan el comportamiento de la agricultura con el entorno
macroeconomico y que examinan los efectos directos e indirectos de las
politicas macroeconomicas en el desempefio agricola y la capacidad de
neutralizar los efectos de las politicas puramente sectoriales. Ademas pa-
recen revivirse en los altimos afios alrededor de las discusiones sobre los
programas de reforma agraria, temas como el papel de la tenencia o el de
las relaciones de produccion en la agricultura, cuestiones que parecian
haberse abandonado hace una década. Adicionalmente han surgido, por
razon de los términos de la agenda del desarrollo, pero también de las
nuevas condiciones del comercio internacional, nuevos temas en la agen-
da de politicas agricolas, en particular los aspectos concernientes a la
competitividad y la sostenibilidad agricola, los que estin ocupando de
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manera creciente el interés de los economistas especialistas en desarrollo
econdmico. Finalmente, las nuevas orientaciones de la economia inst-
tucional han proporcionado enfoques importantes para la toma de deci-
siones en materia de politicas agricolas. También han especificado mejor
el marco en que se toman esas decisiones, particularmente en relacion
con las instituciones politicas.

Se requiere pues no solamente un esfuerzo de actualizacion respecto
de lo que ha venido desarrollindose en términos académicos en el con-
cierto internacional sino también un esfuerzo para reincorporar los te-
mas de desarrollo agricola y de la politica agricola en las nuevas condicio-
nes tanto internacionales como nacionales del modelo econémico de de-
sarrollo.

Esa actualizacion del conocimiento es tanto mas significativa si se ad-
vierte la perplejidad, la incertidumbre y la desorientacién en que a veces
parecen sumirse, frente a un entorno cambiante y que reduce los elemen-
tos tradicionales de intervencion, quienes tienen las responsabilidades de
disefiar politicas. Las agriculturas de América Latina estin experimentan-
do una profunda transicion tanto en su estructura interna como respecto
de su posicion en el conjunto de la estructura econdmica, al tiempo que
estdn inmersas en entornos cambiantes que resultan tanto de las trasfor-
maciones del Estado como del comercio internacional y de las reglas del
juego de las politicas internas. Ello requiere adaptacion y una mayor ca-
pacidad de respuesta tanto de las organizaciones productivas privadas
como de los responsables de las politicas sectoriales, que supone sobre
todo una nueva economia politica de la agricultura entendida como una
mayor capacidad de negociacién con el conjunto de la sociedad y con los
otros sectores productivos y nuevos términos de didlogo con los respon-
sables de la politica macroeconémica.

Este libro pretende contribuir a esa actualizacion y proporcionar ele-
mentos de andlisis y de orientaciéon sobre la economia de la agricultura a
los estudiantes de economia de nivel de pregrado. 5e ocupa en primer
lugar de repasar las contribuciones analiticas més recientes sobre el papel
de la agricultura en el desarrollo econémico asi como los enfoques
modernos sobre la trasformacién estructural en relacién con la agricul-
tura. Después se efectiia un repaso de las polémicas vigentes sobre el
papel de los obsticulos estructurales en el desempefio agricola, actua-
lizando los términos de ese debate que fue caracteristico de las décadas
de los sesenta y los setenta. Luego se examinan las caracteristicas de los
mercados agricolas y los elementos de anilisis econémico pertinentes a
ese tema para después ahondar en las relaciones entre la agricultura y las
politicas macroeconémicas a partir de los desarrollos analiticos de la alti-
ma década.
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Un capitulo importante, naturalmente, es el que se refiere a las politi-
cas agricolas respecto a las cuales se propone aqui un enfoque general
centrado sobre los temas mas relevantes y no tanto sobre las précticas de
las politicas agricolas de los paises, las que difieren enormemente. El én-
fasis aqui se refiere especialmente a las justificaciones analiticas para las
intervenciones en la agricultura de modo que puedan reconocerse las ca-
racteristicas especificas de la actividad agricola y a partir de alli puedan
sopesarse las intervenciones de mercado y de no mercado. Finalmente se
incorpora el andlisis de los nuevos temas de agenda para las politicas agri-
colas, es decir, la competitividad y la sostenibilidad agricolas. El dltimo
capitulo aborda consideraciones detalladas sobre los enfoques de la nue-
va economia institucional y sus implicaciones para la agricultura y para
las decisiones de politicas agricolas.

Este libro no hubiera sido posible sin el apoyo del Fondo Financiero
de Proyectos de Desarrollo, Fonade, y de su anterior gerente general, Maria
del Rosario Guerra de Mesa, quien estimulé desde sus inicios esta tarea.
Debo agradecer también al Instituto Interamericano de Cooperacién Agri-
cola, nca a cuyo amparo se estudiaron y discutieron los temas y que pro-
veyd los apoyos logisticos necesarios para las tareas de investigacion.

El interés de Edgardo Moscardi, representante residente del nca para
Colombia, por los temas propuestos, estimulé mucho del contenido de
este libro. Asimismo debo agradecer a Carlos Federico Espinal y Absalén
Machado, interlocutores permanentes, junto con Dario Fajardo, de los di-
versos aspectos del desarrollo agricola considerados aqui. Ellos propor-
cionaron no pocas de las ideas expuestas o de los interrogantes que bus-
camos resolver y a ellos debo mi reconocimiento.

El economista Carlos Augusto del Valle realizd la recopilacion biblio-
grafica y colabord de manera competente como asistente de investiga-
cién. También contribuyé a revisar, junto con el economista Edgar Henao,
las varias versiones de cada uno de los capitulos.

Finalmente debo agradecer a Consuelo Pdez Rodriguez por su per-
manente dedicacion v colaboracion a lo largo de la preparacién de este
libro.



CaritTuLo 1. LA AGRICULTURA Y EL DESARROLLO
ECONOMICO

Durante las dltimas dos décadas se han modificado considerablemente
las perspectivas de andlisis con las que se examinaban las relaciones entre
la agricultura y el desarrollo econémico. De hecho, la opinién dominante
en los afios cincuenta y sesenta descansaba sobre la proposicion -afin a la
teoria del desarrollo basado en la industrializacion- de que se debian tras-
ferir artificialmente recursos desde la agricultura hacia sectores mas dina-
micos, en particular el sector industrial. La perspectiva actual considera,
por el contrario, que la agricultura ha dejado de ser un sector que ya no se
limita a trasferir recursos para el fomento de la industrializacién, convir-
tiéndose mads bien en un sector capaz de desempenar funciones impor-
tantes para el conjunto del desarrollo econdémico, tales como el aumento
de los ingresos de exportacion, la generacion de empleo, la mejoria de la
seguridad alimentaria y con capacidad para contribuir a la erradicacion
de la pobreza tanto rural como urbana. En estas circunstancias, el papel de
la agricultura ha transitado desde uno relativamente pasivo asignado al
sector en los modelos de "industrializacion fugada” vigente en la década
de los cincuenta, hacia un creciente reconocimiento de la interdependen-
cia entre el crecimiento agricola e industrial y entre aquel y el crecimiento
global, perspectiva que fue dominante durante los afios sesenta y setenta
hasta llegar finalmente hacia una revalorizacién de las contribuciones di-
rectas de la agricultura al crecimiento econémico, corriente hoy entre los
analistas de la teoria del desarrollo.

Las notas que siguen intentan presentar de manera resumida la evolu-
cion de ese debate, subrayando en este examen la necesidad de un papel
mads activo del sector agricola en el desarrollo econémico y principalmen-
te la urgencia de revalorizar las posibles contribuciones que este sector
puede hacer para asegurar el crecimiento, la estabilidad y la equidad de
los .

De hecho, durante el periodo inmediatamente siguiente a la segunda
guerra mundial, no parecia existir un marco conceptual tedrico ficilmen-
te aplicable al andlisis de las sociedades agrarias, caracterizadas por gran-
des proporciones de poblacién campesina; la base de las principales
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contribuciones intelectuales a las cuestiones agrarias descansaba mas bien
en el pensamiento de politica econdmica surgido en la postguerra y parti-
cularmente respecto a la llamada industrializacién forzada y a la politica
de sustitucién de importaciones. Desde esa vision del paradigma de la in-
dustrializacién, gran parte de los argumentos sobre el papel pasivo asig-
nado a la agricultura se apoyaba en la evidencia de que el proceso de de-
sarrollo econémico y la trasformacién que los acompana ‘E habia caracte-
rizado por un desplazamiento de la mano de obra desde la agricultura de
escasa productividad hacia la manufactura de productividad elevada (ade-
lante se hardn consideraciones mds detalladas), constatando con ello que
el progreso econémico estaba asociado a un patrén de trasformacién des-
de una economia fundamentalmente agricola a una basada en la indus-
tria, lo que por supuesto justificaba el estimulo hacia la industrializacién;
en consecuencia, se consideraba que el capital y la mano de obra eran més
productivas en la industria, donde predominaban las economias a escala
y las economias externas, que en la agricultura la cual estaba sujeta a la ley
de rendimientos decrecientes.

En esas circunstancias, aquellas politicas que sesgaran los términos de
intercambio agricultura-industria en contra de la agricultura, permitirian
traspasar recursos a la industria y de esta manera estimular la acumula-
cidn de capital en ese sector y en el conjunto de la economia; como se pen-
saba igualmente que la oferta agricola era relativamente insensible a los
precios, podian efectuarse trasferencias de capital desde la agricultura
mediante los precios relativos, sin afectar considerablemente el nivel de
produccién agricola ni la disponibilidad de alimentos para el sector urba-
no. Asi, la agricultura, en la expresién de Little, “se traté con frecuencia
como una caja negra de la cual se podia extraer personas y capital” asi
como los bienes para alimentarlas'.

A esa imagen de la agricultura como un depésito de recursos contri-
buia por cierto la notable influencia, en las teorias del desarrollo, de los
modelos de dualismo, de los modelos de desarrollo desequilibrado y de
otros modelos de similar orientacion predominantes durante los afios cin-
cuenta, lo que hizo que muchos economistas se concentraran principal-
mente en el papel de la industria como impulsora de las trasformaciones
econdmicas, omitiendo por completo las posibles contribuciones de la agri-
cultura en el crecimiento econémico®.

1 Staatz |; C. Eicher. " Agricultural Development Ideas in Historical Perspective”, en Eicher
C.; ]. Staatz (eds). Agricultural policies in Developmen! in the Third World. John Hopkins
University Press, Baltimore, 1990, pig. (Existe versidn en espafiol del FCE),

2 Gustan Ranis “Analytics of developmente: Dualism”, en Chenery H.; TN. Srinivasan (eds).,
Handbook of Development Economics, vol. |, Elsevier Science Publishers, Amsterdam, 1988.
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A comienzos de los sesenta, sin embargo, un influyente articulo de
Johnston y Mellor® comenz6 a llamar la atencién sobre las contribuciones
de la agricultura al desarrollo aunque por cierto en una perspectiva emi-
nentemente funcional; por lo demas este “enfoque funcional” predominé
en la década de los sesenta y setenta en las orientaciones analiticas sobre el
sector agropecuario y por supuesto en relacién con las orientaciones poli-
ticas que se derivan de ese enfoque. Habria que afadir que pese a su
extemporaneidad, tal perspectiva persiste todavia en muchos de los eco-
nomistas que se ocupan del sector.

Conforme al enfoque funcional, el incremento en la produccién y en
la productividad agricola contribuyen al desarrollo econémico a través de
la provision de alimentos, de la exportaciones como fuentes generadoras
de divisas para la importacién de bienes de capital requeridos en otros
sectores, de la trasferencia de fuerza de trabajo desde la agricultura hacia
la industria de trasformacién, de la ampliacién del mercado para los pro-
ductos industriales a través de los aumentos de los ingresos netos de la
poblacién agricola, y finalmente, por supuesto, de la trasferencia de recur-
sos de capital desde la agricultura hacia sectores en expansion.

Asi, para que las funciones del sector agricola que acaban de sefialarse
puedan cumplirse satisfactoriamente, es decir, para que la agricultura no
produzca blogueos en el desarrollo general de la economia (elevacion de
los precios de los bienes-salario en los sectores urbanos, estrangulamiento
de la capacidad de importacidn, etc.) se requieren politicas para aumentar
la produccién y la productividad, cuyos componentes fundamentales son
la investigacidn, la extension, los servicios para el establecimiento de for-
mas dadas y mejoradas de insumos, y los servicios institucionales de cré-
dito y mercadeo, ademés de la dotacién de infraestructura bésica.

Las discusiones que se desprendieron del llamado enfoque funcional
de Johnston y Mellor contribuyeron a alentar en los economistas la idea
de que la agricultura puede verse como una actividad potencialmente po-
sitiva en el desarrollo, asi como contribuyeron a estimular el debate sobre
las interdependencias entre el crecimiento agricola y las condiciones de
las trasferencias de recursos intersectoriales durante el trascurso del desa-
rrollo. Adicionalmente este enfoque contribuyé también a resaltar la im-
portancia de entender el proceso de crecimiento agricola en cuanto tal, de
modo que pudiera explotarse mejor ese potencial de crecimiento, confi-
gurando asi el campo de andlisis tedrico de la economia de la agricultura,
el que se amplia considerablemente desde los afos sesenta.

3 Johnston B ]. Mellor. “The Role of Agriculture in Economic development”, American Economic
Review, 51.4, 1961, reproducido en Edmundo Flérez (ed.). Lecturas sobre desarrollo agricola, FCE,
Hﬁil:ﬂ.— lgn,p 'P‘#\. 23a53.
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Con todo, nuevos elementos de particular importancia en esa concep-
citin de la agricultura son de una parte que la trasferencia de recursos para
el proceso de trasformacion estructural deberia efectuarse, segan ya se ad-
virtid, como consecuencia de una menor necesidad de recursos en la agri-
cultura, es decir, como resultado del aumento de la productividad mds que
de una sustraccion forzada de los excedentes agricolas, y de otra parte que
esa concepcion de la agricultura descansaba sobre un supuesto respecto
de la cuestién de los incentivos. Durante los anos sesenta en efecto, la idea
de que los campesinos no respondian a los incentivos econdmicos se in-
vestigd con datos empiricos; los resultados mostraron que los agricultores
en los paises en via de desarrollo son sensibles a los incentivos para asig-
nar los recursos con eficiencia dadas las tecnologias existentes, y respon-
den ademds a las innovaciones rentables siempre que no representen un
riesgo excesivo®,

Por otra parte, un agudo ensayo critico de Nicholls al enfoque de
Johnston y Mellor, tan influyente como el articulo de estos autores, senala-
ba claramente que el énfasis dado a las funciones de la agricultura en el
desarrollo econdmico resultaba relevante cuando se ha definido un mo-
delo en el que la industrializacién se constituye en eje del desarrollo de
suerte que ésta (v no la agricultura) debiera ser la encargada de resolver
problemas tales como el empleo, la equidad, la pobreza y por supuesto la
inestabilidad del crecimiento, aspectos sobre los cuales la agricultura no
parecia tener, segin el enfoque funcional, una contribucion importante’.

En esa perspectiva, en los paises latinoamericanos la seleccion y dise-
fio de politicas, asi como el peso especifico de éstas dentro del conjunto de
las politicas de desarrollo, estuvieron sin excepcion notoriamente influi-
dos por el enfoque funcional y por sus implicaciones. En otros términos, el
objetivo de privilegiar politicas a partir de los instrumentos institucionales,
apuntaba a mejorar la productividad y a superar las restricciones por el
lado de la oferta, minimizando por una parte el papel de la demanda de
productos agricolas v por otra el papel de los mercados v de los precios
agricolas y en consecuencia el papel de las politicas macroeconémicas que
los afectan.

El predominio del enfoque funcional, en efecto, parecia estar descan-
sando sobre tres grandes supuestos implicitos a ese enfoque: el primero la

4  TW Schultz, “Trasforming Traditional Agriculture”. New Haven, Yale University Press, 1965
{existe version en espafiol de FCE). También Raj Krishna, “La politica de precios agricolas y
el desarrollo econdmico”, en H M Southworth y Bruce F Johnston, Desarrollo agricola y creci-
mrien o econdmico, México, Ed Uteha, 1970.

5 Nicholls WH. El lugar de la agricultura en el desarrollo econdmico, reproducido en C. K. Eicher y
1. H. Witt. La Agricultura en ¢l desarrollo econdmico . México, Ed. Limusa, 1968,
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llamada “hipétesis de aislamiento”, la cual implica que los andlisis se desa-
rrollan con una fuerte pero limitante perspectiva estrictamente sectorial
privilegiando variables microecon6micas y elementos empresariales y de
modernizacion, sin conceder mayor relevancia a las interdependencias
entre sectores y a las complementariedades entre los mismos y omitiendo
en el andlisis el &mbito macroeconémico. Un segundo supuesto es el de la
“nulidad de los enlaces hacia adelante” conforme a la expresion de
Hirschman® segiin el cual se afirma que la agricultura no tiene capacidad
para contribuir al crecimiento econémico global en forma diferente a la
de cumplir satisfactoriamente sus funciones, dado que no puede arrastrar,
en términos de los multiplicadores de empleo y de producto, a los otros
sectores, sino que antes bien, la agricultura es jalonada particularmente
por la industria. Finalmente por lo que acaba de sefalarse, la agricultura
debe pues jugar estrictamente el papel de “sector residual” con respecto al
desarrollo, puesto que toda la carga para solucionar los problemas pro-
pios de aquellos paises esencialmente agricolas, estarian a cargo de la in-
dustrializacién’.

Diversos trabajos realizados durante la década de los setenta demos-
traron, sin embargo, la existencia de relaciones bien definidas entre el cre-
cimiento agricola y el crecimiento global, reconociendo que la agricultura
puede hacer contribuciones significativas en forma directa para mejorar
la tasa de crecimiento de la economia en su conjunto. En efecto, se mostré
que una tasa de crecimiento industrial alta s6lo puede ser sostenida me-
diante una tasa de crecimiento agricola igualmente alta, de modo que no
se frene el proceso de inversion; se encontrd también que en muchos pai-
ses el incremento de la productividad agricola podia explicar hasta un 20%
de la tasa total del crecimiento total de la economia®,

Paralelamente, la corriente principal de la economia del desarrollo co-
menzo a prestar mayor atencion al empleo y a la distribucion del ingreso
real en los afnos setenta, periodo que se llamoé la década de la Evaluacion
de los Objetivos del Desarrollo y en la cual se reconocié, de una manera
cada vez mas creciente, que incluso en aquellos paises cuyo crecimiento
econdmico habia contribuido a mitigar la inquietud social, los beneficios

6 Hirschman, A. O. The Strategy of Economic Development  New Haven, Yale University Press,
Conneticut, 1958,

7 Viunse para mayor detalles, Reynolds Lloyd G., “Agriculture in development theory, An
Owverview" en Reynolds (ed.), Agriculture in development Theory, New Haven, Yale University
Press, 1975.

8 Erh Cheng Wa. "The contribution of agriculture to economic Growth. Some empirical
evidence”, Washington, Banco Mundial, Staff Working Papers, 1983.
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del crecimiento econémico no habian llegado a los pobres y a menudo la
diferencia de ingresos entre el rico y el pobre se acrecentaba, poniendo
pues en el centro de la agenda de las preocupaciones del desarrollo una
atencion clara, precisa y detallada al empleo, a la distribucion de los ingre-
sos v a las necesidades bésicas tales como la nutricién y la vivienda.

Esta orientacién de los objetivos del desarrollo en términos de pobre-
za y de necesidades bdsicas implicd asignar un papel mas importante a la
agricultura, puesto que en gran parte de los paises del tercer mundo la
mayoria de los pobres viven en zonas rurales y puesto que los precios de
los alimentos constituyen un determinante principal del ingreso real tan-
to de la gente pobre del campo como de la ciudad; en esas circunstancias,
la baja productividad de la agricultura v su deficiente desempefio se con-
siderd como una causa importante de la pobreza. En efecto, en esa década
se comenzo a reconocer la capacidad de la agricultura para contribuir a la
erradicacion de la pobreza y la satisfaccion de la necesidades basicas no
sOlo en el sector agropecuario sino en el conjunto de la economia; los estu-
dios de corte transversal concluyeron por cierto que la satisfaccién de las
necesidades bdsicas estaba mas altamente relacionada con los indices de
industrializacidn, pero el cambio en el indice de satisfaccion de necesida-
des bdsicas estaba mas relacionado con los indices de desarrollo agrope-
cuario y particularmente con la disponibilidad de tierra por persona, los
fertilizantes y la irrigacion, lo que parece ser relevante entre otras cosas
para el caso colombiano.

Ademas, el comportamiento insatisfactorio del empleo urbano para la
creciente fuerza laboral condujo a centrar esfuerzos en la agricultura de
modo de crear empleos productivos en las zonas rurales, considerando
ese objetivo sélo como una medida de contencién hasta que la tasa de
aumento de la poblacién se redujera y el sector urbano pudiera generar
mas empleo.

Por supuesto, la necesidad (y las dificultades) de crear empleo rural
productivo orient6 los estudios hacia un reconocimiento gradual de la
constante falta de tierras en muchas zonas del tercer mundo. Ello llevd, de
una parte a avivar el debate sobre la necesidad de distribuir tierras para
mejorar la eficiencia de la agricultura; a examinar las implicaciones de la
relacién entre el tamafo de los predios y la eficiencia en términos de pro-
duccion y empleo y a identificar fuentes de empleo rural no agricola, como
elementos de una estrategia de creacion de empleo y de mejoramiento de
la productividad (védase el Capitulo 2). En esas circunstancias se pudo de-
mostrar, conforme a la experiencia de varios paises, que el sector
agropecuario tiene capacidad directa de generacion y absorcion de em-
pleo dentro del propio sector cuando los patrones de expansion de la
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produccién agricola estidn asociados tanto a la estrategia de desarrollo
agroindustrial como a las actividades de servicios y a las actlmdades de
comercio de las propias dreas rurales.

Finalmente, debe afiadirse que es ampliamente reconocida la contri-
bucién relevante del sector agricola en lo que se refiere a la seguridad
alimentaria entendida como el aumento en la capacidad de acceso de los
grupos mas pobres a los bienes alimenticios basicos, lo que se ha converti-
do en uno de los principales objetivos en las estrategias internacionales de
desarrollo.

Asi pues, a las funciones clasicas de la agricultura asociadas a la pro-
duccién de alimentos, de fuerza de trabajo, de capital y de divisas para los
sectores en expansion, habria que agregar cuatro nuevas funciones cuya
especificacion se ha ido incorporando lentamente en las estrategia de de-
sarrollo de muchos paises: su contribucién directa al crecimiento y a
la generacién de empleo, su contribucion a la solucién de problemas de
pobreza y de necesidades bdsicas y su contribucién a la seguridad ali-
mentaria®.

Por otra parte, durante los ochenta y como resultado de los dolorosos
procesos de ajuste de la mayoria de los paises en desarrollo, los fuertes
costos econdmicos contraidos como consecuencia del menosprecio de la
agricultura en esos paises, en el contexto de una orientacién de las politi-
cas hacia una industrializacién por sustitucion de importaciones, obliga-
ron a examinar mas de cerca la agricultura en cuanto fuente impulsora del
desarrollo econémico general, especialmente en aquellos paises con nu-
merosa poblacién rural y donde la agricultura ocupa una parte importan-
te en el piB, en las exportaciones y en el empleo. Se consideraron entonces
con mayor fuerza, en la Glima década especialmente, las estrategias de
desarrollo econdmico basadas en la agricultura.

En tales estrategias, los objetivos de politica van mas alld de la mera
adopcién de medidas a corto plazo que eliminen las politicas discrimi-
natorias contra la agricultura y, antes bien, le asignan un papel mucho mas
activo en el crecimiento global. Asi por ejemplo, Mellor y Johnston' pro-
pusieron una estrategia que hace hincapié en los beneficios resultantes
del aumento de la productividad de los pequefios productores (sobre todo
de alimentos), mediante el desarrollo de la infraestructura y la difusion de
las tecnologias adecuadas con gran utilizacién de mano de obra. Una es-
trategia semejante, con gran atencion al sector agricola en el proceso de

9  VéaseStaatz y Eicher, 1990, op. cit.
10 Mellor |.; B. Johnston. “The World Food Equation Interrrelations among Dwelupment
Employment and Food Consumption”. Journal of Economic Literature, No. 22, 1984.
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Por fortuna, desde hace algtn tiempo los enfoques insisten en que el
andlisis del sector agricola en el marco de los nuevos objetivos, tiene que
fundarse en un enfoque de equilibrio general" incorporando la proposi-
cién casi universalmente aceptada de que las politicas agricolas deben con-
siderarse como una parte integrante del marco general de las politicas, y
de que las estrategias de desarrollo deben valorar mas el papel de la agri-
cultura, admitiendo por supuesto que dentro del proceso mismo de desa-
rrollo es muy probable que otros sectores crezcan mas rapidamente que el
agricola. En ese nuevo marco de anilisis que parte del equilibrio general
suelen considerase como significativos tres aspectos relevantes: a) el pro-
blema de las interdependencias; b) los impactos de las politicas macro-
econdmicas sobre el desarrollo agropecuario y los impactos del desarrollo
agropecuario sobre el equilibrio macroeconémico, y c) la atencidn a las
complementariedades intersectoriales, en las que pudieran sefialarse de
manera particular las interdependencias crecientes en términos de proce-
s0s como empleo, pobreza, y la dindmica y composicién sectorial del cre-
cimiento economico.

En cuanto a las politicas, se releva el papel de aquellas politicas que
afectan los precios relativos comoquiera que en un contexto de creciente
interdependencia de mercados de productos v de factores, tales precios
terminan afectando el curso de la agricultura; las dos implicaciones mas
importantes del analisis de la interdependencia consisten, de un lado, en
que la agricultura es mucho mas sensible a las politicas macroeconémicas
en estos escenarios interdependientes v de otro lado, que el curso y com-
posicion del crecimiento sectorial dependen de las interacciones con otros
sectores, de suerte que surge para las politicas sectoriales el problema de
como compatibilizar sus instrumentos y objetivos con las politicas v los
instrumentos macroecondmicos, toda vez que los cambios en los precios
relativos (por la via de las politicas macroecondmicas) pueden alterar el
comportamiento de los bienes comerciables, respecto de los bienes no
comerciables, alterando en consecuencia los precios relativos al interior
de la agricultura y los términos de intercambio intersectoriales.

Finalmente, las economias estin expuestas a complementariedades de
distinto tipo, de modo que por ejemplo un desequilibrio agudo entre sec-
tores conduce a disminuir el potencial del crecimiento global. Pese a esta
constatacion, los debates sobre la industrializacion todavia consideran a la
agricultura y a la industria como sectores sustitutos, lo que justificaria has-
ta cierto punto un modelo de crecimiento desequilibrado; la evidencia
internacional muestra que aun cuando la velocidad del crecimiento eco-

14 Reynolds,op. eit., 1975.
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nomico pueda estar dependiendo de la dindmica de un sector lider, la re-
gularidad del crecimiento estaria en principio determinada por el grado
de afinamiento de las complementariedades intersectoriales, es decir de
las correspondencias entre las tasas de crecimiento global, industrial y
agropecuario.

Inscribir la politica agricola en un plano mas amplio, esto es, el propio
del enfoque de equilibrio general supone, sin embargo, no solamente re-
solver los problemas propios de la compatibilidad de las politicas
macroecondmicas y las sectoriales de modo que puedan corregirse los
sesgos en contra de la agricultura (lo que por cierto estd asociado a menu-
do al manejo de las politicas macro como se verd en el Capitulo 4), sino el
problema de la modernizacién institucional, de suerte que puedan
atenderse como parte del complejo de politicas sectoriales los objetivos
concernientes a generacion de empleo, la equidad, la pobreza y la seguri-
dad alimentaria.

En sintesis, las politicas hacia la agricultura requieren de un entendi-
miento més detallado de las interdependencias de la economia agricola
que el suministrado por los sencillos modelos de dos sectores, caracteristi-
cos de la década de los sesenta y principios de los setenta. Hoy, la teoria
dispone de un espectro mas amplio de evidencias y de criterios analiticos,
no sélo respecto de la configuracion del crecimiento agricola sino de las
relaciones intersectoriales, es decir las interrelaciones reciprocas entre el
desarrollo agricola y la expansion de la manufactura y de otros sectores no
agricolas. Ahora se conocen mejor los mercados de insumos y los mecanis-
mos de generacién de empleo en la agricultura, asi como los mecanismos
de trasferencia de mano de obra del campo a la ciudad, por no senalar
aspectos en los que los analistas han enfatizado suficientemente como el
desemperfio de los mercados de productos, la investigacién sobre sistemas
agricolas y la toma de decisiones por parte de los productores que consti-
tuyen uno de los campos importantes de politica agricola.

El otro aspecto, el que se deriva de la aproximacién de equilibrio gene-
ral, que ha sido mucho méds descuidado por cierto entre los economistas
agricolas, supone en todo caso aceptar e incorporar los resultados que ha
obtenido la teoria del desarrollo particularmente en lo que concierne a las
relaciones entre la agricultura y el crecimiento econdmico global. En este
sentido, es necesario subrayar que:

a) A diferencia de lo que se pensaba antes, hoy se acepta que los pai-
ses en desarrollo, donde la agricultura tiene un gran peso, pueden
ver entorpecido su desarrollo general si se descuida el sector, se le
priva de recursos y se le discrimina mediante politicas que influ-
yan de manera negativa en los incentivos al productor.
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b) Los agricultores y el sector agricola responden a los incentivos y
muchos de los éxitos y fracasos del desempenio de la agricultura se
explican por la existencia de politicas que favorecen dichos incen-
tivos o que los estorban de manera directa e indirecta; entre los
incentivos no solamente se cuentan los mejores precios para el pro-
ductor y precios mds bajos para los insumos, sino también la provi-
sion de bienes publicos.

c) el desempeno de la agricultura se ve afectado no solamente por las
politicas agricolas sino también y de forma muchas veces mds pro-
funda, por politicas que influyen en la estructura macroecondmica
general, asi como por las politicas destinadas a estimular otros sec-
tores (por ejemplo las politicas de proteccion a la industria). El fac-
tor macroecondmico actia de dos maneras: corrigiendo los dese-
quilibrios de modo que se vuelvan a introducir los incentivos en el
sector, pero también mediante un efecto negativo derivado de los
recortes de los gastos pablicos en el menor crecimiento de la de-
manda de productos agricolas y las mejores oportunidades para
que la poblacién econémicamente activa en la agricultura se tras-
lade a otros sectores. (Véanse consideraciones méds detalladas en el

Capitulo 4).

Hoy se reconoce finalmente que ciertos tipos de intervencion del sec-
tor publico en la vida econémica de la agricultura pueden ser contrapro-
ducente. Aunque todavia no se han dilucidado las cuestiones relaciona-
das con el papel que debe desempenar el sector publico, existe si un cierto
grado de consenso que reafirma la conveniencia de que el sector pdblico
desemperie un mayor papel en la agricultura en esferas tales como la edu-
cacion, el desarrollo de la investigacion y la tecnologia y la difusion de sus
resultados, teniendo en cuenta por supuesto que el éxito o el fracaso de-
penden en gran parte de la capacidad institucional y de la gestion de los
gobiernos.

En conclusion, las ideas de los primeros tiempos de la postguerra en el
sentido de que la agricultura era una reserva de recursos y de excedentes
que pueden explotarse indefinidamente en beneficio de otros sectores es-
tan canceladas. 5i bien la agricultura sigue siendo suministradora de re-
cursos para el resto de la economia, no es menos cierto que hay que dar
prioridad al aumento de la productividad agricola y a los ingresos de la
poblacion rural si se quieren expandir los mercados y crear un superavit
agricola que pueda ser trasferido a otros sectores, mediante precios de equi-
librio y no simplemente extraido mediante contribuciones forzadas a pre-
cios discriminados. Para que ello sea asi, es necesario insistir en la impor-
tancia de las intervenciones del sector publico para fomentar las inversio-
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nes que benefician a la agricultura e incorporar las politicas agricolas en
un contexto méds general de politicas.

Esta incorporacién supone, en todo caso, una comprension mds preci-
sa de la manera como la agricultura afecta al desarrollo general de la eco-
nomia y de la manera como los aspectos macroeconémicos y las politicas
macroecondmicas afectan el desempefio de la agricultura.

La produccitn agricola, como es obvio, no tiene las mismas caracteris-
ticas de comportamiento que la de otros sectores. Es necesario que los
sectorialistas entiendan a cabalidad la manera como se trasmiten los efec-
tos de las variables macroecon6micas en el sistema de incentivos sectoria-
les y por lo tanto en el comportamiento general de la agricultura; a su tur-
no quienes elaboran las politicas generales deben examinar el papel y efec-
tos de la agricultura en la macroeconomia y admitir las relaciones de inter-
dependencia y las complementariedades entre sectores, los que constitu-
yen los elementos eje de las nuevas consideraciones sobre la agricultura y
el desarrollo del sector agricola. De ese modo el acervo de conocimientos
acumulados por los economistas agricolas (es decir los sistemas de pro-
duccién, la investigacién agricola, el desarrollo rural, etc.) pueden propor-
cionar las bases para una politica agricola que no sea neutralizada por la
definicién de politicas hacia otros sectores o por las politicas de desarrollo
y. al mismo tiempo, permitan a los disefiadores de estrategias generales
asignarle un lugar méds positivo a la agricultura, de modo que pueda con-
tribuir eficazmente a los resultados de aquellas estrategias.
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LECTURAS SELECCIONADAS

Un andlisis de las contribuciones a la discusitn reciente sobre el papel de la agricultura
en el desarrollo es Stern N. "Growth Theories, Old and New; and the Role of Agriculture
in Economic Development”. FAD Economic and Social Development Paper. Roma, 1994,
El minucioso trabajo de Rao Mohan “ Agriculture in recent development Theory™, Journal
of development economics, 22 (1986), North Holland, hace énfasis principalmente en las
discusiones propias de los afios setenta sobre el papel de las economias campesinas. El
examen de Reynolds Lloyd G. “Agriculture in development Theory, An Overview”, en
Reynolds (ed.), Agriculture in development Theory, New Haven, Yale University Press, 1975,
destaca las discusiones sobre el comportamiento de los factores, mientras que Staatz J.;
C. Eicher. "Agricultural Development Ideas in Historical Perspective”, en Eicher y Staatz
(eds), Agricultural policies in Development in the Third World, The Johns Hopkins University
Press, Baltimore, 1990, repasan pricticamente todos los aspectos concernientes a las cam-
biantes relaciones entre el desarrollo econdmico y la agricultura.

En los Gltimos afos parecen redescubrirse los debates sobre el desarrollo econdmico
y por supuesto se advierte una revaloracion de la agricultura. Sobre el desarrollo econd-
mico puede verse especialmente el volumen I de Chenery H.; TN. Srinivasan (eds).
Handbook of Development Economics, Elsevier Science Publishers, Amsterdam, 1988, y los
comentarios de Fishlow A. " A review of handbook of development economics”, Review
of Economic Literature, 29, 1991, Para la revaloracidn de la agricultura especialmente es
util 5tern N, "The Economics of Development: A survey ™. The Economic fournal, 99, 597-
687, 1989. También Mynt H. “The Neoclassical Resurgence in Development Ecoomics:
Its Strengths and Limitations”, en Meier G. (ed.), Pioneers in Development, Second series,
Onford University Press, edicion para el Banco Mundial, 1987, De suma utilidad es Sar-
miento Palacio, Eduardo, “Las complementariedades en la teoria del desarrollo”, Revis-
ta Economin y Sociedad, Cede, 1988, para entender en el marco de andlisis del equilibrio
general el papel del sector agricola.

La revision de las politicas de desarrollo y las relaciones con los incentivos agricolas
tiene importantes contribuciones recientes. Véase Bevan D.; A, Bigsten; P Collier; J.
Gunnig. “Peasant Supply Response in Rationed Economies”, World Development 15, 1987,
Binswanger H., "The Policy Response of Agriculture”, Proceeding of the World Bank
Conference on Development Economics, Banco Mundial, Washington D.C . Krueger
AL M. Schiff; A. Valdés. “Agricultural Incentives in Developing Countries: Measuring
the Effect of Sectorial and Economy-wide Policies”, World Bank Ecomomic Review, 2, 1988,
Para un contraste sobre la naturaleza de los incentivos entre los paises desarrollados y en
desarrollo se puede ver: Ellis E Agricultural Policies in Developing Countries, Cambridge
University Press, Cambridge, 1992. Las diversas contribuciones de Timmer P {ed.),
Agriculture and the State: Growth, Employment and Poverty in Developing Countries, Cornell
University Press, Ithaca, 1991, complementan la discusion También Timmer P Getting
Prices Right: The Scope and Limits of Agricultural Price Policy, Cornell University Press,
Ithaca, 1986.

Las constataciones empiricas entre crecimiento global y desempenio agricola tienen
un importante soporte en Erh Cheng Wa, "The contribution of agriculture to economic
growth. Some empirical evidence”, Banco Mundial, Staff Working Papers Washington,
1983. Los enlaces y las interdependencias, especialmente el uso de las matrices de conta-
bilidad social , para apovar los argumentos en favor de un papel més activo de la agricul-
tura en el crecimiento y en general en los objetivos del desarrollo, tienen origen en
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Adelman, Y. “Beyond Export - Led Growth". World Development, 1984, pp. 12-19. Tam-
bién Mellor ]., B. Johnston, “The World Food Equation Interrrelations among
Development, Employment and Food Consumption”, Journal of Economic Literature
22,1984, han contribuido considerablemente a este debate. Vogel 5. “Structural Changes
in Agriculture: Production Linkages and Agricultural Demand-Led Industrialization”.
Oxford Economic Papers 46, 1994, incluy6 datos sobre algunos paises asidticos y latinoa-
mericanos, estimando coeficientes de impacto del crecimiento y los ingresos agricolas
sobre algunas variables macroeconémicas. También es atil en esa perspectiva.
“Macroeconomic Linkages, Taxes and Subsidies in the Agricultural Secu_i', American
Journal of Agricultural Ecomomics, 68, 1986.
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CarituLo 2. TRASFORMACION ESTRUCTURAL
Y CRECIMIENTO AGRICOLA

LA TRASFORMACION ESTRUCTURAL

La estructura econémica para los efectos que interesan aqui puede
definirse de una manera general como un conjunto estable de relaciones
entre los sectores de la produccién, y el cambio estructural como la modi-
ficacion de la composicién del producto de una economia en el largo pla-
zo. En este sentido el cambio estructural puede identificarse con el desa-
rrollo al concebirlo como una transicion de formas de organizacién eco-
némica tradicionales predominantemente rurales y agricolas a las mas mo-
dernas predominantemente urbanas e industriales, mas bien que como
un proceso de expansién uniforme de la cantidad de factores o de expan-
sion uniforme de los sectores de una economia. Por otra parte puede
definirse un patrén de desarrollo como una variacién sistemdtica en cual-
quier aspecto significativo de la estructura econdmica y social relacionada
con el aumento de ingreso en el largo plazo del nivel de ingreso per cipita
(ocurrida al aumentar el ingreso)’.

Entre estas variaciones sistematicas, claramente identificables a partir
de la experiencia internacional y comunes a la mayoria de los paises, cabe
destacar, a efectos del anélisis del sector agropecuario:

1. El cambio de la participacién del producto primario en la produc-
cion total.

2. El cambio de la participacion del empleo primario en el empleo
total.

3. Las interacciones cambiantes entre el crecimiento agropecuario y
el crecimiento global, a medida que cambia la composicién del pro-
ducto, lo que supone cambios en el comportamiento de las pro-
ductividades relativas del sector agricola con otros sectores y res-
pecto de las relaciones en productividad media de la economia.

1 Chenery H., Robinson 5., Syrquin M. Oshe, Industrialization and Growth: A Comparative Study,
World Bank Research Publication, 1986 (edicion espafiola por Tecnos, Madrid).
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En efecto, una de las generalizaciones econdmicas mas firmemente es-
tablecidas y demostradas empiricamente, estd constituida por la proposi-
cion que afirma la tendencia secular al descenso en la participacion del
producto agricola en el producto nacional y al descenso de la participa-
cion de la fuerza de trabajo agricola en el total de la fuerza de trabajo. En
efecto, desde el trabajo pionero de Kutznets publicado en 19577, se identi-
fic6 como una de las caracteristicas del cambio estructural una disminu-
cién de la participacion del producto y de la fuerza de trabajo agricolas en
el total del producto a medida que aumenta el nivel de desarrollo de un
pais, expresado en incrementos del ingreso per cdpita. (Véase Cuadro 2.1).
Por ejemplo el empleo agricola representaba en los Estados Unidos en 1890
el 39% del empleo total, actualmente, representa solo un poco mas del 3%.
Si que otros en el Reino Unido pas6 del 60% en 1700 a 16% en 1890 y a 2.5

a comienzos de los afios ochentas del presente siglo’.

CUADRO 2.1 )
PRODUCTO BRUTO INTERNO Y PARTICIPACION DE LA AGRICULTURA SEGUN
MIVELES DE INGRESO EM 1965, 1988, 1993

1965 1988 1993

Paises de ingreso

Bajo H 33 ..

Medio bajo p.r 14 12*

Medio alto 18 12 -

Alto 3 3 25
Participacién ponderada

de agricultura (%) 10.4 5.9 45

Fuente: BancoMundial
Nota: wvalor agregado de la agricultura en %.
* Preliminar

Este patrén de trasformaciones en la estructura econémica significa
que la elasticidad de la produccién de cada uno de los sectores al creci-
miento del ingreso per cépita es bien diferente. De hecho, tanto diversos
estudios por paises, asi como los andlisis de corte transversal, han mostra-

2 Simon Kutznets, Aspectos cuantitativos del crecimiento econdmeico de las naciones, Ariel, Barcelo-
na, 1974

3 Angus Maddison, Las fases def desarrollo capitalista. Uina historin econdmica cugntitation, voe, Méxi-
co, 1986, pag. 46.
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do que la elasticidad de la produccién primaria (agricultura, industrias
extractivas y silvicultura) al crecimiento econdmico es de 0.494% en tanto
la elasticidad de la agricultura es solamente de 0.474%; por el contrario la
elasticidad de crecimiento de los otros sectores es mucho mas alta: 1.362
para la industria, 1.288 para los trasportes y las comunicaciones y 1.066
para otros servicios'.

En suma, el proceso de trasformacion estructural de largo plazo es ca-
racteristico de la transicién de una economia agraria con bajos niveles de
productividad a una economia industrial con elevados niveles de ingreso,
y conlleva entonces cambios en la composicion del producto total y un
desplazamiento permanente de los recursos desde sectores que producen
bienes primarios (agricultura y mineria) a la manufactura y la infraestruc-
tura de servicios.

Los factores de la trasformacion

El cambio estructural es el resultado de la interaccién de madltiples facto-
res, pero principalmente de las modificaciones en la composicién de las
demandas final e intermedia, de cambios en las ventajas comparativas y
de tasas diferentes de crecimiento en la productividad y de la intensidad
del uso de factores entre los distintos sectores de la economia.

La modificacién de la composicion de la demanda final es uno de los
rasgos mas uniformes del proceso de desarrollo. Engel considerd la
trasformacién en los patrones de consumo y establecié su conocida ley en
el sentido de que cuando es més elevado el ingreso per cipita, tanto més
baja es la proporcién del ingreso gastado en alimentos. La dindmica de la
Ley de Engel se expresa en el comportamiento de las elasticidades ingreso
de la demanda de productos alimenticios y no alimenticios. Conforme
aumentan los ingresos, la elasticidad ingreso de la demanda de alimentos,
aun en los paises de bajos ingresos, generalmente es menor que la unidad,
esto es, conforme aumentan los ingresos, el incremento en el gasto de ali-
mentos es menos que proporcional al aumento en el ingreso. En conse-
cuencia una proporcion cada vez menor del gasto total se destina a la com-
pra de productos alimenticios. En los paises de altos ingresos, la elastici-
dad ingreso de la demanda de alimentos puede aproximarse a cero. Ulte-
riores incrementos en los ingresos per cipita producen efectos muy pe-
querios en el consumo de alimentos per cdpita.

Asi, la llamada Ley de Engel, que postula la participacion decreciente
del consumo de alimentos en consonancia con el aumento del nivel de

4 Johnston Bruce E, "Agriculture and Structural Trasformation in Developing Countries: A
Survey of Research”. Journal of Economic Literature, vol. ITI, No. 2, 1970.
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ingreso en tanto que aumentan los porcentajes de la inversion y del con-
sumo no alimenticio, conlleva una trasformacién no sélo de la composi-
cion de la demanda final, sino de la demanda de productos intermedios
que conduce, por regla general, a un significativo aumento del uso de ar-
ticulos manufacturados y a una declinacion del uso relativo de insumos
procedentes de los sectores primarios. Finalmente, la sustitucién de mate-
rias naturales por materiales elaborados se origina en cambios técnicos y
en cambios en los precios relativos entre las materias primas naturales y
las elaboradas. Todo ello, en definitiva, se traduce en el desplazamiento de
la produccion y de los factores del sector primario hacia el manufacturero.

En realidad, la mayor parte de los autores que intentan explicar la
trasformacion estructural y la declinacién secular de la importancia relati-
va del sector agricola, enfatizan el papel de la Ley de Engel y los cambios
en la composicién de la demanda como rasgos caracteristicos de la ten-
dencia uniforme del comportamiento econtémico. Otros autores en la ex-
plicacién del cambio estructural agregan cambios en las condiciones de la
oferta que resultan de modificaciones en los factores de costos que se deri-
van del aumento en el tamafio del mercado doméstico de los paises. Tales
cambios en los costos son atribuidos en primer término a los efectos de
escala y a las externalidades que resultan de procesos de industrializaciéon
y de la urbanizacién. Especialmente relevante es el incremento en el mer-
cado de servicios asociado a una mayor participacién de los sectores se-
cundarios y terciarios en el total de la economia.

Finalmente, otros autores, principalmente aquellos vinculados a las co-
rrientes estructuralistas, han sefialado que si bien la trasformacion estruc-
tural es la consecuencia de los procesos de desarrollo, su velocidad puede
ser, en parte, la consecuencia de medidas de politica para acelerar el desa-
rrollo y lograr un crecimiento autosostenido. De hecho, las politicas de
proteccion en el periodo de posguerra en los paises latinoamericanos por
ejemplo han acentuado una determinada orientacion de la asignacién de
recursos (la llamada “industrializacién forzada”) v a menudo han estimu-
lado o a veces forzado la trasformacién estructural.

La velocidad de la trasformacién puede también asociarse a factores
como la especializacién; los paises pequenos dependen, por lo general,
del comercio en mayor medida que los paises grandes, y suelen registrar
mayores grados de especializacion en la produccion. El tipo de especiali-
zacion en los paises pequefios estd en gran parte determinado por la dis-
ponibilidad de recursos. En los paises dotados de amplios recursos natu-
rales la industrializacion se ve demorada en las primeras etapas de la tran-
sicion, pero al final del proceso los resultados de la trasformacion total no
son tan diferentes de los que se producen en una economia media pobre
EN FecCursns.
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Finalmente, otras consideraciones que han merecido énfasis respecto
de la trasformacién estructural, pueden asociarse a algunas discusiones
sobre el cardcter de la industrializacién y particularmente a la expansion
de las oportunidades de empleo no agricola para una fuerza de trabajo
creciente. De hecho, las tendencias propias de la Ley de Engel y sus efec-
tos sobre los patrones de la produccién y ocupacién, pueden acentuarse
mediante un incremento muy acelerado en la productividad fisica de la
fuerza de trabajo y de otros factores productivos tales como la maquina-
ria, que ahorra trabajo, o las innovaciones que incrementan el rendimien-
to por unidad de superficie. En esas circunstancias, la pérdida de impor-
tancia relativa del empleo de la agricultura en el empleo total serd aGn
mayor que lo que se deriva de los efectos de las elasticidades ingreso.

Por otra parte, la velocidad de la trasformacion de la estructura del
empleo depende: a) de la proporcién de la fuerza de trabajo ocupada ini-
cialmente en el sector agricola; b) de la tasa de crecimiento de la fuerza de
trabajo total, y c) de la tasa de crecimiento de las oportunidades de trabajo
no agricolas tanto en las dreas urbanas como en las mismas dreas rurales.
De hecho, con una tasa determinada de crecimiento demogréfico, cuanto
mids elevada sea la proporcién de la fuerza de trabajo en el sector agricola
tanto mds grande debe ser la tasa de crecimiento en el sector no agricola
con el objeto de producir un descenso en la ocupacion en el sector agrico-
la°. En consecuencia, en los paises que se encuentran en las etapas iniciales
del desarrollo, con grandes poblaciones agricolas, una tasa de crecimiento
del empleo incluso extremadamente rapida en el sector no agricola se tra-
ducird en un descenso pequefio o nulo en la magnitud absoluto del em-
pleo en el sector agricola. En realidad, un rdpido crecimiento demogréfico
puede hacer que la creacién de empleos resultante de la expansién no
agricola sea utilizada en la simple absorcién de una parte de los incremen-
tos de la poblacion. Es claro entonces que en las etapas preliminares de
desarrollo, una determinada tasa de expansion del sector no agricola tie-
ne un efecto relativamente pequefio sobre la trasformaciéon en compara-
cién con el efecto que produciria en la etapa posterior, pero a partir de una
cierto umbral, la reduccion de la fuerza de trabajo ocupada en agricultura
tenderd a acelerarse.

El caso colombiano

La direccién de los cambios en la estructura de la produccién de Colom-
bia puede observarse en el Cuadro 2.2.

5 JohnW. Mello, “Agricultural Development and the Intersectorial Trasfer of Resources”, Cap.
9, en Agricultural Development in the Third World, Ed. Carlk Eicher-John M. Staatz, Johns
Hopkins University Press, 1984.
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CUADRO 2.2
DISTRIBUCION DEL PIB POR RAMAS DE ACTIVIDAD (AGRICULTURA ,
INDUSTRIA Y RESTO), 1965-1994

1965-69 1970-75 1980-84 1985-89 1990-94
Agricultura, caza,
sitvicultura y pesca  26.7% 24.5% 18.7% 17.1% 15.2%
Industria manutac. 19.6% 21.9% 218% 21.3% 19.2%
Resto 53.7% 53.6% 59.5% 61.1% 65.6%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: oane, Cuentas Macionales,

Mais que la constatacion de la direccién de los cambios, lo que importa
es la identificacién de las particularidades de los mismos. El Gréfico 2.1
permite establecer dos aspectos importantes: primero la trasformacion es-
tructural colombiana no sélo ha sido considerable sino también bastante
mas rapida de lo que cabria esperar conforme a la experiencia internacio-
nal. Ello puede deducirse claramente del mismo grifico, donde se con-
trasta la evolucién histérica colombiana con la norma derivada de la expe-
riencia internacional. En lo que hace al empleo, el Grafico 2.2 muestra que
desde principio de siglo y hasta finales de los afios cuarenta, el sector pri-
mario colombiano contribuyé al empleo con una participacion que no re-
sultaria muy diferente de la que sugeriria la experiencia internacional de
paises bajo condiciones similares de desarrollo. Sin embargo, a partir de
los afios cincuenta, la pendiente del empleo observado se acentia, de modo
que desde entonces la reasignacion sectorial de la mano de obra en Co-
lombia ha resultado ser mucho maés veloz de lo que cabria esperar confor-
me a la experiencia de otros paises. En consecuencia, la brecha entre lo
esperado y lo observado se amplié considerablemente. A partir de tal pe-
riodo de quiebre en la asignacién de la fuerza de trabajo, el creciente y
rdpido grado de urbanizacién de la fuerza de trabajo aparece como un
rasgo bdsico de la evolucion del pais. La especificidad del caso colombiano
radica justamente en ese punto. En contravia de la experiencia interna-
cional, la trasformacién del empleo fue mucho mds rdpida que la de la
produccién, de modo que mientras ésta ha convergido hacia el patron in-
ternacional, aquella se ha desviado sistemndticamente hacia abajo generan-
do la persistencia de desequilibrios estructurales de empleo y desplaza-
miento de esas tensiones hacia los sectores urbanos.

Una manera de medir la velocidad relativa del cambio en la composi-
cion sectorial de la fuerza de trabajo es a través del método de coeficiente
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GRAFICO 2.1
CAMBIO ESTRUCTURAL 1925-1987
PARTICIPACION DEL SECTOR PRIMARIO* EN EL PIB TOTAL
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de cambio diferencial como una medida de la tasa de cambio estructural
(el método se debe a John Cownie)®. Es facil constatar, a través de este pro-
cedimiento’, que Colombia requirié un lapso de 9.8 afios para pasar del
50% al 40% de fuerza de trabajo en la agricultura (uno de los mas bajos en
el conjunto de paises de ingresos medios), y requirié de 11.3 afios para
pasar del 40% al 30% y para pasar del 50% al 30% de 18.1 afios, igualmente
uno de los més bajos en el conjunto de paises de ingresos medios. Igual-
mente puede constatarse que en el conjunto de paises latinoamericanos
Colombia fue la que requirié menos tiempo para pasar de una participa-
cién del 50% al 30% en la fuerza de trabajo agricola mientras que Brasil
requirié de 35.83 anos, México de 21, Argentina de 77 y Ecuador de 32.8°

EL CRECIMIENTO AGRICOLA
Las fuentes de crecimiento

El crecimiento econdmico es el resultado del aumento de los recursos pro-
ductivos y de mejorar la eficiencia en su utilizacion. Diversos modelos
para evaluar las fuentes de crecimiento han sido disefiados, entre otros,
por Robert Solow y Edward Denison. Estos modelos discriminan entre el
crecimiento producido por el aumento de la cantidad de insumos de mano
de obra y capital y los producidos por los aumentos de la productividad,
es decir por la eficiencia con la que son utilizados. La metodologia de las
fuentes de crecimiento sefiala basicamente que la tasa de crecimiento del
producto serd igual a la participacion ponderada de las tasas de crecimien-
to de los insumos; lo que se obtiene como residuo se atribuye a la produc-
tividad total de los factores (rre).

6  Viase Johnston Bruce F y Kilby Peter, Agriculbura y irasformacion estructural, /e, México, 1980,
110,

7 ﬁgmemdulng[a establece el niimero de afios requeridos para un cambio dado de participa-
cidn de la fuerza de trabajo, con base en los datos empiricos del coeficiente de crecimiento
diferencial CCD = (I'n - L't) para cada periodo y cada pais. La pregunta a resolver es cudn-
tos afios se necesitarian para reducir en una proporcion dada la participacion de fuerza de
trabajo en la agricultura, asi:
n=logA/log(l+ (Ln-Lt)

Donde: L'n = Tasa de crecimiento anual promedio de la fuerza de trabajo agropecuaria

L't = Tasa de Crecimiento del total de la Fuerza de Trabajo

A = (cambio absoluto en (Lo/Lt)) / (Ln/Lt Jo) + 1

A, se supone constante para todos los paises en cada cambio o ejercicio. De esta forma la
diferencia en el resultado de los diversos paises depende en gran parte de las respectivas
tasas de crecimiento de la adsorcidn de mano de obra fuera de la agricultura.

8  Para los diferentes estimativos péase Jesiis Antonio Bejarano, Agricultura y trasformacidn es-
tructural, documento de trabajo, noviembre 1988, Misidn de Estudios sobre el Sector

Agropecuario.
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Si se tiene la siguiente funcién de produccién A = F ( H LK) (1)
donde

A = Producto de la agricultura

H = Cantidad de tierra

L = Cantidad de trabajo y

K = Cantidad de capital

Asumiendo competencia en el mercado de factores, la expresién para
la tasa de crecimiento de A se puede derivar asi:

A= WhH+ WIL+WkK+g, (2)
donde

Wh= Participacién de la tierra en el producto

WI1= Participacién del trabajo en el producto

Wk= Participacion del capital

Las letras h, 1, k, representan las tasas de cambio de las correspondien-
tes variables definidas por el cambio en el logaritmo natural de la variable
en el periodo (t-1). La ecuacitn (2) proporciona las bases para la contabili-
zacion de las fuentes de crecimiento de la agricultura: la contribucién de
cada input al crecimiento del producto es medida por el producto de mul-
tiplicar la tasa de cambio del insumo en el correspondiente periodo v la
proporcion del input en el total del producto.

Sin embargo, la funcién de produccidn definida por la ecuacion (1)
incluye solamente los tres factores tradicionales: tierra, trabajo y capital.
De hecho una contabilizacién més precisa de las fuentes del crecimiento
deberia incluir otros insumos de la produccién tales como fertilizantes,
irrigacién y nuevas semillas, pero este andlisis implicaria desarrollar con
mucho mas detalle la contribucién de los otros insumos. El aspecto mas
importante a destacar es que la letra g en la ecuacidn (2) representa el ac-
tor no explicado por los insumos en el crecimiento, es decir representa la
contribucién de otros elementos tales como cambios en la calidad de la
tierra, el trabajo, el capital, o cambios tecnolégicos que no han sido inclui-
dos en la calidad de los insumos, y algunas caracteristicas de la funcién de
produccion tales como las economias de escala o las externalidades, etc., lo
que de manera general se asimila a cambios en la productividad de los
factores.

En esas circunstancias, hay dos aspectos del crecimiento que deben exa-
minarse desde el aspecto tedrico y que son relevantes para la agricultura:

1. Los factores que explican la tasa de aumento de las cantidades de
tierra, de capital y de mano de obra en la agricultura (entre esos
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factores se cuenta la trasferencia de recursos entre sectores) y los
efectos de interaccién con el crecimiento de otros sectores.

2. Los aspectos que estidn asociados ya no a la cantidad sino al rendi-
miento de los factores, es decir a la productividad y que explican
en buena parte la tasa de crecimiento agricola.

Las trasferencias de recursos entre sectores

El aspecto de las trasferencias de recursos entre sectores tiene que ver es-
pecialmente con la interdependencia entre la agricultura y los sectores
no agricolas. Estd bien establecido que la agricultura contribuye al desa-
rrollo econémico a través de un flujo neto de recursos hacia otros sectores
que se estin expandiendo y financia la formacion de capital necesario
para el crecimiento industrial a través de:

1. La inversién privada de aquellos agricultores que pueden invertir
en sectores no agricolas.

2. Los impuestos gubernamentales pagados por el sector y que permi-
ten proveer infraestructura para los sectores no agricolas.

3. Los términos de intercambio favorables a la industria que elevan el
nivel de ahorro y los beneficios de los sectores no agricolas.

Sin embargo, la bondad (desde el punto de vista del crecimiento eco-
nomico) de un flujo neto de capital de la agricultura hacia la industria en las
primeras etapas del desarrollo es discutible. Hayami y Ruttan, en particular,
creen que el rapido crecimiento de la demanda por alimentos, resultante
de las altas tasas de crecimiento de la poblacién, hacen que probablemen-
te el sector agricola requiera més bien de un flujo neto de capital de los
sectores industriales al comienzo del desarrollo. La necesidad en efecto de
que la agricultura contribuya a la expansién de otros sectores o por el con-
trario necesite de un flujo neto de capital en algunas etapas, depende del
modelo de desarrollo y de los propésito de algunas politicas. En efecto, en
esa perspectiva, pueden identificarse cuatro fases de la trasformacion agri-
cola que implican, por lo demis, diferentes aproximaciones de politica
(Gréfica 2.3).

En una primera etapa, una proporcion significativa de los recursos de
inversion del pais pueden ser extraidos de la agricultura, pero sélo en ra-
zon de que el resto de la economia es demasiado pequeno en proporcién
al sector agricola, de manera que impuestos directos o indirectos de la agri-
cultura son la Gnica fuente significativa de recursos. Ello implica, por su-
puesto, que algunos de esos recursos deban ser devueltos hacia la agricul-
tura a través de la infraestructura y la inversién pablica, y a través de in-
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centivos de precios para que los agricultores puedan adoptar nuevas tec-
nologias, asi como la disponibilidad de las mismas.

Tal proceso prepara una segunda etapa en la cual las inversiones en la
agricultura empiezan a redituar y el sector agricola empieza a ser un con-
tribuyente importante en el conjunto del proceso de desarrollo, a través
no solamente de los flujos de capital, sino también de la provision de ali-
mentos, materia primas y mano de obra para lo otros sectores en expan-
sion. Esta segunda etapa es la que la literatura de economia agricola usual-
mente enfatiza al aludir las contribuciones de la agricultura al desarrollo
econdmico”.

Sin embargo, en esa segunda etapa empieza a surgir un desequilibrio
importante entre la agricultura y la industria, asociado en buena parte a
las diferencias de productividad y al crecimiento del ingreso entre los sec-
tores rurales y urbanos, lo que hace que se presente por lo general una
brecha entre los sectores; ello implica modificar el ambiente para que la
agricultura se integre al resto de la economia.

A medida que van aumentando los niveles de desarrollo, se hacen mas
eficientes los mercados de trabajo, los mercados de crédito y capital y en
general se fortalecen los vinculos entre las actividades econdmicas rurales
y urbanas. De hecho, cuando la agricultura se integra mds a la macroeco-
nomia, se vuelve mucho mas vulnerable a las fluctuaciones de los precios
macroecondmicos (salarios, tipo de cambio, tasa de interés) y al nivel de
la actividad agregada y mucho menos susceptible al manejo de los ins-
trumentos tradicionales para el sector agricola, de modo que esta vulnera-
bilidad y complejidad crean la cuarta fase de la trasformacion agricola,
caracteristica de los paises industrializados. Comoquiera que la fuerza de
trabajo en la agricultura en esa fase en muy baja y el peso de la agricultura
es relativamente pequefio y el gasto del ingreso en bienes agricolas es poco
relevante, pero al mismo tiempo se ha experimentado un rdpido cambio
tecnoldgico que conduce a bajos precios en finca, ello presiona por un con-
junto de politicas de apoyo hacia la agricultura, tales como precios de ga-
rantia y subsidios, de modo que se invierte de cierto modo el flujo de re-
cursos en favor del sector agricola.

En realidad, como se examinard mds adelante, gran parte de las politi-
cas de desarrollo para la agricultura se han modelado sobre la base de las
fases I y II (Cuadro 2.3), es decir, sobre modelos que propenden a una
trasferencia de recursos de la agricultura hacia la industria, creando en
muchos casos desequilibrios macroeconémicos e intersectoriales bajo el
supuesto de que el indice de rendimiento de la inversion es mas elevado

9  Véuse especialmente Johnston y Kilby.
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en los sectores no agricolas que en los agricolas'”; anotemos, sin embargpo,
que la sustraccién de ese excedente y su acentuacién en algunos paises
explicaria una ligera tendencia ascendente en los precios agricolas relati-
vos que ha tenido lugar en las dltimas dos décadas y que ha dado como
resultado la trasferencia neta de los recursos hacia la agricultura y meno-
res indices de crecimiento en los sectores no agricolas. 5in la presencia de
importantes cambios tecnolégicos en el 4mbito de la agricultura, los recur-
sos trasferidos a este sector estdn sujetos a rendimientos fisicos decrecien-
tes y a una baja respuesta en términos de productos fisicos y s6lo brindan
atractivos rendimientos econdmicos en razén del incremento relativo de
los precios de los productos agricolas. Resulta dificil conseguir trasferencias
de recursos netas y constantes de una agricultura estancada desde el pun-
to de vista tecnol6gico, sobre todo si tales recursos se invierten en forma
productiva en el sector no agricola; el crecimiento del sector no agricola
aumenta la demanda de alimentos y a continuacién los precios agricolas
relativos se elevan como resultado de la inelasticidad de la oferta global
caracteristica de la agricultura tecnolégicamente estancada. En consecuen-
cia, los recursos se trasfieren de nuevo al sector agricola, en el que por su-
puesto estardn sujetos a rendimientos decrecientes y por Gltimo negativos.

Por el contrario, si los cambios tecnolégicos en la agricultura son per-
manentes, éstos hacen posible que cierta expansion de la demanda de pro-
ductos agricolas se satisfaga sin que sea preciso elevar los precios relativos
de bienes agricolas. En estas circunstancias, las alteraciones en los térmi-
nos de intercambio que se producen en favor del sector no agricola, re-
vierten por completo las trasferencias netas de recursos de la agricultura,
que permiten la expansién del empleo en los sectores no agricolas. La pa-
radoja sobre la trasformacion agricola ocurre exactamente en esta transi-
cién de la tercera fase: si los términos de intercambio no son favorables a la
agricultura, la productividad agricola va a retardarse justo cuando los pai-
ses han ganado en como institucionalizar los procesos de acumulacién y
cambio técnico en la agricultura. Paraddjicamente, los estimulos son a me-
nudo neutralizados de modo indirecto por las politicas macroecondmicas
encaminadas a manejar la actividad agregada cuando no por politicas ten-
dientes directamente a extraer recursos de la agricultura; el resultado en
todo caso es un bajo ingreso para los agricultores y una masiva distorsion
en la estructura de precios'. Con todo, los paquetes de politicas disefiados

10 Esta posicién se ve respaldada por la suposicién comiin de rendimientos decrecientes en
una agricultura estancada desde el punto de vista tecnoldgico y de rendimientos crecientes
derivados de las economias externas de los sectores no agricolas.

11 Véase especialmente Timmer F; Falcon, W Pearson, 5. Anidlisis de polfticas alimentarias. Publi-
cacién del Banco Mundial, Madrid, Ed. Tecnos, 1985, y Timmer, Agricultural Trasformation,
op. cit.
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CUADRO 23
MARCOS DE POLITICAS
| il 1} v
Obtencidén de Contribucién de Integracidn de la La agricultura en
movilidad en la la agricultura al agricultura a la economias
agricultura crecimiento economia industrializadas
{(Vinculos macro-
-Cambio institucio- - Establecer vincu- econdmicos) - Reducida partici-
nal los con la industria pacién de los ali-
-Nuevatecnologia  a través del merca- - Reduccién de la  mentos en el gasto
- Incentivos y orga-  do participacibndelos  de los consumido-
nizacion de merca- - Incentivos y tec-  alimentos en el gas-  res.
dos nologia para fortale-  to de los ingresos - Distribucion del
- Inversiom signifi-  cereldesarrollodel  urbanos ingreso, un objetivo
cativa en infraes- sectora ' - Estimulos paralo-  de politica.
tructura rural - Mejoramiento del  grar una efidencia - Eldesempleoen la
mercado de factores  en la agricultura industria presiona
para movilizacidn - Trasferenciadere-  paradetener fuerza
de los recursos na-  cursos fuera de la  detrabajoen laagri-
turales agricultura, perose-  cultura.
parando los proble- - Aspectos ambien-
mas de distribucién  tales y objetivos re-
delingresodelosde  feridos al "estilo de
la productividad vida"
del trabajo.

Fuente: Peter C. Timmer, “ The Agricultural Transformation”, cap. 8 de H. Chenery y TS. Srinivassan
{eds.), Hanbook of Economics Deoglopment, vol. [, Amsterdam, Elsevier, 1988.

para incentivar la agricultura no siempre advierten ni la fase en la que se
sitia el sector agricola ni las conexiones macroeconémicas y a menudo
tales paquetes son herederos de marcos tedricos adecuados para interpre-
tar fases anteriores pero insuficientes o impertinentes para otras fases.

En el Grafico 2.3 pueden observarse las implicaciones de politica de
cada una de las fases mencionadas, asociadas, para efectos de una mejor
identificacion analitica, a aquellos autores que mejor las han descrito. In-
teresa destacar que dentro de la tercera fase aparecen un cierto nimero
de problemas nuevos vinculados bdsicamente a la intensificacién de las
relaciones entre la agricultura y el ambiente macroecondmico, de modo
que es necesario escoger entre dos estrategias, una de bajo nivel de pro-
teccidn a la agricultura y otra de alta proteccion, con implicaciones distin-
tas como se observa en el gréfico.
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Las interrelaciones en el crecimiento econémico

Tanto en la experiencia histérica como en la experiencia reciente se han
podido identificar vinculos causales fuertes entre el crecimiento
agropecuario y el crecimiento econémico global. Empiricamente se ha
podido demostrar una positiva relacién entre la tasa de crecimiento de la
agricultura y la tasa de crecimiento del conjunto de la economia; de modo
que histéricamente para los paises desarrollados la tasa de crecimiento
no agricola ha sido mdltiplo entre 2 y 6 de su tasa de crecimiento agricola;
similarmente, para los paises en desarrollo este miltiplo ha sido entre 2 y
3 en las décadas recientes™,

Un estudio econométrico encuentra que el diferencial entre el cred-
miento agricola y no agricola tiende a incrementarse por encima de nive-
les per cipita de los 1.500 délares. Cuando un pais logra altas tasas de
crecimiento agricola, es improbable que fracase en el crecimiento indus-
trial y al mismo tiempo es de esperar que una alta tasa de crecimiento
agricola acelere el crecimiento del ingreso per cdpita. Asimismo, puede
esperarse que altas tasas de crecimiento del producto agricola generen
una rapida reduccién en sus precios relativos si el producto global no cre-
ce rdpidamente y, a la inversa, una baja tasa de crecimiento de la agricul-
tura tiende a elevar los precios relativos y por lo tanto a detener el creci-
miento de los sectores industriales®,

La conexién entre crecimiento agricola y crecimiento global es por su-
puesto un hecho que solamente ahora empieza a reconocerse en la litera-
tura sobre el desarrollo comoquiera que los sesgos en contra de la agricul-
tura, asociados al declinamiento de sus funciones en el proceso de desa-
rrollo condujeron a minimizar el papel del crecimiento agricola y de los in-
centivos para ello, dandoles a las politicas un tratamiento tipo fase I
(segtn el Grifico 2.3). Sin embargo, tal como Timmer et al. lo han sefiala-
do", el sector agricola es diferente de otros sectores productivos en cuan-
to a los incentivos requeridos y en cuanto a su impacto sobre el creci-
miento global. En consecuencia, tanto la trasformacién agricola comao la contri-

12 Krishna Raj, Some aspects of agricultural growth. Price policy and equity in developing countries,
Food Research Institute Studies, vol. 18, pp. 219-260.

13 Laevidenda puede verse en Hwa Erh-Cheng, “The Contribution of Agriculture to Economic
Growth: some Empirical Evidence”, World Bank Staff Working Papers No. 60, Washington,
1983. Consideraciones analiticas mas detalladas en José Marfa Caballero y Mohan Rao,
Agricultural Stralegy, paper prepared for a conference on medium-term development

for developing countries, World Institute of Development Economic Research of
the United Nations University, Helsinki, agosto 9-11, 1988.
14 Timmer, Falcon y Pearson, op. cif.
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bucién de la agricultura al crecimiento del resto de la economia depende
de tres importantes factores:

1. Las peculiaridades de la produccién agricola, que por supuesto se
refieren principalmente a la inestabilidad, al riesgo y a la disper-
sién geografica. La inestabilidad y el riesgo implican manejos de
politica en los cuales es necesario compatibilizar la estabilidad de
ingresos para los productores con la estabilidad de precios para los
consumidores (y productores) pero ello es a menudo la fuente prin-
cipal de dificultades en las politicas sectoriales. La dispersién a su
vez, no sélo provoca un desbalance en la capacidad de negocia-
cién de politicas entre sectores agricolas y no agricolas (la paradoja
de los nimeros de Olson™, sino que justifica la existencia de in-
versiones ptblicas que normalmente serian responsabilidad del
sector privado, tales como tecnologia, infraestructura y comercia-
lizacién.

2. Laimportancia del consumo de productos de la industria domésti-
ca por parte del sector, asociado a su papel como dinamizador de la
demanda interna.

3. El desempefio de la agricultura como una reserva de recursos de
mano de obra y capital.

Por otra parte, Mellor y Johnston en una resefia de los diferentes estu-
dios sobre el papel dinamizador del sector agricola, muestran que cuando
el consumo agrario de bienes no agricolas es importante, esto tiene efectos
multiplicadores de ingreso del orden de 0.7; los multiplicadores de em-
pleo son probablemente mayores dada la naturaleza del proceso de pro-
duccion. En Africa los vinculos entre la agricultura y otros sectores pare-
cen ser mas débiles que en Asia, particularmente por la baja propensitn a
consumir bienes no agricolas. 5in embargo ello sugiere una importante
interaccién entre los efectos del crecimiento agricola sobre la intensidad
del capital y sobre la acumulacién de capital en el conjunto de la econo-
mia que puede observarse en los estudios realizados®. Tradicionalmente
el crecimiento acelerado del empleo no agricola acelera el crecimiento de
los salarios y la demanda por bienes salarios. La propension marginal de
los trabajadores en los paises desarrollados a gastar en alimentos es del
orden de 0.7 a 0.9 y por lo tanto la oferta de bienes salarios puede constre-

15 Olson M., “Space, Agriculture and Organization®. lfpri No. 84. Tomado de American Journal
of Agricultural Ecomomics, vol. 67, No. 5, diciembre 1985.

16 Mellor John y Bruce Johnston, “The world Food Equation: Interrelation among Development
Employment and Food Comsumption”, Joursal of Economic Literature, vol. 22, pags. 531-574,
1984.
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fiir el crecimiento del empleo”. Las consideraciones sobre la trasformacién
estructural y sobre el papel de la reasignacién de recursos en el crecimien-
to conducen a que las estrategias agricolas deben enfocarse hacia evitar
desequilibrios y hacia lograr una estructura global de produccifn, inver-
sién y comercio que facilite el crecimiento sostenido evitando los bloqueos
por parte de la agricultura hacia los otros sectores y de los otros sectores
hacia la agricultura. Una implicacién importante es que a medida que se
entra a la tercera fase, de acuerdo con el Gréifico 2.3 el papel de los precios
relativos se vuelve relevante en la trasferencia de la agricultura hacia otros
sectores o desde otros sectores hacia la agricultura, todo ello como resulta-
do de los vinculos crecientes entre la agricultura y el resto de la economia,
desplazindose asi el énfasis especifico de las acciones tendientes a mejo-
rar la infraestructura y la comercializacién hacia aquellos aspectos que
conciernen al manejo de las politicas macroecondmicas y su impacto so-
bre los precios relativos y en consecuencia a sus efectos sobre el comporta-
miento de la actividad agropecuaria®™.

El comportamiento de la productividad

En realidad, el crecimiento agricola resulta de una variada combinaciéon
de diferentes componentes a lo largo de las lineas de insumos y factores
tradicionales y no tradicionales; ello incluye:

1. Los efectos de area definidos como cambios en la cantidad de érea
plantada y que indican los efectos de una expansitn de los factores
tradicionales en la produccién.

2. Los efectos de rendimientos que reflejan la importancia de los
insumos no tradicionales.

3. Los efectos de localizacion, con lo que suele significarse al efecto
de desplazamientos o de relocalizaciones de la produccién de re-
giones de bajo potencial a alto potencial, que tienden a reforzar los
efectos de la tecnologia y la inversidn en capital fisico v,

4. Los efectos de los patrones de cultivos (o de estructura de uso del

suelo) definidos como cambios en los cultivos de bajo a alto valor,

17  Ibid

18 Este altimo punto nos lleva a un tema relevante en las discusiones agricolas en los altimos
tiempos y que se refiere al papel de los precios en la asignacién intersectorial de los recur-
sos. Mientras que hay un cierto consenso en los estudios empiricos sobre el fuerte papel de
los precios relativos en la asignacién de recursos entre cultivos, pocos estudios analizan la
capacidad de respuesta agregada a los términos de intercambio intersectoriales. Este tema
se examinard a propdsito de la funcidn de oferta agregada de la agricultura.
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que a su vez representan cambios en los precios relativos o cam-
bios en la demanda interna o en la tecnologia.

Por supuesto los cambios de localizacion o los cambios de los patrones
de cultivo resultan dificiles de generalizar y globalizar en cuanto a su im-
pacto sobre el crecimiento; no asi los efectos de drea o los efectos asocia-
dos a los rendimientos. Con todo, el factor fundamental sigue siendo el
comportamiento de la productividad. Dado el papel crucial que ha desem-
pefiado el aumento de la productividad del trabajo en el rendimiento de
la produccién agricola, es necesario detenerse en los factores que la deter-
minan.

La productividad del trabajo se expresa como cuociente entre el pro-
ducto agricola (P) y la cantidad de trabajo aplicada a la produccién (L) de
modo que:

Productividad del trabajo en la agricultura: = P/L
Dividiendo esta relacién entre S (superficie agricola) se obtiene que:
Productividad del trabajo = P/SxS5/L"

De acuerdo con esto, dos factores son determinantes en la productivi-
dad del trabajo agricola: los rendimientos por hectirea y la superficie cul-
tivada por unidad de trabajo aplicada. De ahi se desprenden tres vias para
incrementar la productividad del trabajo agricola: aumentar los rendimien-
tos, acrecentar la superficie labrada por unidad de trabajo o incrementar
ambos factores en forma simultinea.

De hecho, si seguimos una consideracion excluyente sobre las vias de
crecimiento de la productividad del trabajo, cada una de ellas representa
una estrategia radicalmente diferente de desarrollo de la agricultura®:
mientras la primera significa hacer un uso maés intensivo de la tierra con el
propodsito de incrementar el producto por unidad de superficie, la segun-
da se realiza a través de un empleo mas intensivo del trabajo, de tal mane-
ra que aumente la extension de tierra cultivada por cada trabajador.

19 Fujii, G., “Relacion entre la productividad media y la productividad agricola®, Revista de la
Cepal, No. 44, agosto 1991, pag. 178.

20 Véase una exposicion detallada sobre las vias de desarrollo de la agricultura, con abundante
evidencia internacional, en Hayami Y.; Ruttan Vernon W, Agricultural Development: An
International Perspective, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1985 (version es espa-
fiol: Foe, México).
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La primera estrategia se logra a través de instrumentos tales como la
irrigacién, el mejoramiento genético, la difusién de semillas mejoradas, la
aplicacién de dosis més efectivas de fertilizacién, la difusién de los pestici-
das, el mejoramiento de las prictica agricolas y la conservacién de suelos;
la segunda, es decir el incremento en el coeficiente S / L, requiere de la
mecanizacién de las labores agricolas.

Segiin la dotacién relativa de trabajo y tierra de que disponen diver-
s0s paises, las estrategias seguidas para incrementar la productividad del
trabajo en la agricultura han puesto el acento en una u otra via. En paises
en los cuales la tierra es el factor relativamente abundante y el trabajo es
escaso, el desarrollo de la agricultura se ha alcanzado principalmente a
través de la elevacion de la superficie labrada por unidad de trabajo, o sea
via la mecanizacion. En los paises en que la tierra es escasa y el trabajo
abundante, se ha puesto énfasis en tecnologias que intensifican el uso de
la tierra. El caso tipico de esta via es Japdn, cuya disponibilidad relativa de
recursos se caracteriza por tener rendimientos por hectdrea que son
significativamente mas elevados que los de la primera via, representada
en paises como Australia, Canad4, Nueva Zelanda o Estados Unidos, que
tienen una dotacién de tierra significativa y que han seguido el segundo
camino. Europa occidental, cuya relacion entre tierra y trabajo se encuen-
tra entre los extremos mencionados, ha impulsado el desarrollo de la agri-
cultura tanto mediante la mecanizacion, que eleva la razén S sobre L, como
a través del mejoramiento de los rendimientos que acrecienta P sobre S.

Otro aspecto importante del crecimiento agricola se refiere a la rela-
cién entre la productividad de la agricultura y la productividad media de
la economia. Diversos estudios han mostrado que cualquiera que sea el
nivel de desarrollo (medido por el nivel del producto por habitante), la
productividad de la agricultura presenta siempre un gran rezago con re-
lacion a la productividad media de la economia. En efecto, a medida que
se eleva el nivel de ingreso per cdpita la productividad del trabajo agricola
tiende en una primera fase a ser menor que la productividad media, como
se advierte al examinar las diferencias relativas entre la productividad
media de la agricultura y la de la economia de paises pobres entre paises
de ingresos medianos. Al aumentar el ingreso la diferencia de productivi-
dad tiende a ser mas estrecha como se advierte en el grupo de pafses desa-
rrollados®.

En todo caso, el patrén identificado constata que la relacién entre la
productividad en la agricultura y la productividad media representa una
regularidad mas 0 menos definida. En los comienzos de los procesos de

21 Véase Fujil, op. cit.
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desarrollo industrial, ambos indicadores muestran niveles muy parecidos,
pero a medida que el proceso se acelera, la productividad del trabajo en la
agricultura comienza a retrasarse, para luego iniciar una fase en la que
crece mds rdpidamente que la productividad media, con lo que la relacién
entre ambas tiende a estrecharse.

La causa de que en las primeras fases del desarrollo las productivida-
des sean cercanas no es dificil de explicar. Dado que en esta etapa la agri-
cultura es el sector fundamental de la economia, su nivel de productivi-
dad influye decisivamente en el nivel medio de productividad; los
interrogantes surgen con posterioridad: ipor qué la agricultura se retrasa
sin que ello represente un obstaculo insalvable para el crecimiento? {Por
qué en una fase posterior la agricultura pasa a ser el sector mas dindmico
de la economia desde el punto de vista de su productividad? {Qué
implicaciones tienen los desequilibrios de productividades entre sectores
y con relacién a la productividad media de la economia? Esos son temas
que todavia estin en estudio.

Por otra parte, existen grandes diferencias en las variaciones de la pro-
ductividad de la tierra y la mano de obra entre paises; en el minucioso
estudio de Hayami y Ruttan respecto de las comparaciones internaciona-
les de productividad®, se muestra que las relaciones observadas entre pai-
ses en materia de productividad agricola son congruentes con la hipdtesis
de que el crecimiento de la productividad agricola es, sobre todo, un pro-
ceso de adaptacién del sector agricola a las nuevas oportunidades ofred-
das por los avances del conocimiento y por el progreso de la division del
trabajo entre las industrias que ha acompanado la industrializacion.

De hecho, la industrializacion afecta la agricultura de muchas mane-
ras: el crecimiento del sector no agricola aumenta de un lado la demanda
de productos agricolas (via la relacién mas favorable de precios de los fac-
tores a precios de los productos) y de otro aumenta la demanda de insumos
mecdnicos y biologicos por parte de los productores agricolas. Asimismo,
el efecto de la industrializacién sobre los mercados de factores, dicen
Hayami y Ruttan, es quizds mds importante ain que el efecto en el merca-
do de productos. El desarrollo industrial aumenta la demanda de mano
de obra en el sector no agricola. Los rendimientos crecientes derivados de
la especializacién progresiva de la industria y de la division del trabajo y
la aplicacion de conocimiento nuevos, reducen el costo de los insumos de
la agricultura moderna tales como fertilizantes, productos quimicos y ma-
quinaria producidos por el sector industrial. Finalmente, una economia

22 Hayami y Ruttan, op. cit.
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industrial préspera contribuye también al crecimiento de la productivi-
dad agricola por medio de una mayor capacidad para sostener la investi-
gacion, la educacién en general y la educacion para la produccion en las
dreas rurales, la capacidad para sostener el desarrollo de sistemas de tras-
porte y comunicaciones més eficaces y el fortalecimiento generalizado de
otros elementos de la infraestructura fisica institucional que sirve a las areas
rurales.

Por supuesto, la capacidad del sector agricola para responder a los pre-
cios menores de los insumos biol6gicos, quimicos y mecanicos modernos,
en relacién con los precios de la tierra y de la mano de obra y en relacién
con los precios de los productos agricolas es decisiva para el proceso de
desarrollo agricola. Véase Recuadro.

No es automitica la relacién positiva entre el desarrollo industrial observado
en las series de tiempo y en las observaciones de muesiras representativas. Las
politicas de industrializacién que han pasado por alto las conexiones potenciales
de los mercados de factores y de productos entre los sectores, como las implanta-
das por varios paises socialistas y varios paises en desarrollo, no han producido a
menudo los insumos industriales necesarios para distender las restricciones al cre-
cimiento agricola de las ofertas ineldsticas de tierra y mano de obra. La falta de
inversion en la investigacion agricola y en la educacién y otros elementos de la
infraestructura fisica y social en las dreas rurales ha limitado con frecuencia la
capacidad del sector agricola para responder a la potencialidad del crecimiento
asociada con la industrializacion.

En este punto convendria profundizar en el modelo de desarrollo inducido
formalizando, en términos operativos, el proceso por el cual se supone que los
cambios en los precios de los insumos industriales inducen rutas alternativas de
cambio técnico y crecimiento de la productividad en el sector agricola de las eco-
nomias. -

Parece claro que las oportunidades provenientes de la industrializacién sélo
aumentan la productividad cuando se aprovechan debidamente. Un requisito para
el crecimiento de la productividad agricola es la capacidad de este sector para
adaptarse a un nuevo conjunto de precios de factores y productos. Dicha adapta-
cién no implica s6lo el movimiento a lo largo de una superficie de produccidn fija,
sino también la creacién de una nueva superficie de produccién que sea 6ptima
para el nuevo conjunto de precios. Por ejemplo, aunque los precios de los fertili-
zantes desciendan en relacién con los precios de la tierra y los productos agricolas,
el incremento del uso de fertilizantes puede ser limitado si no se desarrollan nue-
vas variedades de cultivos, més sensibles a los altos niveles de insumos bioldgicos
y quimicos que las variedades tradicionales.

Fuente: Hayami y Ruttan,op. cil., pigs. 152-154.
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En los dltimos anos las preocupaciones por las fuentes de cambios en
la productividad han ido creciendo. A ello estin asociados los aspectos de
una transicion desde una tecnologia de fertilizantes y semillas que se ha
conocido como la “revolucién verde” hacia tecnologias limpias organicas
ahorradoras de recursos; de suerte que en el futuro inmediato el proble-
ma de la productividad y sus fuentes de aumento estarin seguramente
asociados a la sostenibilidad de la produccién agricola. En cualquier caso,
las diferencias de productividad agricola son y serdn cada vez mds una
funcion de las inversiones en las capacidades cientifica e industrial y de la
educacién de la poblacién rural, que una funcién de la dotacién de los
recursos naturales. Los procesos mediante los cuales se pueden aplicar
nuevos conocimientos para modificar la tasa y la direccién de los cambios
técnicos en la agricultura, son sin embargo mds grandes que nuestros co-
nocimientos de los procesos mediante los cuales se adoptan los recursos
con el fin de corresponder al proceso de trasferencia e innovacion
institucional. Es creciente la necesidad de un mayor conocimiento y com-
prension de las instituciones agricolas capaces de estimular la trasferencias
de conocimientos técnicos.

El caso colombiano
Las fuentes de crecimiento

La evidencia disponible sobre las fuentes del crecimiento agricola en Co-
lombia permiten constatar que desde el punto de vista de los factores,
tanto el crecimiento de la agricultura como su modernizacién han estado
apoyados en forma sustancial en la expansion del capital. Entre 1950 y
1987, segin las estimaciones de la Misién de Estudios del Sector
Agropecuario® (en adelante La Mision) el capital incorporado al sector
(incluyendo la ganaderia) crecié a una tasa promedio anual de 2.8% sien-
do especialmente significativo este crecimiento entre 1965 y 1980, perio-
do en el cual las tasas de crecimiento del capital estuvieron por encima
del 4%. A su turno, durante este mismo periodo, el area crecid a una tasa
de 1.41% promedio anual, en tanto que el empleo lo hizo en un 0.57%, de
lo que resulta que mientras el capital contribuyé con 1.15 puntos a la tasa
de crecimiento total del producto entre 1950 y 1987, el drea sélo contribu-
y6 con 0.25% y el trabajo con 0.24% manteniéndose sisteméticamente al-

23 Colombia. Ministerio de Agricultura-Departamento Nacional de Planeacidn, El desarrolio
agropecuario en Colomiva, informe final de la Misidon de Estudios del Sector Agropecuario,
dirigida por Albert Berry y Jesis Antonio Bejarano, Ed. Presencia, Bogota, 1990.
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tas las contribuciones del capital a lo largo del periodo mientras que las con-
tribuciones del drea y del trabajo fueron oscilantes.

De este modo, la expansion de los factores de produccion explica el
46.4% del total del crecimiento del periodo, mientras que la productivi-
dad explica el 53.64% de ese crecimiento total, llegando a alcanzar contri-
buciones superiores al 60% en algunos subperiodos

La evidencia sefala, por otra parte, una desaceleracion de las tasas de
incorporacion de factores en el proceso productivo agropecuario desde
mediados de los setenta, siendo mucho mds notoria para el caso del capi-
tal. La tasa de crecimiento del capital en el sector agropecuario que se ha-
bia colocado de 1950 en adelante en niveles significativos, bajé a comien-
zos de la década del ochenta a una tasa de 0.93% anual, mientras que el
drea aumenté su tasa de crecimiento; de hecho, lo que parecer haber es
una notable desaceleracién del ritmo de capitalizacién del sector. En efec-
to, la tasa de crecimiento del capital entre 1965 y 1980 llegé a un considera-
ble nivel de 5.38%, en tanto que la mano de obra no registré ningin au-
mento. Ello implica un efecto considerable en el incremento de la produc-
tividad total de los factores asociados al proceso de avance tecnoldgico
que fue un componente importante del crecimiento.

Este hecho se refleja bien en los notables incrementos de los rendimien-
tos logrados en algunos productos; los avances se frenaron en los afios
ochenta, al igual que los rendimientos que fueron pequefos o nulos ex-
cepto, como se verd, en los cultivos de alimentos tradicionales destinados
al consumo directo producidos en gran medida en el sector de la pequefia
agricultura o de agricultura campesina. Como se sugirio atras, el freno agri-
cola de los afios ochenta puede atribuirse a una combinacién de politicas
macroecondmicas discriminatorias, circunstancias internacionales desfa-
vorables a ciertos aspectos de politica sectorial.

El comportamiento de la productividad agricola

Fara poner en perspectiva la productividad de la agricultura colombiana
en el periodo més reciente, conviene anotar que comparada con el resto
de paises y con el promedio, Colombia sobresale por el equilibrio en su
dotacién de recursos primarios en el sector rural, comoquiera que se pre-
senta una combinacion de tierra y trabajo que se ubica justo en el prome-
dio de una muestra de 43 paises®. El equilibrio en la dotacién de factores

24 Végse Mision de Estudios, vol. 1, pdgs. 24 y ss. Lo que sigue resume los hallazgos de Juan
Luis Londofio, “Agricultura y trasformacidn estructural. Una comparacién internacional”®,
informe para la Misién de Estudios del Sector Agropecuario, en Revista de Planeacidn y Desa-
rrollo, vol. XTI, Nos. 3 y 4, Bogotd, julio-diciembre, 1990.
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corresponde con una productividad de los factores primarios que se en-
cuentra por encima del promedio de la muestra de los 43 paises y por
encima de lo que cabria esperar para un pais de las caracteristicas de Co-
lombia, que tenia en 1980 una productividad del trabajo rural préactica-
mente igual al promedio mundial y una productividad de la tierra mayor
que este promedio. De hecho, dada la dotacion de recursos del pais, la
mecanizacion de la agricultura resulta menor que la del promedio de pai-
ses de América Latina (o mads precisamente, menor que la de todos los
paises con excepcién de Paraguay) y mds cercana a paises como Tailandia,
Sry Lanka o Paquistdn que a la de los paises ricos en tierras.

Por otra parte, las comparaciones indican que el uso de fertilizantes
por hectdrea de tierra se encuentra por debajo del promedio mundial, pero
por encima de todos los paises de América Latina.

La evidencia sugiere entonces que la agricultura colombiana no sobre-
sale aun por el uso de insumos industriales v que la productividad del
trabajo en la agricultura colombiana estid por encima del promedio mun-
dial a pesar de una intensidad de uso de fertilizantes y de tractores que
resulta inferior al promedio internacional. El hecho que la productividad
del trabajo sea relativamente elevada, pese a que la agricultura colombiana no
utiliza intensivamente insumos industriales (0 no mas que otros paises)
pareciera explicarse por distintos factores:

1. La especializacion de la produccion agricola en productos para los
que la tierra parece especialmente productiva.

2. Una reasignacion espacial particularmente rapida de la fuerza de
trabajo que hace que se haya reasignado de manera mucho mads
rapida la fuerza laboral menos productiva hacia actividades urba-
nas,

3. Una explicacion alternativa que también avanza Londono (1990)
pudo haber sido la aceleracién del uso de insumos tales como ferti-
lizantes que han venido creciendo en forma vertiginosa desde los
anos cincuenta.

En cualquier caso, la evidencia presentada sugiere como aspectos fun-
damentales que Colombia no muestra, después de los afios cincuenta, un
patrén de desarrollo agricola como el que habria sido caracteristico de
paises particularmente ricos en tierras. Mas bien, el énfasis en la fuerza
mecénica como motor de expansién de la productividad agricola, dio paso
a un creciente énfasis en los insumos bioquimicos, lo cual implicaria, de
una parte, que el equilibrio en su dotacion de recursos la asemejaria al
patron de desarrollo de la agricultura europea, y de otra parte la acelera-
cion del uso de los fertilizantes (al tiempo que dentro del capital la maqui-
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naria y equipo dio paso a inversiones en construcciéon y mejoramiento de
tierras) sugeriria una asimilacion de la experiencia asidtica. De ello resulta
entonces un patrén considerablemente atipico que en buena medida pue-
de atribuirse a los efectos de las politicas que estimularon el uso de insumos
modernos y abarataron el capital.

En todo caso, el patron de desarrollo agricola, que se asemeja al pa-
trén europeo por el lado de la dotacién de recursos y al asidtico por el lado
de la intensidad de insumos, es decir un patrén propio de pafses con esca-
sez de tierra, puede asociarse o bien a una orientacién especifica de la mo-
dernizacion, que subestimé la potencial expansion de la frontera, o bien a
una inadecuada entre la disponibilidad de factores y la orientacién de cam-
bio técnico. Esto es, en todo caso, un tema que requeriria de mayores espe-
cificaciones en el caso colombiano.

CARACTERISTICAS DE LA FUNCION DE PRODUCCION AGRICOLA

Las actividades agricolas en general tienen ciertas caracteristicas particu-
lares que las distinguen de las actividades de otros sectores y que por su-
puesto tienen serias implicaciones no solamente sobre la politica agricola
sino sobre las relaciones entre las politicas generales de desarrollo y las
politicas sectoriales.

Caracteristicas de la funcién de produccidn

En términos estrictos de la produccién, la agricultura tiene algunas carac-
teristicas que conviene mencionar: la estacionalidad, la dispersién geo-
gréfica, el riesgo y la incertidumbre y las fuentes de cambio técnico hacen

singulares, en efecto, las funciones de produccién agricola si se las com-
para con las de otros sectores.

Estacionalidad

De hecho, ninguna regién agricola del mundo tiene un clima absoluta-
mente constante todo el afo; las variaciones climaticas hacen que la pro-
duccién agricola siga pautas estacionarias diferentes, incluso en la mayo-
ria de las zonas tropicales. La estacionalidad no es por supuesto una limi-
tacion fija y rigida sino que es importante para los agricultores porque en
general es mas barato dejar que la naturaleza proporcione muchos de los
insumos para la produccién agricola. Una de las tareas principales de la
politica del gobierno es entonces hacer inversiones socialmente rentables
como riego y drenaje que aumentan el control de los agricultores sobre
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los cultivos que se puedan producir en regiones y estaciones particulares.
Por otra parte la estacionalidad tiende a realzar mucho el valor de la eje-
cucién oportuna de tareas agricolas criticas como el arado, la siembra, el
cultivo y la recoleccién. Eso conduce a mecanizar inevitablemente mu-
chos de las tareas y a identificar elementos importantes de productividad
derivados de eliminar los puntos de estrangulamiento estacionales en la
produccin.

Produccidn geogrificamente dispersa

El sector agricola es el Gnico de los sectores principales que utiliza la tierra
como un insumo esencial para su funcion de produccién. La dispersion
geografica que resulta de su naturaleza tiene una consecuencia economi-
ca importante: el trasporte y en general las externalidades se vuelven
mucho mds importantes para el sector agricola que para otros sectores.
Del mismo modo, se crea la necesidad de un sistema de comercializacion
que pueda almacenar el producto desde un periodo breve de recoleccion
hasta uno mas prolongado, sistema cuyas caracteristicas requieren de es-
pecificaciones complejas y puede bloquear o anular los esfuerzos en el
area de la produccion.

Incertidumbre y riesgo

Los agricultores del mundo entero hablan sobre todo de dos temas, el
tiempo v los precios, dicen Timmer, Falcon y Pearson. Sobre esas dos va-
riables se sustentan las probabilidades de recompensas y beneficios de los
esfuerzos de las labores agricolas. La incertidumbre asociada a estos dos
temas conduce esencialmente a los agricultores a elegir cultivos resisten-
tes a condiciones extremas de tiempo, o variedades de cultivos que tole-
ran mejor esas variaciones.

De hecho, las reacciones de los agricultores frente a las variaciones de
tiempo tienen consecuencias para la produccion agregada. Esas reaccio-
nes pueden trasmitirse a los mercados de mano de obra rural y provocar
gran escasez si la siembra tiene que hacerse muy pronto o cuando cambia
el tiempo y la cosecha tiene que recogerse y almacenarse; las fluctuacio-
nes en la produccion agregada se amplifican a nivel de la comercializacién,
lo que genera muy a menudo intervenciones de precios o la necesidad de
recurrir a la importacién de alimentos. La incertidumbre en cuanto a los
precios también contribuye a la dificultad del agricultor en cuanto trata
de decidir qué cultivos trabajar y cudntas inversiones ha de utilizar para el
desarrollo de esos cultivos, de modo que el reducir las incertidumbres en
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cuanto al tiempo y el precio se convierte en una de las tareas mas impor-
tantes para las intervenciones en materia de politica agricola.

Fuentes y dinamismo del cambio técnico

Ya se ha sefialado que el cambio técnico es la fuente de mayor productivi-
dad a largo plazo, ya que la inversién continuada de tecnologia tradicio-
nal se enfrenta muy rdpidamente a bajos rendimientos marginales. 5i bien
el cambio técnico en la agricultura comporta muchas de las caracteristicas
del cambio técnico que se registra en otros sectores, en éste se refuerza la
tendencia a que los inventores individuales no puedan captar a plenitud
las utilidades econémicas de sus inventos. Ello ocurre no sélo por razén
de la pura escala de la inversién que se precisa para la investigacién agri-
cola moderna, como por la incapacidad de las companias privadas de in-
vestigacion para captar el rendimiento pleno de sus inventos. Por ello, los
organismos piblicos deben desempefiar una funcién principal en el
financiamiento de la investigacion agricola y en el desempefio de esas
actividades.

Del mismo modo la difusién de la nueva tecnologia es también una
cuestion de politica sobre todo porque no todas las unidades familiares
agricolas tienen igual acceso bien a los conocimientos para utilizar la nue-
va tecnologia, bien a los recursos financieros y agricolas que se necesitan
para hacerlos productivos en sus propias fincas.

Particularidades de la actividad productiva
Las actividades agricolas propiamente dichas suelen caracterizarse como:

1. Actividades competitivas en el sentido de tener un gran namero
de participantes, cada uno de los cuales participa con una magni-
tud reducida en las operaciones y opera bajo decisiones altamente
descentralizadas. Tipicamente, los productores agricolas son
tomadores de precios y producen bienes homogéneos o con muy
poca diferenciacién, en estructuras de produccién por lo general
heterogéneas. Tanto las caracteristicas de los bienes como las es-
tructuras en las que se producen dificultan la generacién de inno-
vaciones y la creacién de ventajas competitivas.

2. Las funciones de produccién se caracterizan por la estacionalidad,
por ser producciones geograficamente dispersas y sometidas a ries-
gos e incertidumbres mayores que en cualquier otro sector, incerti-
dumbres asociadas no s6lo al nivel del producto esperado sino a
las consecuencias del clima y a la exposicion de enfermedades y
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plagas cuyo control depende de condiciones agroecolégicas espe-
cificas, sin mencionar la caducidad del producto y los riesgos de las
pérdidas poscosecha®.

3. La produccién agricola se caracteriza por la inflexibilidad, es decir,

por la dificultad de recombinar los factores de produccién una vez
empezado el proceso productivo, aparte de la inmovilidad relati-
va, lo que significa que estos factores no tienen mayores posibilida-
des de uso fuera de la produccién agropecuaria (y més aun cuan-
do la produccion depende de condiciones agroecolégicas determi-
nadas). Ello conduce por lo general a que la elasticidad de la pro-
duccidn agricola sea baja en el corto plazo y que se requiera tiem-
po para responder a los incentivos y a las nuevas condiciones pro-
piciadas por los mercados®.

4. La demanda por productos agricolas es una demanda derivada para

satisfacer necesidades bdsicas, por lo que la elasticidad de deman-
da suele ser baja y descendente a largo plazo. Por ello, el mecanis-
mo de ajuste a los precios es diferente al de otros sectores. En la
agricultura una baja del ingreso se traduce en reduccién de pre-
cios mientras en la industria se traduce en desempleo y en descen-
50 del producto en tanto que los precios bajan mucho menos®.

5. Finalmente, otra particularidad se refiere a la distribucién del po-

der de monopolio y a la capacidad de proteger los beneficios ante
caidas de precios; ello no s6lo se deriva del reducido margen de
manejo de los stocks en la mayoria de los productos de la agricultu-
ra, sino de las particulares relaciones entre la agricultura y la
agroindustria; alli, en esas relaciones, concurre la presencia de es-
tructuras de mercado diferentes en las distintas etapas de la cade-
na productiva, poderes de negociacién diferentes entre oferentes
y demandantes y margenes de manejo de precios distintos entre
los agricultores y los procesadores de bienes agroindustriales™.

Timmer, Peter; Falcon, Walter; Pearson, Scott. Amdlisis de politicas alimentarias. Publicacion
Banco Mundial, Madrid, Ed. Tecnos, 1985, pdgs. 100 y ss.

Henneberry, Shida y Luther Tweeten, «A Review of International Agricultural Supply
Responses, fournal of International Food and Agribusiness Marketing, 2 (3): 49-68, diciembre
1990,

Kenneth E. Boulding. " Agriculture: Problems of a Competitive Industry”, en Mansfield E.
5., Microecoromics. Selected Readings, W. W Norton and Co., Nueva York, 1971, pdgs. 218-227.

Kenneth E. Boulding, op. cit.
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LECTURAS SELECCIONADAS

El concepto de trasformacion estructural surge de un ensayo pionero de Chenery, H. y
T Watanabe. " An Internatioanl Comparison of the Structure of Production”. Econometrica,
vol. 26, No. 4, 1958. La metodologia para identificar los patrones de dicho cambio y los
hallazgos empiricos principales pueden verse en Chenery H., Robinson 5. y Syrquin
Moses, “Industrialization and Growth: A Comparative Study”, World Bank Research
Publication. 1986. (Version en espanol por Editorial Tecnos, Madrid). Un examen deta-
llado tanto de la literatura como de los patrones colombianos de cambio estructural de
presenta en Juan Luis Londofio Londofio, "Agricultura y trasformacién estructural: una
comparacién internacional”, Informe para la Mision de Estudios del Sector Agropecuario,
en Revista de Planeacidn y Desarrollo, vol. XII, Nos. 3 y 4, Bogotd, julio-diciembre. Tam-
bién en ].L. Londofo, Distribucidn del ingreso y desarrollo econdmico: Colombia en el siglo
XX, TM Editores, Bogotd, julio de 1995. También es til Sirquin Moses, “Crecimiento
econdmico y cambio estructural en Colombia: una comparacién internacional®, en re-
vista Coyuntura Econdmica, Fedesarrollo, diciembre de 1987.

El lugar de la agricultura en la trasformacién estructural y los cambios internos del
sector asociados a tal trasformacitn se estudian entre otros en Johnston Bruce F y Kilby
Peter, Agricultura y trasformacién estructural, rce, México, 1980, y en Johnston Bruce F y
Kilby Peter, “On Being Late: The Technology Backlog Agriculture and Structural
trasformation”, en Economic Strategies in Late-Developing Countries, Oxford University
Press, 1975. Una excelente sintesis de la literatura es Johnston Bruce E, “Agriculture and
Structural Transformation in Developing Countries: A Survey of Research”, Journal of
Economic Literature, vol. Ill No. 2,1970. Todavia sigue siendo til el conocido texto de
Schultz TW.,, “Trasforming traditional agriculture”, Yale University Press, New Haven,
1964. (Version en espanol de rce, México).

La metodologia para las fuentes de crecimiento econdmico son ampliamente cono-
cidas. La aplicacion para el caso de la agricultura colombiana puede verse en Mision de
Estudios, op. cit., vol L El trabajo pionero y algunas comparaciones internacionales en
Elias, Victor ]., “Fuentes de crecimiento agricola en los paises latinoamericanos”, Revista
Nacional de Agricultura, sac, No. B68, septiembre 1984. También Elias Victor, “Fuentes de
crecimiento. Un estudio de siete economias latinoamericanas”, resumen ejecutivo, cinpe,
Ciudad de Panama, 1992, y del mismo Elias, "Goverment expenditures on agriculture
and agricultural growth in Latin America”, Research report 50, octubre 1985, Ifpri.

El comportamiento de la productividad agricola y la relaciones intersectoriales de
productividad a lo largo de la trayectoria de crecimiento econdmico se pueden examinar
en Fujii G., “Relacidn entre la productividad media y la productividad agricola”, Revista
de la Cepal No. 44, agosto 1991, y sobre todo en Hayami Y.; Ruttan Vernon W. * Agricultural
Development: An International Perspective”, Baltimore, Johns Hopkins University Press,
1985. Una aproximacion 1til es Kawagoe Toshihiko, Hayami Ywiro y Ruttan Vernon W.
“The Intercountry Agricultural Production. Function and Productivity Differences among
Countries”, Journal of Development Economics, 19, 1985,

El proceso de reasignacion intersectorial de factores a lo largo de la trasformacion se
examina tedricamente en Chichilsnisky Graciela y Taylor Lance, “Agriculture and the
Rest of the Economy: Macroconnections and Policy Restraints”, American Journal of
Agricultural Economics, vol. 62 No. 2, mayo 1980, y en Mellor John W., “Agricultural
Development and the Intersectorial Trasfer of Resources”, cap. 9 de Agricultural
Developrment in the Third World, Ed. Carl Eicher-John M. Staatz, Johns Hopkins University
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Press, 1984, En Timmer C. Peter, “The Agricultural Trasformation”, cap. § de Hollis
Chenery y TN. Srinivasan (eds.), Handbook of Development Economics, vol 1, Amsterdam,
Elsevier, 1988, se examinan de manera aguda las implicaciones globales y sectoriales de la
extraccion de recursos de la agricultura. En esa perspectiva también es atil Timmer F;
Falcon, W.; Pearson, 5. Andlisis de politicas alimentarias, publicacién del Banco Mundial,
Madrd, Ed. Tecnos, 1985.

Finalmente, un aspecto que sélo en las dos iltimas décadas ha ocupado alguna aten-
citn se refiere a las relaciones entre el crecimiento agricola y el crecimiento global y las
potencialidades del sector para contribuir de manera directa y no residual al crecimien-
to de otros sectores. Véase Krihna Raj, “Measurement of the Direct and Indirect
Employment Effects of Agricultural Growth with Technical Change”, cap.11 de Agriculture
in Development Theory, Lloyd Reynolds, Yale University Press, 1975, y Mellor J. “Rural
Growth Linkages”, cap. VIl de la obra del autor, The New Economics of Growth, A Strategy
for India and the Developing World. A Twentieth Century Foud Study, Cornell Univ. Press,
1976, pp.161-191. Un ejercicio atil en esa direccion es Haggblade, 5., Hammer y F. Hazell,
“Modelling agricultural growth multipliers”, American Journal of Agricultural Economics,
73, 361-374, 1991. También Mundlak ¥Y.; Cavallo D.; Domenech R. “Agricultura y creci-
miento: la experiencia de Argentina, 1913-84", en Bautista R. y Valdés (eds.), Research
Report No. 76, International Food Policy Research Institute, Washington D.C., 1984, y
Schuh, G.E. “The contributions of agriculture to economic growth in Argentina” (La
investigacion agricola en la Repiblica Argentina: impacto y necesidades de inversién),
Buenos Aires, Argentina, agosto 26-27, 1993.Un modelo sugestivo es Stephen ]. Vogel,
“Structural Changes in Agriculture: production Linkages and Agricultural Demand”,
Oxford Economic Papers 46, 1994. La evidencia colombiana se presenta en Misidn de
Estudios, vol. .



CAPITULO 3. LA ESTRUCTURA AGRARIA Y EL DESARROLLO
AGRICOLA

DEFINICION DEL PROBLEMA AGRARIO

Las deficiencias del crecimiento agricola

Ei desempefio agricola en la mayoria de los paises en desarrollo después
de la segunda guerra mundial mostré notables deficiencias sobre todo en
relacion con el crecimiento de la demanda agregada. Por supuesto, aun-
que el crecimiento de la produccién agricola total no fue insignificante, y
antes bien fue sustancialmente mayor que el promedio de crecimiento de
los paises desarrollados entre los afios sesenta y setenta, en todo caso las
tasas de crecimiento demogréfico implicaron que la produccién agricola
per cdpita se mantuviera constante o aumentara lentamente, llegando
apenas a la mitad de la tasa de crecimiento per cdpita de los paises desa-
rrollados.

Este lento indice de crecimiento de la produccidn agricola per cépita,
y su rezago respecto de la demanda de alimentos, condujo a que el mar-
gen de las exportaciones sobre las importaciones de alimentos aumentara.

Por otra parte, la fuerza de trabajo (medida por el nimero de trabaja-
dores masculinos en la agricultura) auments en términos absolutos. En
consecuencia, en la mayoria de paises en desarrollo la tasa de crecimiento
de la productividad de la mano de obra de la agricultura no llegé a la
tercera parte de la tasa correspondiente de los paises desarrollados, al tiem-
po que el rdpido crecimiento tanto de la fuerza de trabajo agricola como
de la total hizo que resultara insuficiente la absorcién de mano de obra
por parte de los sectores urbanos. Adicionalmente, el bajo ritmo de la tasa
de crecimiento de la productividad de la mano de obra en la agricultura,
asociada con el crecimiento acelerado de la fuerza de trabajo agricola, con-
dujo al deterioro de la relacion tierra-hombre, es decir al declive del drea
de tierra agricola por trabajador.

Estas caracteristicas llevaron a moldear especialmente durante las dé-
cadas de los sesenta y de los setenta los términos del llamado problema
agrario de los paises en desarrollo. Durante esos afios las explicaciones
sobre el deficiente desarrollo agricola, la baja productividad y el lento cre-
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cimiento del ingreso no se centraron en la escasa dotacién de recursos natu-
rales o en la carencia de un potencial tecnolégico para incrementar la produc-
cién con los recursos disponibles. Mas bien, los analistas optaron por expli-
caciones de otra naturaleza: de un lado quienes sefialan que la restriccion
principal del desarrollo agricola esta en las politicas que impiden, en lugar de
promover, las innovaciones técnicas e institucionales, de modo que a resul-
tas de ello se amplié la brecha que separa la capacidad productiva potencial
de la capacidad productiva efectiva de la agricultura de los paises menos
desarrollados’; de otro lado, quienes enfatizaron en los bloqueos estructura-
les resultantes especialmente de la productividad y la tenencia.

A posteriori, en efecto, parece claro que las politicas econémicas internas
adoptadas tanto por los paises desarrollados como por los paises en desarro-
llo contribuyeron a aumentar, en vez de disminuir, el desequilibrio en la
agricultura mundial. Por lo coman los paises desarrollados adoptaron politi-
cas protectoras de la agricultura nacional mediante precios de garantia, res-
triccién de importaciones agricolas, etc., en tanto que en los paises en desa-
rrollo se adoptaron algunas politicas que obligaron al sector agricola a so-
portar los costos de la proteccién de la industria nacional.

De hecho, la discriminacion en contra de la agricultura en los merca-
dos de factores y productos redujo los incentivos de la produccién. Las
politicas de precios trataron a menudo de extraer un excedente econdémi-
co de los sectores campesinos y de las plantaciones y fueron incapaces de
coordinar efectivamente las decisiones de produccién a nivel del predio
y las decisiones de asignacion de recursos entre sectores. En estas circuns-
tancias, las pérdidas de eficiencia provenientes de una mala asignacién a
corto plazo de los recursos destinados a la produccion agricola, fueron
considerables, como lo fueron también las pérdidas de eficiencia de largo
plazo por las oportunidades perdidas para aprovechar las ganancias po-
tenciales de los cambios técnicos e institucionales que habrian ocurrido
con politicas de mercado, comercio e inversion mds apropiadas®. Otros

1 Hayami Y.; Ruttan Vernon W. "Agricultural Development: An International
Perspective”, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1985 (edicién en espanol
de FCE).

2 Sobre la ineficiencia en la asignacion de recursos v sus efectos sobre los indices de
crecimiento econdmico en la agricultura durante los 60 vy los 70, puede identificarse
una amplia bibliografia referida en ocasiones al llamado dualismo cultural que alude
a las diferencias culturales que generan y caracterizan la racionalidad de los
agricultores, o el llamado dualismo de enclave que subraya el comportamiento
perverso de los mercados de mano de obra, capital y productos o el lamado dualismo
tecnolégico que subraya las diferencias de productividad de la mano de obra de los
sectores rurales y los sectores urbanos. Vedse Hayami y Ruttan, pédgs. 30 v ss.



LA ESTRUCTURA AGRARIA Y EL DESARROLLO AGRICOLA 49

analistas en los paises desarrollados admitieron, por su parte, los bloqueos
estructurales aunque en una perspectiva distinta a los desarrollados por los
enfoques latinoamericanos, y se concentraron en las restricciones que resul-
tan de la trasformacién estructural. Dovring demostré que el tamafio del
sector agricola en relacién con el resto de la economia limita el ritmo del
desplazamiento de los trabajadores hacia el empleo no agricola®. Johnston y
Kilby subrayaron otras restricciones: segiin la demanda nacional de los bie-
nes producidos por el sector agricola esta limitada por el pequefio tamafio
del sector urbano y el bajo ingreso de los trabajadores en el sector industrial
y el de servicios. Estas restricciones del lado de la demanda limitan a su vez
la demanda de bienes de consumo manufacturado y de insumos comprados
tales como fertilizantes, equipo agricola por parte del sector industrial, etc.,
de modo que la debilidad de los enlaces entre las actividades rurales y las
actividades urbanas y entre los sectores industriales y los sectores agricolas
explicarian las debilidad del comportamiento del sector. Finalmente Johnston
y Kilby destacan también la importancia de la distribucién de los predios por
tamafnos para el desarrollo de mercados eficientes de factores y de bienes
entre los sectores. Afirman que una economia rural que se caracteriza por
una distribucién muy desigual (bimodal) de los predios por tamafios, impo-
ne severas restricciones al desarrollo de fuertes mercados rurales para los
productos de las industrias nacionales®.

Rigideces estructurales: la version latinoamericana

En una perspectiva muy distinta, los enfoques prevalecientes en América
Latina para tratar de explicar tanto la existencia y configuracién del pro-
blema agrario como el mal desempefio de las actividades agricolas, han
estado dominados, sobre todo, por las llamadas orientaciones estructura-
listas. En efecto, segln esa orientacion, el patrén de desarrollo agricola y
el desemperio del sector dependen de las interacciones que se establez-

3 En cualquier economia primordialmente agricola, la participacion de la fuerza de
trabajo en la agricultura declinard lentamente, aun si es muy rdpido el crecimiento
en el empleo del sector industrial y el de servicios, lo que afecta por supuesto el
comportamiento de la productividad de la mano de obra en la agricultura (Hayami
y Ruttan, op. cit., pag 31).

4 La literatura sobre el tema se registra en Mellor ].; B. Johnston. “The World Food
Equation Interrrelations among Development, Employment and Food Consump-
tion”, Journal of Economic Literature, No. 22.
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can entre la estructura agraria, las instituciones agrarias y la naturaleza
de las nuevas tecnologias que puedan estar disponibles y puedan
adoptarse”.

La estructura agraria de un pais influird en maltiples formas sobre el
patrén de desarrollo. La distribucién de la tierra y de otras formas de la
riqueza es uno de los factores fundamentales; el otro factor estd asociado
a las estructuras de poder y a la orientacién de las instituciones en favor
de los intereses de los grandes propietarios y principalmente de los secto-
res urbanos; finalmente, son decisivas para explicar el deficiente desem-
pefio del sector las relaciones de dependencia que se expresan a través
del comportamiento de los términos de intercambio entre los pafses del
centro v los paises de la periferia.

La estructura agraria de un pais influird en miltiples formas sobre el patrén
de desarrollo. La distribucitn de la tierra y de otras formas de la riqueza es uno de
los factores fundamentales. En una sociedad rural de organizacién fuertemente
jerdrquica, la creacidn de instituciones que satisfagan las necesidades de los agri-
cultores pequefios y grandes serd mads dificil, a causa de la tendencia de los lideres
politicamente poderosos a nivel local a manipular las cooperativas y otros organis-
mos en favor de sus propios fines, La gravedad de este tipo de obsticulos para un
progreso rural generalizado sera especialmente pronunciada cuando haya
distorsiones de los precios inducidas por las politicas econdmicas. En una situa-
cion de exceso de demanda y de asignacidn discrecional del crédito, las licencias
de importacidn vy los insumos, quienes posean mayor riqueza, poder v posicion
tendrdn un acceso preferente a los recursos escasos y se verdn inducidos a susti-
tuir la mano de obra por capital més alld del punto en que ello resulte socialmente
rentable
Fuente: Johnston y Kilby, pigs. 195-196.

L o

Alan De Janvry, entre otros, adelanté a propésito del problema agra-
rio las implicaciones de la perspectiva de la dependencia para el contexto
latinoamericano®. En opinién de De Janvry, el deficiente desempefio de
la produccién agricola y en general la extension de la pobreza rural en
Ameérica Latina se explican en gran medida por una cadena de relaciones
de explotacién en tres niveles:

5 Johnston, Bruce y Kilby, Peter, Agricultura y trasformacidn estructural, rce, México,
1980, pag. 195.

6 De Janvry, Alain, The agrarian question and reformism in Latin America, Balimore,
Johns Hopkins University Press, 1981.
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1. En el nivel internacional, entre los paises dominantes del centro y
los paises dominantes de la periferia, como consecuencia del in-
tercambio desigual entre las materias primas y los bienes de capi-
tal industrial.

2. En el nivel sectorial, entre la industria intensiva de capital que pro-
duce bienes para las clases altas de la periferia y para el mercado
mundial y los sectores industriales y agricolas intensivos en traba-
jo, que producen bienes de consumo masivo con mano de obra
barata. El sector de subsistencia produce alimentos baratos para
los trabajadores de los sectores comerciales de la agricultura, los
que a su vez producen alimentos baratos para el sector urbano e
industrial.

3. En el nivel social entre los terratenientes y los trabajadores agrico-
las, incluidos los minifundistas impulsados por la necesidad de ali-
mentos baratos y mano de obra barata en el sector urbano.

Asi pues, en opinién de De Janvry, la marginacién de los campesinos
en la periferia es una consecuencia del patrén peculiar del desarrollo in-
dustrial dependiente. Los salarios y los ingresos permanecen bajos en las
zonas rurales, porque el desarrollo industrial intensivo en capital se debe
a la escasa demanda de mano de obra y el desarrollo industrial intensivo
en mano de obra s6lo puede expandirse mientras las tasas salariales per-
manezcan bajas.

Aunque las pruebas empiricas dificilmente apoyarian hoy las propo-
siciones de la version de la dependencia, el hecho es que gran parte de las
orientaciones de los analisis, las interpretaciones y las politicas sobre el
desarrollo agricola en América Latina, han estado caracterizadas e influi-
das considerablemente por los enfoques propios del estructuralismo. Las
notas que siguen se reducen al propésito de examinar las implicaciones
de la estructura agraria en el desarrollo sectorial y en el crecimiento, ha-

ciendo énfasis en las discusiones recientes sobre el papel de las llamadas
distorsiones estructurales.

LLAS DISTORSIONES ESTRUCTURALES EN LA AGRICULTURA

La actividad agricola estd determinada tanto por los recursos naturales
fisicos o bioldgicos (orografia, clima, tipo de suelo, subsuelo, etc.) como
por los factores econémicos que son a su vez de dos tipos: de un lado los
factores tecnolégicos que se refieren a las técnicas de cultivo y de aprove-
chamiento de la tierra, a la modificacién genética de las especies vegeta-
les y animales, a la creacién de microclimas, etc. y, de otro lado, los referi-
dos a las formas de propiedad y posesion de la tierra y de los medios
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de produccitn agricola y a las caracteristicas del excedente y de su apro-
piacién.

En cuanto a la disponibilidad de recursos como factor explicativo del
desempefio de la agricultura, seria dificil atribuir alguna responsabilidad
significativa a estos aspectos. Un poco méds de la mitad de la tierra en cul-
tivo estd en la mayoria de paises en desarrollo; varios estudios recientes
han analizado las oportunidades de cultivar nuevas tierras y todos con-
vienen que hay mucha tierra disponible, si bien difieren respecto a su
cuantia. Del mismo modo, hay un consenso general en los diversos estu-
dios sobre la distribucion de las nuevas tierras arables. La reserva real-
mente inmensa de tierras nuevas estd en los paises menos desarrollados,
en tanto que en los paises ricos la tierra total cultivable dificilmente pue-
de ser aumentada pero el potencial de mayores rendimientos sigue sien-
do considerable.

En todo caso, el aspecto mds importante no se refiere a la cantidad de
recursos sino al hecho de que la innovacién tecnolégica ha sido la causa
de un 60% del aumento de la produccién agricola desde los afios cincuen-
ta; ello muestra que aunque las tierras nuevas siguen siendo importantes
(el aumento de las tierras en cultivo durante los tltimos 40 afios ha sido
del orden del 1% anual) y que si bien el cultivar mas tierras seguird con-
tribuyendo a aumentar la produccién del mundo en desarrollo, el resul-
tado tiene que ver fundamentalmente con el aumento de los rendimientos.

En efecto no parece haber ninguna razén fisica, biolégica o técnica
esencial que impida que los problemas de la agricultura en los paises en
desarrollo se puedan resolver. El problema es que no basta tener recursos
adecuados y suficientes. En el conjunto, las distorsiones, dislocaciones o
deformaciones en la distribucién de estos recursos, el acceso a los mismos
vy la condicién de apropiacién del ingreso, son los frenos principales a la
produccién y son también la causa principal de las deficiencias en la pro-
duccién de alimentos.

Con la palabra "distorsién”, dice Murdoch,

quiero indicar de modo explicito que para cada pais en desarrollo hay
una estructura econdmica posible o una gama de estructuras econtmi-
cas, de las que deberian resultar un crecimiento y desarrollo econdmico
equilibrados y sostenidos y que la estructura econdmica real suele ser tan
diferente de lo éptimo, que dificulta o impide tanto el crecimiento econd-
mico como el desarrollo real. En la estructura de la economia figuran ca-
racteristicas tales como la forma en que estin distribuidos la tierra y otros
recursos productivos y el grado en que interactiian o estin integrados
sectores diferentes, digamos la agricultura y la industria. La tesis que se
presenta es que la dindmica de la economia estd principalmente determi-
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nada por su estructura, mas que, por ejemplo, por el monto total de capi-
tal disponible para ser invertido’.

Estas distorsiones, en todo caso, restringen la productividad, socavan
la posibilidad de los adelantos tecnolégicos y de otra indole y se ramifi-
can en sus efectos mas alld de los terrenos puramente agricolas, afectando
el conjunto de la economia. El problema fundamental, como anota
Murdoch a propésito de la agricultura en los paises en desarrollo, es que
los grandes recursos de mano de obra estdn separados del escaso capital e
inclusive de las tierras mds productivas. El poco capital que existe se usa
de modo improductivo. El resultado es una productividad reducida, gran
desempleo y pobreza y un desarrollo econémico frenado.

Las distorsiones principales

Aungque los detalles varian de uno a otro pais, hay ciertos rasgos que son
comunes a los paises en desarrollo: las distorsiones bdsicas se encuentran
en la distribucién y tenencia de la tierra, las cuales dan origen (y son acen-
tuadas) por la extrema desigualdad en la distribucién de las riquezas y el
poder politico; a su vez, estas deformaciones conducen a una desigual-
dad extrema en el acceso al costo del capital adicional que se necesita ob-
tener en forma de crédito.

La distribucion de la Hierra

La distribucion desigual de la tierra es la deformacién estructural bésica
en las sociedades principalmente agrarias y genera otras deformaciones
asociadas a las formas de tenencia, es decir a las relaciones propietario-
inquilino, ya que buena parte de las propiedades no es cultivada por ellos.
Respecto de América Latina, no hay por cierto acuerdo sobre el efecto
depresivo de la medianeria o el arrendamiento y otros arreglos de tenen-
cia sobre la produccién agricola. Parece mds probable que conforme a
muchos arreglos, los arrendatarios tengan relativamente pocos incenti-
vos para invertir capital en la tierra con vistas a mejorar el rendimiento,
puesto que asumen todos los riesgos sin apropiarse de todo el conjunto
de los beneficios. El propietario tampoco tiene muchos incentivos para
mejorar la tierra o su rendimiento, debido a los costos relativos de capital,
tierra y trabajo. 5in embargo, aunque la medianeria en particular ha sido
senalada como un arreglo que debe llevar a una productividad menor, no
hay evidencias tefrica o empiricas convincentes sobre que asi sea.

7  Murdoch W William, La pobreza de las naciones, vcg, México, 1984, pag. 197.
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Acceso al crédito y su costo

Los altos rendimientos son el resultado de invertir capital y trabajo en la
tierra y en mejorar el avenamiento, el riego, los fertilizantes, las semillas, etc.
Como la inversién debe hacerse antes de recibir los ingresos de la cosecha, el
acceso al crédito y su costo son determinantes cruciales del monto y tipo de
inversién. Por desgracia, los efectos de la mala distribucion de la tierra se ven
acrecentados por distorsiones en el sistema de crédito. Los agricultores en
pequenio tienen poco acceso al crédito, y cuando se les otorga, les resulta
caro. En cambio, los agricultores en gran escala y los terratenientes tienen
acceso facil al crédito y les sale barato.

En el mercado formal del crédito por su parte, la red politica y perso-
nal del poder de los propietarios asegura que la agricultura en gran escala
tenga acceso fécil y barato al crédito, y que a los grandes propietarios se
les considere deudores de poco riesgo, por cuya razon los bancos comer-
ciales les dan trato rdpido y preferencial. En cambio, los campesinos en
pequenio suelen ser sujetos de gran riesgo en el crédito y es comin que ni
siquiera se les acepte como deudores, por lo que piden prestado en el
mercado informal de erédito con tasas de interés mas alto; finalmente el
acceso desigual al crédito ha causado una disparidad aun mayor que la
de la distribucién de la tierra. En muchas partes del mundo en desarrollo
el endeudamiento llega a ser una forma de vida para los agricultores en
pequefio y aumenta las posibilidades de que un dia u otro acaben por
verse obligados a vender sus tierras a sus empleadores. Esta parece haber
sido una causa comun de la mayor concentracion de tierras tanto en Asia
como en Africa y que se ha visto acentuada por la Revolucién Verde®.

Acceso a la tecnologia

La discriminacién contra el campesino y a favor del gran propietario ha
penetrado también los terrenos de la innovacion y de la investigacién tec-
nolégica. Aunque es cierto que algunas innovaciones pueden ser de utili-
dad tanto para los agricultores en gran escala como para los campesinos,
y por fortuna varios centros agricolas internacionales ubicados en los tro-
picos han iniciado investigaciones en estos terrenos, sin embargo, la ven-
taja que tienen los agricultores en gran escala respecto del uso de varie-
dades de alto rendimiento proviene no de las variedades mismas sino de

8 La discusion ha sido introducida por Ruttan Vernon W. “Models of Agricultural
Development” en CK. Eicher y . M.Staatz (eds.), Agricultural Development in the
Third World. The Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 1984. Edicién
en espafol de rce México.
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que éstas necesitan mayores insumos de capital, mas control de agua y
mas fertilizantes. Esto significa que sus beneficios serdn aprovechados por
los agricultores en gran escala, debido al gran acceso que tienen al crédi-
to. En realidad, la propagacion reducida de nuevas variedades de granos
y el poco uso de fertilizantes se pueden atribuir en gran parte al crédito
inadecuado de los agricultores en pequenio. Esto es esencial porque es
innegable que gran parte de la tecnologia agricola que aumenta los ren-
dimientos (fertilizantes, nuevos granos, técnicas de cultivo intensivas, etc.)
y en particular las nuevas variedades, no proporcionan ventajas de esca-
la. En rigor, en los paises en desarrollo con una agricultura rica en trabajo
y pobre en capital, la tecnologia que aumenta los rendimientos se puede
usar cuando menos tan eficientemente tanto en fincas pequefias como en
grandes.

Por otra parte, ante igual acceso al crédito y al capital, los agricultores
en pequeno adoptan la tecnologia de alto rendimiento con tanta o mas
rapidez que los agricultores en grande. No es entonces cierto que la in-
vestigacion agricola por si misma esté inclinada a favor del terrateniente,
sino que su aprovechamiento es el resultado de politicas gubernamenta-
les e internacionales que son reflejo de la distribucién del poder politico.

Sin embargo, los criticos de la revolucion verde siempre han sosteni-
do que”;

a. La nueva tecnologia tiende a ser monopolizada por los grandes
agricultores y terratenientes que tienen mejor acceso a la nueva
informacién y mejor capacidad financiera, aunque las variedades
modernas de alto rendimiento (en adelante vM) y los insumos re-
lacionados sean divisibles y por ende aplicables a los predios pe-
quenos.

b. Los pequefios agricultores no pueden usar eficientemente las vm
porque las restricciones financieras les dificultan la compra de
ms&mm&mmeruﬁlﬂsmmnlmfemhzan{ﬁylnﬁpmductmquumcm

c. El monopolio de la nueva tecnologia en manos de los grandes agri-
cultores les permite usar sus ganancias para incrementar su super-
ficie de cultivo comprando los predios de pequeios agricultores.

d. A medida que aumenta el tamafio del predio, se torna rentable la
compra de maquinaria en gran escala y la reduccién del costo del
manejo de la mano de obra. En consecuencia se reducen las opor-
tunidades de empleo y bajan las tasas salariales del creciente na-
mero de trabajadores sin tierra.

9 Véase la presentacion detallada de los argumentos en Hayami y Ruttan, pdgs. 376 v
siguientes.
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Los efectos de las distorsiones sobre los incentivos

Las situaciones que acaban de sefialarse relacionadas con la propiedad y
la tenencia de la tierra, el acceso al crédito y el acceso y las condiciones de
asimilacion de la tecnologia, generan consecuencias adversas sobre la pro-
duccién en términos de los incentivos y en términos del modo en que los
diferentes tipos de agricultores usan el trabajo, el capital y la tierra.

Respecto a los incentivos, estos efectos son particularmente negativos
para los pequefios campesinos. Sus tierras son muy pocas, el crédito les
sale muy caro y dificil de obtener; el Gnico recurso del que disponen en
abundancia es el trabajo propio y el de sus familias; los factores de tierra y
capital son escasos y caros. Como el trabajo abunda, es barato, el incenti-
vo de los agricultores pequefios consiste por lo tanto en esforzarse por
maximizar su produccién por unidad de tierra y capital, es decir deben
buscar el mas alto rendimiento que les sea posible. Todo el capital que
obtengan deberd encauzarse hacia este fin; seria insensato dice Murdoch
comprar maquinaria que ahorrara trabajo, dado que remplazaria un re-
curso que ya se daba en exceso. Una vez satisfechas la necesidades inme-
diatas y bésicas, el crédito se destinard a controlar el agua y a obtener fer-
tilizantes y semillas mejoradas; en cambio, los agricultores en gran escala
se hallan en una posicion muy diferente; ain en paises donde la tierra
escasea para estos grandes propietarios, la tierra es relativamente barata,
el crédito les resulta barato y las politicas gubernamentales fomentan los
bajos precios de los equipos que aumentan la productividad del trabajo.
Por contraste, el trabajo alquilado es caro en relacién con el capital v la
tierra v lo que es mds importante, cuanto més trabajo se contrate, més alto
sera el salario de cada trabajador®.

Los agricultores en gran escala tienen, pues, fuertes incentivos para
reducir al minimo la cantidad de trabajadores contratados y en particular
pueden renunciar a parte de los rendimientos que produce la agricultura
intensiva a cambio de reducir los costos de mano de obra que son propios
del cultivo intensivo. Esto es particularmente cierto cuando, como es co-
mun, tienen que vender sus productos a bajo precio. En consecuencia, el
incentivo para maximizar los rendimientos por unidad de superficie de-
crece conforme aumente el tamano de la finca; aqui se presenta el incen-
tivo de sustituir el trabajo por tierra y capital (maquinaria).

Del anilisis del efecto de las situaciones estructurales sobre los incen-
tivos se deriva que al ir aumentando el tamafio de la finca disminuye el
monto de trabajo usado por unidad de superficie (se va sustituyendo por

10 Murdoch W, op. cit.
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madquinaria y por agricultura menos intensiva) y aumenta el monto de
capital por trabajador; la consecuencia es que en los paises en desarrollo
vistos como un todo, los agricultores en pequefio ocupan el 30 6 40% de la
tierra disponible, cosechan el 40 6 50% del producto de la tierra (por va-
lor) pero reciben solamente alrededor del 10% de los insumos agricolas
comprados (por ejemplo maquinaria y fertilizantes). Esto significa que,
en promedio, el agricultor en gran escala gasta en insumos 4 6 5 veces
mds por hectirea que el agricultor en pequefio, pero produce menos.

En las grandes fincas latinoamericanas es comn que la relacién de
inversion de capital respecto a produccién sea aun maés elevada que la de
Estados Unidos, que es rica en capital. Ello por supuesto estd estimulado
atin mas por las politicas de crédito barato para la compra de maquinaria;
merced a esas politicas, en muchos paises en desarrollo la inversién fue
desviada de la tecnologia de alto rendimiento, la mano de obra fue des-
plazada por maquinaria subsidiada y aumentaron considerablemente las
desigualdades de ingreso entre los grupos de agricultores.

Ya se ha sefialado que el rendimiento por unidad de tierra decrece
conforme aumenta el tamano de las fincas lo que tiende a reducir la pro-
duccién total. Esta relacién negativa entre produccién y tamafio de la fin-
ca aparece como caracteristica en todo el mundo en desarrollo en Sri
Lanka, Tailandia, Indonesia, Taiwan, Bangladesh, India, en toda la Améri-
ca Latina y mas recientemente en un amplio analisis de mas de 20 nacio-
nes en desarrollo de Asia, Africa y América Latina y en estudios detalla-
dos de Brasil, Colombia, Filipinas, Paquistdn, India y Malaysia (véase Gra-
fico 3.1).

La proposicion que se sefialé anteriormente resulta cierta, tanto si se
suma por valor toda la produccién o si se examinan cosechas individua-
les, y casi siempre es cierta si el rendimiento se expresa por hectirea culti-
vada.

Berry y Cline muestran que esta poderosa tendencia no es explicable
mediante caracteristicas tan ajenas entre paises como diferencias regio-
nales en el tipo de la finca o en la calidad de la tierra; la causa principal de
los rendimientos altos de las fincas pequefias es que los agricultores en
pequerio aprovechan mejor el suelo porque lo cultivan con mayor inten-
sidad. Segiin crecen las fincas, la tierra se aprovecha menos.

El anilisis precedente lleva a la conclusién importante de que las
distorsiones en la distribucién de la tierra y el crédito hacen que la pro-

11 Parael caso de Colombia véase especialmente Berry Albert y Cline William, “Agrarian
Structure and productivity in Developing Countries”, The Johns Hopkins University
Press, Baltimore y Londres, junio 1976.
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GRAFICO 3.1
EENDIMIENTO POR UNIDAD DE TIEREA EN DIVERSDS PAISES
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duccién sea menor que lo que deberia ser. El trabajo es el factor productivo
que abunda en las fincas pequefias y que escasea en las grandes; la produc-
cidn total aumentaria si el trabajo se distribuyera uniformemente sobre la
tierra. En principio se obtendria una produccién mas alta mediante la
redistribucién de la tierra, de modo que todas las fincas fueran del mismo
tamano.

En los anos sesenta y setenta, en efecto, se hicieron estimativos respecto
a como aumentaria el uso intensivo de la tierra si se dividiera igualmente
entre los campesinos; el resultado es que los aumentos en la produccién
agricola significardn aumentos significativos del 20% 6 30%, en el caso de
Brasil 79.5%, en el caso de Colombia 28% 2.

Las consideraciones que se acaban de sefialar no s6lo mostraban que
la concentracion de la propiedad de la tierra se habia convertido en el
principal obstdculo para el desempefio de la agricultura sino que apoya-
ban la necesidad de una reforma agraria con argumentos sobre eficiencia
que se afiadian a los mas obvios argumentos sobre las bondades de una
mejor distribucién de la tierra por razones de equidad y de estabilidad
social. No obstante, con muy pocas excepciones, los paises de América
Latina rehusaron, mas por razones politicas que econémicas, desarrollar

12 Berry y Cline, Tabla 5.1.



LA ESTRUCTURA AGRARIA Y EL DESARROLLO AGRICOLA 59

programas de distribucién de tierras y persistieron mas bien en politicas
de modernizacién fundamentadas en el abaratamiento del capital y de
los insumos modernos.

LA ESTRATEGIA BIMODAL Y LAS ViAS DE DESARROLLO DE LA
AGRICULTURA

Las caracteristicas resultantes de las distorsiones estructurales se tradu-
cen, finalmente, en una gran falla, la llamada “estrategia bimodal” de de-
sarrollo de la agricultura, término propuesto por Johnston para designar
las caracteristicas de un modelo de desarrollo fundado sobre la disper-
sién de los tamaios de los predios resultante de la desigualdad en la dis-
tribucién de la tierra. (Véase el Grafico 3.2).

Las vias de desarrollo agricola

De hecho, la estrategia agricola especialmente en América Latina ha con-
centrado la inversién, la investigacién, la infraestructura y en consecuen-
cia los beneficios del desarrollo de la agricultura, en relativamente pocos,,
prosperos y semimodernizados propietarios y ha excluido a los agriculto-
res en pequefio, con lo cual ha acentuado las diferencias ya existentes en
los ingresos®,

Esta estrategia bimodal exacerba la economia dual dentro de la agri-
cultura. En la préctica, desarticula el proceso de desarrollo pues impide a
la agricultura contribuir de manera eficiente al establecimiento de una
industria apropiada y crea obstaculos en la integracién entre diferentes
partes de la economia y el desarrollo general, al debilitar la eficiencia de
las cadenas productivas y al debilitar los enlaces hacia adelante y hacia
atrds entre la agricultura y los sectores urbanos. Finalmente, estos siste-
mas bimodales de cultivo reducen los ingresos de un amplio segmento
de la poblacién, provocan desempleo, subempleo, bajos salarios y dismi-
nuyen la productividad agricola.

13 Esderto que en muchos paises se implementaron programas de apoyo a los pequefios
campesinos mediante algunos subsidios y trasferencias de recursos en la forma de
tecnologia, infraestructura y comercializacion, pero no es menos cierto que, con
algunas excepciones (una de ellas es el caso colombiano), tales estrategias fracasaron
o en todo caso no lograron promover de manera significativa un segmento dindmico
de economias campesinas. Una evaluacién para algunos paises latinoamericanos
puede verse en las distintas contribuciones contenidas en Michael ]. Twomey y Ann
Helwege (comps.), Modernizacidn y estancamiento. La agricultura latinoamericana en
los afios noventa, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994.
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Todo ello ha generado, en fin, unas caracteristicas sui géneris en el desa-
rrollo de América Latina. Si se compara este desempefio con otros modelos
de desarrollo agricola, podrdn destacarse atin mds los efectos de las
distorsiones estructurales.

En efecto, una mirada ain superficial a los senderos tecnolégicos se-
guidos por economias en las que se dio una articulacién dindamica entre el
desarrollo agricola y el desarrollo industrial muestra la presencia de por
lo menos los siguiente fenémenos:

1) Una adopcion de tecnologias coherentes con la escasez relativa de
recursos, esto es, orientadas a maximizar la produccién de los re-
CUrsos mas escasos.

2} Un grado razonable de homogeneidad en el tipo de unidades que
conformaron la estructura productiva del sector agricola, y que
posibilitan la amplia difusién de los avances tecnoldgicos tanto a
nivel de unidades como de regiones.

3} Un proceso de demandas reciprocas entre agricultura e industria
tanto de bienes de consumo como de insumos y medios de pro-



LA ESTRUCTURA AGRARIA Y EL DESARROLLO AGRICOLA 61

duccién, que articul6 las economias de escala con la masificacion
del consumo.

La coherencia entre las vias de modernizacion adoptadas y las dota-
ciones de recursos disponibles, conllevd alternativas muy diferentes en
cada caso, alternativas que como ya se vio en el capitulo anterior dan lu-
gar a distintas vias de desarrollo agricola.

1) La via japonesa, con un énfasis de produccion por hectarea a través
de usos intensivos de fertilizantes, semillas mejoradas y fuerza de
trabajo y con una incorporacién mas bien tardia de la mecaniza-
cién cuando la emigracién de la mano de obra pasé a exigirla, pro-
ceso que por lo demds se acompafié con un tipo de medios meca-
nicos susceptibles de produccién interna y funcionales a la peque-
na escala de las explotaciones.

2) La via norteamericana, funcional a las generosas dotaciones de tie-
rra arable por cultivo, con énfasis en la produccion por hombre a
través de la mecanizacién y con una introduccién tardia y mode-
rada de insumos quimicos.

3) La via europea, de la que Dinamarca es tal vez el ejemplo mas des-
tacado, que corresponderia a una via intermedia, por decirlo asi,
entre las dos vias extremas mencionadas y que seria también co-
herente con relaciones hombre-tierra menores que las exhibidas
por Estados Unidos y mayores que las de Japon.

Asi, puede decirse que en los paises desarrollados la relativa homoge-
neidad estructural permitié la generalizacion de un determinado patron
tecnolégico acorde con la dotacion de recursos. Una consideracion sobre
las opciones tecnoldgicas adoptadas por la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina usando como indicadores los valores relativos de insumos y
de medios de produccién por activo y por hectdrea, daria la falsa impre-
sibn de una eleccién de técnicas coherentes con las disponibilidades de
recursos (en particular con la relacién hombre-tierra); por su parte la pre-
sencia de niveles absolutos de uso de fertilizantes por hectirea y de fuer-
za de traccién por hectdrea o por activo (apreciablemente inferiores a los
de paises desarrollados con dotaciones de recursos semejantes) pareciera
atribuible a la menor disponibilidad de capital de nuestros agricultores.
Sin embargo, advierte Schetjman, estos promedios son en rigor el resul-

14 Alejandro Schetjman, “Notas sobre la cuestion tecnologica en el desarrollo rural”®,
en Cepal-Fao, “Crecimiento productivo y heterogeneidad agraria®, Taller realizado
por la division conjunta, Santiago de Chile, agosto de 1985, pdg. 106.
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tado de una combinacion inadecuada entre un segmento reducido de la
agricultura en el que por decirlo de algiin modo, la modernizacién se pro-
dujo “a la norteamericana” y un vasto sector campesino en el que las pric-
ticas de cultivo no han experimentado cambios de alguna significacién.
En otras palabras la estructura bimodal (para usar el término propuesto
por Johnston) gestada en el periodo colonial y consolidada en el periodo
agroexportador, condujo a la adopcién de un patrén de modernizacién
que si bien resultaba racional desde el punto de vista del interés indivi-
dual de aquel segmento del sector de propietarios que la adoptd, result
disfuncional a la dotacién de recursos nacionales y no permitié que se
consolidaran las ventajas de una estrategia unimodal®,

La configuracidn estructural de la agricultura latinoamericana

De las consideraciones que se han sefialado en las secciones anteriores,
cabe sefialar algunas caracteristicas propias de la estructura de la agricul-
tura latinoamericana que pueden resumirse asi'™™:

1) La heterogeneidad productiva histérica en el agro, fundada sobre
la desigual distribucitn de la propiedad ha permitido que las poli-
ticas ptblicas se apoyen en y se orienten hacia el estrato dominan-
te, formado por hacendados, estancieros, agricultores, los cuales
disponen, ademas de la tierra, de ventajas en el dmbito del poder
y de alianzas con la burguesia financiera, industrial v comercial y
con los nuevos estratos técnico-profesionales’.

2) Las trasformaciones estructurales han sido insuficientes para crear
condiciones mas homogéneas como fundamento estructural del
desarrollo agricola y rural. Las reformas agrarias, salvo en algunos
paises en que alcanzaron a afectar realmente el poder hacendario,
no consiguieron crear ese prerrequisito de menor desigualdad en
la distribucién inicial de los recursos productives. La colonizacién
v proyectos de desarrollo rural han sido igualmente insuficientes
para ese proposito.

15 Ibid.

16 Seguimos aqui a Emiliano Ortega, "Politicas agricolas, crecimiento productivo y
desarrollo rural”, en Cepal-Fao, "Crecimiento productivo y heterogeneidad agraria”,
Taller realizado por la divisién conjunta, Santiago de Chile, agosto de 1985, pags.
14 -15.

17 Para el caso colombiano véese Bejarano JLA., Economia y poder: La sac y el desarrollo
agropecuario colombiano: 1871-1984, Bogotd, Fondo Editorial Cerec, 1985.
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3)

4)

3)

6)

7)

El estilo de crecimiento agricola modernizante ha tendido a con-
solidar e incluso a profundizar las desigualdades historicas de la
bimodalidad por la via de la penetracién tecnolégica y de capita-
les, lo que se expresa en diferencias progresivas en la productivi-
dad, el empleo y el ingreso.

El crecimiento productivo y el mejoramiento de la productividad
ha sido parcial en términos de productos, regiones y agentes pro-
ductivos y por lo mismo ha sido excluyente.

Se ha dado, por razones extraecondmicas (estimulos piblicos y par-
ticularmente por subsidios) un sobredimensionamientd en la in-
tensidad de capital de las empresas medianas y grandes y un
infradimensionamiento en el resto de las unidades productivas que
prédcticamente carecen de capitales, desaprovechando el potencial
productivo que éstas representan.

La penetracion tecnolégica de capitales habria modificado la fun-
cién tradicional de produccién, compuesta principalmente de tra-
bajo y tierra, provocando una descomposicion con desarraigo del
campesinado residente en las haciendas y plantaciones y del cam-
pesinado independiente, que perdié el acceso a las tierras dadas
en mediania y otras formas. La consecuencia habria sido el des-
arraigo, la migracion, la semiproletarizacién de los campesinos
pobres o la proletarizacion.

Se habria modificado la naturaleza de las relaciones laborales tra-
dicionales, para crear formas distintas de trabajo predominante-
mente asalariado, con cardcter permanente las menos y con cardc-
ter temporal las méds. Por otra parte los estimulos a la produccién
agricola han estado referidos a las preocupaciones en torno al abas-
tecimiento de materias primas, a la generacion de divisas o a otros
aspectos, mas que a la creacién que a las condiciones econdmicas
necesarias para el desarrollo rural; asi ha predominado la espe-
ranza de un cierto automatismo entre el dinamismo de la agricul-
tura y su derivacién espontidnea del desarrollo rural.

Finalmente, desde el punto de vista de las implicaciones de politica
que se desprenden de las caracteristicas del desarrollo agricola resultante
de la bimodalidad, habrd que sefalar dos caracteristicas que en su mo-
mento tuvieron considerable trascendencia en las discusiones sobre la
politica agricola. De un lado, la proposicion estructuralista de que la ofer-
ta agricola es relativamente rigida en el largo plazo (en el corto plazo siem-
pre lo es cuando se refiere al conjunto y no a los productos individuales)
y la afirmacién de que la pobreza se centra principalmente en el campo,
como consecuencia de un exceso de mano de obra en las dreas rurales.
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La causa principal de esas caracteristicas es, segiin los estructuralistas,
el sistema de tenencia de la tierra, tal como lo resume Octavio Rodriguez:

el sistema de tenencia se caracteriza por la coexistencia del latifundio y el
minifundio; ambos conspiran contra la expansion de la oferta agricola y
contra la absorcién de fuerza de trabajo. En el caso del latifundio el anico
cambio importante que se realiza es mecanizar las tareas agricolas, con lo
cual se desplaza mano de obra y se afecta muy poco la productividad de
la tierra; por eso la oferta alli es ineldstica. En los minifundios, por otro
lado, no hay capacidad para hacer innovaciones tecnoldgicas, porque alli
falta todo, en especial tierra y capital; asi se conservan entonces técnicas
rudimentarias, que provocan también la oferta rigida'.

Es evidente que la nocién estructuralista de oferta rigida se refiere al
largo plazo. La produccién agricola no puede aumentar de forma conti-
nua porgque no hay un desarrollo tecnolégico que eleve la productividad
de la tierra de manera continua (en el corto plazo la oferta agricola rigida
significa que con una tecnologia de recursos dados el nivel de produc-
cién puede aumentar muy poco); el argumento estructuralista de oferta
rigida es vilido si en efecto existen innovaciones tecnologicas o institu-
cionales ahorradoras de tierra. S6lo asi es posible el argumento que el sis-
tema de tenencia caracterizado por la bimodalidad latifundio-minifun-
dio sea un obstaculo en el desarrollo agricola.

Por ello, en el fondo de esta discusion subyace la proposicién central
estructuralista de que ni el latifundio ni el minifundio corresponden a los
tamafios 6ptimos para el desarrollo tecnolégico. Ambas estructuras de
propiedad son antiecondmicas e ineficientes en términos dindmicos, lo
que tiene como implicacién que el objetivo mas importante y decisivo
para la politica agricola es cambiar el sistema de tenencia. La moderniza-
cidn tecnol6gica exige cambiar el sistema de tenencia, por lo que resaltan
las propuestas de ejecutar programas de reforma agraria, ademas de que
la pobreza rural se resolveria a medida que aumentara la productividad
agricola.

Las proposiciones que acaban de resumirse han dado origen a largos
debates sobre la pertinencia econdmica de la distribucion de la tierra o
sobre otras alternativas tales como aumentar la capacidad de absorcion
de fuerza de trabajo en los sectores urbanos y no sélo en las dreas indus-
triales; es necesario pues ahondar en las discusiones mds recientes sobre

18 Octavio Rodriguez, La teoria del desarrollo de la Cepal, Siglo XX1 Editores, México,
1980, pag. 91.
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los problemas de tamafio 6ptimo de las explotaciones agricolas y en el
tema de la pobreza como resultado de la heterogeneidad estructural. Sin
duda subyacente a estos dos temas, estd el comportamiento peculiar de
las economias campesinas caracteristicas de la mayoria de los paises lati-
noamericanos en los que han logrado en algunos casos éxitos considera-
bles en su gestién econémica.

LA EFICIENCIA PRODUCTIVA Y EL TAMANO DE LOS PREDIOS

Los temas de discusion

La influencia de la estructura agraria sobre la productividad agricola, el
cambio técnico y el empleo en los paises en desarrollo, permanece como
un aspecto de considerable controversia. A pesar de los recurrentes es-
fuerzos de los organismos internacionales para la reforma agraria, la con-
centracion de la tierra permanece de manera severa y los movimientos
de reforma agraria en la mayoria de los paises estin hoy moribundos™.
Una razén importante para los escasos progresos, es la aparente percep-
cién de muchos de los planificadores econémicos sobre que el desarrollo
agricola depende principalmente de las explotaciones modernas y de gran
tamafio y que el sector de pequefia propiedad es atrasado e ineficiente,
por lo que debe tratarsele bajo el marco de una politica social y no de una
politica productiva. Los estudiosos de la estructura agraria, sin embargo,
han recopilado evidencia empirica en la direccién contraria respecto de
la capacidad de los predios pequefios para mejorar la eficiencia, cuando
se producen las condiciones de acceso a la tecnologia.

Advirtamos que las tecnologias modernas no son homogéneas en sus
efectos sobre la estructura agraria. Los avances de la tecnologia mecénica
suelen ir acompafados de economias de escala, lo que genera un ahorro
en el esfuerzo de administracion y en el uso de la mano de obra. Es obvio
que el desarrollo de la tecnologia mecédnica ha incrementado la eficiencia
relativa de los predios grandes (tal como predecian Marx y Lenin). En
cambio, la tecnologia biolégica estd generalmente incorporada en insumos
divisibles, tales como las semillas mejoradas y los fertilizantes y requiere
de decisiones de administracién supervisora intensiva en el sitio. Su efec-
to, prima facie, es el incremento de la eficiencia relativa en los pequefios

19 Una discusion reciente es Binswanger Hans, Doeninger Klaus y Feder Gershon.
“Relaciones de produccidn agricola, poder, distorsiones, insurrecciones y reforma
agraria”, reproducido en sac, Revista Nacional de Agricultura Nos 912-913, Bogotd,
tercero y cuarto trimestres de 1995.
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predios familiares y la promocién de una distribucién unimodal de los
predios por tamafo, mediante la fragmentacion de la propiedad.

Los datos disponibles indican que el tamafio del predio no ha sido
una fuerte restriccion para la adopcion de la tecnologia vm (variedades
modernas de alto rendimiento) al contrario de las previsiones estruc-
turalistas. Por supuesto, hay algunos casos en que los pequefios agriculto-
res se han quedado considerablemente atrds de los grandes agricultores
en la adopcién de esta tecnologia. Por otra parte, un gran conjunto de
datos sugiere que los pequefios agricultores utilizan la tierra disponible
con mayor eficiencia que los grandes agricultores; los pequefos agricul-
tores aplican mayores niveles de mano de obra, en particular la mano de
obra familiar, y por lo comiin tienen mas ganado por unidad de tierra que
los predios grandes. Con todo hay todavia quien siga sintiéndose escépti-
co acerca de la eficiencia de los predios pequefios. Una razén puede ser
que a medida que un pais se desarrolla y el costo de oportunidad de la
mano de obra se eleva, iende a desaparecer la particular ventaja de los
predios pequefios en lo tocante a la eficiencia. Es natural entonces que se
asocie a los predios grandes con una economia nacional altamente desa-
rrollada, pero esta diferencia asociada a un eventualmente elevado costo
de oportunidad es irrelevante en la mayoria de las economias en desarro-
llo donde continia aumentando el tamafio absoluto de la fuerza de tra-
bajo agricola. Volveremos sobre este tema tan esencial para el examen de
la estructura agraria.

Por otra parte, la evidencia tampoco ha apoyado la percepcién popu-
lar de que la tecnologia de la revolucién verde estimula la introduccion
de maquinaria que desplaza la mano de obra; gran parte del crecimiento
del uso de tractores, por ejemplo, puede atribuirse a las distorsiones en el
precio del capital por medios tales como las tasas de cambio sobrevaluadas
y los créditos concesionales otorgados por los gobiernos nacionales y las
agencias prestamistas internacionales.

Finalmente una extensa resefia de la bibliografia realizada por William
Bartsch a fines de los anos setenta indica que la introduccion de la tecno-
logia de la revolucion verde en los sistemas tradicionales de la produc-
cion, en el caso del arroz generaron por lo comin grandes incrementos
en el uso anual de mano de obra por unidad de drea cultivada, y en algu-
nos casos una mayor intensidad del cultivo®. Los incrementos del uso de
mano de obra, asociados con la revolucion verde, se realizaron a menudo
a pesar del concurrente progreso de la mecanizaciéon. Sin embargo, va-

2) Bartsch H. William, Employment and Technology choice in Astan Agriculture, Nueva
York, Praege Publishers, 1977,
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rios otros estudios muestran que la participacién de la mano de obra en el
ingreso disminuyé, mientras que la participacion de la tierra aumenté
durante el periodo de la difusién de la tecnologia verde. Ademas la tec-
nologia vM y el aumento del ingreso agricola proveniente de esa adop-
cién han creado oportunidades de empleo en el sector no agricola por
medio del aumento de la demanda de bienes y servicios no agricolas por
parte del sector agricola fortaleciendo asi los enlaces entre la produccién
de bienes agricolas y la produccién de insumos.

El problema del tamano 6ptimo

Las consideraciones de la seccidn anterior sugieren que bajo ciertas con-
diciones de acceso a los recursos la pequefia propiedad pudiera ser mas
favorable al crecimiento de la produccién agricola que una estructura
basada en la concentracién de tierra en pocas manos y en una reducida
élite rural. Esta proposicion ha sido confirmada por varios estudios que
han encontrado una correlaciéon negativa entre el tamarnio de la explota-
cion y la productividad de la tierra.

Bachman y Christhensen, en un articulo pionero de esta discusién®,
sefialaron hace tres décadas que las implicaciones econdmicas alrededor
del tamano 6ptimo de las granjas estin estrechamente relacionadas con
las de la propiedad y tenencia de la tierra y con las formas de organizar la
produccién: por ejemplo las granjas de propiedad privada comparadas
con las manejadas por arrendatarios, o las granjas privadas que operan
en gran escala comparadas con otras empresas conjuntas de labranza ya
sean cooperativas, colectivas, estatales o de otra indole.

En todo caso, las cuestiones relacionadas con el tamafio apropiado de
las explotaciones no pueden resolverse a priori sino que hay que exami-
narlas de acuerdo con los problemas del desarrollo agricola y con las
condiciones econdmicas de determinados paises y zonas de cultivo.

El conjunto de problemas asociados a la discusién sobre las ventajas
de los predios pequefios, tiene que ver entre otros con los siguientes as-
pectos:

1. iLos tamanos grandes tienden a ser més o menos eficientes que
los tamafios pequefios dado el conjunto de recursos disponibles
en los paises en desarrollo?

21 Kenneth Bachman y Raymond E Chistensen , “La economia del tamafio de las gran-
jas”, en Herman M. Southworth y Bruce E Johnston, Desarrollo agricola y crecimiento
econdmico, Ed. Uthea, 1970, pigs. 252 y ss.
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2. {Hay una distorsion sistematica en cuanto hace a la utilizacién de
los recursos existentes a causa de la estructura de la propiedad y
de la imperfecciones en el mercado de factores?

3. (En cuénto se puede aumentar el crecimiento del producto y el
empleo con una reforma agraria, mediante politicas que canalicen
las mejoras en los insumos para las pequefias fincas?

4. ({Ha modificado la revolucién verde la relacion entre el tamafio de
la finca y la productividad de los factores?

De hecho como ya se ha sefalado la distribucién por tamano de las
unidades de explotacitn es una caracteristica estructural que influye pro-
fundamente sobre el curso del desarrollo agricola. A su vez, el tamano
medio de los predios esta estrechamente ligado con la disponibilidad de
terra agricola per cdpita aun cuando Johnston y Kilby advierten que la
relacidn existente entre ambas variables fluctué un poco entre los paises
debido a las diferencias existentes en la proporcion total de la fuerza de
trabajo representada por la fuerza de trabajo agricola. Cuanto mas desa-
rrollado sea un pais, mayor serd la fuerza de trabajo no agricola en rela-
cion con el total de la fuerza de trabajo y, por lo tanto, serd mayor el tama-
fo medio de los predios en relacién con la tierra agricola per cipita®,

Un indicador de la escasez relativa de tierra como un factor de pro-
duccién es el porcentaje de predios de tamano medio dedicados a tierras
de cultivo. De hecho, a diferencia de modelos como los propios de los
paises densos de Asia que dedican por lo menos tres cuartas partes de los
predios agricolas a la produccién de cultivos, en Africa y en América Lati-
na se cultiva menos de una cuarta parte de su drea total (en el caso de
Colombia es una relacidn cercana a 8 a 1 entre ganaderia y tierras de cul-
tivo). La proporcion excesiva de la tierra en los predios mas grandes, ca-
racteriza una estructura dual o bimodal del tamafio de los predios, propia
por ejemplo de Colombia (en contraste con una estructura unimodal) (ca-
racteristica por ejemplo de los paises asidticos); de modo que como ya se
ha visto, esta diferencia en la distribucion por tamarios no indica sélo di-
ferencias en la distribucion del ingreso en las areas rurales sino que gene-
ra un efecto profundo sobre el patrén de modernizacién agricola.

Berry y Cline® han examinado cuidadosamente los diversos aspectos
de la relaci6n entre el tamafio, la productividad y la eficiencia, incluyen-
do el andlisis de las economias de escala provenientes de los tamarios, la
relacion entre la utilizacion de factores y el tamafio de las explotaciones,

2  Johnston y Kilby, op cit.
23 Berry Albert y Cline William, Agrarian Structure and productivity..., op. cit.
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es decir las imperfecciones resultantes del mercado de trabajo (dualismo)
y las imperfecciones del mercado de tierra y capital; también incluyen los
objetivos (es decir los valores sociales de prestigio, poder, atesoramiento
incorporados en la propensién a apropiarse tierras) de la propiedad de la
tierra en los paises en desarrollo v por supuesto la eficiencia social de los
modelos de utilizacién de la tierra®. El andlisis sobre diversos paises per-
mite concluir, segiin Berry y Cline, que los determinantes primarios de
las diferencias en el crecimiento agricola entre paises al modificar los ta-
marfios, dependen del nivel de desarrollo del pais representado por su
ingreso per capita, del grado de concentracion de la tierra en operacion y
de la abundancia relativa de la tierra disponible.

Diversas consideraciones tedricas y empiricas sugieren en efecto que
en los paises en desarrollo los tamafios mas grandes tienden a tener un
nivel de producto por unidad de tierra mas bajo que en las pequenas uni-
dades de explotacién, dada la calidad y la cantidad de tierra disponible.
Por otra parte el tamanfo de los predios ejerce una influencia especial so-
bre el marcado dualismo del mercado de trabajo y particularmente sobre
la dicotomia entre el uso del trabajo familiar entre las pequenas fincas y la
ocupacién del trabajo en las fincas grandes. Este fenomeno conduce a un
muy bajo precio efectivo del trabajo y por lo tanto a tasas altas de tierra
cultivada en las pequefias fincas mds que en las grandes.

Subrayan igualmente Berry y Cline las conclusiones relativas al agra-
vamiento de las imperfecciones del mercado de capital y a las distorsiones
en el uso de este factor, generalmente a causa de que las fincas grandes
tienen mds acceso a crédito barato y a la sustitucién de maquinaria por
trabajo, lo que agrava por supuesto el problema del desempleo rural®.

La posible distorsion de la estructura de los cultivos resultante de la
desigualdad en la distribucion de los tamafios de los predios, por otra parte,
ha recibido muy poca atencién tedrica; sin embargo y pese a la ambigiie-
dad de las conclusiones, la evidencia empirica sugiere en todo caso que
este factor es mucho menos importante para efectos de politica que el

aspecto relacionado con la relacién entre la productividad y el tamafio de
la finca.

24 Por otra parte, la importancia del grado de desigualdad de los predios por tamanos
va mds alld de los efectos directos sobre la distribucién del ingreso real o sobre los
efectos indirectos sobre el poder econémico y politico. De hecho, la distribucién
por tamafios es el determinante principal de la participacion en las ventas comerciales
de productos agricolas. La capacidad de un agricultor para comprar insumos
modernos y para trasformar la tecnologia tradicional depende fundamentalmente
de los ingresos de las ventas comerciales.

25 Berry y Cline, op. cit., pigs. 275b y ss.
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De hecho, aunque hay diferencia entre los paises respecto del poten-
cial del producto que pudiera derivarse de una redistribucién de la tierra,
el andlisis concluye que si la elasticidad de sustitucién entre tierra y traba-
jo es cercano a la unidad (un valor por lo demaés razonable para la agricul-
tura) la relativa subutilizacién de la tierra en las fincas grandes puede ser
tan significativa en aquellos paises de escasez de tierra, como en aquellos
paises en que la tierra es abundante, por ejemplo en América Latina. Como
ya se ha sefialado hay que investigar como afecta el nimero y tamarnio de
las granjas a los incentivos econdmicos, a la adopcién de tecnologias
mejoradas, a la formacion de capital y a otras condiciones necesarias para
lograr aumentos sostenidos en la productividad de los recursos, cudles
son las relaciones reciprocas entre la estructura del tamano de las granjas
y el complejo de instituciones de ayuda para la instruccidn, las investiga-
ciones, el crédito, los mercados y otros servicios agricolas que se requie-
ren para lograr un aumento de la productividad.

T =

Varias consideraciones tedricas conducen a la expectativa de que en los paises
en desarrollo las grandes fincas (latifundios) tenderdn hacia una menor produc-
cidn por unidad de tierra de calidad constante, con relacion a las pequetias fincas.
Una influencia especialmetne importante es el dualismo del mercado laboral, o la
dicotomia entre el uso del trabajo familiar en las pequefias unidades y el trabajo
contratado en las grandes unidades. Este fendmeno conduce a un precio efectivo
menor del trabajo y, por lo tanto, a una mayor tasa de explotacién de la tierra en las
unidades pequefias que en las grandes. Un resultado general es que la tierra se
encuentra relativamente subutilizada en las grandes unidades, mientras que en las
pequenas el trabajo excesivo se congestiona. 5¢ espera entonces que la redistribucién
de la tierra eleve la produccién total, combinando trabajo subutilizado de las pe-
quefias unidades y de la fuerza de trabajo sin tierra, con tierra subutilizada en las
unidades grandes. Tampoco tiende a haber un sacrificio de eficiencia potencial a
partir de la redistribucidén de la tierra, porque es improbable gue existan econo-
mias de escala significativa para las labores agricolas actuales, especialmente en
paises en desarrollo donde las técnicas altamente mecanizadas son inapropiadas
debido a la escasez relativa del capital.

Los mercados de capital imperfectos agravan las distorsiones en el uso de los
factores, ocasionando generalmente que las grandes fincas con acceso preferencial
a crédito barato, sustituyan maquinaria por trabajo y elijan relaciones capital/tra-
bajo ain menores las cuales resultarian del dualismo del mercado laboral por si
solo. El resultado es un agravamiento del problema del subempleo rural.

Debido a que los costos sociales de oportunidades de la tierra y el capital tien-
den a ser altos, mientras que en las economias en desarrollo tienden a ser bajos
para el trabajo, la productividad total social del factor (la razén entre el valor agre-
gado v el costo del factor, a precios sociales) tiende a declinar a medida que el
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tamafio de la finca se incrementa, aunque quizd en una proporcién menor que la
relacién entre producto y tierra.

La proposicién de que las diferencias que se observan en los incrementos en el
producto potencial se asocian a la distribucion de la tierra, es un tema inexplora-
do. El andlisis concluye que si la elasticidad de sustitucidén entre trabajo y tierra es
cercana a la unidad (caso razonable para la agricultura), la relativa subutilizacién
de la tierra en las grandes fincas serd casi tan severa en los paises con escasez de
tierra (asidticos), como en paises con abundancia de tierras (latinoamericanos). Por
lo tanto, los incrementos potenciales en el producto derivados de la reforma agra-
ria pueden ser mds comparables entre las dos categorias de paises de lo que gene-
ralmente se piensa.

Las posibles distorsiones de la aparceria han recibido bastante atencién tedri-
ca. Sin embargp, tanto las ambiguas conclusiones tedricas como la inconclusa evi-
dencia empirica en este tema, sugieren que reviste una menor importancia para
propdésitos de politica, que el tema de la productividad con relacién al tamanio de
la finca.

Finalmente, la consideracién de factores dindmicos tales como el cambio tec-
noldgico y el comportamiento en el ahorro, no exige revertir las implicaciones de
politica que surgen de las ganancias estiticas en el producto, efecto que se logra
con la redistribucién de la tierra y otros programas que favorecen al sector
minifundista. En efecto, hasta el punto en que las grandes fincas disfrutan de ven-
tajas temporales derivadas de un mayor uso de técnicas mejoradas en razon a su
acceso preferencial al crédito, una importante implicacidon de politica esla necesi-
dad de programas expandidos, que hagan disponibles el crédito y los insumos
mejorados a las pequenas fincas (donde los retornos pueden ser mayores debido a
un uso corriente mds limitado).

Fuente: Berry y Cline, op. cit., pags. 275-277.

Investigaciones recientes, por otra parte, han subrayado respecto del
analisis de la evolucién de las relaciones agrarias en la distribucién de la
propiedad de la tierra:

1) Que aplicando una tecnologia sencilla no existen economias de
escala en la explotacién agricola.

2) Que las fincas familiares independientes son la modalidad de pro-
duccién mds eficiente desde el punto de vista econémico salvo en
el caso de un grupo limitado de cultivos de plantacién.

3) Que en comparacion con las fincas de gran extension que utilizan
mano de obra asalariada o arrendatarios, los predios de propie-
dad de una familia explotados por la misma ahorran en los costos
de supervisién de la mano de obra, eliminan las ineficiencias y
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4)

5)

6)
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reducen las erogaciones impuestas por los costos de supervision
de los arrendatarios,

Que diversas politicas pueden conducir a reducir la rentabilidad
de los campesinos independientes y por ende el precio de reserva
de la mano de obra; esas distorsiones econémicas aumentan la ren-
ta que pasa a mano de los agricultores en gran escala y represen-
tan un costo para la economia, que se manifiesta en la menor efi-
ciencia de produccién.

Que si como ocurre a menudo las fincas grandes gozan de venta-
jas en el costo del crédito mientras que las pequefias de propiedad
familiar tienen ventajas en el costo laboral gracias a que no poseen
costos de supervision de trabajo, se presenta una relacién en for-
ma de u entre el tamafio de la finca y la productividad.

Que si los mercados de tierra en arriendo no estdn restringidos y si
los agentes valoran el tiempo de ocio, surgird una relacion negati-
va entre el tamafno de la finca y la productividad, demostrando
que una distribucidén més igualitaria de la tierra aumentaria el bien-
estar agregado; también se obtendrd la misma relacién si ademads
de las imperfecciones del mercado de crédito, también son imper-
fectos los mercados de tierra en arriendo. Por lo demas, las imper-
fecciones y fallas del mercado de tierra en arriendo pueden ocu-
rrir por restricciones legales sobre arriendos o aparcerias, por la
amenaza de la reforma agraria o por riesgos ambientales®,

Aun cuando parecen bien establecidas y probadas las ventajas de efi-
ciencia de los predios pequefios y sus bondades sobre el crecimiento agri-
cola, habria que sefialar que los diversos estudios empiricos sobre las rela-
ciones del tamano de la finca y la productividad adolecen de varios de-
fectos, en particular:

1)

2)

3)

La falta de distincién entre la propiedad y el tamafio operacional
de la finca y la ausencia de especificacién del nimero de miem-
bros de la familia capaces de actuar como supervisores.

La utilizacién de medidas parciales tales como los rendimientos
fisicos o la produccién por unidad de drea para determinar dife-
rencias de eficiencia entre fincas en vez de tomar en cuenta la pro-
ductividad de todos los factores o las utilidades (netas sin costo de
trabajo familiar) por unidad de capital.

La carencia de ajustes que reflejen la calidad de la tierra.

26 Véase Binswanger Hans y Rozensweig M. R., “Behavioral and material determinants
of production relations in agriculture®, Journal of Development Studies, 22 de abril,
1986, pags. 303-539.



LA ESTRUCTURA AGRARIA Y EL DESARROLLO AGRICOLA 73

La incorporacion de estos ajustes en los estudios en algunos paises
apenas matiza las conclusiones en el sentido de la existencia de una rela-
cién negativa entre tamarnio y productividad que parece seguir persistien-
do en los paises en desarrollo®.

LA CUESTION DE LA POBREZA

Es indudable que las estrategias de desarrollo agricola seguidas en las
décadas pasadas no han sido capaces de eliminar la considerable pobreza
rural, la que en muchos paises se ha extendido. Ese hecho coincide ade-
mads con las paraddjicas consecuencias de la mayor revolucién biol6gica
en la produccién de alimentos, conocida como la revolucion verde. Ya se
han sefialado las consideraciones criticas de los analistas sobre la relacion
causal entre la tecnologia de la revolucién verde y la incidencia de la po-
breza rural. Con todo, més alld del debate sobre las consecuencias de la
revolucién verde, la mitigacién de la pobreza requiere de un conocimiento
mayor acerca de las causas enormemente complejas que la determinan.
La identificacién empirica de estas causas es un reto formidable que
involucra muchas de las dimensiones de la pobreza, sobre todo la cons-
truccién de datos, la naturaleza de las estimaciones y el tipo de relaciones
causales que explican los niveles de pobreza.

Es cierto que durante las tres Gltimas décadas se han logrado progre-
sos importantes en la mayoria de paises en desarrollo en cuanto a las ne-
cesidades bdsicas de las dreas rurales. Se ha visto disminuida la mortali-
dad infantil, se ha mejorado la esperanza de vida y la alfabetizacin de la
poblacién adulta, entre otros resultados positivos. Sin embargo, la cifra
absoluta de pobreza rural no ha disminuido. En muchos paises la des-
igualdad de ingresos parece haber empeorado o por lo menos permane-
cido al mismo nivel de los afos sesenta y la incidencia de la pobreza sigue
siendo mayor en las dreas rurales que en las dreas urbanas®,

Para muchos analistas, la principal causa de la pobreza rural es sin
lugar a dudas la falta de acceso a suficientes tierras y la baja productivi-
dad en el uso de éstas por la mayor parte de la poblacién rural. La frag-
mentacién de la propiedad rural por otra parte, sigue siendo un proceso

7 Ibid.

28 Para el caso colombiano tales conclusiones debieran matizarse, como se verd mis
adelante. Véase Albert Berry, “La agricultura colombiana en los ochenta”, en Michael
J. Twomwy y Ann Helwege (comps.), Modernizacidn y estancamiento. La agricultura
latinoamericana en los afios noventa, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994. Las
estimaciones mds recientes sobre pobreza rural se encuentran en Ernesto May
{coord.), La pobreza en Colombia, op. cit.
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creciente que acentia el dualismo de la estructura agraria y por supuesto,
expresa la incapacidad del resto de la economia de ofrecer suficientes
oportunidades de trabajo en otras actividades, para permitir la absorcién
de este excedente de mano de obra rural, absorcién que sin duda ha sido
el principal factor que ayudd a aliviar la pobreza y la hizo disminuir en
una parte del sector agricola.

La disponibilidad de fuentes no agricolas de ingresos también es crucial
en la determinacion del nivel de ingresos familiares. En las unidades
subfamiliares, es probable que en el promedio de América Latina una parte
sustancial de las familias campesinas derive mds de la mitad de sus ingre-
sos de fuentes no agricolas, principalmente por salarios tanto en este sec-
tor como en una amplia variedad de actividades diferentes de comercio y
servicios por ejemplo®.

Finalmente, aunque los trabajadores agricolas quedaron rezagados en
relacién con los urbanos en las Gltimas décadas, varias trasformaciones
estructurales importantes se han dado durante las Gltimas dos décadas;
los trabajadores agricolas han sido desplazados cada vez por los trabaja-
dores temporales, empeorando asi el problema del desempleo estacional,
ademds de que los mercados laborales urbanos y rurales se han integrado
mads. El hecho es que cada vez menos trabajadores agricolas se contratan
en las parcelas subfamiliares y hay mayor cantidad de unidades familia-
res radicadas en poblaciones rurales y urbanas; esta integracién creciente
del mercado ha provocado una convergencia entre los salarios agricolas
y los salarios urbanos en los dltimos afos. Sin embargo, también ha redu-
cido las oportunidades de empleo para los agricultores marginales, que
enfrentan competidores asentados en poblados urbanos con costos de
contratacién mas bajos y sin conflictos de asignacién de mano de obra en
momentos de mixima necesidad laboral, entre el mercado de trabajo y
las parcelas propias.

Lo que acaba de sefalarse debiera servir para subrayar que el estudio
de la pobreza y su reduccion debe tratar no solamente los aspectos con-
cernientes al acceso a la tierra (reforma agraria, esquemas de coloniza-
cién, etc.) y de productividad laboral de parcelas familiares y subfamiliares
(programas especificamente de desarrollo rural) sino también la cuestién
de la creacion de empleos y del nivel de salarios que se paguen en el sec-
tor agricola y en actividades rurales no agricolas. En efecto, los estudios
sobre estas relaciones respecto de la pobreza rural® han permitido obte-

29  Véase la informacion sobre Colombia en Mision de Estudios, vol. I, cap. 1L

30 Nikos Alexandratos, en Agricultura mundial hacia el adio 2010, estudio de la ra0,
Ediciones Mundi-prensa, Madrid, 1996, recopila la evidencia mds reciente y las
conclusiones de los estudios por paises y por zonas del mundo.
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ner un cierto niimero de conclusiones relacionadas con el crecimiento agri-
cola y la pobreza rural

1)

2)

3)

4)

5)

El crecimiento de la poblacién que no estd acompanado por un
notable crecimiento en las oportunidades de trabajo no agricola,
es una importante fuente de incremento de pobreza rural y el blo-
queo principal a cualquier medio de reduccién de la pobreza.
Las diferencias de las condiciones agroclimaticas resultan en una
considerable variabilidad respecto de las condiciones iniciales de
pobreza. Estas condiciones iniciales interactGan con la nueva tec-
nologia y los cambios en precios, para incrementar adicionalmente
la variabilidad en la incidencia de la pobreza. Naturalmente, las
medidas de reduccién de la pobreza y la reduccién de su inciden-
cia no pueden ser entendidas cabalmente sin referencia a las con-
diciones agro climdticas de las diferentes zonas.

El cambio técnico que incrementa la produccién agricola es esen-
cial para mejorar el ingreso de los trabajadores que se ocupan en
el contexto de una poblacién creciente, tierra limitada y rendimien-
tos decrecientes del trabajo.

Sin embargo, los bajos precios de los alimentos son un medio
significativo para trasferir a otros sectores los beneficios de los in-
crementos de la produccién agricola. 5i el contenido directo de
empleo de la produccidn es elevado, los bajos precios de los ali-
mentos tienen un efecto depresivo mayor en el ingreso real de los
pobres rurales, aunque el beneficio potencial indirecto es un decli-
namiento de los salarios nominales y consecuentemente un incre-
mento del empleo.

Las situaciones en las cuales una gran intensificacién de la pobre-
za es asociada con la introduccién exitosa de nueva tecnologia no
tiene por qué sorprender. La pobreza se intensifica cuando se acen-
tha el crecimiento de la funcién de produccion agricola. Cuando
la nueva tecnologia se incorpora a sectores con niveles de intensa
pobreza en el pasado, el aumento de la oferta puede contribuir en
ocasiones a difundir la pobreza. Esta proposicion puede ser mate-
ria de discusién para el caso de algunos paises cuyas experiencias
pueden haber sido exitosas respecto de la capacidad de la incor-
poracién de tecnologia para mejorar los ingresos de los pobres
rurales.

Para el caso de Colombia la situacion se describe en el Recuadro.
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LA PRODUCTIVIDAD DE LOS PREDIOS PEQUENOS

Mientras que la distribucion de la tierra parece haber mejorado en los altimos
decenios, los grandes incrementos de la productividad de la tierra observados en
los predios pequenios productores de cultivos tradicionales han constituido un
importante factor positivo desde mediados de los setenta, v han bastado para con-
trarrestar las declinaciones de los precios que surgieron al mismo tiempo. Como
seria de esperarse en una agricultura muy heterogénea, los rendimientos tienden a
variar ampliamente en la mayoria de los cultivos, tanto entre las regiones por tipos
de predios... Aungue los pequefios productores han tendido a obtener rendimien-
tos por debajo del promedio, cultive por cultive, varia ampliamente el desempefio
asi medido entre los pequefios productores por una parte y los medianos y gran-
des por la otra. Entre 1950 y 1972 parecen haberse estancado los rendimientos de
los cultivos tradicionales, incluso disminuyendo en ocasiones mientras que los ren-
dimientos de los cultivos comerciales aumentaron grandemente. Es probable que
la diferencia de la productividad observada entre los pequefios v los medianos y
grandes productores haya alcanzado su miximo nivel en el pericdo 1973-1976. Sin
embargo, la brecha parece haberse reducido en gran medida entre esa fecha y
1988, ya que la productividad crecié marcadamente en las unidades mas pequenas
pero poco 0 nada en las unidades comerciales més grandes. El aumento del uso de
insumos modernos fue particularmente notable en un conjunto de productos ta-
les como la cafia de aziicar para panela, la papa, el frijol, el plitano para exporta-
ciom, los vegetales y las frutas.

Mientras que la produccidn agricola total crecid muy lentamente en la prime-
ra mitad de los afios ochenta (1.5% anual), el sector ganadero experimentd un
crecimiento mucho mayor, de 3.1%. Una tendencia similar parece haber caracteri-
zado a los predios pequenios. En 1984, en la parte oriental de Antioquia, por ejem-
plo, 66% de los campesinos tenia vacas y 30% cerdos.

El factor mds ficilmente identificable en el acelerado avance de la productivi-
dad campesina se relaciona con la politica piblica. Hasta principios de la década
de los setenta, el campesino que tenia un predio pequefio no disfrutaba de un
buen acceso a la tecnologia moderna; desde entonces esta situacion se ha modifi-
cado considerablemente. A partir de 1976, el pai (Programa de Desarrollo Rural
Integrado) empezd a canalizar recursos hacia la pegeufia agricultura. Se desarro-
laron nuevos paguetes tecnoldgicos para los cultivos principales de los pequefios
agricultores y se adaptaron a las condicines ecoltgicas de las regiones donde se
producen. Aumentd considerablemente la provision de crédito institucional, lo
que permitié que los campesinos adoptaran las nuevas recomendaciones. Y por
primera vez en el pais, se proporciond asistencia técnica en forma sistematica a un
grupo de pequefios agricultores usuarios del programa ori, a fin de facilitar y com-
plementar el proceso del cambio tecnoldgico. Aunque subsistieron algunos pro-
blemas en esta nueva orientacién de la politica econdmica, parece claro que se ha
avanzado mucho desde mediados de los afios setenta.

Aunque la trasferencia tecnoldgica no ha sido el tnico factor explicativo del
incremento de la productividad de los pequefios agricultores, su importancia es
obvia en el hecho de que los agricultores que aprovechan el subprograma or
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obtienen rendimientos muy superiores al promedio nacional en los cultivos méds
importantes para la economia campesina. Es improbable que una diferencia de
53% entre los promedios simples se explique principalmente por otros factores
(Misidn, 1990, pdg. 380). Otro factor significativo del incremento de la productivi-
dad ha sido la capacidad para invertir sobre la base de los excedentes acumulados
durante los 15 afios precedentes de crecimiento de la produccién, aunada a los
elevados precios de los cultivos campesinos. No hay duda de que estos excedentes
ayudaron a financiar las nuevas tecnologias, pero también habrian contribuido de
manera independiente al aumento de los ingresos, al permitir la inversitn en ani-
males, mejoras fisicas y otras fuentes de mayor productividad.

Fuente: “La agricultura colombiana en los ochenta”, en Michael . Twomey y Ann
L Helwege, op. cit., pag. 115.

6) Los efectos de un incremento en el empleo agricola subsiguiente a
una nueva tecnologia productiva pueden reducir la pobreza. La
extension de esta reduccién depende de la pendiente de la fun-
cion de produccion y del grado en el cual el ingreso sea apropiado
por los méds présperos. Deben sin embargo considerarse dos efec-
tos indirectos del cambio:

a) El efecto de la tecnologia de la produccién de alimentos sobre la
sustitucion de trabajo por capital en la produccién, operando a tra-
vés del efecto cruzado del precio de los alimentos y de los salarios
reales.

b) El efecto del incremento del cambio tecnolégico en la demanda
de trabajo, operando a través del incremento de la demanda por
bienes y servicios. En lo que concierne a los efectos de la nueva
tecnologia sobre la pobreza, es vital anotar que el fortalecimiento

potencial de los efectos indirectos estd inversamente relacionado
con el fortalecimiento de los efectos directos.

UNA NOTA SOBRE LA ECONOMIA CAMPESINA

Dentro de las cuestiones que se derivan de la conformacién de la estruc-
tura agraria, el tema de mayor preocupacitn durante los afios ochenta en
América Latina estuvo constituido sin duda por el desarrollo de la econo-
mia campesina.

Esta preocupacion esta asociada no solamente a la naturaleza de las
explotaciones, a su comportamiento y a su desempefio econdémico sino a
las posibilidades de supervivencia de la economia campesina y a sus nexos
con la pobreza rural. También, como es natural, las preocupaciones se ex-



78 EconOMiA DE LA AGRICULTURA

tienden a uno de los aspectos centrales de la politica de desarrollo rural:
el cardcter bimodal del desarrollo latinoamericano y que se centra como
ya se advirtié, en la presencia de la gran explotacién como la traba esen-
cial para el desarrollo social y productivo, cardcter bimodal cuyas conse-
cuencias propiciaron los procesos de reforma agraria en los anos sesenta
y setenta.

Es cierto que paralelamente a las discusiones sobre la reforma agraria,
s¢ reconocia que una parte importante de los incrementos realizados en
la produccién agropecuaria estaban relacionados con los procesos de
trasformacién y modernizacién de las unidades de mayor tamario, los que
parecian responder a iniciativas de los grandes propietarios como respues-
ta a estimulos de mercado y a formas de integracidn tanto a la economia
mundial como a las actividades industriales. Pese a ello, no deja todavia
de enfocarse el desarrollo agrario latinoamericano como caracterizado por
ese modelo bimodal. Aiin reconociendo que ese proceso de moderniza-
cibn de la gran explotacién deja sin tocar una gran parte de las grandes
masas campesinas, que siguen teniendo un bajo acceso a los recursos, hoy
es dificil superar la imagen de una economia dualista en el agro latino-
americano, donde coexisten unidades empresariales modernas y campe-
sinos pobres con acceso limitado de recursos y ligazén a mercados abso-
lutamente débiles y de escasa interconexién. A ello se afiade que nume-
rosos trabajos han sugerido la incapacidad de las unidades campesinas
de alterar el fenémeno de la pobreza campesina. La discusién entre
campesinistas y descampesinistas centrada en el andlisis del agro mejica-
no enfrentd, dicen Fausto Jordan et al., a quienes plantearon la posibili-
dad de la supervivencia del campesinado bajo el capitalismo, con quie-
nes piensan en su relativamente ripida proletarizaciéon. Los hechos co-
menzaron a mostrar la perdurabilidad y reproduccion de las empresas
familiares de economia campesina en el agro latinoamericano y eventual-
mente su capacidad de progreso, lo que obligaba a reconocer y constatar
la importancia del desarrollo productivo y la modernizacién aun de ese
segmento de la economia campesina®.

Desde esta perspectiva, la concentracién de la tierra empezé a verse
ya no como el dato explicativo central de la estructura agraria, sino como
un elemento clave para facilitar el acceso diferencial al crédito v a la asis-
tencia técnica y en general a los recursos de la economia empresarial; en
esencia, advierte Jordan, ello indica un traslado del enfoque desde el ta-
mafio de la propiedad hacia elementos que definen mds claramente un

31 Jorddn Fausto ef al., “La economia campesina en la reactivacién y el desarrollo
agropecuario”, en Jordin Fausto (comp.), La economia campesing. Crisis, reactivacidn
y desarrollo, nca, San José, 1989
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dominio diferencial del capital, siendo la concentracién de la propiedad tie-
rra un elemento integral de ese control™. Dentro de ese esquema, cobro fuer-
za durante los Gltimos afios el argumento de la funcionalidad de los sectores
campesinos al desarrollo global de la acumulacién en el sector agricola, de
modo que, segin ese enfoque, el papel de la economia campesina estaria
centrado en proveer mano de obra abundante para la expansién de la econo-
mia urbana, generar fuerza de trabajo agricola asalariada para el desarrollo
de las medianas y grandes unidades empresariales y a partir de un proceso
de crecimiento del nimero de unidades campesinas, generar una creciente
reserva de mano de obra que rebaje el nivel global de salarios de la sociedad.
Otro papel asignado a las unidades campesinas, es el de la produccién de
alimentos destinados al consumo interno que se supone tendra precios re-
ducidos por relaciones de intercambio desfavorables para los productores,
bajos precios posibles por los mecanismos de alta explotacion de las familias
campesinas que se derivarian de su légica estructural.

No es del caso entrar aqui a discutir y contrastar, en una perspectiva
empirica, estas hip6tesis asociadas a la naturaleza, comportamiento y fun-
cién de la economia campesina. Bastard sefialar, como primer punto, que
las comunidades campesinas cuya probable desaparicién se habia anun-
ciado, no estdn en todo caso en plena extincién; por el contrario, en nu-
merosos paises se encuentran en plena expansion y casi se dirfa en pleno
desarrollo. En muchas zonas puede verse incluso la creacién de nuevas
comunidades campesinas.

El segundo punto importante es que las sociedades rurales campesi-
nas aparecen cada vez menos aisladas, cada vez més relacionadas entre
si, y parecen tener una importancia progresivamente mayor. En la politi-
ca nacional y en las politicas regionales se han constituido en la base para
el desenvolvimiento de las politicas de descentralizacién y desconcentra-
cién del Estado.

Es fécil constatar también que las sociedades campesinas en América
Latina son sociedades innovadoras. Las investigaciones que considera-
ron estas sociedades campesinas cerradas y en declive lo que han consta-
tado esencialmente son la orientacién y los méviles del cambio y de la
trasformacién®.

32 Esquel Group Fundation Inc., “Las politicas de desarrollo rural en América Latina.
Balance y perspectivas”, en Jordin, Fausto, ihid.,, pigs. 32-33.

33 Algunas experiencias de paises latinoamericanos pueden verse en Linck Terry
(comp.), “Agriculturas y campesinados en America Latina. Mutaciones y
recomposiciones”, FCE, México, 1994,



B0 EcoNOMIA DE LA AGRICULTURA

En realidad, como han sefialado De Janvry et al. en un trabajo recien-
te™, parece haber dos segmentos en el campesinado con su propia dindmica.

a) Aquellas unidades campesinas o familiares que funcionan como
un sector de refugio y cuyo niimero varia en direccién contraria al
crecimiento econdmico. Estas unidades dependen esencialmente
de fuentes de ingreso externas a la finca, especialmente de trabajo
asalariado. En estas circunstancias, la solucién al problema de la
pobreza de este sector se basa en permitir un mayor acceso a la
tierra (reforma agraria y colonizacién), y mejorar las oportunida-
des de empleo rural por la introduccién de actividades no agrico-
las en su lugar y en comunidades agricolas vecinas.

b) Las unidades campesinas que tienen, en contraste con las prime-
ras, posibilidades de capitalizarse y pueden poseer suficientes re-
cursos productivos para competir con la agricultura comercial,
siempre que el contexto institucional no sea desfavorable. En este
grupo, los programas de desarrollo rural que tienen como foco de
atencion a la agricultura, pueden tener un impacto significativo
para elevar la produccién y el bienestar. El progreso de este seg-
mento campesino depende mucho de la demanda por sus alimen-
tos o por sus productos, es decir de la demanda efectiva de bienes
agrarios en la economia.

Un hecho relevante en las dos dltimas décadas para el futuro de las
economias campesinas, al menos en los paises andinos, es que las unida-
des subfamiliares se encuentran cada vez més estrujadas por el tamafio
decreciente de sus fincas, viéndose esforzadas a depender cada vez més
de entidades externas a ellas como fuente de ingreso. Por el contrario, en
cada una de las unidades familiares el drea promedio de las fincas es mu-
cho mas estable y se mantuvo pricticamente constante en las {iltimas dé-
cadas (alrededor de 17 hectéreas).

LA EVOLUCION DE LA ECONOMIA CAMPESINA
EN EL CASO COLOMBIANO

Los cambios experimentados por la economia campesina, especialmente
desde mediados de los afios setenta, han sido enormes. La poblacion y el
empleo campesino han aumentado mads (43% vy 19.8% respectivamente)
que la poblacién y el empleo asalariado (30% y 9% entre 1951-1988). Por

34 De Janvry Alainet al., Rural development in Latin America. An evaluation and a proposal,
Berkeley, University of California, 1988.
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otra parte, la intensa emigracion hacia las dreas urbanas y la localizacion
del empleo en actividades no agropecuarias, trasformaron el mercado de
trabajo rural de una abundancia relativa hasta 1975, a una notable esca-
sez hacia finales de los setenta, suprimiendo en la sociedad campesina las
formas de cooperacidn y sustituyéndola de forma general por el trabajo a
jornal en los periodos de escasez.

No obstante, en la pequefia produccién campesina siguen predomi-
nando los cultivos transitorios sobre los permanentes, los cultivos no co-
merciales sobre los comerciales y los alimentos sobre las materias primas
tanto en los cultivos comerciables como en los no comerciables. En rigor,
la economia campesina es todavia casi exclusivamente productora de ali-
mentos de consumo directo (88.8% del drea, 97% de la produccién y 92.2%
de su valor) y en su estructura son mds importantes los productos de ex-
portacién que las materias primas.

A la agricultura total del pais contribuye (excluido el café) con 67.1%
del drea sembrada, el 56.7% de la produccion fisica y 42.7% del valor bru-
to de la produccién. La pequena produccién agropecuaria aporta tam-
bién cerca de seis millones de hectireas en pastos (23.15% del total de
pastos) y 22.78% del inventario nacional de siete especies pecuarias, de
las cuales el inventario de bovinos representa el 81.4% del inventario pe-
cuario de ese segmento de productores, que equivale a la quinta parte del
inventario nacional de bovinos. En la ganaderia especializada en leche, el
inventario de los pequefios productores representa el 40% del total.

Finalmente la pequefia produccién agricola demanda el 66.7% de toda
la mano de obra empleada por la agricultura, pero esta propércién au-
menta hasta 77% al considerar la ocupacién generada por los hogares con
explotacion agropecuaria con dimensiones entre 0.5 y 20 hectdreas.

Indicamos mas atrds la consideracion del economista Albert Berry,
refiriéndose al considerable fortalecimiento productivo de la economia
campesina de Colombia: Berry indica que el acelerado avance de la pro-
ductividad campesina se relaciona con la politica pablica. A partir de 1976,
el pr1 empezd a canalizar recursos hacia la pequefa agricultura, se desa-
rrollaron nuevos paquetes tecnoldgicos y se adaptaron a las condiciones
ecologicas de las regiones y aumenté considerablemente la provisién de
crédito institucional; todo ello complementé y facilité y el proceso de cam-
bio tecnologico™.

Sin duda, un aumento general de la intensidad del cultivo en las uni-
dades mas pequerias parece haber sido un factor decisivo para mejorar

35 Albert Berry, “La agricultura colombiana en los ochenta”, en Michael ]. Twomey y
Ann Helwege, op. cit., pag. 115.
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los ingresos de los agricultores colombianos mas pobres y en la disminu-
cion de la pobreza rural durante la década de 1980. El incremento de la
productividad permitié aumentar la disponibilidad de tiempo en otras
tareas por fuera de la explotacién familiar, por lo general mediante la in-
corporacién al mercado de trabajo asalariado, lo que permitié que todas
las familias ganaran més del lado positivo del balance, que lo que perdian
por la declinacién de los beneficios en la actividad agricola®.

En efecto, la poblacién rural vio mejorar notablemente sus indicadores
de nivel de vida durante el decenio de los ochenta; la informacion dispo-
nible sugiere cierta reduccion de la desigualdad durante el dltimo dece-
nio y una reduccién considerable de los niveles de pobreza, ya que creci6
un poco el ingreso medio per cdpita y la brecha existente entre el ingreso
rural y el urbano no se ensanché en forma significativa; las cifras globales
basadas en encuestas rurales levantadas en 1978-1988 implican un aumen-
to del ingreso medio cercano al 20% en el sector rural (excluidas las cabe-
ceras municipales) lo que resulta de un incremento del ingreso salarial
(cerca del 50%) mucho mayor que el del ingreso medio total. Por otra par-
te, si bien es cierto que la desigualdad del ingreso familiar en las dreas
rurales sigue siendo muy marcada (el Gini es de 0.465 en 1988) hubo, en
todo caso, a lo largo de esos afios, una marcada declinacion de la inciden-
cia de la pobreza del 80% de las familias a cerca del 62%%.

Las estimaciones de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario
muestran que los trabajadores independientes con negocio agropecuario
son los que obtienen los més bajos ingresos dentro del sector rural. El 89.6%
de ellos obtuvo en 1988 ingresos inferiores o iguales al salario minimo y
61.1% apenas alcanzé una remuneracion inferior o igual a la mitad del
salario minimo. Por otra parte, los hogares con unidades de explotacién
agropecuaria entre () y 2.5 hectdreas originan el 62.1% de su ingresos del
trabajo asalariado y el resto en ganancias de la actividad agropecuaria. En
aquellos donde el tamafio de la explotacion estd entre 2.5 y 10 hectéreas,
las ganancias constituyen la mayor parte de los ingresos, pero los salarios
aportan dos quintas partes. Esta misma estructura se mantiene en hoga-
res cuyas explotaciones tienen hasta cien hectareas; ademas, los mas altos
niveles de pobreza también se encuentran asociados con el tamafio de la
unidad de explotacion. La poblacién perteneciente a hogares cuyas uni-
dades tienen entre 0 y 2.5 hectdreas presentaron los mds altos niveles de
pobreza critica y de pobreza no critica. Solamente a partir de 10 hectireas

36 Ibid., pag. 119.
37 Noobstante, las Gltimas estimaciones indican aumentos recientes de las proporciones
de pobreza.
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el porcentaje de personas en estado de pobreza critica comienza a ser infe-
rior al respectivo promedio nacional; los hogares con explotacién hasta de
10 hectdreas que equivalen al 88% de los hogares con explotacién
agropecuaria aportan el 91.7% de los hogares bajo pobreza critica, el 90%
de los pobres no criticos y apenas el 82.6% de los no pobres.

ELEMENTOS RECIENTES DE INTERPRETACION DEL PROBLEMA
AGRARIO

Se ha subrayado que el pensamiento estructuralista de los afios cincuenta
centraba su atencién en los efectos de la estructura agraria sobre el creci-
miento de la produccién, el empleo y los problemas de la pobreza. Hoy
dia, esas preocupaciones siguen vigentes, aungue con nuevos enfoques e
interpretaciones que resultan no solamente de las trasformaciones de la
realidad agraria de América Latina sino también de los avances de las in-
vestigaciones.

Las variables que propusieron los estructuralistas para explicar el des-
empefio de la produccién agricola y sus deficiencias, fue el sistema de
tenencia y el desarrollo tecnologico. Por supuesto en los andlisis actuales
se han introducido otras variables explicativas, entre las cuales destaca la
politica macroecondmica, las condiciones del mercado internacional de
productos agricolas, el papel de las empresas trasnacionales, etc. Ahora se
reconoce que los efectos de las politicas de corto plazo, particularmente
sobre la demanda por bienes agricolas y sobre los términos de intercam-
bio, relevan el papel de los precios en el desempefio de la produccién. Del
mismo modo, las influencias que tienen los cambios en las condiciones
del mercado internacional y particulamente la politica agricola de los pai-
ses centrales, altera las condiciones de competencia en el mercado inter-
nacional y ademas altera los incentivos para la agricultura. Finalmente, la
creciente participacion de las empresas trasnacionales en la agroindustria
alimentaria afecta el desarrollo agricola mediante una modificacién de la
estructura productiva, de los patrones de consumo de alimentos y de la
configuracion de las cadenas productivas entre otros efectos®.

Por otra parte, nuevos temas han surgido en el escenario del anlisis,
los que van desplazando el interés por el analisis de la estructura agraria.
Entre ellos, vale la pena mencionar la importancia que tiene la tecnologia
en el desarrollo agricola y la concentracién de investigaciones para com-

38 Adolfo Figueroa, “Desarrollo agricola en América Latina®, en Oswaldo Sunkel
(comp.), El desarrollo desde adentro - un enfogue neoestructuralista para la América
Latina, Lecturas del Trimestre Econdmico, México, 1991, pags. 372-373.
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prender sus procesos de generacion y difusion. De hecho, la tecnologia,
una variable caracteristicamente exdgena en los analisis del desarrollo
agricola en los afios cincuenta, parece convertirse en una variable endd-
gena. Se ha sefialado también el tema de la economia campesina, intro-
duciendo como variable relevante la racionalidad econdmica campesina,
asociada a una logica de fuerte aversion al riesgo al lado del proceso de
integracion a la economia capitalista.

La preocupacion por los recursos naturales v el desarrollo agricola
sostenible constituye otra linea de investigacién que se ha incorporado al
andlisis estructural. Finalmente, el problema de la seguridad alimentaria
constituye otra drea de estudios mds reciente, comoquiera que en pocos
paises de la América Latina se ha alcanzado un nivel adecuado de consu-
mo per cdpita de alimentos y practicamente ninguno ha logrado erradi-
car la desnutricion. En este problema hay por supuesto causas estructura-
les, como la desigual distribucién del ingreso y la limitada oferta de ali-
mentos, pero también hay factores de inestabilidad de corto plazo, tanto
en la oferta agregada como en el ingreso real de la poblacién.

Pese a que hay nuevas variables y nuevos temas que se han incorpo-
rado a la discusién de la economia agricola de América Latina, el hecho es
que cualquier teoria que intente interpretar el funcionamiento de la agri-
cultura tiene que partir de una especificacién de sus caracteristicas estruc-
turales tanto como de las relaciones de la economia global en la que esa
agricultura se inscribe.
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LECTURAS SELECCIONADAS

El comportamiento de la agricultura desde la posguerra en los paises en desarrollo se
describe sucintamente en Hayami Y.; Ruttan Vernon W, “Agricultural Development: An
International Perspective”, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1985. También
en Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1986, Washington, 1986. Las ten-
dencias generales de la agricultura mundial de las tltimas dos décadas se describen en
Alexandratos Nikos, Agricultura mundial hacia el afio 2010, estudio de la Fao, Ediciones
Mundi-prensa, Madrid, 1996.

Las versiones originales sobre los bloqueos estructurales al desarrollo agricola
(enmarcadas por lo demads en la teoria del desarrollo) se encuentran especialmente en W.
William Murdoch, La pobreza de las naciones, rce, México, 1984, y en Bruce Johnston y
Peter Kilby, Agricultura y trasformacidn estructural, rce, México, 1980. Una recension de
literatura sobre el tema en J. Staatz y C. Eicher, “Agricultural Development Ideas in
Historical Perspective”, en Eicher y Staatz, Agricultural Development in the Third World,
The Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 1984. Una sintesis de puntos
de vista es ]. Mellor y B. Johnston, “The World Food Equation Interrrelations among
Development, Employment and Food Consumption”. Journal of Economic Literature, 22.

Las versiones latinoamericanas sobre el anilisis estructural se desarrollaron un poco
mas tardiamente. Una sintesis de posiciones se encuentra en Emiliano Ortega, “Politicas
agricolas, crecimiento productivo y desarrollo rural”, en Cepal-rao, “Crecimienro pro-
ductivo y heterogeneidad agraria”, taller realizado por la divisién conjunta, Santiago de
Chile, agosto de 1985. Las consideraciones més sistemiticas, Alain De Janvry et al., Rural
development in Latin America. An evaluation and a proposal, Berkeley, University of
California, 1988. Alain De Janvry, The agrarian question and reformism in Latin America,
Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1981. Un repaso de resultados y nuevas
orientaciones del debate se consideran en Adolfo Figueroa, “Desarrollo agricola en
America Latina”, en Oswaldo Sunkel (comp.), “El desarrollo desde adentro - un enfoque
neoestructuralista para la América Latina®, Lecturas del trimestre econdmico, México 1991,
pégs. 361-396.

Una buena sintesis del resultado final del debate sobre el desarrollo de la agricultura
y de las orientaciones recientes se encuentra en N. Stern, “Growth Theories, Old and
New; and the Role of Agriculture in Economic Development”, Fa0, Economic and Social
Development Paper, Roma, 1994. También N. Stern, “The Economics of Development: A
Survey”. The Economic Journal, 99-597-687, 1989. Alexandratos, op. cif., recupera algunos
de los temas de discusién.

Aspectos especificos de las implicaciones de la estrcutura agraria sobre el mercado
de factores (mano de obra, crédito, etc.) y sobre la tecnologia se consideran en Otsuka K
H Chuma y Y. Hayami, “Land and Labor contracts in agrarian economies. Theories and
Facts”, Journal of Economic Literature, No, 30, diciembre 1992, pigs. 1965-2018. Ruttan
Vernon W, “Models of Agricultural Development”, en Agricultural Development in the
Third World, C.K.Eicher y |.M.5taatz (eds.), The Johns Hopkins University Press,
Baltimore, y en Stiglitz ]. “Rational Peasants, Efficient Institutions and a Theory of Rural
Organization: Methodological Remarks for Development Economics”, en Bardham P,
The Ecomomic Theory of Agrarian Institutions, Oxford Clarendon Press, 1989. También
Stiglitz ].; Weiss A., "Credit Rationing in Markets with Imperfect Information”, American
Economic Review, 71, No. 3, junio 1981, pp. 393-410, y Berry Albert y Sabot R., “Labour
Market Performance in Developing Countries: A Survey”, World Development, vol. 6,
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Pergamon Press Ltd., Gran Bretaia, 1978, y Berry Albert, "Agrarian Structure, Rural
Labour Markets and Trends in Rural Incomes”, en "Latin America”, University of Toronto,
Canadi, en U. Urquidi y 5. Trejo, Human Resources Employment and Development, vol. 4,
Latin America, Mc Millan, 1983, International Economics Association.

Sin duda, el aspecto mds relevante de la discusion sobre la estructura agraria se
refiere a la distribucitn de la propiedad y a sus implicaciones sobre la productividad del
suelo y en general sobre el desempefio de la agricultura. Los trabajos més relevantes
sobre el tema son los de Berry Albert y Cline William, Agrarian Structure and productivity
in Developing Countries, The Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres, junio
1976. Berry Albert, “Land Reform and the Addequacy of World Food Production”, en
John D. Mongomery, International Dimensions of Land Reform, Westview, 1984. Una dis-
cusidn importante estd en Feder Gershon, “The Relation between farm size and farm
productivity: The Role Labor, Supervision and Credit Constraints”, Journal of Development
Economics, 18, 1985.

En la tiltima década algunos investigadores del Banco Mundial han desarrollado
consideraciones analiticas que profundizan y amplian la discusién. Véase especialmente
Binswanger Hans y Rozensweig M. R., “Behavioral and material determinants of
production relations in agriculture”, Journal of Developments Studies, 22 de abril, 1986,
péags. 503-539. Binswanger Hans Deininger Klaus y Gershon Feder, “Las relaciones de
tenencia de tierra agricola en el mundo en desarrollo”, Revista de Planeacidn y Desarrollo,
vol. XXVI, No. 1, enero-abril de 1995. Binswanger, Hans, Doeninger, Klaus y Feder,
Gershon, Relaciones de produccidn agricola: poder, distorsiones, insurrecciones y reforma agra-
rig, mimeo, Banco Mundial, Washington, 1992.

Aungue el tema de la economia campesina en los dGltimos afios ha decaido de mane-
ra considerable en el interés de los analistas, sigue siendo un tema que requiere trata-
mientos mas elaborados. Sigue siendo Gtil Crouch Luis A. y De Janvry Alain, “El debate
sobre el campesinado: teoria y significancia politica®, Estudios Rurales Latinoamericanos,
vol. 2 No.3, septiembre-diciembre 1979. Una sintesis del estado del tema a fines de los
ochenta es Jordan Fausto, “La economia campesina en la reactivacion y el desarrolo
agropecuario”, en Jorddn Fausto (comp.), La economia campesina. Crisis, reactivacidn y
desarrollo, nca, San José, 1989, También Grupo Esquel (Esquel Group Fundation Inc),
“Las politicas de desarrollo rural en América Latina. Balance y perspectivas”, en Jorddn
Fausto, op. cit. La cuestidn de las vias de desarrollo agricola y su relacién con el desarro-
llo rural se consideran en Schetjman Alejandro, “Notas sobre la cuestion tecnolégica en
el desarrollo rural®, en Cepal-Fa0, Taller realizado por la division conjunta, Santiago de
Chile, agosto 1985. También es muy 0til, respecto de las vias de desarrollo agricola, la
reflexidn de Londofio, Juan Luis, “ Agricultura y trasformacion estructural. Una compa-
racién internacional”, en Machado C., Absalén (comp.), Minagricultura 80 afios.
Trasformaciones en la estructura agraria, Bogota, TM Editores-Banco Ganadero-Caja Agra-
ria-Vecol, 1994. Finalmente estudios recientes por paises se recogen en Linck Terry (comp.),
Agriculturas y campesinados en América Lating. Mutaciones y recomposiciones, Fce, México,
1994.

Aunque este capitulo apenas sefiala uno que otro aspecto relacionado con la estruc-
tura agraria colombiana, existe ya una bibliografia relativamente amplia y rigurosa sobre
los distintos temas abordados aqui. Los tres volimenes de Absalén Machado (comp.)
recogen buena parte de los trabajos més significativos. Véase Machado C., Absalén, op
cit., y Machado, Absaldn (comp.), El agro y la cuestion social, Bogotd, TM Editores-Banco
Ganadero-Caja Agraria-Vecol, 1994. La informacién mas completa sobre los aspectos es-
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tructurales sigue siendo Ministerio de Agricultura-Departamento Nacional dé Planeacién,
Misidn de Estudios del Sector Agropecuario, Bogotd, Ed. Presencia, 1990. Un examen sinté-
tico pero comprehensivo es Berry Albert, “La agricultura colombiana en los ochenta”,
en Michael |. Twomey y Ann Helwege (comps.), Modernizacién y estancamiento. La agri-
cultura latinoamericana en los afios noventa, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994.

Por dltimo la cuestién de la pobreza rural cuenta con un buen nimerode trabajos.
Entre los més recientes y rigurosos estin May, Ernesto (coord.), La pobreza en Colombia,
un estudio del Banco Mundial, TM Editores-Banco Mundial, Santafé de Bogotd, 1996, y
Perfetti, Juan José y Guerra, Maria del Rosario, “Los beneficiarios y la distribucién del
subsidio de los programas sociales en las dreas rurales”, en Absalon Machado (comp.), El
agro y la cuestion social, op. cit.
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CariturLo 4. EL MERCADO

INTRODUCCION

E: concepto de mercado tiene un significado preciso en el nivel tedrico,
pero tan pronto se busca aplicarlo a la realidad, empiezan a descubrirse
sus ambigiiedades y mds aGn en relacién con su aplicabilidad a los pro-
ductos agricolas. En efecto, el concepto de mercado cuando se aplica a los
mercados agrarios puede entenderse en distintos niveles: en el sentido
tedrico habitual, se entiende como el encuentro de las fuerzas de oferta y
demanda que intervienen en la formacion de los precios; en un sentido
fisico, se entiende como un centro de contratacién o un lugar de transac-
ciones que concentra las operaciones comerciales; cuando se habla de un
determinado producto, suele utilizarse el término mercado para referirse
a todas las etapas que conciernen a ese producto desde la produccion hasta
el consumo final; es decir, que comprende toda la cadena del producto;
en este dltimo sentido en la perspectiva de los agentes suele aceptarse la
existencia de cinco tipos de mercados: el de consumo, el de productores,
el de distribuidores mayoristas, el de distribuidores minoristas y el del
gobierno, si el producto conlleva algunas intervenciones piblicas.

Por otra parte, especificamente en los mercados agrarios surge la difi-
cultad adicional de que los productos que se obtienen de la agricultura
pueden definirse en distintos niveles de utilizacién: a) productos desti-
nados directamente a la alimentacion humana; b) productos dirigidos a
su reempleo en la agricultura en calidad de insumos y c) productos ali-
menticios y no alimenticios en calidad de bienes intermedios destinados
a la industria. En esas circunstancias, los criterios propios del analisis del
mercado en la teoria econémica deben ampliarse teniendo en considera-
cién que el mercado de un producto agricola no puede analizarse de una
forma aislada, sino que tal andlisis debe realizarse en conexién con los
mercados de las otras fases de utilizacién del producto (industriales y co-
merciales), es decir que el andlisis del mercado se debe extender al con-
junto de formaciones de precios en todas las fases, desde el productor al
consumidor, durante los cuales los productos pueden sufrir trasforma-
ciones que los alejen de su estado original.
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Cuando se considera la cadena de trasformaciones del producto agri-
cola, el primer problema que se presenta al analizar el mercado es el rela-
tivo a la definici6n del bien o servicio en cuestion. En el caso de un bien
homogéneo, es ficil determinar las condiciones en que se forma un pre-
cio Ginico del mercado, pero en la mayor parte de los casos, tal homoge-
neidad no existe en razén de que el producto difiere de los productos
ofrecidos por otros vendedores incluso por causa de sutiles trasforma-
ciones tales como el envase o la presentacion; en estos casos, que la teoria
registra como “diferenciacién del mercado” lo normal es que en éste se
formen precios distintos para un mismo producto, de modo que tengan
en cuenta las diferencias de calidad o las diferencias en las preferencias
de los consumidores (por ejemplo productos de supermercado vs. pro-
ductos de plaza de mercado)’.

Del mismo modo, la mayor parte de los grupos de productos agricolas
suelen ser sustitutos mds o menos cercanos en el consumo, por lo que existe
una estrecha relacion entre los precios respectivos del mercado. Ese es el
caso por ejemplo, de granos, cereales, etc. En ese caso serd necesario que
en el andlisis del mercado de un producto agricola se tengan en cuenta
sus relaciones con los mercados de otros productos sustitutos. También
hay que considerar que algunos bienes se utilizan como medios de pro-
duccién de otros bienes y por lo tanto la formacion de su precio resulta de
una demanda derivada (como es el caso del trigo y la harina).

Por otra parte, esta la cuestion del periodo a que se refiere el mercado
ya que muchos de los productos agricolas son perecederos, de modo que
los precios de cada dia, semana u otro periodo son independientes entre
si. Si los productos no son perecederos, los precios en dos periodos esta-
rian relacionados, ya que compradores y vendedores pueden actuar en
uno u otro periodo en funcién de los respectivos precios habida cuenta
de la inestabilidad de la produccién agricola.

En definitiva, pues, los problemas del andlisis de los mercados de pro-
ductos agricolas tienen que ver con la diferenciacién del bien, con la ca-
dena de sustitutos en el consumo, con la multiplicidad de formas de utili-
zacion, con las fases de comercializacién del producto y con los periodos
de referencia de los mercados.

Finalmente, estin los problemas relacionados con el drea geografica
(nacional, regional, local, internacional) y la interrelacién que se estable-
ce en esos niveles espaciales, ya que los mercados locales pueden estar

1 Sobre el concepto de diferenciacion de productos y sus implicaciones para el andlisis
de equilibrio de mercado, véase Bejarano . A., Teorla de las estructuras de mercado,
Bogotd, Universidad Externado de Colombia, Facultad de Ciencias Econdmicas, 1986.
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aislados, formédndose en cada uno de ellos un precio independiente de
los otros precios, o pueden estar relacionados a través de mecanismos de
movilidad de compradores y vendedores.

Ademés de las ambigiiedades del concepto de mercado deben sefia-
larse las que surgen de una nocién relacionada: la de comercializacién.
Esta (como sinénimo de mercadeo) resulta a veces identificada con el con-
cepto mismo de mercado, asimilando este concepto como el conjunto de
procesos o etapas que deben superar los productos en el flujo de traslado
desde el productor hasta el consumidor final®. Por ello resulta de antema-
no ftil establecer una separacién entre comercializacidn y mercado. En el
sentido aludido més arriba, la comercializacién es una dimensién, un pro-
ceso dentro del sistema de intercambio que sirve para configurar las rela-
ciones entre productores y consumidores, o si se quiere, un sistema de
comercializacion no es otra cosa que un mecanismo primario para coor-
dinar las actividades de produccién, distribucién y consumo. Visto de esta
manera, el mercado incluirfa las actividades de intercambio asociadas con
la trasferencia de los derechos de propiedad de un producto, la manipu-
lacion fisica de los productos y los trdmites institucionales necesarios para
facilitar estas actividades (implicaciones institucionales).

No siempre se advierte, en todo caso, que en muchos productos agri-
colas la determinacién del precio final estd considerablemente influen-
ciada por los procesos de comercializacién. De hecho, un rasgo principal
de la comercializacion agricola es por ejemplo la participacitn cada vez
menor que reciben los agricultores en el precio minorista final de los ali-
mentos; en Estados Unidos, por ejemplo, los agricultores recibieron el 51%
del costo total al por menor de los alimentos (de consumo directo) en 1947;
en 1965 recibian solo el 39%, manteniéndose hoy en alrededor del 30%
con algunas oscilaciones tendencia Por cierto, la complejidad creciente
de las cadenas de comercializacion, de ofrecimiento de servicios, de dis-
tribucion, que avanza la trasformacién estructural (véase Capitulo 1), po-
drian conducir eventualmente a una situacién en la cual los agricultores
recibiesen sélo una pequefia proporcién del precio final al por menor, lo
cual no significa, como veremos mads adelante, que ello exprese ine-

2 Se habla de consumidor final para diferenciarlo de compradores (mayoristas por
ejemplo) que adquieren los productos en el mercado para venderlos y no para
consumirlos.

3 Harrison, K., Mejoramiento de los sistemas de comercializacidn de alimentos en los paises
en desarrollo. Experiencias de América Latina, San José, Costa Rica, nca, 1976. Es obvio
que se entra aqui en el terreno principal de la economia institucional. En el capitulo
sobre las instituciones agricolas se examinardn en detalle las cuestiones del mercado
como unas instituciones para el intercambio.
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ficiencias en el sistema de comercializacién o la presencia de mecanismos
de explotacion de los productores por los comercializadores, como a me-
nudo se argumenta.

El hecho es que dada la naturaleza y dispersion de la produccién agri-
cola, el centro del poder de mercado, es decir, la capacidad de explotar las
condiciones del mercado, radica en el sector mayorista como el punto de
mads alta concentracion de la produccion y como el punto de maxima
capacidad de decisién en el mercado de compra vy en el de venta, como
consecuencia del acceso a la informacion y a los recursos financieros para
respaldar las operaciones’. En este sistema, la funcién de mercadeo mads
importante es la de formacion de los precios. Las demas funciones de mer-
cadeo, tales como acopio, trasporte, clasificacion, empaque, son desem-
pefiadas generalmente bajo el control y exigencias del sector mayorista y
bdsicamente restringidas a facilitar la funcién formadora del precio. De
alli que en las consideraciones sobre los mercados agrarios resulte decisi-
vo el tema de la comercializacion.

Conviene subrayar, por otra parte, que la comercializacién se asocia a
menudo a conceptos como “intermediario”, “especulador”, nociones que
llevan consigo de manera casi generalizada connotaciones negativas so-
bre agentes considerados redundantes, aunque es cierto que los merca-
dos no siempre funcionan en beneficio de un amplio sector representati-
vo de la sociedad y en ocasiones se vuelven un mecanismo de explota-
cién contra los productores. La comercializacion, sin embargo, puede es-
tar sometida a criterios de eficiencia y de maximizacién de beneficios que
pueden obtenerse potencialmente de la coordinacion satisfactoria del
mercado de las actividades agricolas de una sociedad. Con todo, tal eva-
luacién de la eficiencia es una cuestion empfrica y no un asunto simple-
mente de fe o de juicios aprioristicos, Aqui se trata mas bien de determi-
nar en qué grado las instituciones y los agentes de comercializacién estan
desempefiando con eficacia sus funciones duales de trasformar los pro-
ductos en el tiempo y en el espacio, y al mismo tiempo de determinar la
forma en que los mercados reflejan la abundancia y escasez relativas a
través de las sefiales de precios comunicados a los productores v a los con-
sumidores en el proceso de intercambio de los mercados®.

En definitiva cuando se habla del mercado es necesario atender en
general a un cierto niimero de temas capitales, de una parte la determi-
nacion de las funciones de demanda del consumidor vy las funciones de

Para el concepto y las mediciones del poder de mercado véase Bejarano, JLA., op. cif.
Consideraciones detalladas sobre esa perspectiva pueden verse en Timmer E; Falcon
W.; Pearson, 5. Andlisis de politicas alimentfarias, publicacion del Banco Mundial,
Madrid, Ed. Tecnos, 1985.

o
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oferta de productos agricolas, en segundo lugar las condiciones peculia-
res de la formacion de los precios agricolas y su correlato, el examen de la
eficacia del sistema de precios en cuanto a expresar las preferencias de los
consumidores y servir de guia para la asignacién de los recursos, y final-
mente el examen detallado de la comercializacién agricola para determi-
nar la eficiencia operacional de ese proceso, es decir los costos ocasiona-
dos al pasar el producto del productor primario al consumidor.

El plan del presente capitulo se refiere, entonces, al orden de anélisis
que acaba de proponerse, adicionando este andlisis con algunas anota-
ciones finales, relativas a las intervenciones gubernamentales en materia
de precios agricolas.

LLAS CARACTERISTICAS DE LOS PRODUCTOS Y LOS MERCADOS
AGRICOLAS

Como consecuencia de las particularidades de la produccién agricola res-
pecto a otros tipos de bienes, se derivan un cierto conjunto de caracteris-
ticas parti de los mercados agrarios (algunas de las cuales se avan-
zaron en el Capitulo 1) que los diferencian de la mayoria de los mercados
de productos de la economia. Entre esas caracteristicas conviene destacar:

a) Produccitn atomizada y dispersa en la mayoria de los casos; se ha
considerado tradicionalmente que esta caracteristica define los
mercados agrarios proporciondndoles un alto grado de competen-
cia y conllevando, de otro lado, que el proceso de acopio sea una
labor importante del proceso comercial, de suerte que los merca-
dos mayoristas resultan ser los mercados relevantes. La produc-
cion a su vez es concentrada en el tiempo, pues generalmente se
presenta en un corto periodo de cosecha; relacionado con esta
caracteristica, la demanda de los consumidores conlleva la tenden-
cia a ser concentrada geogriaficamente (tendencia creciente de
concentracién urbana) y espaciada en el tiempo (consumo relati-
vamente constante a través del ano).

b) Produccién estacional: esta caracteristica afecta fundamentalmente
a la variabilidad de los precios en el tiempo y resalta la importan-
cia de las condiciones de almacenamiento de los productos.

¢) Las unidades de produccién son muy heterogéneas en capital,
tecnologia, administracién, capacidad e informacién; ello con-
tribuye a que la oferta, por el lado de los productores primarios,
sea altamente competitiva con ausencia de coordinacién y con
escasa 0 nula planificacién para ajustarse a las necesidades de la
demanda.
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g)

h)
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Produccion condicionada en buena medida por factores natura-
les; este condicionamiento provoca variabilidad interanual de pre-
cios e influye en la especializacion regional, lo que a su vez otorga
gran importancia de nuevo al trasporte y releva la complejidad de
los canales comerciales. La presencia de los factores naturales au-
menta los riesgos de la produccién que son mayores comparativa-
mente con los de otros sectores (industria, comercio, etc.). Dichos
riesgos son incrementados por los fenémenos de la naturaleza que
resultan poco predecibles y en cierta forma inevitables, y explican
en buena medida la considerable variabilidad de los rendimientos
fisicos de la produccion.

Produccién de cardcter perecedero en una buena proporcién del
producto agricola: ello impide el almacenamiento indefinido, obli-
gando a la adopcidén de medidas de conservaciéon (que no siempre
son posibles) y coadyuvando a que la trasformacion de los pro-
ductos adquiera una mayor importancia. La perecibilidad, toman-
do en cuenta las discrepancias que debe afrontar la oferta y la de-
manda en el espacio y el tiempo, exige que la comercializacion
suponga esfuerzos adicionales de adecuacién, lo que requiere a su
vez una tecnologia, altos costos y en general una estrategia especi-
fica de comercializaci6n de ese tipo de bienes.

La produccién admite multiplicidad de formas de consumo: este
hecho produce una gran variabilidad de destinos comerciales, des-
de el consumo directo hasta grados fuertes de intermediaciéon con
numerosas industrias de trasformacion que van apareciendo para
satisfacer una demanda final cada vez mads sofisticada. En estas cir-
cunstancias, cada producto es sometido a formaciones de precios
en cada una de las etapas de la trasformacion y en condiciones
especificas de mercado en cada una de esas etapas.

La oferta de bienes agropecuarios en estado natural no tiene pric-
ticamente caracteristicas de diferenciacion entre si, pero estas mis-
mas caracteristicas de homogeneidad obligan a los productores e
intermediarios a adoptar estrategias especiales y acordes con las
condiciones de los bienes, con el fin de llegar al consumidor y co-
locar la produccién. Asi, la comercializacién resulta relevante como
estrategia de diferenciacion del producto.

El consumidor tiene una tendencia a gastar una proporcion maés o
menos constante de su ingreso para adquirir los alimentos; por esta
razon, los incrementos que puedan lograrse en el consumo
promedio de las familias para un producto o grupo de productos,
se hacen por lo general a costa de otros productos que son sustitui-
dos. Existe pues una fuerte competencia entre productos por la
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cuota del ingreso que el consumidor destina a la alimentacidn;
tales aspectos deben considerarse en los planes de produccién
y en la promocién de los mercados sobre todo de los bienes ali-
menticios.

i) La produccién agricola se caracteriza por un alto grado de rigidez
en el proceso productivo, y por la inestabilidad en los rendimien-
tos, de suerte que el nivel de producto planeado es impredecible.
Por otra parte, cada especie animal o vegetal posee un tiempo de
desarrollo que no se puede modificar aunque es factible, dentro
de ciertos limites, acelerar alguna de sus etapas con innovaciones
tecnoldgicas. En la industria el flujo de producto es continuo y es-
timable a voluntad del empresario, en la agricultura el flujo lo de-
finen ademés del mercado, el clima y el manejo de los problemas
fitosanitarios, entre otros.

jl El marco ecol6gico en el que se producen los cultivos condiciona
con gran fuerza la eleccién de cultivos por parte del agricultor, las
técnicas utilizadas para cultivarlo, los rendimientos resultantes y
el nivel de producto disponible para la venta en los mercados una
vez satisfecho el autoconsumo y el consumo local.

Todo ello introduce caracteristicas especificas tanto en las funciones
de demanda como de oferta de los bienes agricolas, que es necesario te-
ner en cuenta a la hora de determinar el comportamiento sui géneris de
los mercados.

LA DEMANDA DE PRODUCTOS AGRICOLAS

Como es sabido, la cantidad demandada de un bien por el consumidor
depende fundamentalmente de los siguientes factores: a) el precio del
bien; b) el ingreso del consumidor; c) los precios de otros bienes; d) los
gustos v necesidades del consumidor. La manera como estos factores de-
terminan la cantidad demandada de un bien, pueden encontrarse en cual-
quier libro de texto de teorfa de los precios. En este apartado nos interesa
destacar algunas de las particularidades de la demanda de productos agri-
colas.

La demanda depende en iltima instancia de millones de elecciones
de los consumidores pero interesa relevar que estas caracteristicas varian,
es decir, el comportamiento de los compradores de los productos agrico-
las es variable a lo largo del tiempo. En consecuencia interesa examinar la
demanda de productos agricolas en el largo y en el corto plazo.
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La demanda a largo plazo

A largo plazo, los cambios de la cantidad de productos consumidos refle-
jan cambios seculares de la poblacién asi como expresan las tendencias
de cambios estructurales en la economia. Aunque podemos pronosticar
que los incrementos seculares de la poblacién desplazardn las curvas de
demanda del total de bienes agricolas hacia la derecha, no es posible pro-
nosticar a qué productos o mercados especificos se aplicardn estas curvas
de demanda. Lo que si puede afirmarse es que en términos generales al
aumentar los ingresos cambia el tipo de alimentos preferidos. Cuando
desciende el nivel de ingreso, se gastard la mayor parte de éste en alimen-
tos de consumo directo y a medida que se aumenta el nivel de ingreso, se
consumirdn alimentos més variados y se profundizard la trasformacion
de los productos alimenticios; por otra parte, los productores de bienes
agricolas no alimenticios podrdn ver disminuida la demanda de sus pro-
ductos ante la presencia de sustitutos tales como caucho sintético, fibras
sintéticas, etc. En realidad los escenarios de los futuros mercados que pue-
dan surgir y las condiciones a largo plazo de la demanda de productos
agricolas no alimenticios no es facil de predecir®.

De hecho la mayoria de estimaciones sobre la demanda futura se rela-
cionan mas con ¢l mediano plazo, donde es posible hacer algunas estima-
ciones de los cambios probables del consumo. A mediano plazo, la
demanda total de alimentos depende de la magnitud de la poblacién que
sustenta cada mercado de alimentos, y del ingreso real per cépita de los
consumidores, en tanto la demanda de productos no alimenticios depen-
derd de las tasas de crecimiento de la demanda industrial. Aqui nos con-
centraremos especialmente en la demanda de alimentos.

Es bien sabido que cuando los ingresos aumentan por encima del ni-
vel de subsistencia, tiende a declinar la proporcion de los incrementos
que se gastan en alimentos. Esta proposicion es conocida como la Ley de
Engel (véase Capitulo 1), lo que significa que cuando el ingreso total de
un pais aumenta, el gasto total en alimentos disminuye como proporcion
de dicho ingreso; habria que sefialar, por lo demds, que aunque la
tendencia hasta hace algunos afios era la de aumentar los productos
proteinicos, parece estarse presentando una tendencia regresiva de re-
duccién de este tipo de consumo.

En general, los patrones nacionales de consumo muestran una nota-
ble estabilidad a mediano plazo, a menos que cambien las condiciones de

6 Un ejercicio relevante de los economistas agricolas debiera ser la construccion de
escenarios futuros de los mercados para bienes agropecuarios, tanto internos como
internacionales.
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la oferta como ha ocurrido con cierto tipo de alimentos tales como los
congelados o los productos de la industria avicola; pero en general la de-
manda de alimentos no depende tanto del tamafio de la poblacién como
de su capacidad de compra. Los estudios hechos en Latinoamérica y el
Caribe sefialan que en promedio las familias destinan entre un 40 y un
50% de sus ingresos para la adquisicién de alimentos y las familias muy
pobres utilizan hasta 70 y 80% de sus ingresos para alimentarse. En cam-
bio en los paises desarrollados s6lo una minima parte del rubro se destina
a alimentos, asi en estados Unidos en 1950 las familias destinaban el 22%
de los ingresos para alimentacién, en 1960 la proporcién bajé al 20%, en
1975 llegd al 16% y se estima que en Europa Occidental a comienzos de
los ochenta la proporcion de los ingresos gastados en alimentos era del
orden del 25%. Para el caso de Colombia, a fines de los ochenta se estima-
ba que los grupos urbanos de menores ingresos gastaban en alimentos,
bebidas y tabaco el 43.8%del ingreso mientras que en el quintil superior
esa proporcidn era de 16.3%. En definitiva, ello significa que por lo gene-
ral la demanda es ineldstica respecto al ingreso, es decir tiene una elastici-
dad menor que uno. Por supuesto, en un mismo pais pueden registrarse
diversos coeficientes de elasticidad ingreso de la demanda de alimentos o
mayores coeficientes en unos grupos poblacionales que en otros, depen-
diendo tanto de la distribucién del ingreso como de otros factores, por
ejemplo el tamafo de la familia, la estacionalidad del producto, el grado
de necesidad del mismo, la educacién de la persona, su edad, etc. Por su-
puesto, algunos productos tienen elasticidades mas altas’.

Por otra parte, en Latinoamérica se ha encontrado que son muy eldsti-
cos los productos que requieren mayores técnicas de produccién como
algunas frutas, carnes y otros, los que exigen ademds mayores servicios
de comercializacién y en especial cuando éstos involucran tecnologias
avanzadas y, por cierto, escasas en estos paises como la refrigeracién,
pasteurizacion, enlatados, procesamiento, etc.®. En los paises desarrolla-
dos, por el contrario, la mayoria de estos productos registran bajas elasti-
cidades y casi toda la poblacién los consume a niveles de satisfaccion ple-
na. Ello sugiere que la elasticidad ingreso de la demanda de alimentos en

7  Es el caso, por ejemplo, de los pollos, algunas frutas en casi todos los estratos, y la
leche en los estratos bajos; la carne de res parece acercarse a la unidad en los estratos
de bajos ingresos y se torna inelistica en los grupos altos. De hecho estimaciones de
fines de los afios ochenta sefialan que la elasticidad ingreso de la carne es de 194, la
del pescado de 1.51 y la de la leche, queso y huevos de .78.

8 Mendoza, Gilberto, Compendio de mercadeo de productos agropecuarios, Servicio Editorial
nca, San José de Costa Rica, 1995, pag. 103.
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el largo plazo tiende a ser decreciente, es decir que va descendiendo a
medida que aumenta el nivel de ingreso per cdpita de los paises®,

Las inferencias sobre las implicaciones de la elasticidad ingreso de la
demanda en el mediano y en el largo plazo debe tomarse, sin embargo,
con cautela. En una economia en expansidn, advierte Schultz, con el in-
greso elevindose y con la técnica agricola mejorando, hay una gran dife-
rencia en los niveles de ingreso requeridos para una elasticidad ingreso
de, por ejemplo, 0.5 y otra bastante més alta y una gran diferencia, toma-
da la sociedad en su conjunto, entre los niveles de la elasticidad ingreso
seglin el ingreso aumente lenta o rapidamente. La agricultura en su
conjunto produce y vende una gran variedad de articulos cuya demanda
es, como ya se advirtid bastante ineldstica respecto al ingreso, pero hay
importantes variaciones de unos productos agricolas a otros; la demanda
de algunos sube notablemente con los aumentos del ingreso mientras la
de otros pierde terreno; asi, algunos productos alimenticios se van vol-
viendo “bienes alimenticios inferiores” a medida que el ingreso se eleva,
o sea que su demanda se desplaza a la izquierda cuando el ingreso sube.
En cambio, productos como los derivados lacteos, pavos, frutas citricas y
otros estin en una posicién fuerte cuando el ingreso sube; el reflejo de
estas diferencias sobre la composicién de la oferta agricola da lugar, como
es obvio, a desplazamientos en el uso de los recursos, entre bienes agrico-
las, por ejemplo de trigo para consumo humano, hacia la produccién de
forrajes o al uso de forrajes.

La demanda en el corto plazo

A corto plazo y sobre el presupuesto de que no existen variaciones signi-
ficativas en la distribucién en la renta de un pais, la demanda, como es
bien sabido, resulta de la funcién del precio del producto asumiendo que
no varian los precios de otros productos, ni la renta ni los gustos o necesi-
dades de cada consumidor. 5in embargp, la hipétesis de demanda estéti-
ca segin la cual los consumidores, ceteris paribus (en igualdad de otros
factores), se mueven a lo largo de la curva de demanda ante cambios del
precio del producto, se ha puesto en entredicho en las denominadas fun-
ciones de demanda irreversibles. Se trata de asumir que los consumido-

9  Timmer P; Falcon W; Pearson, 5. Amdlisis..., op. cit. Para la recopilacién de estadisticas
y las estimaciones de elasticidades en distintos paises véase Fa0, Compendium of food
consumption statistics from Household surveys in developing countries, vol. 11, “ Africa,
Latin America and Oceania”, Roma, 1995.

10 Schultz, TW.,, Trasforming traditional agriculture, Yale University Press, New Haven,
1964, pag. 67. -
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res tienen en muchas ocasiones comportamientos asimétricos, es decir,
responden en cuantia distinta segiin el precio se mueva hacia arriba o
hacia abajo; si el precio varia en un determinado sentido y posteriormen-
te retorna a su primitivo nivel, no ocurriria lo mismo con la cantidad de-
mandada, que tenderd hacia su nivel original sélo hasta cierto punto, ori-
gindndose conformaciones de la demanda en la forma de un diente de
sierra.

Las llamadas funciones de demanda irreversibles pueden surgir se-
ghan Scitovsky por tres razones':

a) Adiccién al producto: cuando baja el precio al consumidor, se acos-
tumbra a consumir a un nivel al que le es dificil renunciar ante
posteriores subidas del precio (ejemplos tipicos son la gasolina y
los automdéviles); en productos de origen agrario o de uso de bie-
nes intermediarios de origen agrario este efecto se observa por
ejemplo en el café, en la cerveza y logicamente en todos aquellos
productos que crean algin tipo de dependencia fisica tales como
alcohol y tabaco. El consumidor puede también desacostumbrarse
tras una subida de precios, si bien en este caso es més frecuente
que se produzca lo que se reflejard en b.

b) Adiccién a productos sustitutivos: cuando sube el precm, los con-
sumidores cambian en parte su consumo por el de algin bien
sustitutivo, consumo que puede no ser abandonado totalmente
cuando vuelve a bajar el precio del primer producto. Se cita como
ejemplo la sustitucién de parte de la demanda de productos
cdrnicos en Gran Bretafia por proteinas no animales durante el
periodo de altos precios de mediados de los setenta, pérdidas que
posteriores descensos del precio no lograron recuperar en su tota-
lidad™.

c) Falta de informacién: cuando el precio de un producto sube, los
consumidores reaccionan disminuyendo su consumo y una parte
de ellos lo abandona; cuando baja, si este descenso no es hecho
publico por los oferentes, los que han quedado fuera del mercado
no se enteran, por lo que el consumo no se recupera hasta el nivel
inicial.

En los tres casos el resultado es una respuesta del consumidor distinta
seglin la variacion del precio se haya producido en direccién al alzao a la

11 Véuse Caldenty, Albert y Gémez Mufioz, A.C., Economia de los mercados agrarios,
Ediciones Mundi-prensa, Madrid, 1993.
12 [Ibid.
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baja, asi en el caso a) la respuesta es mas eldstica cuando el precio baja que
cuando sube mientras, que en los casos b) vy ¢) es al contrario®,

LA OFERTA DE PRODUCTOS AGRICOLAS

No ha sido poco el esfuerzo dedicado por los economistas a examinar las
caracteristicas propias de la oferta agricola y sus diferencias respecto del
comportamiento de la oferta de otros sectores. Tales diferencias, como se
advirtié més atrds, surgen tanto de la naturaleza de los procesos produc-
tivos agricolas como de la estructura de decisiones de los productores,
sometidos en buena parte a los efectos de incertidumbre derivados de
una actividad en la cual las condiciones naturales tienen un papel decisi-
vo tanto mas cuanto menos desarrollados estén los tecnoléogicos y la
infraestructura de produccién. Esas caracteristicas, que diferencian el sec-
tor agricola de otros sectores conciernen a las relaciones de comportamien-
to entre la produccién agricola y la produccion total, al comportamiento
de la oferta agricola durante el ciclo econémico, a las consecuencias de la
inestabilidad de precios sobre la oferta, a los problemas asociados al ana-
lisis del mercado propio de la produccién agricola, a los efectos de la
irreversibilidad del uso de los factores productivos, entre otros aspectos;
sin embargo, no han sido suficientemente considerados en cuanto a las
implicaciones de politica o a la hora de disefar los incentivos o las inter-
venciones (véase Recuadro).

Por otra parte, como ya se advirtid, el tratamiento convencional de la
teoria econdmica sobre la determinacién de la oferta y la formacion de
precios debe ser sometido, en el caso de la agricultura, a modificaciones
importantes especialmente en lo que tiene que ver con el supuesto del
ceteris paribus, comoquiera que los precios directos de los productos no
son los anicos determinantes de las decisiones de los productores. En efec-
to, no sélo son relevantes los precios al productor, es decir aquellos que
los productores efectivamente reciben en promedio por sus productos,
sino también los precios relativos y los términos de intercambio, es decir,
el conjunto de relaciones que se establecen entre los precios que reciben
los agricultores de la venta de sus productos y otros precios, sea de otros
bienes agricolas, sea respecto de los bienes no agricolas.

Estos vectores de precios tienen un significado especifico en el caso de
la agricultura; asi por ejemplo, los precios relativos, es decir las relaciones
entre los precios de dos productos (o de dos conjuntos de bienes) resultan

13 Para las consideraciones estadisticas sobre la informacién respecto del cilculo de las
elasticidades de la demanda y las funciones de demanda pertinentes véuse ibid., cap. ITL
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sumamente importantes tanto para el andlisis de la produccién como para
la politica de precios. Hay que insistir en que tan importante como el ni-
vel absoluto de los precios agricolas, es la estructura del conjunto de los
precios y esa estructura, que se expresa en un conjunto de precios relati-
vos, es la que va a ejercer una influencia relevante sobre la estructura de
la produccién, sobre los cambios en el uso del suelo, en fin en las tenden-
cias de la oferta, comoquiera que una buena parte de los cultivos son fa-
cilmente sustituibles entre si y pueden competir por el suelo segiin sean
los precios relativos de un producto. También son relevantes los precios
reales de los productos agricolas, es decir, el poder de compra de los pre-
cios nominales que reciben los agricultores en términos de otros produc-
tos o conjuntos de productos. Finalmente, los términos de intercambio™
intersectoriales resultan igualmente relevantes, es decir las relaciones exis-
tentes entre las variaciones de los precios de los distintos sectores (con los
cuales la agricultura realiza transacciones) y los precios agricolas. En esta
seccién nos ocuparemos en primer lugar de las caracteristicas.de la fun-
cién de oferta agricola, del comportamiento de las elasticidades de corto
y de largo plazo tanto de los productos individuales como de la pro-
duccién agricola agregada, la que, como se verd, resulta relevante para la
definicién de las politicas de los precios y finalmente de los problemas
asociados a la estacionalidad y al comportamiento de los productores bajo
incertidumbres.

Caracteristicas de la funci6n de oferta agricola

La inflexibilidad de los factores productivos

Se sefald més atrds que el marco ecolégico en el que se producen los cul-
tivos condiciona en gran medida la eleccién de cultivos por el agricultor,
las técnicas utilizadas para cultivarlos, los rendimientos resultantes y cudn-
to se tiene disponible para la venta una vez satisfecho el autoconsumo.
Cada unidad productiva es en cierta forma un marco ecolégico tnico. El
agricultor que se encuentre en una regién de clima y suelo adecuados
puede disponer de un gran margen de eleccién respecto de los cultivos;

14 Este es un concepto que se define por el cociente entre el indice de precios de la
produccidn agricola y otro indice de precios correspondiente a bienes y servicios
producidos en otro sector de la economia. Este tipo de indicadores resulta de utilidad
para apreciar el sentido de las trasferencias de ingresos entre sectores originadas
por el desigual crecimiento de los precios de sus respectivas producciones y que
tiene que ver con la orientacion de los incentivos vs. los desincentivos que se generan
por el comportamiento de otros precios.
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por el contrario, algunos productores operan en condiciones agrocli-
maticas especificas para ciertos cultivos y solamente podrin escoger en-
tre dos o tres cultivos. Del mismo modo, el tamafio de la granja puede
también limitar la eleccién de los sistemas productivos, asi como la dispo-
nibilidad de mano de obra puede constituir una restriccién a los cambios
posibles en el patrén de la produccién.

Por otra parte, el capital en actividades agricolas presenta ciertas
inflexibilidades en cuanto a su uso; una vez que el capital se compromete
en un conjunto de plantas y operaciones en un determinado proceso pro-
ductivo, puede resultarle imposible al productor el cambio de planes,
aungue la rentabilidad de este producto particular disminuya o se alte-
ren los precios relativos. Por ello, en muchos sistemas agricolas se ha recu-
rrido a la combinacién de actividades, para evitar la inflexibilidad total de
la produccidon que puede resultar de la utilizacion de la tierra y el capital
fijo en un solo producto. Cuando esto ocurre, es decir, una vez compro-
metido en una linea de produccién, el agricultor tiende a controlar su
produccién. Cuando el precio baja, la respuesta aparentemente perversa
de muchos productos agricolas frente a comportamientos adversos del
precio surge, como se verd més adelante a propésito de la curva de oferta,
de las inflexibilidades del capital fijo.

En realidad, como Glenn Johnson puso de manifiesto hace muchos
afnos, el aspecto mas descuidado en los andlisis sobre la curva de oferta
agregada de la agricultura, es la teoria de los activos fijos™. En el caso de la
agricultura es extremadamente importante que el marco de andlisis de
los problemas de oferta puedan determinar cuiles activos son fijos y en
qué nivel son fijos'. El andlisis neocldsico en efecto ha desarrollado un
cuerpo de teoria para tratar la tierra como un activo fijo en las industrias
agricolas de producto nico como un todo, pero esto presenta problemas
para la aplicacién del costo de oportunidad cuando se consideran las in-
dustrias de producto miiltiple; consideraciones como estas tienen abso-
luta relevancia en las consideraciones tanto respecto de la respuesta a los
precios relativos, como a los precios directos de los productos individual-
mente considerados’.

15 Johnson, Glenn L., “Supply function. Some facts and notions”, en Earl O. Heady et
al,, Agricultural adjustment problems in a growing economy, The lowa State College
Pl‘m_, IDHE, 1958.

16 Esimportante que el marco analitico defina la “fijeza” respecto de: 1. activos usados
en firmas multiproducto; 2. firmas de producto Gnico; 3. en industrias de producto
anico, v 4. en industrias de producto maltiple.

17 Jonhson, Glenn, op. cif., pags. 76 y ss.
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Los ciclos productivos

En la agricultura se distinguen los productos de periodo corto (cultivos
transitorios) y los cultivos permanentes; es decir, algunos productos agri-
colas maduran en un tiempo relativamente corto y por lo tanto su res-
puesta a los cambios de precios es muy diferente de la de los cultivos per-
manentes de lenta maduracién. Algunos de los productos de periodo corto
siguen un movimiento caracteristicamente ciclico a lo largo del tiempo.
En las épocas de cosecha es normal que el mercado esté saturado y en
consecuencia que los agricultores disminuyan (o piensen disminuir) sus
siembras. Subsecuentemente su curva de oferta individual se desplaza
entonces a la izquierda, y si otros cultivadores piensan como él, también
se desplazara a la izquierda la curva total de ese producto; si la demanda
permanece constante, el precio subird y se lograra el equilibrio del merca-
do a un precio mayor que el original, lo que desplazara de nuevo las
curvas de oferta hacia la derecha. Pero cuando disminuye la oferta, es po-
sible que parte de la demanda quede insatisfecha, de modo que podria
haberse vendido una cantidad mayor de ese producto; una aguda alza
del precio constituird la indicacion de tal desajuste y ello inducira a algu-
nos cultivadores a aumentar de nuevo sus siembras y quiza inducira a
otros cultivadores a iniciar la produccién de ese producto; si todos los pro-
ductores o la mayoria de ellos reaccionan de la misma manera mientras
que la demanda sigue siendo bastante ineldstica, cuando el precio baja,
los planes de produccién se corregirin en forma correspondiente y el ci-
clo se iniciard de nuevo, Esta secuencia de acontecimientos es normal en
el caso de muchos productos agricolas que muestran una tendencia cicli-
ca periodos de dos afios; el caso de la papa en Colombia es tipico.

En ese comportamiento ciclico pueden darse sin embargo dos situa-
ciones: un “modelo de telarana” estable, en el cual la curva de demanda y
la de oferta deben tener aproximadamente la misma elasticidad. En este
caso, las oscilaciones alrededor del punto de equilibrio pueden persistir
indefinidamente, pero si como ocurre en los paises desarrollados, la de-
manda de productos agricolas es muy ineldstica, un ciclo de oferta pro-
duciria una telarana divergente (como la que aparece en el Gréfico 4.1) y
en la cual los productores originales estan dispuestos a aumentar su pro-
duccién mads ripidamente que los consumidores a aumentar la demanda.
Este movimiento ciclico no puede continuar indefinidamente, por lo que
la produccién no aumentard hasta el punto en que el precio baje a cero,
sino que el ciclo volvera a tomar la forma de telarana estable. Véase
Recuadro.
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MODELO DE LA TELARANA

En un mercado de una sola mercancia, la funcidén demanda es D = D (p) v la
de oferta 5 = 5 (p). En el equilibrio el precio debe ser tal que D (p) = S (p); esta
expresidn nos da un precio de equilibrio P Dicha ecuacién puede dar lugar a va-
rias soluciones; y las correspondientes compras y ventas a tal precio, expresadas
por X, vendran dadas por

X=D(P)=5(E)

Se obtiene un modelo dindmico cuando hay retardos en la demanda o en la
oferta. El modelo mis sencillo, en el caso del andlisis por periodos, tiene un retar-
do fijo de un periodo en el lado de la oferta:

Dt = D(Pt) y 5t = 5(Pt-1)

Esto ocurre cuando la produccidn del bien en cuestion exige un periodo de-
terminado, el cual se elige de magnitud igual al periodo de nuestro analisis. El
funcionamiento del modelo es como sigue: dado Pt-1 del periodo anterior, la
cantidad ofrecida en el mercado en el periodo corriente es 5(Pt-1), y Pt debe sa-
tisfacer la oferta, es decir, Pt y las cantidades vendidas y compradas Xt vienen
dadas por

Xt = D{Pt) = 5(Pt-1)

De esta forma partiendo de un precio inicial Po, las ecuaciones dan P1 y X1;
una vez conocido P1 dichas ecuaciones nos permiten conocer P2 y X2, y asi suce-
sivamente. En general, los sucesivos valores de Pt vienen dados por una ecuacién
en diferencias de primer orden (un retardo) de la forma:

I (Pt) = 5{Pt-1)

La solucién puede representarse grificamente (Grifico 4.11); D ¥ 5 son las
curvas de demanda y oferta, y el equilibrio (P y X) corresponde al punto de inter-
seccion Q. En el modelo dindmico, D se interpreta como en el caso estitico, pero 5
indica la oferta de un periodo en funcién del precio del periodo anterior. El precio
inicial es Po, v el punto que le corresponde Qo sobre 5 determina la oferta en el
periodo 1; se aprecia claramente que esta oferta al precio P1 da al punto Q1 sobre
D, a la misma altura (X1) que Qo. En el periodo 2 el movimiento es desde Q1,
primero hasta el punto situado en su vertical sobre 5 (determinando X2) y después
horizontalmente hasta Q2 sobre D (que da P2). El proceso continia, dindonos la
telarafia que aparece en el Grifico 4.1; los precios y cantidades (compradas y ven-
didas) en los sucesivos periodos son las coordenadas de los puntos Q1, Q2, Q3,...
de la curva de demanda D. En el grifico, la sucesion de puntos tiende a Q, pasan-
do alternativamente de un lado a otro de dicho punto. Por consiguiente, el precio
Pt también varia, pero tiende a [} y lo mismo sucede con las cantidades compradas
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GRAFICO 4.1
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y vendidas (Xt). Supongamos que la curva D es decreciente y la 5 creciente; enton-
ces intuitivamente se ve que el caso de oscilacion amortiguada se produce cuando
D tiene mayor pendiente hacia el eje OP que 5 en el entorno de equilibrio Q. Por el
contrario, se presenta un caso de oscilacién explosiva cuando D tiene menos pen-
diente hacia el eje OP que 5; se producird una oscilacién regular, ni amortiguada ni
explosiva, cuando D y 5 tengan la misma pendiente.

La solucién se puede obtener algebraicamente cuando los valores de las fun-
ciones de oferta y demanda son lineales:

D==&+aP;
S=B+bP

Los valores de equilibrio, P y X, vienen dados por
X=&+aP=B+bP

es decir,

P = &-B/b-a; X = bk - aB/b-a (1)
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el modelo dindmico (por periodos) da las ecuaciones:

Xt = & + aPt = B + bPt-1 ()
Se aprecia a primera vista una solucién de equilibrio ; hagamos Pt=F para
cualquier valor de t, con su correspondiente Xt=X, también para cualquier valor
de t:
X=4&+aP=B+bp (3)
Que nos da P y X en la forma expresada por (1). De esta manera, si el precio y
la cantidad de equilibrio se verifican en cualquier periodo, continuara asi en todos

los periodos siguientes del modelo dindmico (2); el equilibrio estitico es compati-
ble con el modelo. Restemos (3) de (2) y pongamos Pt = P{-B xt = Xt - X. Entonces:

xk = ﬂ'F[' = bp[-l {4}

Las ecuaciones (4) son iguales a las (2), excepto que las primeras estdn expresa-
das por las desviaciones de los niveles de equilibrio (que ahora sabemos que exis-
ten). Ambas son ecuaciones en diferencias de primer orden. Hagamos ¢ = b/a, de
tal modo que la ecuacidn en diferencias para Pt, en (4) se trasforme en

Pt = CPt-1

La solucién se obtiene ficilmente por iteracion, dando Po parat = (:

Pt = Po(Clt

o bien

Pt = P + (Po-P) Ct.

Las cantidades compradas y vendidas en cada periodo se deducen de (4). Ge-
neralmente la curva de demanda es decreciente (a<0) y la curva de oferta crecien-
te (b>0); es decir, c=b/a<0. En tal caso hagamos r= ¢ = bf(-a), de manera que r sea
positivo. Entonces,

Pt = Fo(-1)trt

y los valores sucesivos de Pt para t = 0,1,2.3.... son:

Po, - Por, Por, - Por....
tal que Pt oscila en torno a cero. Por tanto, Pt toma sucesivamente valores alterna-

tivos, por encima y por debajo de E Los tres casos que pueden darse son los si-
guientes:

EconNOMIA DE LA AGRICULTURA
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L b>(-a); 5 tiene mayor pendiente que D.

En este caso, r > 1 y los valores de Pt, aumentan indefinidamente en valor
absoluto; por consiguiente, Pt - + & y existe entonces un movimiento de oscila-
cidn explosivo.

I. b= (-a); D y 5 tienen la misma pendiente.

Ahora r = 1, y la sucesién de valores de Pt varia alternativamente entre Po y
(-Po); por tanto, Pt oscila sucesivamente por encima y por debajo de P en una
cantidad fija, es decir, en la desviacién inicial (Po-F). Se trata en este caso de una
oscilacion regular

II. b < (-a); D tiene mayor pendiente que 5.

En este caso, r < 1, y los valores de Pt decrecen en valor absoluto. Por consi-
guiente, Pt — P sucesivamente por un lado y otro de E Nos encontramos en una
oscilacion amortiguada que tiende a un punto de equilibrio.

En el caso [II, cuanto mayor es (-a) con respecto a b, es decir, cuanto mayor es
la pendiente de D con relacién a la de 5, mds amortiguada es la oscilacién y mds
ripida la convergencia de Pt a £ La perturbacidn inicial también tiene su efecto
sobre la amplitud de la oscilacién. A medida que los valores de Po se distancian
inicialmente de Pt, mayores son las oscilaciones y mayor es el recorrido hasta fina-
lizar el proceso.

Debe observarse que el caso I1, en razén de la continuidad y regularidad de las
oscilaciones, resulta tan accidental como escaso de significado; no puede basarse
en él ninguna teoria de los movimientos ciclicos. El caso interesante y realmente
significativo es el IIl, aunque se pueda objetar que las oscilaciones decrecientes
constituyen un caso irreal. Existe, no obstante, un desarrollo simple del modelo,
con su forma de oscilaciones amortiguadas III, que nos da una variacién de Pt con
oscilacién continua en el tiempo. En lugar de curvas de demanda y oferta inde-
pendiente del tiempo, consideremos curvas que varian con €l de alguna manera
exdgena, bien regular, ciclica, aleatoria o de alguna otra forma. Entonces, antes que
acabe la oscilacién del Grifico 4.1, es perturbada y puesta nuevamente en movi-
miento en virtud de alguna variacién en D 0 5; p. ej., Qo puede haber estado en o
cerca del equilibrio antes de producirse una variacién ascendente en D hacia la
posicion representada en el grifico. La oscilacion se inicia entonces tal como se ha
expuesto, continuando hasta Q3, momento en que de nuevo es perturbada por
alguna variacion ascendente de 5; comienzan entonces oscilaciones reforzadas que
van decreciendo hasta que se produce otra perturbacion. Es posible un tratamien-
to algebraico en el caso lineal cuando las curvas de oferta y demanda se desplazan
paralelamente a si mismas. Las ecuaciones (2) se trasforman en

Xt = &t + aPt = Bt + bPt-1

en la cual &t y Bt son las variaciones para t=0, 1, 2,... la ecuacidn en diferencias
para el precio es:
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Pt = b/a. Pt-1 + Bt - &t/ a (5)

Todo lo que necesita especificarse en (5) es la diferencia (Bt-&t) en las variacio-
nes de la oferta y la demanda en el tiempo.

El modelo simple continuo. En un modelo continuo el precio es una funcién
P(t) del tiempo, siendo la demanda y la oferta también funciones del Hempo. La
telarafia de 1-2 tiene el retardo en el lado de la oferta. Un supuesto aproximada-
mente similar es el de que la variacion del precio afecte a la demanda, peronoala
oferta. El es entonces equivalente a uno en el que aparece un retardo continuo en
el lado de la oferta, como un tipo exponendial simple. D(t) depende de P y de
dP/dt, pero 5 (t) depende sélo de P, El funcionamiento del modelo consiste, como
antes, en que P permite absorber en cada instante del tiempo la oferta, es decir,
X(t) y P(t) satisfacen a

X =D(PdP/dt) =5 (P).
Si los valores estan relacionados linealmente:
X=4&+aP+al.dP/dt=B + bP n

Haciendo P(t) = P y X(t} = X para todo valor t, es decir, para un posicién de
equilibrio estable, tenemos:

X=4&+aP=8B+bP (2)
De esta manera los valores de equilibrio dados por (1) de 1-2 son de nuevo

compatibles con el modelo. Restando (2) de (1), haciendo p= P-P y x= XX, y
teniendo en cuenta que dP/dt = dP/dt, resulta:

x =ap + aldp/dt =bp (3)

Las ecuaciones (1) y (3) son ecuaciones diferenciales de primer orden. Haga-
mos ¢ = b-a/al, con lo cual la ecuacién diferencial par p(t) es :

dp/dt = cp

Para resolverla, obsérvese que 1/p. dp/dt= d/dt (log p). Entonces:
d/dt (log p)= ¢

es decir

log p = constante + ct

L
P=PFPoect
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o lo que es lo mismo

P =P + (Po-P)ect

En el caso mis general ocurre que a<0, al <0 y b>0, es decir, c<0. Por tanto, la
trayectoria P(t) del precio en el tiempo es una progresitn constante hacia el equi-
librio B puesto que p — 0 con e -t. El caso menos frecuente en que b<0, nos
conduce al mismo resultado, siempre que (-b) < (-a), es decir con tal que D tenga
mayor pendiente que S respecto al eje OP en el plano OPX. La ecuacién diferencial
de este modelo admite menos soluciones que la ecuacion en diferencias.

Caracteristicas generales de los modelos. El modelo de la telarafia de y el
modelo continuo son muy sencillos y conocidos. Pertenecen al campo de la dina-
mica parcial, puesto que se refieren al caso de un mercado para un bien Gnico; solo
tienen en cuenta el precio de este bien y no consideran los precios de otros bienes
o la renta. Sin embargo, constituyen una formulacién dindmica bédsica y revelan
algunas de las principales caracteristicas de todos los modelos dindmicos.

Fuente: W. Allen, Economia matemdtica, pags. 10-15.

Un tipo particular de determinacién de precios es el de los productos
perecederos; de hecho esta en la naturaleza de todos los productos agri-
colas el ser consumibles y por lo tanto perecederos mis o menos ripida-
mente; algunos de ellos pueden almacenarse, otros no. Este caso puede
ilustrarse con el Gréfico 4.2.

Otros productos tienden a mostrar una oferta inflexible en razén de
los periodos de produccién mas largos (la ganaderia por ejemplo). Los
cultivos permanentes obviamente tienen mayor inflexibilidad para reac-
cionar a los precios, no solamente por el lento periodo de maduracién
sino porque la vida productiva de un cultivo permanente puede llegar a
ser de 20 a 30 anos. Debido a esta inflexibilidad del periodo de produc-
cién, la mayor parte de los cultivos permanentes tienen elasticidades de
oferta muy bajas en relacién con el precio. Por lo demds, las inflexibilidades
de la oferta generan una inestabilidad considerable en los ingresos de los
productores de cultivos permanentes, muchos de los cuales son expor-
tadores de productos agricolas tropicales como puede ocurrir en el caso
del café.

Productos conjuntos y complementarios

Los productos conjuntos son los que se generan en forma inseparable
como resultado de un proceso de produccién animal o vegetal, pero que
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GRAFICO 4.2

El gréfico ilustra la determinacién del precio de un producto muy perecedero, La elastici-
dad-precio de la demanda de los consumidores de fresas es alta cuando los precios son
bajos (dd), pero la elasticidad de la demanda de los mayoristas puede ser menos elistica
{d'd’), justificada o injustificadamente. Es el caso de las fresas. A mediados de julio, la
oferta de fresas serd totalmente inelastica (o Q); toda la cosecha estard madura y debera
venderse. 5i el mercado estd acostumbrado a la recoleccion v venta de una cantidad o) de
fresas, un incremento repentino de la oferta, debido por ejemplo a condiciones climéiticas
excepcionalmente buenas, hard que llegue al mercado mayor cantidad (0Q") de fruta de
la que se vende. La demanda de los mayoristas puede desplazarse del punto A al punto B,
lo suficiente hacia la derecha para comprar la cantidad o', pero no lo suficente para
tomar la cantidad 0Q". La cantidad Q' Q" quedari sin vender a pesar de que la elasticidad
de la demanda de los consumidores puede ser eldstica hacia la derecha de B'; en estas
circunstancias, los cultivadores optardn por dejar que su cosecha se pudra.

se distribuyen por separado (lana y carne de oveja por ejemplo o leche y
carne en la ganaeria de doble propdsito). A corto plazo, el agricultor no
puede hacer nada para aumentar o disminuir las proporciones relativas
de tales productos conjuntos; a largo plazo, sin embargo, se pueden mo-
dificar las proporciones de los productos conjuntos, por ejemplo cambian-
do la politica de cria, pero en cualquier momento dado habra a menudo
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respuestas aparentemente perversas a las tendencias de los mercados agri-
colas donde se vendan productos conjuntos.

Hay, en teoria, dos tipos de respuesta perversa en la oferta a cambios
del precio: en primer lugar, la oferta puede aumentar cuando aumenta
hasta cierto punto el precio y luego disminuir cuando el precio sigue au-
mentando; esta respuesta puede parecer irracional si el precio del bien es
el dnico determinante, ceteris paribus, de la oferta que se considera. En
realidad, ocurrird a menudo que también cambiardn otros factores (el pre-
cio de los insumos productivos, los precios, o el costo de produccién de
otros productos agricolas que podrian producirse como alternativas, los
costos de oportunidad del capital y la mano de obra) y dado que la de-
manda es relativamente ineldstica con relacion al precio, serd racional que
los productores disminuyan la produccién del primer bien y aumenten
la de otros o que acepten empleos fuera de la agricultura. En ciertas cir-
cunstancias de pobreza sera racional que los agricultores disminuyan las
ventas de sus cultivos cuando los precios aumentan, aunque no reduzcan
la produccion; si estos agricultores estin usualmente subalimentados en
tiempos de precios altos, pueden estar en posibilidad de consumir cuanto
quieran sin dejar de cubrir los gastos necesarios mediante la venta de
cantidades menores de su producto. En tales casos, las curvas de oferta
de pendiente negativa no son perversas. 56lo lo parecerdn si olvidamos
que en el modelo de la competencia pura el precio es el Gnico estimulo
de la oferta y se supone que todo lo demds permanece igual (véase Grafi-
co 4.3). ;

En otros casos es posible que la oferta no disminuya al bajar el precio.
Esta reaccién no es inusual en la produccién agricola entre campesinos
pobres y puede deberse a la necesidad de compensar mediante aumen-
tos de la produccién la caida de los ingresos, cuando los productores no
tienen demasiadas alternativas de ajuste.

La incertidumbre

Un dltimo aspecto a considerar en las caracteristicas de la funcién de oferta
es que los ciclos de produccién surgen en respuesta a tres factores: el pre-
cio actual del producto, su relacion con el precio del periodo anterior y las
expectativas acerca de la direccién de los cambios futuros del precio. Un
precio que disminuya constantemente a través del tiempo no dard lugar
a ciclos y el que induzca a una disminucién de la produccién o que la
misma aumente independiente de las tendencias del precio del bien es
algo que depende de los diversos factores limitantes ya examinados: los
términos de intercambio, la existencia de productos conjuntos o comple-
mentarios, la flexibilidad o inflexibilidad de los factores productivos, el
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GRAFICO 4.3

.
Q

periodo de produccién del bien, la posibilidad de almacenarlo, la rentabili-
dad relativa del producto alternativo y los cambios aplicables de la tecnolo-
gia.

De igual modo, un precio constantemente creciente, aunque en gene-
ral inducird un incremento de la produccién del bien en cuestién, se en-
contrard en algunos casos con una respuesta modificada por las condicio-
nes de la produccién y en especial por el costo de oportunidad de los fac-
tores utilizados.

Las respuestas de la oferta ante alzas o bajas de precios no son, en agri-
cultura, unidireccionales como si ocurre por lo general con otros tipos de
bienes, pero hay una restriccidn aplicable en general a todo tipo de pro-
duccién: el mal tiempo, las plagas animales, los ataques de insectos, la in-
fecundidad del ganado y las demads vicisitudes de la agricultura se combi-
nan para hacer sumamente arriesgado el prondstico de la oferta efectiva
por oposicion a la planeada. Los azares naturales de la agricultura, signi-
fican que el productor individual no sabe por adelantado cuél sera su pro-
pia produccién, o qué proporcion de su produccién ofreceran otros agri-
cultores en la época de la cosecha. En consecuencia, su respuesta a los
cambios de precios se decide en condiciones de incertidumbre que no
pueden modificarse. Los prondsticos de mercado sélo pueden referirse a
cudl es la superficie que se dedicard a un cultivo o cudntos animales se
encuentran en las lineas de produccién, pero no se puede pronosticar con
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exactitud la cantidad que se ofrecerd en venta. En esas circunstancias, el
productor se orientard naturalmente a realizar los cultivos en forma que
reduzcan el riesgo al minimo. La respuesta a los aumentos de precios del
mercado tenderd a ser lenta, y frente a las bajas de precios tendera a ser
exagerada.

Las condiciones fisicas de la incertidumbre en la agricultura, aunadas
al hecho de que los agricultores individuales toman los precios como
dados, significa que todas aquellas medidas que introduzcan un nuevo
elemento de incertidumbre en la distribucién de los productos agricolas
tenderdn a tener una influencia desproporcionada sobre la oferta y
ameritan por lo tanto controles de politica, de precios o de cantidades.
Volveremos sobre el tema a propdsito de las elasticidades.

La estructura de decisiones de los productores

Entre las diversas actividades productivas de la economia, la agricultura
es peculiar en razén a la considerable heterogeneidad y diversidad de
decisiones agricolas que se requieren a diario de una finca a otra y a tra-
vés de todo el sistema de comercializacién. Tanto las presiones como los
incentivos a que se enfrentan los agricultores para adoptar decisiones de
manera eficiente, varian en muy amplia medida de acuerdo con el tipo
de estructura econdmica y social y de acuerdo con las politicas agricolas
que se implementen; en todo caso, las decisiones sobre qué cultivos pro-
ducir, qué combinacién de insumos utilizar para producirlos y qué pro-
duccién total debe planearse estdn relacionadas entre si en un marco adop-
cién caracteristico de decisiones econémicas que explican algunas pecu-
liaridades del comportamiento de los productores. Lo que sigue examina
algunas de esas peculiaridades indicando aquellos cambios que se requie-
ren en el procedimiento de analisis estindar de la curva de posibilidades
de produccitn (véase cualquier texto de teoria microecondmica) para com-
prender el cardcter de las decisiones de los agricultores.

Decisiones entre productos

De una gama a menudo amplia de posibles cultivos, los agricultores de-
ben decidir qué bienes van a producir. Por supuesto, son decisiones que
se toman cada afio o cada semestre en el caso de los cultivos transitorios.
Para hacer esas elecciones de manera racional, los agricultores deben eva-
luar el costo de oportunidad de cultivar mas de un producto a expensas
de otro. El andlisis convencional de la curva de posibilidades de produc-
cién, permite mostrar las varias combinaciones de los cultivos que es
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RESULTADOS DE ELASTICIDADES CRUZADAS DEL AREA

Grupo 1
Algodén Arroz Maiz Sorgo Soya

Algoddn -1.06 -0.95 -1.87
Arroz {120
Maiz .71 (.90
Sorgo 0.23 -1.08
Sova (.88

Grupo 2

Cebada Trigo Papa

Cebada -1.18
Trigo 0.60
Papa

Fuente: Mision de Estudios Agropecuarios, 1989,

RESUMEN DE ELASTICIDADES CRUZADAS DE CORTO PLAZO POR
AGRUPACIONES DE PRODUCTOS. RESPUESTA DEL AREA CULTIVADA

INCLUIDOS SOLO CULTIVOS TRANSITORIOS

Variable dependiente Competencia Elastic. relac. precios
No comerciables Comerciables 023
Alimentos consumo directo Materias primas 0.35
Productos de exportacitn Alimentos 0.06
Materias primas alimentos Materias primas no alimentos 0.11
Materias primas no alimentos Materias primas alimentos 0.43
Materias primas exportables Materias primas importables 0.18

INCLUIDOS TODOS LOS CULTIVOS

Variable dependiente Competencia Elasticidad relacién precio
Productos de exportacién Alimentos 0.10
Materias primas Productos de exportacién 011

Fuente: Misidn de Estudios Agropecuarios, Estimaciones de Félix Betancour, ibid., 1989,
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técnicamente posible producir en una unidad familiar agricola, utilizan-
do sus recursos disponibles en una parcela dada de tierra en una sola ex-
tensién (consiltese cualquier libro de microeconomia). Las especificacio-
nes que en este caso requiere la curva de posibilidades de produccion son
que éstas se muestran en efecto como una curva y no como una linea rec-
ta, porque los recursos de la unidad familiar agricola no pueden producir
con la misma eficiencia, por ejemplo, maiz y frijol. Si los dos cultivos fue-
sen sustitutos perfectos, la curva de posibilidades de produccidn seria una
linea recta; cuanto mayor es la curvatura, menos ficil resulta sustituir un
cultivo con otro. Casi todos los cultivos son susceptibles de sustituirse con
otros hasta cierto punto si se hacen las inversiones adecuadas para
proporcionar un ambiente apropiado de crecimiento. Los incentivos de
politica econdmica y los precios relativos son a menudo los factores de-
terminantes para decidirse por un cultivo en lugar de otro; las elasticida-
des cruzadas pueden ser un buen indicativo de las decisiones del uso de
recursos entre bienes que compiten por ellos.

Decisiones entre factores

Cuando el agricultor ha decidido qué producto va a cultivar, la siguiente
decision es como va a cultivarlo. En un grado significativo, los agriculto-
res pueden utilizar diversas combinaciones de factores de produccion o
insumos para producir un cultivo determinado. De nuevo, el anilisis con-
vencional de las isocuantas (véase cualquier libro de microeconomia) pue-
de mostrar la estructura de decisiones pertinentes. Aqui se trata de resal-
tar los aspectos especificos de este analisis para la agricultura.

Los agricultores adoptan decisiones acerca de sus técnicas de produc-
ciéon de conformidad con las relaciones de precios que predominan para
los factores en relacién con su productividad; el que esas elecciones sean
o no apropiadas en un sentido social general, depende de si los precios y
la tecnologia disponible que dieron lugar a la decisién reflejan o no los
costos totales de las técnicas elegidas por la sociedad. 5i el capital es
subsidiado ya sea en forma directa o indirecta, es probable que los agri-
cultores elijan técnicas que utilicen mas capital; si la politica laboral trata
de impulsar los salarios hacia arriba se contratarin menos trabajadores.

La elasticidad de oferta

Uno de los temas esenciales en el andlisis del comportamiento de la agri-
cultura se relaciona con la respuesta de la produccién a los distintos fac-
tores que la determinan, especialmente el precio. En efecto, el problema
de las elasticidades de oferta resulta a menudo crucial en las decisiones
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de politica v en las intervenciones del gobierno no sélo respecto de los
precios sino en los distintos aspectos de la actividad agropecuaria. De he-
cho, la politica del gobierno influye en el nivel de la curva de la oferta a
través de inversiones que reducen los costos marginales de la produccion
agricola o a través de medidas no deliberadas que elevan los costos. Las
politicas de precios alteran los incentivos para utilizar técnicas mas in-
tensivas de cultivo, las politicas de alimentos baratos pueden reducir el
crecimiento en la produccién al tiempo que incrementan el consumo y a
menudo demandan, para ser eficaces, importaciones subsidiadas de ali-
mentos. En el examen de las implicaciones sobre los costos y beneficios de
tales politicas, un punto que surge de inmediato es si los agricultores re-
accionardan con mayor produccion si se otorgan mayores incentivos, o con
menor produccion si se reducen los incentivos. La respuesta en el caso de
la agricultura no es obvia y, antes bien, tal respuesta serd diferente en el
corto plazo que en el largo plazo, y se verd influida por la posibilidad de
acudir a zonas donde se pueda poner en cultivo tierra adicional. Todos
estos asuntos de reaccion de la oferta son empiricos, no teéricos, y su solu-
cion requiere no solo de un andlisis estadistico especifico, sino de una cui-
dadosa atencién sobre qué es exactamente lo que se estd preguntando. La
estimacidn empirica de la reaccién de la oferta es un tema complicado y
de considerable amplitud. Aqui sélo se examinardn brevemente algunos
aspectos'.

La respuesta de la oferta de productos agricolas a los precios puede
examinarse en varias circunstancias; de un lado, las respuestas a largo pla-
zo (la elasticidad oferta de largo plazo) en las que, por definicién, todos
los factores son variables, y la respuesta a corto plazo (elasticidad de corto
plazo) en la que no sdlo tiene que ver la variabilidad o “fijeza” de los fac-
tores, sino también el hecho de que las trasferencias de insumos puedan
hacerse rdpidamente entre un cierto namero de cultivos y desde otros
sectores no agricolas. Este punto es importante debido a la falsa creencia

18 Dada la importancia del tema para decisiones de politica, es apenas natural que los
economistas hayan dedicado un buen esfuerzo al tema. Véase, entre otros, Askari
Hossein y Cummings John Thomas, Agricultural supply response survey of the
econometric evidence, Praeger Publishers, Nueva York, 1976. Behrman J. R, Supply
response in underdeveloped agriculture, North Holland Publishing Company,
Amsterdam, 1968. Dillon, John L., The analysis of response in crop and livestock
production, Pergamon Press, Oxford, 1977. Herdt, Robert A., “Disaggregate approach
to aggregate supply”, American Journal of Agricultural Economics, vol. 52, No. 4,
noviembre 1970, pdgs. 512-520. Johnson, G.L., “The state of agricultural supply
analysis®, Journal of Farm Economics, vol. XLII, No. 2, mayo 1960, pp. 291-303.
Mundlak, Y., The aggregute agricultural supply, Center for Agricultural Economic
Research, documento de trabajo No. 8511, Rehovot, Israel, 1985.
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de que la agricultura es un sector con una gran flexibilidad interna pero
sin posibilidad de trasferencia de recursos con el resto de la economia. En
efecto Gale Johnson mostré™ que la oferta de productos agricolas es muy
ineldstica en condiciones de fuerte desempleo asociadas con las grandes
depresiones, pero es mucho mas eldstica en condiciones de empleo pleno
o casi pleno empleo. Con todo la mayor parte de los trabajos coinciden en
que™

1) Las curvas de oferta tienen elasticidad precio relativamente bajas,
siendo mas altas las de largo plazo que las de corto plazo y més
altas las elasticidades de los productos individualmente conside-
rados que la elasticidad agregada.

2) Se han hecho numerosos trabajos sobre la reaccion del drea sem-
brada de productos individuales con respecto a los movimientos
de los precios del producto (el 4rea sembrada es la variable que se
utiliza generalmente para determinar la elasticidad de oferta) y
de los precios relativos de productos que son sustitutos en cuanto
al uso de recursos, pero es poco lo que se conoce sobre la elastici-
dad de los suministros para el mercado o de la produccitn global.
Por supuesto, se considera que la elasticidad de las dreas sembra-
das con respecto a los precios es buena aproximacién de la elastici-
dad a la produccitn, suponiendo que al variar el drea sembrada
de un bien puede variarse, pari-passu, la de otros productos (algo-
don, ajonjoli, por ejemplo) y que no disminuyan los rendimientos
a escala en las funciones de produccién pertinentes. Pero éste no
serd necesariamente el caso en agriculturas con predominio de
economias campesinas y elevada proporcién de autoconsumo®.

3. Es sorprendente la consistencia de las distintas elasticidades en dis-
tintos paises. Al parecer, siempre que ha ocurrido un desarrollo

19

20

21

Johnson, D. Gale, Forward pricing for agriculture, The University of Chicago Press,
Chicago, 1945.

Shida, H.; Tweeten, L., “A review of international agricultural supply response”, en
Journal of International Food and Agribusiness Marketing, 2(3): 49-68, diciembre 1990.
Necesitamos saber mds, sin embargo, sobre la elasticidad de oferta efectiva en el
mercado para ampliar las implicaciones de la reaccién del drea sembrada. Obviamente
en el caso de las cosechas que se distribuyen en el mercado casi por completo (es
decir, en ausencia significativa de autoconsumo) o totalmente, la elasticidad de la
produccitn y la de la oferta pueden considerarse aproximadamente iguales. No obs-
tante en el caso de las cosechas en las que los productores retienen una parte sustancial
para consumo doméstico, la reaccién de la oferta efectivamente distribuida debe
medirse separadamente de la de la produccién. En consecuencia es necesario estimar
la diferencia entre elasticidad de produccitn y elasticidad de oferta del mercado.
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(QUE SIGNIFICAN LAS ELASTICIDADES

Hay que hacer aqui una aclaracién con respecto a la interpretacion de las bajas
elasticidades de la extensidn de las Herras sembradas. Tradicionalmente, las varia-
ciones de cantidad se han llamado eldsticas y no eldsticas, seglin que la elasticidad
sea numéricamente mayor o menor que la unidad, pero la adopcitén de la unidad
como punto definidor s6lo es significativa en clertos contextos (principalmente
cuando nos interesa el comportamiento de las rentas totales en una curva de de-
manda). La reaccidn de la oferta puede no ser elistica y, sin embargo, ser alta en el
sentido de que hay ajustes de produccion de una gran magnitud absoluta. Asi,
pues, la elasticidad de la extension de tierras sembradas de trigo, maiz o arroz en
una zona determinada puede ser tan baja como (.1; pero si la supeficie total sem-
brada es, por ejemplo, de 10 millones de hectireas, un cambio de precios de 10%
haréd que 0.1 de hectdreas se cambie a otras cosechas distintas del trigo en una sola
estacion. La reaccion absoluta implicita en una elasticidad baja puede ser muy
grande en virtud de otras magnitudes importantes.

Pueden concebirse varias definiciones de oferta de mercado (o suministro dis-
tribuible) si en el consumo o en las ventas se incluyen cantidades distintas de las
del consumo familiar y de Jas ventas en efectivo. Esas cantidades comprenden: a)
retenciones para piensos y siembras; b) pagos en especie de rentas, salarios, prés-
tamos e impuestos, y ¢) donativos en especie. Creo que, en el cilculo de la oferta
de mercado de los campesinos individuales para estudios seccionales, todas las
partidas distintas del consumo familiar deben clasificarse como ventas, porque el
consumo por la familia de sus propios articulos es la Gnica transaccidn que debe
permanecer desmonetizada mucho tiempo en la economia campesina. Todas las
demads transacciones pueden monetizarse, v en realidad se estin monetizando,
progresivamente, casi en todas partes.

Fuente: Raj Krihsna, La politica de precios agricolas... op. cit., pag. 554.

minimo de los trasportes v de la monetizacidn, el comportamien-
to de los productores tradicionales y de los comerciales se hace muy
semejante con respecto al grado de su reaccidn positiva a los in-
centivos econdmicos.

La elasticidad agregada y las actividades de largo y corto plazo

En los Gltimos anos se han efectuado en numerosos paises muchos traba-
jos sobre la reaccion de la produccion agricola global con relacidn al indi-
ce pertinente de precios relativos. En términos generales, los resultados
muestran que a corto plazo la elasticidad agregada es menor que la de los
cultivos individuales v que a medida que aumenta el nivel de ingreso de
los paises, la elasticidad de largo plazo se eleva sistemiticamente, refle-
jando los cambios en las condiciones de monetizacién de la economia.
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Ante todo, hay que anotar que a mediano o corto plazo los campesi-
nos pueden variar entre distintos bienes la extensién sembrada u otros
recursos disponibles, pero no pueden con la misma facilidad aumentar la
suma total de los recursos destinados a la agricultura o retirarlos de la
misma o aumentar su productividad cuando los precios suben o bajan.
Dicho de otro modo, los productores pueden mostrar racionalidad de asig-
nacién y a pesar de ello ser incapaces de aumentar (o disminuir) sus-
tancialmente su produccién total ante un cambio en sus condiciones de
comercio.

En realidad, los cdlculos de la elasticidad agregada pueden sefalar
muchas y muy variadas situaciones. En el contexto, por ejemplo, de una
agricultura en zonas que estan casi aisladas por falta de servicios de tras-
porte y de comunicaciones, el problema mismo de los cilculos de la elas-
ticidad no tiene mucho sentido; decir que la agricultura en una zona
aislada es ineldstica a los precios, equivale a expresar una trivialidad evi-
dente. El problema de la elasticidad s6lo tiene sentido en las regiones abier-
tas, donde ha habido un minimo critico de desarrollo de los trasportes y
han comenzado a funcionar los procesos correspondientes de mone-
tizacién y de comercializacion; por otra parte, en muchas zonas poco po-
bladas, donde tierras disponibles pueden ocuparse, una cantidad cada
vez mayor de ellas puede dedicarse al cultivo, no sélo para satisfacer las
necesidades de una poblacién creciente sino también para aliviar la pre-
sion de la demanda de cosechas comerciales, por lo general de exporta-
cion. Asi la agricultura total puede crecer no sélo como consecuencia de
los aumentos de precios sino de presiones de otro tipo, pero en cualquier
caso indica la evidencia de la capacidad de los productores para reaccio-
nar positivamente a los incentivos econdmicos, posibilidad que estaba
francamente en duda en la década de los setenta™.

Por otra parte, la evidencia muestra también que algunos aumentos
de los rendimientos debido a una aplicacién mas intensa de la-mano de
obra al riego y otras mejoras de las tierras, a una labranza méis cuidadosa
y a un mayor uso de los abonos de granja, pueden resultar de precios
favorables, es decir que la elasticidad precio de los rendimientos puede
indicar los efectos positivos sobre los cambios técnicos, de modo que po-
demos encontrar algunas reacciones positivas de los rendimientos a los
precios por lo menos en el caso de los cultivos comerciales, atin si los re-
cursos y los conocimientos son limitados®.

2 Véase Shida H.; Tweeten L., op. cit.

23 Véase especialmente Krishna, Raj, "Price and technology policies”, cap. 11 en
Agricultural Development in the Third World, Ed. Carl K. Eicher, Johns Hopkins
University Press, 1954.
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Hay por cierto necesidad de estudiar mejor las funciones de suminis-
tro con series de tiempo sobre el crecimiento de la produccién agricola
total, y de descomponer el crecimiento registrado en las contribuciones
de los diferentes componentes. Sabemos por ejemplo, por algunos estu-
dios en Japon, la India y otros paises asidticos, que el incremento de los
rendimientos se debib a los servicios de extensién, al mejoramiento de las
semillas y al aumento de consumo de fertilizantes, pero ignoramos el por-
centaje de la contribucién de cada uno de esos factores de crecimiento asi
como la de otros factores, y naturalmente no conocemos bien cuél fue la
contribucién marginal de los cambios de precio. Sin embargo, una con-
clusién importante parece desprenderse de la evidencia recopilada: que
la contribucién marginal de la variable de precios a los cambios crecientes
de la produccién en una agricultura con bajo grado de modernizacién es
mucho menor que la de otros factores que no son de precios, como las va-
riables de cambio de la funciones de suministro, por ejemplo disponibili-
dad de agua, indices de mejoramiento de variedades o progreso en los
servicios de extension. Ello es importante porque al medir la contribu-
cién de los precios al crecimiento agricola, no se debe perder de vista el
hecho fundamental de que si bien los productores reaccionan a los incen-
tivos de precios de manera considerable, la trasformacion de la agricultu-
ra es primordialmente un problema técnico y de organizacién; esa trasfor-
macién no puede lograrse tinica o principalmente con movimientos de
precios, sin embargo esos movimientos pueden retrasar o acelerar el es-
fuerzo técnico y de organizacion™.

La elasticidad de largo plazo

En eccnomias con mayor grado de modernizacion la produccién parece
ser mucho més sensible a los precios. En realidad, la reaccién a més largo
plazo (a diferencia de la elasticidad de corto plazo) se puede captar s6lo
con modelos sofisticados. Una metodologia innovadora para elaborar es-
tos modelos se ha utilizado en un marco agricola por Mark Nerlove® y se
denomina con toda propiedad anidlisis nerloviano del desfase distribuido, alu-
diendo al hecho de que a medida que pasa el tiempo los productores
se ajustan mucho mas a los cambios de precios. Askaris y Cummings

24 Krishna, Raj, “La politica de precios agricolas y el desarrollo econdmico”, en Herman
M. Southworth v Bruce E Johnston, Desarrollo agricola y crecimiento econdmico, Ed.
Uthea, México, 1970, pag. 562.

25 Nerlove, Mare, “Distributed lags and estimation of long run supply and demand
elasticities: theoretical consideration”, Jourmal of Farm Economics, vol. 40 No. 2, ma-
yo 1958,
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ESTIMACIONES DE ELASTICIDADES PRECIO DEL AREA,
LOS RENDIMIENTOS Y LA PRODUCCION
Periodo 1950-1988

Cultivo Area Produccibn  Rendimiento

Corto Largo Corto Largo Corto Largo
plazo plazo plazo plazo plazo plazo

Algodén 0939 3612 0689 4417 0250 0805
Arroz 0434 0721 05 091 0100 0180
Frijol 0065 0500 0065 0500 0000 0000
Maiz 0.117 0.785 0.309 1.297 0.192 0512
Papa 0150 0361 0318 059 0168 0237
Tabaco rubio 0023 0.277 0023 0.280 0,000 0.003
Banano 0109 0291 0173 0399 0064 0108
Cafadeazicar 0215 0853 008  1371- 0130 . 0518
Platano 0.111 0.280 0.136 1.865 0.025 1.583
’.I:h]:-amne-gm 0.058 0.309 0.084 0.368 0.026 0.060
Yuca 0.198 0673 0209 (.959 0.011 0.258
Plitano exp. 0.612 0.830 1.259 1.259 0647 0.429
Ajonjolf 0246 1008 025 1112 0010 0104

Cebada 0.140 0.465 0.159 0.528 0.019 0.063
Mand 0.020 0.156 0.027 0.176 0.007 0.020
Sorgo 0.079 0.705 0.092 0.814 0.013 0.109
Soya 0.109 0.456 0.114 0.535 0.005 0.079
Trigo 0.543 2756 0.528 1725 0015 -1.030
Hortalizas 0.118 0.599 0.044 1023 0074 0.424
Fique 0.083 0.339 0.047 0370  40.036 0.031
Name 0.052 0.342 0.129 0.614 0077 0.272
0.09 0.681 0.223 1.148 0.127 0.467

.

Fuente: estimaciones realizadas por Félix Betancourt, “Estimacién de elasticidades, precio de la
oferta agricola®, Misién de Estudios Agropecuarios, noviembre 1989,

han examinado las estimaciones disponibles a mediados del decenio del
setenta en la reaccién de la oferta agricola, mediante un anélisis del mo-
delo nerloviano de la reaccién de la oferta recopilando resultados de
muchos de los estudios del mundo entero que trataron de utilizar ese
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ESTIMACION DE ELASTICIDADES PRECIO DEL AREA, LOS RENDIMIENTOS
Y LA PRODUCCION POR AGRUPACIONES DE CULTIVOS
Periodo 1950-1988

Grupo Area Produccién Rendimiento

Corto Largo Corto Largo Corto Largo Particip.
plazo plazo  plazo plazo plazo  plazo prom.

produc.
Todos 0.148 0.695 (152 1.727 0d 1032 100.0
Todos sin café 0166 0722 {(1.186 1.898 0| 1176 774
Comerciables 0115 (1545 0.103 1272 4m2 0727 .4
Comerciables
sin café 013 (1510 0,127 1.380 004 08N 318

Mo comerciables 0.113 0.950 0273 1.657 0124 0708 45.6
Alimentos
consumo directo 0124 0765 0.307 3.070 0183 2305 61.6

Materias primas 0.119 1.190 384
Productos de

exportacion 0.1m 07859 0.244 2.711 0143 1922 309
Productos de

export. sin café 0.150 1.145 0.214 1.698 0.064 (.55 B3
Tradicionales 042 1060 0.225 1.271 (L183 0.22 74.5
Tradicionales

sin café 0.083 1.038 0.338 2347 0.255 1310 56.1
Modernos 0.053 0582 255
Modemos

sin café 0.063 0692 21.3
Transitorios 0.236 1.083 0.278 3124 042 2041 478
Permanentes 0.126 0.441 0.168 1077 0042 0636 52.2
Permanentes

sin café 0119 (.488 0171 1.196 0052 0.708 296

Fuente: Mision de Estudios Agropecuarios, 1989.

analisis para estimar las elasticidades de la oferta con respecto a una am-
plia variedad de cultivos®™. Basado en una seleccion de productos agrico-
las de alrededor del B8% del drea o del total del valor de la produccién en
un perfodo Cook estimé para Colombia un promedio de elasticidades de

26 Askari, Hossein y Cummings, John Thomas, Agricultural supply response survey of the
econometric evidence, Praeger Publishers, Nueva York, 1976. Estos autores examinan
las estimaciones disponibles a mediados del decenio de 1970 de la reaccién de la
oferta agricola. El libro presenta una amplia resefia del modelo nerloviano de la
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largo y de corto plazo y un promedio de elasticidades agregadas de 0.668,
0.195 y 0.318 respectivamente; estos resultados muestran una razonable in-
dicacién de que la agricultura colombiana si responde a cambios en los pre-
cios”. También la Misi6n de Estudios estimo elasticidades de oferta de corto
y largo plazo para los principales cultivos y para agrupaciones dadas de
cultivos, encontrindose resultados consistentes con las observaciones ante-
riores.

El cuadro de la pagina siguiente muestra las elasticidades a corto plazo
de la oferta de arroz, trigo y maiz por escala numérica aproximada corres-
pondiente a las regiones y paises con respecto a los cuales se pudieron lograr
estimaciones razonablemente fiables.

reaccitn de la oferta y de muchos de los estudios del mundo entero que trataron de
utilizarlo para estimar las elasticidades de la oferta con respecto a una amplia variedad
de cultivos. El cuadro de la pdgina siguiente se ha extraido de su cuadro resumido
y muestra las elasticidades a corto plazo de la oferta de arroz, trigo y maiz, por
escala numérica aproximada, correspondientes a las regiones y paises con respecto
a los cuales se pudieron localizar estimaciones razonablemente fiables.

Askari y Cummings sefialan que su cuadro resumido se prepard ponderando
resultados diferentes, a veces contradictorios, correspondientes al mismo cultivo y
regitn, y formulando sus propios juicios acerca de la fiabilidad de los procedimientos
opcionales de estimacién o de los datos de las series cronolégicas empleadas. El
cuadro apenas da un indicio de la vasta gama de pruebas recopiladas por estos
autores. En efecto, en su apéndice presentaron icasi 500 elasticidades separadas de
la ofertal

Cabe sefialar dos puntos importantes. Primero, casi todas las elasticidades de la
oferta notificadas con respecto a los granos cerealeros bésicos son positivas, con un
valor mediano que es probable se acerque al tope de la escala de cero a un terdio.
Aunque es preferible determinar las elasticidades de la oferta de grano sobre la base
de las condiciones y datos locales, a veces esto no es posible. 5i se le forzara a elegir
un nimero tomdndolo de una experiencia comparable, el analista no estard lejos de
acertar con una elasticidad de 0,2a 0,3.

Segundo, se aprecia una tendencia notable de la elasticidad de la oferta a ser mayor
en los paises mis adelantados y en las regiones que tienen historias comerciales mas
prolongadas. Esta mayor reaccion de la oferta se debe en parte a que los agricultores
piensan mds en términos econdmicos, pero también es debido a que los insumos
comprados desempefian una funcién mayor en la produccién de la finca. La dedsién
de comprar insumos en lugar de atenerse a los recursos tradicionales de la familia
refleja de manera inevitable la disposicidn a calcular los costos y los beneficios. En
esas circunstancias, la reaccién real de la oferta comienza a acercarse a la reaccién
normativa de la oferta pronosticada por los modelos econdmicos utilizados aqui
para comprender el comportamiento del agricultor. A medida que se expande la
funcién de la tecnologia agricola moderna, es probable que se intensifique la
sensibilidad a la oferta de los agricultores del mundo entero.

Z Cook, Christopher James, “The estimation of aggregate agricultural output respon-
siveness: a case study of Colombia”, Canadian Journal of Development Studies, vol. VI,
No. 2, 1985.
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SINTESIS DE LAS ELASTICIDADES DE LA OFERTA CON RESPECTO
A LOS GRANOS CEREALEROS

Elasticidades de la oferta con respecto al arrog, trigo, y maiz correspondientes a varias
regiones, por escala numérica aproximada

Grano Escala y elasticidades de la oferta y region

Menos de cero

Arroz Uttar Pradesh,* Himachal Pradesh,” Gujarat," Maharashtra,” Madras,*
Kerala® Egipto™

Trigo Uttar Pradesh,** Madhya Pradesh-Berar," Bombay-Sing,** Iraq,”
Jordania,” Egipto®

D¢ cero a un tercio

Arroz Assam,” Bihar,* Mysore,” Punjab, Bengala Ocidental,® Tripura,® Pakistdn,"
Bangladest,’ Tailandia, Malaysia Occidental, Japén,* Filipinas, Egipto,

Trigo Mysore, Punjab,® Rajasthan,? Bengala Occidental " Maharashtra,®
Himachal Pradesh,” Pakistdn,” Hungria, Jordania,” Libano, Egipto,"™
Estados Unidos.

Maiz Punjab, Egipto,* Libano,* Sudén, Filipinas, Estados Unidos.

De un tercio a dos tercios

Arroz Punjab,” Bihar-Orissa,* Peri,,” Java, Iraq.

Trigo Uttar Pradesh,* Bihar* Egipto,* Siria, Libano,* Nueva Gales del Sur,
Reino Unido,” Francia, Argentina, Chile.

Maiz Punjab, Hungria, Suddn*

De dos tercios a uno

Trigo Guijarat,” Egipto,* Nueva Gales del Sur,* Nueva Zelanda, Estados Unidos,”
Canada®

Mais de uno

Arroz Malaysia Occidental,* Iraqg*

Trigo Siria,* Nueva Zelanda,* Chile*

Maiz Tailandia,® Siria®

Nota: a menos que se indique lo contrario, las elasticidades son a corto plazo

a Elasticidad a largo plazo

b Elasticidad a plazos corto y largo

¢ Antes de la segunda guerra mundial

d Después de la segunda guerra mundial

Fuente: datos recopilados del estudio de Hossein Askari y John Cummings, Agricultural Supply
Respornse: A Survey of The Econometric Evidence, Nueva York, Praeger, 1976.

Tomado de: Timmer, Falcon y Pearsons, op. cil., pag. 122.
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Con respecto al cuadro anterior, cabe sefialar dos puntos importantes:

1)

2)

Casi todas las elasticidades de la oferta identificadas con respecto
a los granos son positivas, con un valor mediano que es probable
se acerque al tope de la escala de 0 a 1/3. Aunque es preferible de-
terminar las elasticidades de la oferta de grano sobre la base de las
condiciones y datos locales, a veces esto no es posible. |

Se aprecia una notable tendencia de la elasticidad de la oferta a ser
mayor en los pafses mds adelantados y en las regiones que tienen
historias comerciales mds prolongadas. Esta es una concusion ab-
solutamente relevante porque significa que la reaccion de la ofer-
ta se debe en parte a que los agricultores piensan mas en términos
econdmicos, pero también debido a que los insumos comprados
desempefian una funcién mayor en la produccién de la finca. A
medida que se expande la funcién de la tecnologia agricola mo-
derna es probable que se intensifique la sensibilidad a la oferta de
los agricultores del mundo entero.

En cuanto a la elasticidad de la oferta agregada con respecto al ciclo
econdmico, ésta parece tener las siguientes caracteristicas:

1)
)
3)

4)

tiene una elasticidad mayor que cero en todas las fases del ciclo
economico;

es mds eldstica hacia arriba es decir en la fase ascendente del ciclo
que en la fase descendente;

es mas eldstica en la fase de pleno empleo y durante la recupera-
cion que durante las recesiones y las depresiones; y

es menos eldstica hacia abajo durante la prosperidad y la recupe-
racién que en las recesiones y en las depresiones®,

LOS PROBLEMAS DE ESTACIONALIDAD E INCERTIDUMBRE

Se ha sefialado que en los mercados de productos agrarios, es de gran
importancia la consideracién de la estacionalidad de la oferta la cual es
provocada en general por las caracteristicas particulares que condicionan
el proceso de produccién agricola. Por estacionalidad en la oferta se en-
tiende la variacién que experimenta la funcién de oferta (oferta-precio) a
lo largo de los distintos periodos del afio; la estacionalidad se refiere fun-

28 Johnson, Glenn L., “Supply function -some facts and notions”, en Earl O. Heady et
al., Agricultural adjustment problems in a growing economy, The lowa State College
Press, lowa, 1958, pdgs. 88-89.
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damentalmente, es obvio, a las ofertas que se han definido como de pe-
riodo breve, es decir de los cultivos transitorios en la nomenclatura co-
lombiana. En efecto gran niimero de productos agricolas se recogen en
un corto periodo del afio; si el producto no es perecedero, como ocurre
por ejemplo con cereales, leguminosas, algoddn, etc., el almacenamiento
permite que el producto sea ofrecido a lo largo del afio, aunque persista
cierta estacionalidad de la oferta como se verd en detalle mas adelante.
Cuando el producto es perecedero, la estacionalidad de la oferta puede
ser muy pronunciada, ya que coincide en gran parte con la estacionalidad
de la produccion; es el caso de muchas frutas y hortalizas y aunque en
los productos ganaderos la produccién es continua a lo largo del afio,
también es frecuente la existencia de estacionalidad en la oferta como con-
secuencia de la influencia del medio ambiente o de la utilizacién de los
recursos naturales.

Todo ello implica considerables variaciones e inestabilidad de los pre-
cios agricolas, inestabilidad que puede explicarse mediante una hipétesis
sencilla: que las elasticidades precio de la demanda y de la oferta de pro-
ductos agricolas son bajas y en el corto plazo y por consiguiente cualquier
desplazamiento apreciable en una u otra de las curvas originara una ele-
vacion o una baja fuerte en el precio™; los desplazamientos amplios ocu-
rren de hecho con frecuencia y stbitamente.

El otro aspecto caracteristico tiene que ver con la incertidumbre; de
hecho todas las consideraciones estindar del libro de texto sobre la oferta
agricola parten del supuesto de que el empresario tiene un conocimiento
perfecto de los pardmetros a partir de los cuales toma sus decisiones; sin
embargo, en agricultura este supuesto generalmente no se cumple, ya que
el empresario se enfrenta con una situacion en la que desconoce los valo-
res de algunos de estos parametros. Ello se debe a que entre el momento
de tomar la decision de producir y el momento de la produccién ha pasa-
do un cierto lapso durante el cual puede haber variado ese pardmetro.
Como el flujo de produccién no es ajustable, este desconocimiento de los
parametros, definido como incertidumbre, significa que no se conocen
las probabilidades de los valores posibles de los parametros, es decir par-
ticularmente el nivel de producto y los precios.

En realidad el empresario se enfrenta con varias incertidumbres que
podemos clasificar en distintos tipos:

a) La incertidumbre técnica; deriva de la aleatoriedad de los rendi-
mientos por unidad de produccion, aleatoriedad que es debida a

29  Schultz, op. ait., pig. 202.
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b)

d)

las variaciones de los factores climéticos, enfermedades, plagas, etc.
En los productos agricolas la aleatoriedad de los rendimientos va-
ria segln sistemas de cultivos aunque puede reducirse por la
intevencion de la tecnologia.

Incertidumbre econdmica, es la derivada de las oscilaciones de los
precios de los productos. El agricultor, al tomar sus decisiones res-
pecto a la produccién no sabe el precio que va a obtener, puesto
que la venta tiene lugar en un momento posterior. En efecto, entre
la decisién de producir y la venta trascurren desde algunos meses
para cultivos agricolas de siembra anual o para determinadas pro-
ducciones ganaderas, hasta varios afios para plantaciones perma-
nentes. La incertidumbre existe igualmente para los precios de
productos sustitutos y complementarios, asi como para los precios
de determinados factores de producci6n; a ello debe afiadirse las
situaciones de incertidumbre que se generan por los efectos de la
politica macroecondmica a través de los vectores de los precios re-
lativos que afectan a los productos agricolas.

La incertidumbre tecnoldgica es la derivada del progreso técnico,
es decir la aparicién de innovaciones en el futuro que pueden de-
terminar una obsolescencia de las instalaciones actuales que re-
presentan costos elevados de produccién con relacion a las nue-
vas técnicas, o con dificultades de amortizacion; puede ocurrir tam-
bién que se trata de un nuevo producto (cultivo o variedad) por lo
que su propia novedad es un factor de incertidumbre.

Por dltimo, las incertidumbres relativas al medio institucional en
que se encuentra la empresa o los productores y que incluyen las
de cardcter politico, de la economia general del pais, etc. Existen
diversos modelos de comportamiento del agricultor ante la incer-
tidumbre, modelos basados sobre el supuesto o bien de que el agri-
cultor hace una estimacion de los pardmetros que estin sometidos
a incertidumbre y actiia como si tuviera un conocimiento perfecto
de la situacién o bien el agricultor actGia en funcién de la incerti-
dumbre siendo consciente de la existencia de la misma; asociado a
ello se conocen también suficientemente los modelos de forma-
ci6n de expectativas (estdticas, extrapolativas, adaptativas, etc. que
tienen diversos problemas de aplicacion).

En todo caso, algunos autores sugieren que la hipétesis de racionali-
dad, es decir, de perfecto conocimiento se ajustard mas a la realidad cuan-
do la elasticidad de la oferta sea elevada, ya que los agricultores tienen
mads que ganar si aciertan en la prediccién y mds que perder si se equivo-
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can. Ello ha sido comprobado recientemente en un trabajo de M. Tada®.
La otra posibilidad es que el agricultor no se limite a estimar el precio o el
rendimiento como parametro sometido a incertidumbre, sino que es cons-
ciente de la variabilidad de los mismos y de la diversidad de resultados
que se pueden producir como consecuencia de los valores que realmente
tomen; aunque existen modelos mds propios de la teoria de empresa que
de la agricultura pero que han sido aplicados a situaciones de incertidum-
bre en la agricultura, de ellos puede concluirse que los agricultores
“normales” que no suelen ser ni optimistas ni amantes del riesgo, reaccio-
nardn frente a situaciones inciertas reduciendo su oferta”.

Aparte de disminuir el volumen de produccién cuando hay incerti-
dumbre, el agricultor puede adoptar otros sisternas para hacer frente a la
misma entre los cuales se pueden indicar los siguientes: seguros contra
cosechas, firmar contratos de ventas o mercados de futuros, dedicarse a
actividades con menos incertidumbre de precios y rendimientos o di-
versificar actividades, es decir dedicarse a varios cultivos o actividades
en lugar de una de ellas. La diversificacién de actividades, ademis de per-
mitir en algunos casos una mejor utilizacién de los factores fijos de pro-
duccidn, permite que se compensen los cambios tanto de precio como de
rendimiento; la utilidad de la diversificacién de actividades para la dis-
minucién de la incertidumbre en el beneficio, dependera de la correla-
cibn que exista entre los precios respectivos o entre los rendimiento. Por
Gltimo, los agricultores pueden elevar su nivel de informacion (acudien-
do a instituciones competentes, conectdndose a una red de informacién,
etc.) y de influendia (integrindose horizontal y verticalmente, participan-
do en negociaciones etc.), de suerte que el comportamiento corporativo
puede neutralizar parcialmente los efectos de la incertidumbre. Mas ade-
lante volveremos sobre el tema a propésito del equilibrio en los mercados
agricolas.

EL EQUILIBRIO DEL MERCADO

La evolucidn a largo plazo de los precios agricolas depende de la evolu-
cion que se produzca a largo plazo en las curvas de oferta y demanda. La
evolucion relativa de ambas curvas determinard para cada producto una

A M. Tada, "Econometric analysis of expected price formation”, en Agricultural
Economics, vol. 1 No. 1, 1991, pdgs. 59-73.

31 Dillon, John, The analysis of response in Crop and Livestock production, Pergamon Press,
Onxford, 1977,
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evolucién creciente o decreciente del precio de equilibrio. Como ya se
senald, en los productos agrarios las curvas de oferta y demanda suelen
ser bastante inelasticas, por lo que pequefios desplazamientos de las mis-
mas pueden dar lugar a importantes oscilaciones de precios; también in-
teresa recordar que a cortisimo plazo, la oferta de mercado es en realidad
vertical, sobre todo para productos perecederos, lo cual da lugar a que las
oscilaciones de precios sean todavia mds pronunciadas.

Sin embargo, a largo plazo las circunstancias son distintas, la curva de
demanda evolucionard fundamentalmente en funcién del ingreso y de
los precios de los productos sustitutivos; en lo que se refiere al ingreso,
conviene recordar que en la mayor parte de los productos agrarios, se
llega a un nivel de saturacién de la demanda a partir del cual sucesivos
incrementos de aquella no producen nuevos desplazamientos de la de-
manda, dedicindose estos incrementos a otros productos no agricolas cuya
elasticidad ingreso de demanda es relativamente mds alta. Este nivel de
saturacion se produce principalmente en los productos agricolas destina-
dos a la alimentacion™. En los productos agrarios no destinados a la ali-
mentacién, por el contrario, puede que no exista este nivel de saturacién
y por tanto el crecimiento de la demanda no es tan limitado por este dlti-
mo; este puede ser el caso de flores, plantas ornamentales o productos
destinados a la industria no alimenticia; sin embargo (v sobre todo en
estos tltimos) la demanda puede disminuir (desplazamiento hacia la iz-
quierda de la curva de demanda) como consecuencia de la aparicién de
productos sustitutos sintéticos procedentes de sectores no agrarios, fené-
meno que se ha producido en gran escala en los (ltimos afios en el caso
de fibras, textiles y caucho. La demanda de determinados productos agri-
colas también puede evolucionar sensiblemente a largo plazo como con-
secuencia de las variaciones de los precios de los productos sustitutivos,
como de hecho estd ocurriendo en la demanda de determinados tipos de
carnes o de determinadas frutas. Es evidente, por Gltimo, que a largo pla-
zo pueden producirse desplazamientos en la curva de demanda como
consecuencia de la variacién de los gustos de los consumidores y de la
variacion de la poblacidn.

La curva de oferta puede experimentar a largo plazo fuertes despla-
zamientos como consecuencia de la variacién de los precios de factores
de produccién y del progreso técnico, lo que da lugar a la puesta en pric-
tica de innovaciones. Estas pueden clasificarse en las que dan lugar a un
aumento de la productividad de los factores y las que se basan en la susti-

32 Conviene recordar que en los momentos actuales un elevado porcentaje de la
poblacién mundial estd todavia bastante lejos de este nivel de saturacion y la
elasticidad de la demanda sigue teniendo un valor elevado.
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tucién de factores. La variacion relativa de los precios de los productos
sustitutivos en el uso de la tierra determina también a largo plazo varia-
ciones relativas en las curvas de oferta (por ejemplo precios del trigo y
otros cereales forrajeros).

En lo que respecta a la evolucién a largo plazo de los precios agricolas
en su conjunto, Ritson resume dos lineas de pensamiento sobre este tema™:
segiin la primera de ellas, los precios de los productos agrarios tienden a
disminuir progresivamente como consecuencia de la baja elasticidad de
la demanda respecto al ingreso, por la aparicién continua de innovacio-
nes técnicas y de la rigidez de las estructuras agrarias; la otra linea, con un
planteamiento neomalthusiano, prevé que los precios de los productos
agrarios aumentaradn como consecuencia de un aumento de la poblacidn,
de una elasticidad ingreso de la demanda relativamente alta en gran na-
mero de paises, y por otra parte de una limitacion de determinados re-
cursos agrarios y de una limitacion en las posibilidades del progreso téc-
nico. Durante los altimos diez afios se han aclarado estas previsiones. (Véase
el Recuadro).

- k'

OBSERVACIONES DE LA FAO SOBRE LAS TENDENCIAS DE LA PRODUCCION

Respecto de los resultados de las proyecciones conviene afadir las siguientes
observaciones:

a) En lo que respecta al mundo en general, si se aceptaran los supuestos aqui
utilizados continuaria la tendencia hacia una ulterior desacelereacion de la
produccitn total (=uso total a escala mundial) v la tasa de crecimiento baja-
ria del 1.8% anual proyectado en este estudio para 1988/90 -2010 al 1.3% en
2010-2025. Ello ocurriria ain en el caso de que : i) las regiones en desarrollo
con bajos suministros alimentarios per cpita en el 2010 (el Africa subsahariana
y, en menor medida, Asia meridional) experimentaran el salto cualitativo ne-
cesario para conseguir el objetivo normativo minimo de 2.700 calorias en el
ano 2025, y ii) las regiones en desarrollo en situacion méds desahogada conti-
nuaran registrando ulteriores aumentos de los suministros alimentarios per
capita.

b) De lo dicho se deduce que si el mundo en general pudiera conseguir una
tasa de crecimiento de la produccién agricola del 1.3% en 2010-2025, seria
razonable concluir que la capacidad mundial de producir mas alimentos no
constituiria un obstaculo grave al logro de los niveles minimos de seguridad
alimentaria.

33 Christopher, Ritson, Agricultural economics, principles and policy, Crosby Lochwood
otaples, Londres, 1977.
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¢) Noobstante, para ello se requiere un fuerte aumento de los suministros tota-
les en algunos paises y regiones. 5i estas regiones no pueden conseguir que
su produccién crezca al ritmo pronosticado para su uso interno total, el es-
cenario previsto sdlo seria posible si: i) la produccién de otras regiones pu-
diera crecer mds aprisa que su demanda interna, y ii) se pudieran generar
flujos y estructuras comerciales que permitan emparejar los déficit con los
excedentes entre regiones.

d) Lademostracidén mds clara de que el resultado previsto depende de la conse-
cucién de cambios significativos en las importaciones o exportaciones agri-
colas netas actuales (o previstas para el 2010) de las diferentes regiones; es el
caso del Africa subsahariana. Los suministros totales para uso interno de la
regién deben crecer un 4.9% al afio en 2010-2015 (aproximadamente, un 2.6%
en concepto de crecimiento demogrifico, un 1.5% para elevar los suminis-
tros de calorias per cépita a 2700 y un 0.8% correspondiente al aumento
antes mencionado en el volumen de productos agricolas por caloria). 5i, con-
tinuando con este ejemplo, la regién pudiera mantener una tasa de creci-
miento de la produccién no superior al 3.5% anual en 2010-2025, la consecu-
cion del objetivo de 2.700 calorias solo seria posible con un grave deterioro
del déficit agricola y de la autosuficiencia. En la practica, el Africa subsahariana
tendria que equipararse al cercano oriente/Africa del Norte, con una autosu-
ficiencia global (todos los productos) que, del 98% previsto en el 2010, bajaria
al B0% en el 2025 (en 1969/71 fue del 117% y en 1988/90 habia descendido al
104% ). Ademads todo ello dependeria de que el resto del mundo pudiera ge-
nerar el excedente neto necesario, supuesto no del todo improbable, dadas
las magnitudes relativas implicadas (un gran déficit, segin los criterios afri-
canos, representaria una pequefia proporcién de la produccidn del resto del
mundo en el 2025, aproximadamente el 2%).

Fuente: Alexandratos Nikos (ed.), “World Agriculture Toward 20007, en Fao
Study, Belhaven Press, Londres y Nueva York, 1988, pig. 155.

Lo que acaba de senalarse resulta de la aplicacion de los instrumentos
convencionales de anadlisis a los mercados agrarios considerando las pe-
culiaridades de la produccién. Sin embargo, con la introduccién de la
comercializacion se pasa de un modelo simple de equilibrio de mercado
como el que presentan todos los textos de teoria econémica, a un modelo
algo mas complicado, en donde se considera el equilibrio de los precios
en las distintas fases de la comercializacién, el cual puede ser en algunos
casos de mayor utilidad para ayudar a explicar la realidad de los merca-
dos agricolas.

En realidad, la dispersion de la oferta agricola implica que lejos de
conformarse un mercado con un precio Gnico en el que se supone que
todos los consumidores y los oferentes de estin en contacto directo, en la
realidad agricola la situacién es mds complicada. Para empezar, tanto la
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oferta de produccién como la demanda de consumo estan dispersas en el
espacio, por lo que las condiciones de acceso al mercado varian en fun-
cion del mayor o menor costo de trasporte desde el origen al destino. Por
tanto, el equilibrio no consiste en un precio Ginico de consumo y un pre-
cio Gnico de produccidn, sino en una serie de precios que pueden dife-
renciarse simplemente segn las localidades. Adicionalmente, los produc-
tos agrarios poseen una estacionalidad muy pronunciada en la produc-
citn, llegando en un caso limite a ser producidos en un periodo muy cor-
to del afio, o bien el producto agricola puede ser utilizado como materia
prima para la produccién de dos 0 méas productos elaborados, por lo que
los precios de consumo de estos altimos varian en funcién del coeficiente
de utilizacion y de los costos de trasformacion.

Asi, la formacién de los precios de equilibrio para productos agrarios
representa un problema de andlisis segn la forma en que se ofrecen y
segun el espacio y el tiempo. En estas condiciones, la imagen de que la
produccién agricola esti sometida a mercados competitivos tiene que
cualificarse; si los productos deben ser sometidos a trasformacion, es muy
posible que el producto final provenga de un monopolio o de oligopolios
que ofrecen productos elaborados. Aunque la comercializacién sea reali-
zada por pequenfas empresas, también pueden existir situaciones de mo-
nopolio o de oligopolio a nivel zonal, generadas por mecanismos de
comercializacion cuando existen uno o pocos compradores de un deter-
minado producto. Ademis, es posible que en los mercados predominen
unos pocos mayorisias que dominen el mercado.

Por lo que respecta a la condicién de homogeneidad, en las primeras
fases de la comercializacion el producto ciertamente suele ser homogé-
neo; sin embargo a medida que nos vamos aproximando al consumidor,
la homogeneidad es cada vez menor como consecuencia de procesos de
trasformacion puramente comercial, lo que va generando mercados dife-
renciados. En lo que se refiere a la trasparencia del mercado, es relativa-
mente dificil conseguirla en productos agrarios, como consecuencia de la
dispersion de la produccién y del consumo; de la ausencia o dificultad de
normas comerciales efectivas que permitan la identificacién del produc-
to en la ausencia de informacion clara, etc.; sin embargo, este es uno de
los aspectos que como ya se menciond, estin evolucionando més en la
actualidad gracias a los procesos de normalizacién, a los avances en la
comunicacién, por la eficacia de las redes telematicas, etc.

Conviene hacer algunas breves consideraciones sobre el problema de
los mercados en la forma, en el tiempo y en el espacio, s6lo con el propé-
sito de Hamar la atencion a la necesidad de especificar el tipo de analisis
que cada caso requiere.
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a)

b)

Mercados en el tiempo: ya se sefialé que en los precios de los pro-
ductos agrarios se suelen observar distintos tipos de variaciones
que podemos agrupar en variaciones estacionales, ciclicas, varia-
ciones a mediano y largo plazo, etc; ello implica no solamente la
introduccién de costos de almacenamiento en los productos no
perecederos como parte de los costos de produccién, sino las va-
riaciones de éstos a causa de la estacionalidad (en la seccién “La
oferta de productos agricolas” se consideraron algunos de los mo-
delos de formacion de precios con estacionalidad de la oferta).
Existen por otra parte diversos modelos de determinacién de pre-
cios en esas condiciones, asi como diversos modelos para mirar el
comportamiento ciclico en la produccién derivado por ejemplo
de cambios en la superficie cultivada™.

En cuanto a las condiciones de la formacién de precios derivados
de la forma de los mercados, la diferenciacion del producto en sen-
tido amplio puede darse de dos maneras: como consecuencia de
los procesos de trasformacién que sufren muchos productos agra-
rios, o de procesos de comercializacién que dan lugar a modifica-
ciones mas o menos profundas en las caracteristicas de los mismos.
En ambos casos, la diferenciacion en la forma del producto provoca
una diferenciacién de precios que puede estar asociada a la for-
macién de precios de los distintos tipos comerciables de un deter-
minado producto (por ejemplo leche). En este caso, se trata por lo
general de productos sustitutivos en el consumo y con un grado
de sustituibilidad muy acusado, de modo que una subida del pre-
cio de uno de los tipos de producto, determina una desviacion de
la demanda hacia los otros; otras veces los tipos de productos no
estin ordenados segiin calidad, bien porque se dedican a distintos
usos (por ejemplo distintos tipos de cebadas o distintos tipos de
tabacos, etc.), bien porque difieren los gustos de los distintos gru-
pos de consumidores, en cuyo caso la diferencia de precios entre
dos tipos de un mismo bien puede ser de uno y otro signo.

Con todo, el aspecto mas importante tiene que ver con los efectos de
la formacion de precios en los procesos de industrializacion de productos
agrarios, es decir a lo largo de la cadena agroindustrial.

Es obvio que el trasporte, almacenamiento y procesamiento de pro-
ductos agrarios tienen un costo, el cual da lugar a diferencias de precio
entre el producto utilizado como materia prima y el producto elaborado

3 Végse Caldenty y Mufioz, op. cil., cap. 9, para la consideracién detallada de estos
modelos.
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resultante. S5in embargo, a diferencia de los costos de trasporte y almace-
namiento, los costos de procesamiento sélo pueden representarse por un
punto discreto, ya que en general un producto podra utilizarse para la
fabricaciéon de un producto elaborado con un determinado costo resul-
tante de otros productos elaborados con sus respectivos costos.

Asf, han surgido diferentes modelos para tratar las relaciones de pre-
cios entre materias primas y productos elaborados en funcitn del anilisis
del equilibrio del mercado. En términos generales, pueden darse formas
de equilibrio del mercado: a) con una materia prima y un producto ela-
borado; b) con una materia prima y varios productos elaborados alterna-
tivos (un caso particular es aquel en el cual el producto agricola, ademas
de utilizarse para la produccién de productos elaborados también es con-
sumido directamente); c) equilibrio del mercado con una materia prima
y varios productos elaborados en produccién acoplada, es decir de un
producto principal y otro secundario y d) equilibrio de mercado con va-
rias materias primas y un producto elaborado™.

En cuanto a los mercados en el espacio, apenas serd necesario decir
que ello introduce en el equilibrio de mercado los problemas de trasporte
y comercializacion; sin duda, el trasporte es una de las funciones més im-
portantes del proceso de comercializacién y su importancia varia a medi-
da que el pais evoluciona econdmicamente. En un pais poco desarrolla-
do, la agricultura suele representar un porcentaje muy importante en la
actividad econdmica; la poblacién rural es muy elevada y el autoconsumo
a nivel de exploracién o de zonas es muy importante; en estas condicio-
nes, el trasporte no es muy importante; sin embargo a medida que el pais
se desarrolla y se va avanzando en la trasformacion estructural, ello lleva
como consecuencia no »6lo un aumento de la importancia del trasporte,
sino también la generacién de condiciones adecuadas para la conserva-
cién del producto durante el proceso de movilizacién, sobre todo cuando
el producto es perecedero.

La existencia de costos de trasporte relativamente elevados en rela-
cidn al costo del producto, da lugar a importantes consecuencias sobre los
mercados agrarios. Una de ellas y la mas importante es por supuesto la
relativa a la formacién de precios. En mercados de competencia perfecta,
el precio de un producto en la zona de destino tenderd a ser igual al pre-
cio en la zona de origen aumentado en el costo unitario de trasporte; sin

3 Una aplicacién del andlisis de la relacién entre materias primas y productos ela-
borados, por lo demis relevante, es Junca, Gustavo A. y Luz A. Rodriguez, “Relaciones
de causalidad entre precios de materias primas agricolas y de productos
agroindustriales”, Coyuniura Agropecuaria, vol. 10 No. 2, 1993
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embargo, a causa de la existencia de mas de un centro de destino y més de
un centro de origen, el equilibrio del mercado determinard que algunos
de los centros de origen no envien productos a algunos centros de desti-
no, dado que la diferencia de precio es inferior al costo del trasporte; el
equilibrio del mercado puede pues variar sensiblemente cuando rige una
forma de mercado distinta a la competencia perfecta.

Existen, por supuesto, diferentes modelos para incorporar el traspor-
te dentro de la formacién de precios, incorporando el comercio interre-
gional como factor de anilisis y el comercio internacional®. Existen, por
otra parte, maltiples modelos de formacién de precios dependiendo
de la relacién entre la localizacién del consumo y la localizacién de la
produccién; asi por ejemplo, hay modelos de equilibrio de mercado con
consumo localizado en un punto y produccién dispersa, de oferta de mer-
cado con consumo localizado en varios puntos y produccién dispersa y
equilibrio de mercado con consumo disperso y produccién localizada en

un punto®,
LA COMERCIALIZACION

Se advirti6 mas atrds que el mercadeo o comercializacién constituye un
mecanismo primario para coordinar las actividades de produccién, dis-
tribucién y consumo; en realidad resulta dificil tratar de establecer para
muchos productos agrarios divisiones en las definiciones de produccion
y de mercadeo, pues en ambos procesos se afiade valor al producto, de
suerte que cuando se habla de la complementariedad entre la produc-
cion y el mercadeo se quiere destacar la interrelacién que existe entre los
sistemas de produccién y los sistemas de comercializacion. Por ejemplo,
en una agricultura de semisubsistencia, caracterizada por elevadas tasas
de autoconsumo, heterogeneidad y dispersién de la produccién, dificil-
mente podria conformarse una comercializacién avanzada y constituiria
un verdadero derroche intentar la modernizacién del proceso de merca-
deo sin hacerlo simultineamente en la etapa de produccién.

Por otra parte, en los mercados desarrollados, el principal medio de
trasmision de las demandas de los consumidores a los productores es el
sistema de precios de mercado. En los mercados donde los productores

36 Como se verd en un capitulo posterior, la competitividad dependerd en buena medida
de la influencia de la infraestructura de trasporte.

37 Véase especialmente Bressler, R. G. y King, R. A, Market prices and inter-regional
trade, John Wiley and Sons, Nueva York, 1970, y varios autores en “The role of
transportation in agricultural marketing and development”, American Journal of
Agricultural Economics, vol. 51 No. 5, diciembre 1969,
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tratan directamente con los consumidores, la comunicacién es directa y
el problema de informacion se simplifica, pero en los mercados moder-
nos, con un amplio y variado nimero de intermediarios, el principal me-
dio para cumplir ese objetivo serd el sistema de precios de mercado, que
logre llevar informacion desde el almacén del detallista hasta el mercado
local del agricultor.

Habria que advertir que el sistema de mercadeo no se desenvuelve
automaticamente con el sistema de produccion; de hecho, las mejoras que
se pueden lograr con aumentos de productividad y con tecnologias avan-
zadas de produccién, no conducen de por si a mejoras en la eficiencia del
mercadeo ni a mejorar las condiciones de éste con el fin de responder a
las exigencias de la mayor produccién con calidades superiores; antes bien,
se requiere realizar esfuerzos en las técnicas de mercadeo para evitar que
un sistema tradicional se constituya en el cuello de botella de una agricul-
tura en proceso de trasformacién.

En realidad, como ha sefalado Timmer, los objetivos que una socie-
dad puede propugnar para la comercializacién, son andlogos a los objeti-
vos para el sistema alimentario considerado en conjunto: crecimiento
econdmico eficiente, una distribucién mads equitativa de los ingresos, bien-
estar nutricional y seguridad alimentaria. La comercializacién debido a
que vincula los sectores de produccion y consumo puede contribuir al
logro de los cuatro objetivos a través de la eficiencia con que trasmite se-
fiales de escasez y abundancia entre quienes formulan las decisiones®.

A qué se debe entonces que se piense con frecuencia que las activida-
des de comercializacion agricola son innecesarias y conflictivas con los
intereses de la sociedad? {Por qué el adjetivo de intermediario y especu-
lador lleva consigo de manera casi universal connotaciones negativas?
De hecho, la imagen piblica de la comercializacién tiene tal carga negati-
va (en especial en la mayoria de los paises en desarrollo) que es importan-
te determinar en qué grado las instituciones y los agentes comercializa-
dores estin desempenando con eficacia sus funciones duales de trasfor-
mar los productos en el tiempo, el espacio y la forma al propio tiempo
que reflejan la abundancia y escasez relativas a través de las sefales de
precios comunicadas a los productores y los consumidores; esas sefiales
de precios se pueden generar en el proceso de intercambio en los merca-
dos, en cuyo caso deben examinarse la competitividad y la eficiencia de
los mercados.

Por otra parte, para formular otros criterios y objetivos deben exami-
narse la eficacia y costos de la comercializacién en otras dimensiones. De

38 Timmer E; Falcon W,; Pearson 5., op. cit., p. 166.



EL MERCADO 137

hecho, el mercado requiere ser complementado con dos tareas importan-
tes: 1) las funciones fisicas de comercializacién y 2) la comunicacion de
sefiales a los productores y consumidores acerca de los costos de comprar
algo o de los beneficios de venderlo. La comercializacién pues se consti-
tuye en el nacleo de coordinacion entre el mercado y la asignacién de
recursos”. En efecto, de un sistema de comercializacién que funcione de
manera estable depende la eficacia de la interaccién simultinea de estos
componentes: comunicaciones eficientes, servicios de trasporte y alma-
cenamiento, grados y estindares comunes para facilitar las transacciones
comerciales a distancia, c6digos juridicos para hacer que se cumplan los
contratos, disponibilidad crediticia para financiar inventarios a corto
plazo y operaciones de elaboracién y un sistema de informacién de mer-
cados para mantener a todos los participantes en ellos —desde los agricul-
tores a los consumidores— informados en forma imparcial y exacta sobre
las tendencias advertidas en los mercados.

En definitiva, aunque los economistas son propensos a pensar en el
intercambio y en la formacién de precios como conceptos neutrales que
ocurren de manera automética, los participantes en el mercado saben que
no es asi; los agentes de comercializacion son personas reales que adop-
tan decisiones. El hecho es que el agricultor debe encontrar alguien que
compre el bien o en su defecto algiin agente de comercializacién debe
encontrar al agricultor.

Es evidente por otra parte, que durante el desempefio de las funcio-
nes fisicas de comercializacién, se forma una serie de precios dependien-
do de la elaboracién del producto, de los costos del trasporte, almacena-
miento y elaboraciéon y ocurre que los precios se determinan en cada eta-
pa de este complicado proceso de comercializacion.

En definitiva, las funciones de comercializacion se pueden ver como
el eslabdn esencial entre productores y consumidores de dos maneras muy
diferentes aunque simultineas y conectadas entre si: en primer término
los agentes de comercializacién vinculan a los productores y consumido-
res de manera fisica por las actividades reales de comprar, almacenar, tras-
portar, elaborar y vender los productos. Al mismo tiempo, estd teniendo
lugar el intercambio de productos y generdndose abierta o implicitamen-
te senales de precios que se transmiten a los agentes econémicos activos
en el sistema, los que influyen en sus decisiones de produccién y de con-
sumo mediante las reiteraciones acumulativas de estas decisiones. Se es-

¥ Muchos observadores consideran todo el sistema de comercializacion como bien
pliblico debido a las sinergias y las interdependencias existentes entre sus varios
mmpﬂnenl:es.
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tablece entonces un proceso de equilibrio dindmico por el cual se asignan
recursos tanto a los bienes como a las zonas agricolas donde los recursos
son mas productivos.

Al considerar la eficiencia del sistema de comerdializacién en la pers-
pectiva del mejor funcionamiento del sistema de precios, podria conside-
rarse también que en un mismo pais pueden imperar sistemas paralelos
de comercializacion, unos maés eficientes que otros y con obstaculos para
interrelacionarse; de hecho algunas investigaciones han detectado siste-
mas de mercadeo que permiten clasificar los productos que estin englo-
bados en este sistema a partir de un criterio de medicién como es el grado
de coordinacién existente en cada sistema¥. Otras clasificaciones pudie-
ran considerar los grados de autonomia en los mercados, es decir local,
regional, interregional, agroindustrial y de exportacitn; se advertird en-
tonces que la coordinacion que realiza el mercadeo es un complejo de
procesos dindmicos por los cuales los productores, distribuidores y con-
sumidores interactGan para intercambiar la informacion relevante,
para establecer condiciones de intercambio y llevar a cabo el intercambio
fisico y legal (trasferencia de propiedad) de bienes econdmicos.

Por supuesto que hay diversos grados de coordinacién y de acuerdos
en los distintos mercados, pero lo que nos interesa aqui es la coordinaciéon
econdmica que se produce cuando hay un reconocimiento e identifica-
cién mutua entre los participantes del mercado, como agentes que des-
empefian cada uno una funcién interdependiente y conexa. En este caso,
el mecanismo de coordinacidn es el precio establecido por la concurren-
cia de compradores y vendedores. Pero puede haber una coordinaciéon
econdémica activa cuando los participantes del mercado establecen acuer-

40 Los sistemas detectados en Colombia, por ejemplo, a mediados de los afios setenta
corresponden a: 1) productos con sistemas de mercadeo coordinado, 2) productos
con un mercado en transicidn y 3) productos con menor grado de coordinacion. En
el primer grupo se destacan los vinculados a la exportacion tales como café, aziicar,
arroz y algoddn que cuentan con instituciones de comercializacion a nivel nacional,
publicas, gremiales o estrictamente privadas. Alli hay un buen plan de programacién
de los cultivos, informacién de precios, garantia de precios y de compra. El grupo
de productos correspondientes a un sistema de mercadeo en transicién son productos
tradicionalmente locales que han logrado superar esa condiciton gracias a la presién
de la demanda para consumo directo o para la industria, y finalmente, en el grupo
de productos con menos coordinacion se encuentran principalmente los provenientes
de la agricultura parcelaria que son de consumo directo en la mayoria de los casos
~tubérculos, hortalizas, frutas, etc.— en que la dispersion e incomunicacidn de los
productos limita su coordinacidn y la organizacién para participar en mercados
mads amplios es minima. Véase Mendoza, op. cif.



EL MERCADO 139

dos formales o informales para planificar una relacién comercial futura y
fijan las condiciones.

En definitiva, puede decirse que la coordinacién del mercadeo en tér-
minos de las sefales de precios, logra cumplirse mediante tres procedi-
mientos: 1) los mecanismos de los precios del mercado que conducen a
acuerdos espontidneos entre las fuerzas del mercado (coordinacién
econdmica pasiva); 2) sistemas administrativos tales como contratos,
acuerdos, otros (coordinacién econdmica activa); y 3) por sistemas que
combinan los dos anteriores®.

La falta de coordinacion del mercado hace que puedan presentarse
problemas de desabastecimiento o desajustes de precios en algunas re-
giones del pais, que no haya arbitraje de mercados, que las variaciones
estacionales de precios no tengan relacién con los costos de almacena-
miento, que las diferencias de precios entre productores y detallistas no
reflejen los costos y el valor agregado por la intermediacién, en fin una
serie de desajustes que muestran las ineficiencias del mercado y que dan
lugar a desequilibrios entre recursos y necesidades, entre costos y benefi-
cios, en general a una pérdida de eficiencia y bienestar.

Ahora bien, el papel de coordinacién que desempefia el mercadeo en
el conjunto del sistema supone que aquel debe cumplir un cierto nimero
de funciones fisicas que se concretan en: 1) la concentracién o acopio; 2)
la nivelacién o preparacién para el consumo; 3) la distribucién. De hecho,
la oferta agropecuaria proveniente de gran nimero de unidades de pro-
duccion dispersas geogrificamente, requiere de una concentraciéon que
se inicia con el acopio desde la cosecha, y la concentracién de productos
alcanza su punto maximo en la base mayorista en la cual se nivelan los
distintos precios de origen y se homogeneiza el producto del mercado.
Finalmente, en la distribucién se fracciona y condiciona el producto de
acuerdo con las caracteristicas de la demanda, que como la oferta es tam-
bién dispersa y atomizada.

Para el andlisis de ese proceso suele recurrirse al enfoque funcional
del mercadeo en el que se destacan las siguientes caracteristicas:

41 Para tener una idea de los indicadores de relevancia del grado de coordinaciéon del
mercadeo por productos en un pais como Colombia se elaboran los siguientes
indicadores: a) la amplitud de aceptacién del producto en el dmbito nacional asi
como de su presentacién; b) el nivel de desarrollo administrativo e integracion de
las firmas comerciales; c) el grado de organizacién de los productores; d) las
facilidades de trasporte especializado que existen; e) los servicios de informacién
disponibles, su oportunidad y cobertura, y f) la diferenciacién de precios entre los
distintos mercados del pais. Viéase Mendoza, op. cit., pig. 34.
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1) Las funciones afectan los costos de mercadeo y también el valor
agregado de los productos, el cual puede representar proporcio-
nes mayores 0 menores que el costo de produccién en finca.

2) Aunque con frecuencia es posible eliminar al intermediario, resul-
ta muy dificl eliminar la funcién de comercializacion. La elimina-
cion del intermediario implica en cualquier caso la trasferencia de
la funcion de mercadeo y sus costos a alguien mas, de modo que
aungue los costos de ejecucion de las funciones de mercadeo pue-
dan reducirse, ello no significa que esas funciones sean eliminadas
en el proceso de comercializacion.

3) Las funciones de mercadeo pueden ser ejecutadas por cualquier
ente y en cualquier fase del sistema de comercializacién; todas las
funciones pueden ser ejecutadas por una sola empresa que con-
trole el proceso entre la granja y el consumidor final o bien puede
ser realizado por firmas o agentes especializados que en todo caso
deben interconectarse.

En esa perspectiva, la comercializacion cumple pues varias funciones:
a) funciones de intercambio, compra, venta, determinacién de precios;
b) funciones fisicas, acopio, almacenamiento, trasformacion, clasificacion
y normalizacidén, empacado, trasporte; ¢) funciones auxiliares o de faci-
litacién, informacién de precios y mercado, financiamiento, aceptacién o
asuncion de riesgos, promocion de mercados, de modo que cualquier ac-
tividad de mercadeo estard comprendida en alguna de las funciones se-
fialadas.

Por lo demads la literatura especializada sobre cada una de las funcio-
nes de la comercializacion es abundante®,

LAS FALLAS DE MERCADO Y LAS POLITICAS DE PRECIOS
AGRICOLAS

Se han senalado mas atrds los principales factores que afectan las confi-
guraciones de las funciones de oferta y demanda de los productos agrico-
las, asi como las condiciones de formacién de los precios bajo diferentes
supuestos de diferenciacion de los productos y conforme a supuestos de
espacio y tiempo. Se han sugerido asimismo las distintas razones que jus-
tifican las intervenciones del gobierno para mejorar los incentivos, esta-
bilizar los ingresos, o reducir la incertidumbre, entre otros objetivos.

42 Una consideracidn sintética es la de Mendoza, ibid., pigs. 143 v ss.
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En realidad en la mayoria de los paises existe un amplio rango de in-
tervenciones de politica en los precios agricolas. Con todo, comoquiera
que los precios, particularmente los de los productos alimenticios, tienen
un papel importante en la determinacién de los salarios y en general en
las condiciones de vida de la poblacién mas pobre, surge inevitablemente
una tensién entre la perspectiva microeconémica de la formacion de los
precios (a cuyo cargo estin normalmente los Ministerios de Agricultura)
y el impacto macroeconémico que se reflejaria por las consecuencias de
dejar libres tanto los incentivos de mercado como los precios.

Esta tension refleja una cuestion esencial: el sector agrario y en espe-
cial el subsector alimentario, es uno de los mds “publicos”, en términos de
necesidades y programas de politica en la mayoria de los paises en desa-
rrollo, pero al mismo tiempo es uno de los mas “privados” en términos de
la toma de decisiones cuotidianas en la produccién, mercadeo y consu-
mo; ello se explica, dice Timmer, por la naturaleza de los mercados y por
las innumerables decisiones microeconémicas que concurren y se coordi-
nan en esos mercados:

son los bien conocidos casos de las fallas de mercado (donde los merca-
dos no proveen bienes piblicos en el grado que es socialmente adecuado, o
donde los mercados no actian eficientemente) los que proporcionan a la
agricultura sus dimensiones publicas; (de ello) entonces surge la necesi-
dad para el gobierno de asegurar mercados competitivos, emprender
inversiones prblicas en gestion, en investigacion agricola, infraestructura vial
y de mercados, irrigaciones e instalaciones de comunicaciones, establecer
estindares y categorias (de los bienes) y aun asegurar la estabilidad de
precios. Las politicas gubernamentales y de inversiones piblicas deter-
minan la eficiencia y dinamismo de la agricultura de un pais mas que en
casi cualquier otro sector, pero al mismo tiempo millones de productores
individuales toman decisiones diarias que concurren a esa eficiencia®.

Existe pues una tension significativa entre la necesidad de corregir
mediante intervenciones las fallas generales de los mercados de los secto-
res agrario y alimentario en los paises ricos y pobres y la conveniencia y
afin la necesidad de utilizar los mercados como el vehiculo para llegar
eficientemente a los productores y consumidores individuales y para ge-
nerar un flujo de informacién sobre los costos y beneficios en el sector®,

43 Timmer, Peter C., La politica de precios y la economia politica de los mercados, nca,
traduccién para el curso “Politicas macroecontmicas y sectoriales y el desarrollo
agrario”, marzo 1989, pag. 8.

44 Es cierto que muchos paises mantienen politicas de precios agricolas que eviden-
temente no llevan a un mayor crecimiento econdmico, politicas que se mantienen a
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(En el Capitulo 5 se considerardn las condiciones de la economia politica
de las intervenciones en precios).

Por cierto, el andlisis de la politica de precios agricolas no puede defi-
nir a priori las ventajas y desventajas de una intervencion de precios ni
las férmulas para cuantificar esas ventajas. El hecho es que, pese a la efi-
ciencia en la asignacion de recursos econdmicos, una economia de mer-
cado no puede alcanzar algunas metas sociales importantes en materia
agricola sin una cuidadosa intervencién del gobierno; algunas de esas
metas se relacionan con la eficiencia econdmica, otras conciernen a la dis-
tribucion del ingreso, otras a la situacién nutricional y a la seguridad
alimentaria de la sociedad.

Las férmulas usuales para lograr metas en términos del consumo de
alimentos consisten en utilizar las intervenciones del gobierno no para
trasferir ingreso directamente a la gente pobre, sino para alterar precios
agricolas importantes que afectan en grado significativo los ingresos rea-
les, va que los gobiernos tienen mds control a corto plazo sobre los precios
que sobre los ingresos individuales. En consecuencia, a titulo del mejora-
miento de la distribucién del ingreso y de las dificultades de los grupos
pobres para acceder a los alimentos, muchos gobiernos tratan de mante-
ner bajos los precios de los alimentos, lo que por supuesto plantea conse-
cuencias importantes para el ingreso real de los agricultores y en general
respecto del sistema de incentivos y de sefiales para la asignacién eficien-
te de recursos.

Sin duda, las intervenciones en precios agricolas plantean el dilema
de escoger entre el bienestar a corto plazo —en particular de la poblacién
pobre cuyo consumo de alimentos no puede permitirse que se reduzca—
y la eficiencia a largo plazo de la asignacidon de recursos que resulta de
permitir que la escasez de productos y de factores de produccion, se re-
fleje en los precios que se pagan por su consumo o utilizacién. En suma,
las intervenciones de politica agricola en materia de precios conllevan el

largo plazo, pese a la abundante evidencia sobre las distorsiones que generan; la
simple inercia puede ser parte de la razén para que eso siga ocurriendo. Timmer
advierte que los burdcratas reciben menos censuras si algo va mal de la politica
actual que de una politica visiblemente nueva; parte de la razén puede atribuirse a
los costos politicos tangibles de un cambio en la politica con respecto a la dispersidn
tenue y general de los beneficios econdmicos. Sin embargo, quizds la razén funda-
mental se deriva del fracaso en coordinar el andlisis v el disefio de las politicas: “Los
analistas pueden resolver problemas en que los disenadores de politicas no estin
interesados; los disenadores de politicas pueden no estar dispuestos a meditar acerca
del alcance potencial del anilisis o pueden fijarse Gnicamente en sus limitaciones”.
Timmer, ibid., pég. 11.
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dilema entre el crecimiento econémico, los estimulos al productor y la
proteccién al consumidor.

Por otra parte, existen suficientes analisis sobre la eficacia e implica-
ciones del uso de los varios instrumentos de intervencién en precios y sus
consecuencias desde el punto de vista de la produccién y de la demanda.
Aqui nos reduciremos a algunas breves anotaciones sobre los métodos de
control de la oferta agricola.

De hecho el primer problema es el efecto de los precios de sustentacion
o de garantia sobre la oferta®; el precio de garantia de un producto agri-
cola puede tomar diversas formas, puede ser una simple garantia sin li-
mites de cierto precio por cualquier cantidad que se envie al mercado, o
bien una garantia aplicable sélo a cierto nivel de produccién previamen-
te definido; puede aplicarse a todas las calidades de un producto, o sélo a
alguna de ellas; en paises importadores, el precio de garantia puede to-
mar la forma de un precio minimo respecto de las importaciones, o bien
de la de un pago de las diferencias entre el precio de importacion y el
precio interno, de modo que aumente los ingresos totales de los produc-
tores desde el precio de las importaciones hasta un nivel convenido,
teniendo en todo caso como referencia los precios internacionales; el
gobierno o los organismos de comercializacién estatales pueden poner
un piso en el mercado, apoyando las compras cuando el precio baja de
cierto nivel predeterminado y manteniendo stocks de contingencia.

Es obvio que la financiacién y administracién del precio de garantia
siempre induce una oferta mayor para todo precio dado en relaciéon con
lo que ocurriria si el precio fuese determinado sélo por los mecanismos
del mercado que no garantizan la continuidad. El problema que se pre-
senta es que el nivel del precio de garantia puede incentivar la existencia
de productores ineficientes cuando el nivel de costos define ese precio de
garantia y cuando simultdneamente se tiene como referencia el nivel de
costos mas alto. Sin embargo, un precio de garantia que se entienda clara-
mente fijado a un nivel que elimine al productor marginal, pero permita
un beneficio aceptable al productor eficiente y cuya administracién se
disefie en forma tal que elimine la necesidad de esperar los pagos duran-
te mucho tiempo, es probablemente una buena manera para inducir una
oferta suficiente de un producto, sin generar excedentes inmanejables ni

45 Este fue el instrumento principal de intervencion directa en precios hasta comienzo
de los afios noventa. Sin embargo, los acuerdos suscritos por los paises en la Ronda
Uruguay del cart suprimieron en lo esencial ese instrumento, considerado
discriminatorio para el comercio mundial. Con todo, se han venido erigiendo algunos
mecanismos de intervencion con propositos e implicaciones similares.
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cargar a los sectores agricolas de la comunidad con grandes pagos de
trasferencias.

Para el agricultor, el precio de garantia es un elemento importante de
certidumbre. La introduccién de precios de garantia es justificada por dis-
tintas razones: la reduccién del intervalo de eleccién de los precios, la con-
servacion de un nivel de produccién que requiera un uso de los recursos
del pais mayor que el 6ptimo; también puede tratarse de la estabilizacion
de los ingresos de los agricultores, los que tienden a fluctuar mucho de
una estacién a otra cuando sélo los determinan las fuerzas de oferta y
demanda del mercado y los azares del tiempo y los factores biolégicos;
cuando el sector agricola es una proporcién importante del s, las flue-
tuaciones de ingresos inducirdn ciclos inconvenientes en la economia del
pais y la estabilizacion de los ingresos agricolas puede ser una condicion
para el mantenimiento del crecimiento uniforme.

También el gobierno puede tratar de aumentar los ingresos de los agri-
cultores para que no se queden demasiado rezagados de los demas secto-
res, sobre todo cuando un pais avanza en el proceso de industrializacion;
de hecho, si la disparidad de la productividad entre el sector agricola y el
resto de la economia es muy grande, un nivel de precios que permita la
permanencia de todos los sectores de la agricultura asi como el nivel de
empleo, serd perjudicial para la economia total del pais, pero si los precios
se fijan a un nivel que obligue a la salida rdpida de mano de obra y capital
de la agricultura, las poblaciones rurales pueden deteriorar su ingreso.

El otro método consiste en el control fisico de la oferta. El método mds
sencillo y antiguo de control es el almacenamiento del producto en épo-
cas de abundancia para utilizarlo en épocas de escasez; por supuesto, el
almacenamiento como medida de control de la oferta se aplica sélo a los
excedentes estacionales cuando la oferta anual total supera la demanda.
Se han intentado también otras medidas de control: en varios paises se
limita la oferta de ciertos productos imponiendo cuotas que se aplican a
la produccién total de un bien o a las cantidades que los individuos pue-
den producir o distribuir; si la demanda de los bienes sujetos a cuotas es
ineldstica, los ingresos totales recibidos del mercado no disminuirdn tan-
to como la oferta total y es posible obtener un equilibrio de oferta y
demanda a un precio algo mayor que antes, sin el establecimiento de me-
didas de apoyo a los precios; si la demanda tiene una elasticidad precio
mayor que la unidad, el establecimiento de cuotas implicaré cierto apoyo
a los precios para que los ingresos de los agricultores no sufran una dismi-
nucién desproporcionada.

Finalmente y sobre todo en América Latina, se ha ensayado durante
afios el control de la oferta mediante la intervencién en el mercado de los
insumos de la agricultura. En efecto, se ha venido estimulando la oferta
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agricola manteniendo bajos los precios de los alimentos, apelando a nive-
les de intervencitn de precios solo para algunos productos; e intervinien-
do el conjunto de la produccién a través de la alteracion de los precios de
los factores; las diversas politicas de desarrollo rural han generado mu-
chos programas de subsidio a los insumos de capital invertidos en la agri-
cultura, como una manera de incrementar la produccién y reducir los
costos de los agricultores. Cuando el bajo precio de sus productos o la
limitada escala de su empresa no les proporcionan ingresos aceptables, o
no les permiten pagar las tasas de interés del mercado, los subsidios a
insumos tales como fertilizantes, combustibles o alimentos para animales
.y el consecuente aumento de la demanda de crédito subsidiado, puede
tener un efecto de ahorro de mano de obra o de incremento de la produc-
cién de acuerdo con los precios relativos de los insumos y la produccidn,
abaratando artificialmente el capital. Esa es sin duda una de las maneras
mas socorridas en América Latina para estimular la oferta agricola; igual
ha ocurrido con la tierra como el insumo de maés ficil control, mediante
programas de redistribucién de la propiedad o de mejoramiento de la
tierra en cultivo mediante subsidios para arar, resembrar pastos, utilizar
drenajes y fertilizantes, etc., de modo que en condiciones de oferta exce-
dente el retiro de tierra, ya sea de cultivos especificos o de todo cultivo,
pareceria constituir un método efectivo de reduccién de la oferta. En la
mayoria de los casos, muchos esquemas de intervencién muestran los dos
caminos: precios mas altos de los productos o precios mas bajos de los
insumos (o precios mas bajos para los bienes de consumo que los agricul-
tores compran con sus INgresos).

Mis adelante examinaremos las intervenciones de los precios agrico-
las en economia abierta, cuya caracteristica principal obviamente es la de
tener los precios internacionales como precios de referencia para las in-
tervenciones en precios internos; subrayemos, en todo caso, que cada po-
litica de precios utiliza un subsidio o una restriccién de comercio para
hacer que el precio interno al productor o al consumidor (o a ambos) di-
fiera del precio mundial en el caso de las economias abiertas.
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LECTURAS SELECCIONADAS

Infortunadamente los economistas suelen utilizar el concepto de mercado sin mayores
especificaciones de modo, tiempo y lugar. Para una discusién de los problemas analiti-
cos involucrados en el concepto, asi como respecto del poder de mercado y de la dife-
renciacion de producto oéase Bejarano J. A., Teoria de las estructuras de mercado, Bogotd,
Universidad Externado de Colombia, Facultad de Ciencias Econdmicas, 1986. Una dis-
cusidn sobre las especificidades de los mercados agricolas en Dahl Dale C. y Hammond
J. W, Market and price Analysis. The Agricultural industries, Mac Graw Hill, Nueva York,
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Albert y Gomez Munoz, A.C., Economia de los mercados agrarios, Ediciones Mundi-pren-
sa, Madrid, 1993.
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todo caso Timmer, B; Falcon, W,; Pearson, 5. Andlisis de politicas alimentarias, publicacién
del Banco Mundial, Madrid, Ed. Tecnos, 1985.

Los aspectos analiticos de la funcion de oferta de productos agricolas se examina en
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XLITI No. 2, mayo 1960, pags. 291-303. Sigue siendo muy afil Johnson Glenn L., “Supply
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contribuciones en este mismo libro). Finalmente Behrman Jr, Supply response in
underdeveloped agriculture, North Holland Publishing Company, Amsterdam, 1968. La
incorporacion del analisis de factores (crédito, tecnologia, etc.) en la funcidn de oferta es
un asunto ain no zanjado; véase Haver Cecil B., “Institutional rigidities and other
imperfections in the factor markets”, cap. 8 de Earl O. Heady ef al., op. cif. Un repaso
comprehensivo es Capstick Margaret, La economin de la agricultura, FCE, México, 1986.
Krishna Raj, “Price and Technology Policies”, cap. 11 de Agricultural Development in the
Third World, Ed. Carl K. Eicher, Johns Hopkins University Press, 1984. Lele U ], "The
Role of Credit and Marketing in Agricultural Development”, en Nural Islam (ed.),
Agricultural Policy in Developing Countries, Londres, Macmillan, 1974, pags. 413-441. Carter,
M.R., “Equilibrium credit rationing of small farm agriculture”, Journal of Development
Ecomomics, vol. 28, Amsterdam, Elsevier Science Publishers B.V,, North-Holland.

Los aspectos especificos de la comercializacion, por lo demds un tema analiticamen-
te complejo, se discuten en Bressler, R. G. y King, R. A., Markets prices and inter-regional
trade, John Wiley and Sons, Nueva York, 1970. Harrison, K., “Mejoramiento de los siste-
mas de comercializacion de alimentos en los paises en desarrollo, experiencias de Amé-
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American Journal of Agricultural Economics, vol. 51, No. 5, dic. 1969. Kohls R. y Uhl ].,
Marketing of agricultural products, Nueva York, Macmillan Publishing Co., 1980.

Conjuntamente con el comportamiento de la oferta agricola, los diversos aspectos
de la formacién de los precios agricolas es por supuesto la preocupacién principal de los
analistas del sector. La bibliografia es abundante. Entre las contribuciones originales es-
tén Johnson, D., Gale Forward Pricing for Agriculture, The University of Chicago Press,
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1024-1048. Isabelle T., Agricultural price policy, Ithaca, NY, Cornell University Press, 1991,
y M. Tada, “Econometric analysis of expected price formation”, en Agricultural Ecomomics,
vol. I No. 1, 1991, pdgs. 59-73. Para el caso colombiano una aplicacién interesante es
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No. 2,1993.
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metodoldgicas, Nerlove Marc, “Distributed lags and estimation of long run supply and
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“Determinants of agricultural supply and adjustment policies”, Hans Ruthenberg Lecture,
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CArPiTULO 5. LAS POLITICAS MACROECONOMICAS
Y EL SECTOR AGRiCcOLA

INTRODUCCION

Hasta comienzos de los afos ochenta, el predominio del enfoque estruc-
turalista en el andlisis del desarrollo de la agricultura en América Latina,
habia conllevado una considerable falta de atencion a las interrelaciones
entre el comportamiento del sector y las variables macroeconémicas; en
efecto como se advirtié en el Capitulo 2, el énfasis del anélisis de la econo-
mia agricola se centraba en la dotacién de recursos, es decir, en la disponi-
bilidad de mano de obra, de tierras, la infraestructura de riego y otras
formas de capital y, por supuesto, en las condiciones de acceso a los mer-
cados y a la tecnologia; se creia que estos factores estructurales, deter-
minaban no solamente el comportamiento agregado de la produccién
agricola, sino también el comportamiento de los productores individua-
les. El problema de los incentivos, particularmente los precios de los pro-
ductos con relacién a los precios de los insumos, las relaciones de precios
entre productos, las variables macroeconémicas y, en general, las condi-
ciones de determinacion de la rentabilidad, parecian considerarse en un
grado muy bajo de relevancia.

Conforme a ese enfoque estructural, las politicas pablicas hacian
énfasis particularmente en introducir cambios en la dotacién de recur-
sos mediante inversiones piblicas (riego, infraestructura, tecnologia) o
privadas y naturalmente en aquellos aspectos institucionales que modifi-
can la utilizacién de recursos, especialmente los relacionados con la
tenencia de la tierra o el acceso a otros recursos tales como el crédito agri-
cola, la comercializacién interna, la reglamentacién de los mercados de
insumos, etc.

Sin embargo, las politicas de ajuste de la primera mitad de los afios
ochenta y los intentos por reducir los grados de intervencién del Estado
en la economia, pusieron al descubierto las dificultades de continuar con
un modelo que hacia caso omiso de los incentivos, es decir, particular-
mente de los precios agricolas reales. En efecto, empez6 a asignirsele
mayor importancia a la relacién entre los precios agricolas y no agricolas,
y a aquél respecto de las variables macroeconémicas que alteraban los
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precios relativos no solamente por lo que ello implicaba respecto de la
trasferencia de recursos entre el sector agricola y otros sectores, sino por-
que determinaban la rentabilidad relativa que afectaba la movilidad de
recursos desde o hacia la agricultura.

En esas circunstancias, empezaron a examinarse con mas cuidado los
asuntos concernientes al nivel de proteccién (tanto la nominal como la
efectiva) para la agricultura, proteccion que, como se vera, estd asociada
principalmente a las implicaciones sobre el poder de compra de la pro-
duccion agricola. Asi el andlisis de los precios agricolas reales y de las ta-
sas de proteccion efectiva, conjuntamente con los efectos de las politicas
macroecondmicas, y el papel de los incentivos a la agricultura, comenza-
ron a orientar el énfasis de los estudios sectoriales'. En lo que sigue, inten-
taremos presentar un examen de esas orientaciones en una perspectiva
general.

LAS POLITICAS MACROECONOMICAS Y LOS INCENTIVOS

Consideraremos en primer término y en una aproximacién muy general
las politicas macroecondmicas, es decir, el tipo de cambio, la estructura
arancelaria, la politica comercial, la politica tributaria y los controles di-
rectos de precios, conjunto de politicas que conllevan efectos directos e
indirectos en los incentivos de la agricultura, para luego concentrarnos
con mas detalle en los efectos de las politicas cambiaria y comercial y en
sus implicaciones respecto de los incentivos?,

Politica fiscal y de gasto pablico
Las condiciones del gasto pablico son un determinante central de las po-

liticas agricolas, los estimulos fiscales al sector significan un costo que no
siempre es posible asumir sin sacrificar otros objetivos de las politicas de

1 Unaaproximaciom simplificada en la perspectiva de la discusidn sobre los incentivos
se encuentra en Chhiber Ajay y Wilton John, “Las politicas macroecondmicas y el
rendimiento agricola en paises en desarrollo”, Finanzas y Desarrollo, septiembre 1986,

2  Una discusion pedagogica muy atil es Gémez Oliver Luis, “La politica agricola en el
nuevo estilo de desarrollo latinoamericano”, Oficina Regional de la Fao para la
América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 1994, Esta primera parte se apoya en
buena medida en este texto v recoge los aportes de Lopez Luis, "Crisis, politicas de
ajuste y agricultura”, Revista de la Cepal, No. 33, Santiago, diciembre 1987, y de
Martinez Astrid, "Colombia: efectos de las politicas de ajuste sobre el desarrollo
agropecuario”, Revisfa de la Cepal, No. 33, Santiago, 1987.
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desarrollo; de hecho, las restricciones presupuestales generan conflictos
entre objetivos, de modo que, por ejemplo, los precios altos al productor
pueden significar subvenciones al consumidor o los bajos precios de los
alimentos pueden significar subvenciones al productor. En todo caso, los
efectos de la politica fiscal y de gasto piblico sobre el sector agropecuario
pasan por varios canales, entre ellos la politica de precios y tarifas del sec-
tor piiblico, que inciden sobre el costo de ciertos insumos que consume el
sector agricola; a su vez la politica de gasto publico implica efectos sec-
toriales distintos segiin sea la composicion sectorial del gasto entre, por
ejemplo, sectores urbanos y rurales, y al interior de la agricultura, por la
distribucién a menudo asimétrica del gasto entre los subsectores agrico-
las de agricultura comercial y agricultura campesina.

Por otro lado, la politica de financiamiento del déficit fiscal también
tiene implicaciones sectoriales: el financiamiento canaliza recursos de otros
sectores, por ejemplo, el agricola hacia el gobierno y el financiamiento
inflacionario del presupuesto piblico provoca un retraso de los precios
agricolas con respecto al resto de precios; a su turno el financiamiento
provoca altas de interés que afectan la inversién del sector agricola. Por
otra parte, la agricultura, sobre todo de exportacién, es una fuente impor-
tante de recursos fiscales para los gobiernos por los altos impuestos sobre
las exportaciones o por las politicas de precios de los organismos estatales
de comercializacién de los productos de exportacién.

Politica cambiaria y comercial

Para muchos autores, la tasa de cambio es el instrumento que més efectos
negativos puede tener sobre el desempefio del sector agricola; esta con-
viccidn ha conducido a un cierto énfasis sobre la necesidad de eliminar
las tasas de cambio sobrevaluadas como un mecanismo para superar los
obstdculos a la produccién agricola. De hecho, la tasa de cambio y la poli-
tica comercial modifican los precios relativos de los diferentes tipos de
bienes y provocan una reasignacién de recursos entre los sectores que
producen bienes importables, bienes exportables y bienes no comercia-
lizables. Una politica comercial proteccionista, aumenta el precio relativo
de los importables y de los no comercializables con respecto a los exporta-
bles; los productores de exportacién pagan de hecho un impuesto equi-
valente a la disminucién de sus precios relativos; por el contrario, si la
politica comercial consiste en una liberalizacién de los intercambios, eso
ejerce ciertas presiones sobre los importables pero también un acceso a
precios menores a los insumos importados.

Por otra parte, la devaluacién significa un estimulo a los bienes
comercializables (exportables y sustitutos de importaciones), siempre que
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la presion inflacionaria sobre los bienes no comercializables no aumente
sus precios por encima de la tasa de devaluacion. Las tasas altas de pro-
teccion a la industria, a su vez, desvian recursos de la agricultura y de las
actividades de exportacién en beneficio de otros sectores; de ahi que
muchos economistas recomiendan una liberalizacion del comercio, redu-
ciendo la proteccion efectiva de la produccién interna para aumentar la
eficacia y mejorar la asignacion de recursos y asi estimular las exportacio-
nes eliminando la distorsion a nivel del equilibrio externo; ello supone
una tasa de cambio compatible con la apertura comercial, es decir, una
devaluacién que haga mas competitivas las exportaciones v encarezca las
importaciones,

El impacto de la devaluacion o de la apertura sobre el sector depende-
ra en consecuencia de la medida en que los productos agricolas se sitien
en una u otra de las categorias de bienes comerciables v no comerciables
y entre bienes exportables e importables; un sector agricola fuertemente
exportador con un nivel de produccién equivalente a la de los alimentos
importados, puede verse favorecido por la devaluacion; ello supone sin
embargo que los efectos positivos sobre los precios de sus productos no
sean contrarrestados por un encarecimiento de insumos importados; bajo
dichas condiciones, la devaluacién puede ser una politica adecuada aun
cuando insuficiente para reactivar al subsector de agricultura comercial
de exportacién.

Por otra parte, en todos los paises practicamente cualquier producto
agricola es exportable o importable o si este no es el caso, es un sustituto
muy cercano (en produccion o en consumo) de otro producto que, de
hecho, es transable; de ahi que los precios internos de los productos agri-
colas sean especialmente sensibles a las fluctuaciones de los precios inter-
nacionales del mismo producto o de productos afines expresados en mo-
neda local, es decir, multiplicados por el tipo de cambio.

La principal leccion que se desprende de las consideraciones anterio-
res es que el tipo de cambio es un poderoso instrumento de la politica de
precios y un determinante principal de los precios relativos intersectoriales
de la economia’. En efecto, el tipo de cambio es importante para las pers-
pectivas del desarrollo agricola por tres motivos: a) es un determinante
principal de los precios reales al productor, b) en consecuencia tiene im-
portantes efectos sobre el poder adquisitivo real del sector y, por ende,

3  Para que se produzcan distorsiones en los precios agricolas reales no es necesario
que se presente el sindrome de la enfermedad holandesa; basta controlar artifi-
cialmente el tipo de cambio a un nivel significativamente distinto de lo que indica la
paridad de poder adquisitivo.
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sobre el bienestar econdmico de los hogares rurales, y c) influye podero-
samente en la tasa efectiva de proteccion (en todos los sectores). En otras
palabras, el tipo de cambio tiene consecuencias significativas para las re-
laciones de los precios agricolas tanto con el resto de la economia como
con el resto del mundo, asi como repercute también en la distribucién
intersectorial de los beneficios del desarrollo econémico,

Los aranceles son el otro componente principal de la politica comer-
cial. En América Latina, los aranceles han sido, por lo general, mucho mas
altos para la industria que para la agricultura, ademas de que se han otor-
gado a menudo exenciones arancelarias a la importacién de alimentos
por parte de empresas estatales de comercializacion. El sesgo de la estruc-
tura arancelaria en favor de la industria ha formado parte del sesgo gene-
ral de la politica en contra de la agricultura y algunas veces tal sesgo ha
sido considerable en términos cuantitativos. Por otra parte, no toda la pro-
teccion a la industria es atribuible a los aranceles; las restricciones comer-
ciales a veces originan tanta presion o mads que los aranceles mismos. De
hecho, si se limita la disponibilidad de bienes importados, se permite a los
productores locales aumentar sus precios teniendo como limite Gnicamen-
te la elasticidad precio de la demanda de sus productos; en el caso de
monopolios y oligopolios internos, el precio cobrado a consumidores pue-
de resultar considerablemente mas alto que el precio equivalente de bie-
nes importados si se permitiera su entrada al pais. A su turno, los respon-
sables de las politicas con frecuencia otorgan exenciones arancelarias es-
pecialmente en el caso de alimentos bésicos. Si bien este tipo de decision
trata de reducir los precios de los alimentos badsicos, esto conlleva una dis-
minucion de la proteccién para los productores locales de bienes alimen-
ticios.

Tradicionalmente, hay dos preocupaciones principales en lo concer-
niente a la politica arancelaria y comercial: a) que las tasas de proteccién
resultantes no sean tan altas como para desalentar los aumentos de la pro-
ductividad con el resultado que los productores locales no sean competi-
tivos en los mercados mundiales, b) que las tasas de proteccién sean aproxi-
. madamente uniformes para todo los sectores y productos, de modo de
no sesgar la asignacién de recursos en direcciones ineficientes. A la luz de
la experiencia agricola de algunos paises latinoamericanos durante los
altimos veinte anos, a la lista anterior deberia agregarse una tercera pre-
ocupacién; c) que las tasas de proteccidén no sean significativamente
negativas para ningtn producto o sector. En esas circunstancias, una
preocupacion principal es entonces la uniformidad de las tasas de protec-

4 Véase Gébmez Oliver, op. cit., para consideraciones detalladas.
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cion en todos los sectores y productos que debe ser una preocupacién en
el diseno de politicas cambiarias, arancelarias y comerciales.

Las politicas de precios y subsidios

La politica de precios tiene varias dimensiones que habria que analizar
para evaluar correctamente el impacto de esta politica sobre el sector
agricola. Asi es necesario examinar los precios a los productores, a los con-
sumidores, a los productos finales y a los insumos. Como se vio en el
Capitulo 1, histdricamente la politica de precios ha sido el mecanismo més
eficaz de trasferencia de recursos de la agricultura al resto de la econo-
mia. 5in embargo, en la Gltima década los procesos de ajuste han buscado
cambiar los precios relativos entre comerciables y no comerciables y en
ese sentido buscan fijar precios agricolas altos que puedan compensar los
efectos negativos de otros instrumentos de la politica econémica como el
recorte del gasto pablico y la supresion de subvenciones; no obstante, esa
reorientacién de la politica de precios tiene efectos diferenciales sobre los
subsectores de la agricultura, bien se trate de campesinos de subsistencia,
de productores de alimentos comerciables o de sectores empresariales o
exportadores. Asi, el aumento de los precios de los productos agricolas
puede estimular el crecimiento sectorial y aumentar el ingreso de los pro-
ductores pero sélo de aquellos que concurren al mercado en tanto que
vendedores.

Sin embargo, hay una proporcion importante de los productores de
la agricultura campesina que van al mercado como compradores, de modo
que la contrapartida de precios altos para ese segmento de productores
campesinos es la reduccion del ingreso real; de hecho, es altamente pro-
bable que los efectos favorables del aumento de los precios alimentarios
se concentren en los grandes productores que comercializan la porcidn
mas importante del producto total. Por otra parte, la politica de precios
alimentarios altos tiene efectos distributivos que provocan una pérdida
de ingreso real a los compradores netos de alimentos por lo que terminan
afectando de manera decisiva las politicas alimentarias.

En definitiva, los efectos de las politicas de precios agricolas se pue-
den resumir en un cierto conjunto de observaciones: a) los instrumentos
tradicionales de la politica de precios agricolas (precios de garantia y con-
troles de precios) provocan més distorsiones que beneficios y son inefica-
ces en muchos casos, y b) los precios agricolas reales basicamente com-
prende ademds de los precios nominales, la suma de los efectos de las
politicas cambiaria, arancelaria, comercial y fiscal. Los controles de pre-
cios en el nivel sectorial poco pueden hacer para contrarrestar el efecto
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LoOs PRINCIPALES DILEMAS DE POLITICA ALIMENTARIA

Desde los afios ochenta, las reformas de politica se realizaron con un sesgo en
favor de una mayor orientacién hacia el mercado y una economia mas abierta. Sin
embargo, anilisis de los efectos de las reformas de politica han intentado examinar
los efectos de la liberalizacion del mercado y el comercio agricolas en el productor
y en el bienestar neto del pais en su conjunto, sin haber prestado mayor atencion
al contribuyente y menos alin al consumidor. Gran parte de esto ocurre porque los
andlisis econdmicos estin dirigidos por los ministerios de agricultura y de comer-
cio, los que consideran que su clientela son los productores y exportadores. Pero
los problemas de los derechos de acceso alimentario tienen que ver con la determi-
nacion de los precios al consumidor. El hecho es que varias reformas de politica
comercial y en general la liberalizacién de la economia han afectado directamente
la demanda total de alimentos y la composicion de la canasta de los mismos, por
medio de sus efectos en los ingresos del hogar v en los precios de los alimentos,
tanto en términos absolutos como relativos. En todo caso, hasta ahora no se han
alcanzado conclusiones definitivas que permitan precisar los efectos netos de las
reformas de politica comercial, fiscal, de comercio, etc,, sobre la seguridad
alimentaria y los niveles de consumo.

Desde la perspectiva de los consumidores, el problema de las politicas agrico-
las encaminadas a la seguridad alimentaria en condiciones de economia abierta
enfrenta también dificultades de anilisis. Los consumidores y productores de ali-
mentos reaccionan en sentidos opuestos a los precios de los alimentos. Fara los
consumidores los precios més altos de los alimentos restringen la gama de éstos y
otros productos en tanto que los precios més bajos permiten un mayor consumao,
una variedad mads alta y un régimen alimentario de calidad mds elevada. Las uni-
dades familiares agricolas ven los precios de los alimentos como un factor impor-
tante que determina sus ingresos.

La funcién dual de los precios de los alimentos (determinar los niveles de
consumo alimentario, en especial entre la poblacién pobre y la adecuacion de los
suministros de alimentos a través del otorgamiento de incentivos a los agriculto-
res) plantea un dilema obvio a los analistas de la politica alimentaria. A largo plazo
los ingresos de los pobres dependen del crecimiento econdmico, en el cual es deci-
sivo un sector agricola sano y dindmico; para esto son necesarios los incentivos a
los precios de los alimentos. Pero en el corto plazo la gente pobre debe comer y por
lo tanto serian preferibles precios bajos. Este dilema se acentiia en un mundo de
libre comercio, ya que en este escenario no habria necesidad de examinar la forma-
cién de precios internos de los alimentos en forma separada de la formacion de
precios internacionales de esos productos. Por el contrario, en una economia ce-
rrada y de barreras comerciales, las condiciones de determinacidn de los dos pre-
cios son completamente diferentes. Por lo tanto, un aspecto importante del dilema
de los precios internos para quienes formulan las politicas alimentarias internas es
determinar hasta qué punto es estrecha la vinculacién del sistema alimentario de
un pais con los mercados mundiales de productos bésicos vy cudl es el grado de
exposicion y de fijacion de precios internos por los precios internacionales.
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Las politicas comerciales que separan los precios internos de los precios inter-
nacionales de los productos alimenticios se ponen en prictica en el contexto
macroecondmico de los tipos de cambio y de las politicas presupuestales. El pro-
blema es que los componentes de la politica macroeconémica no pueden dirigirse
en funcidn de los intereses de la politica alimentaria porque los intereses de toda la
economia estin por encima, pero los analistas y disefiadores de la politica alimentaria
tienen que ajustar sus objetivos y sus instrumentos a las determinaciones de la
politica macro.

Las politicas de precios de alimentos deben juzgarse por los efectos que ejer-
cen en los objetivos de politica alimentaria: promover la eficiencia econdmica y
por ende el crecimiento més rdpido del ingreso, distribuir los ingreso de manera
mds equitativa garantizando una situacion nutricional adecuada para toda la gente
y proporcionar seguridad en cuanto a los suministros de los alimentos. El analisis
empirico de una politica exige la medicién de la magnitud, asi como la determina-
citn de la probable direccién de su impacto en los objetivos sefalados.

Cada politica de precios utiliza un subsidio 0 una restriccién de comercio para
hacer que el precio interno al productor ¢ al consumidor, 0 a ambos, difiera del
precio mundial. En cualquier caso, una intervencion de politica en materia de
precios ejerce un efecto en los siguientes objetivos: primero, afecta el crecimiento
econdmico en la medida de las pérdidas de eficiencia; segundo, a la distribucién
del ingreso, en razdn de la direccion de las preferencias de ingreso; tercero, a la
| seguridad alimentaria, en el monto de los incrementos o decrementos de los bie-
nes comercializados internacionalmente y por tltimo en la situacién nutricional,
por el efecto que ejercen en los consumidores las trasferencias de ingreso en razén
de las politicas de precios. Evaluar esos impactos y sus direcciones es un requisito
para mantener politicas viables, confiables y sostenibles.

Fuente: Jesis Antonio Bejarano, Algunas proposiciones sobre globalizacidn, economias
abiertas y sequridad alimentaria, uca, 1996.

———— =

combinado de dichos instrumentos sobre los precios agricolas reales y
sobre las tasas de proteccion a la agricultura.

La relacién entre politicas macro y sectoriales

Una consecuencia basica que surge de las consideraciones precedentes es
que la politica agricola tiene que coordinarse con la politica macroeco-
nomica. 5i las politicas sectoriales van a afectar los precios agricolas reales
v el bienestar de las familias rurales de un modo significativo, esas politi-
cas tienen que integrarse para que las decisiones sobre politica macro-
econdmica no neutralicen los objetivos y los resultados de las politicas
sectoriales.
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Como tendremos ocasion de detallar mas adelante, diversos trabajos
de la década de los ochenta llegaron a la conclusién de que la politica
macroecondmica no ha sido favorable a la agricultura en los paises en
desarrollo y que mas bien ha afectado la rentabilidad de la agricultura y
desestimulado el progreso técnico en ese sector; las politicas sectoriales,
por otra parte, consistieron en una intervencion gubernamental en casi
todos los momentos de la cadena de produccién-comercializacién-con-
sumo, asi como en la fijacion de los precios de los productos finales y de
los insumos. Esta combinacion de politicas macro y sectoriales penalizo v
compensd a un tiempo a la agricultura,

Lo que se constata como consecuencia de la combinacion de politicas
macro y sectoriales, es en todo caso una caida de la produccion agricola v
de los ingresos agropecuarios comogquiera que las politicas sectoriales no
parecieron ser suficientes para compensar los efectos por lo general ad-
versos de las politicas macroeconémicas. Varios factores actuaron en ese
sentido; primero las estrategias de desarrollo orientadas hacia la indus-
trializacién y apoyadas en barreras proteccionistas elevadas significaron
una imposicion a la agricultura que tomé la forma de trasferencias de re-
cursos de la agricultura a la industria, de modo que la produccién agrico-
la se castigd a través de: a) la rentabilidad acrecentada en los productos
industriales protegidos y b) la mayor rentabilidad de los bienes que no
entran en el comercio internacional; ambos fendmenos provocaron una
tendencia a trasferir los recursos del sector agricola en beneficio de los
sectores protegidos. En segundo lugar, las politicas cambiarias tendieron
a sobrevaluar las monedas, reforzando la discriminacién contra la agri-
cultura, ya que las importaciones de productos alimentarios se vieron
subsidiadas por esta sobrevaluacion.

Finalmente, las politicas sectoriales fijaron los precios agricolas en ni-
veles inferiores a sus cotizaciones mundiales; el objetivo de estas politicas
era mantener a un nivel reducido el precio de bienes alimentarios en la
ciudad. Los subsidios a las tasas de interés y las subvenciones a la adquisi-
cion de insumos modernos, de los que la agricultura se ha beneficiado en
varios paises, no bastaron para compensar los efectos de los precios de
produccién insuficientes, ademds de que beneficiaron mds a los grandes
productores que a los pequefios campesinos.

En resumen, los efectos de la aplicacion de politicas macroeconémicas
sobre la agricultura resulta a la vez un modelo de desarrollo protegido,
de una politica macroeconomica que sobrevalia el tipo de cambio y de
una politica sectorial que busca subsidiar el consumo urbano; en los tres
casos el resultado ha sido una menor producciéon y una reasignacion de
recursos de la agricultura hacia la industria. En consecuencia, para corre-
gir esos efectos adversos sobre la agricultura, los enfoques recientes apo-
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yan la tesis de que la politica macroecontmica requiere de eliminar las
distorsiones en los macroprecios y en las politicas cambiaria, comercial v
monetaria; de acuerdo con ese enfoque, se requiere establecer la tasa de
cambio, el salario y la tasa de interés de acuerdo con sus valores de esca-
sez de modo que ese tipo de fijacion de los precios macro induciria a una
mayor eficiencia en el uso de los recursos, mayor creacion de empleo y un
mayor crecimiento®,

En las secciones que siguen se examinard especificamente el papel de
la politica cambiaria y comercial sobre el desempefio agricola, se conside-
raran algunos de los resultados de los estudios de los altimos afios y final-
mente se sefialardn las evidencias sobre el caso colombiano.

POLITICAS MACROECONOMICAS Y DESEMPENO AGRICOLA

Como se acaba de sefialar las politicas macroeconomicas afectan de di-
versas maneras el sistema de incentivos a la agricultura. Retengamos al-
gunas conclusiones. En primer término, aquellas politicas sectoriales que
son una derivacion directa de variables macroecondmicas, tales como el
nivel y composicidn del gasto piablico dirigido hacia el sector agropecuario,
asi como los volimenes de crédito y los niveles de subsidio a través de las
tasas de interés, dependen no sélo de objetivos sectoriales, sino que sus
alcances pueden ser subsidiarios de objetivos de orden més general aso-
ciados al equilibrio macroeconémico. Adicionalmente, y dados los nexos
que existen entre el comportamiento de la demanda agregada, la pro-
duccion agricola y la politica macroecondmica, aquellas politicas que tien-
dan a controlar la expansion de la demanda agregada pueden terminar
afectando la expansién de la produccién agricola en el corto plazo. Del
mismo modo, las politicas de fijacion de la tasa de cambio nominal afec-
tan obviamente tanto la oferta de exportables como la demanda de
importables que compiten con la produccion agricola. No obstante, y por
lo general, los efectos directos de la politica macroeconémica sobre los
sectores deben, al menos en teoria, distribuirse por igual entre ellos v, sal-
vo decisiones explicitas de las autoridades de politica, no existe razén para
inferir, al menos en principio, un sesgo particular de los efectos directos
de estas politicas contra la agricultura.

De otra parte, como se advirtié la politica macroeconémica puede in-
cidir de manera indirecta, a través de los efectos sobre los precios relati-

5 Una discusién de las distintas dreas de politica y sus efectos en la agricultura en
Norton R., “Integracion de la politica agricola y alimentaria en el dmbito
macroecondmico” en América Lating, estudio de rao, Desarrollo Econdmico y Social,
No. 111, ra0, Roma, 1993,
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vos en la oferta y en la rentabilidad relativa entre sectores, en la actividad
agropecuaria; en realidad, cuando se hace referencia al sesgo de la politi-
ca macroecondmica contra el sector agropecuario, se estd aludiendo a los
efectos indirectos (por lo general negativos) de politicas que no son com-
pensados por los efectos directos de las politicas sectoriales (por lo gene-
ral positivos), de modo que en el balance final el conjunto de politicas
tiende a ser discriminatorio contra el sector®.

De hecho, los enfoques recientes subrayan que en muchos paises en
desarrollo el conjunto de variables de la politica comercial y especi-
ficamente la proteccién industrial que predominé hasta fines de los afios
ochenta en muchos paises traslada sus efectos a la tasa real de cambio, a
través de lo cual se afecta negativamente la agricultura. Tales variables, es
decir, los estimulos al crecimiento industrial provenientes de las politicas
de sustitucién de importaciones, la proteccién contra importaciones com-
petitivas de los bienes domésticos, la sobrevaluacién de las tasas de cam-
bio (a menudo sostenidas a través de regimenes de control de cambios),
las licencias restrictivas de importaciones adicionadas con los gravamenes
explicitos a los bienes agricolas (que pretenden comprimir los precios a
través de impuestos a las exportaciones) y las cuotas a las exportaciones,
acaban provocando un efecto conjunto sobre la tasa real de cambio que
se traduce en consecuencias negativas sobre la agricultura, como quiera
que afectan los precios relativos entre bienes agricolas y no agricolas y la
rentabilidad relativa, especialmente entre la agricultura y la industria. Esto
termina produciendo trasferencias de recursos desde el sector agricola
hacia los sectores no agricolas, efectos que por supuesto trataron de com-
pensarse mediante el establecimiento de precios de sustentacién, subsi-
dios a los precios de los insumos o inversiones en irrigacion y otros insumos
de capital.

Suele ser corriente, por otra parte, que se ponga atencién al compor-
tamiento del gasto pablico, al crédito sectorial y a los efectos positivos de
las politicas de intervencién directa a través de los precios, como expre-
siones benéficas de las politicas macroecondmicas. Sin embargo, los enfo-
ques mas recientes han sefialado que una estimacién mds realista de los
incentivos hacia la agricultura deben incluir no sélo los efectos directos
de las politicas de gasto, crédito y precios, sino una estimacién de los efec-
tos indirectos de las politicas macroeconémicas; mediante este enfoque,
ha podido constatarse en diferentes estudios que el balance final ha sido

6 Lassiguientes secciones se benefician ampliamente de un trabajo anterior del autor.
Viéase Jestis Antonio Bejarano, “Agricultura y politicas macroecondmicas”, Revista
de Planeacidn y Desarrollo, Departamento Nacional de Planeacién, owe, vol. XXI, No.
3-4, julio-diciembre 1989.
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claramente negativo para la agricultura, comoquiera que los efectos indi-
rectos mas que anularon los efectos benéficos de las politicas de interven-
cion directa o gasto pablico’.

De hecho, como se verd mas adelante, los efectos de la intervencion
directa en precios son medidos como una diferencia proporcional entre
los precios al productor y los precios de frontera, ajustados por los costos
de distribucién, almacenamiento, trasporte y otros costos de comer-
cializacién. Los efectos indirectos tienen dos componentes: el primero es
el impacto de la sobrevaluacion cambiaria, ocasionada generalmente por
los déficit en cuenta corriente y por la proteccion a la industria,
sobrevaluacién que afecta la tasa real de cambio y, en consecuencia, los
precios relativos de los bienes agricolas respecto de los no agricolas. El
segundo es el impacto de las politicas de proteccion sobre los precios rela-
tivos de la agricultura entre bienes comerciables y no comerciables; al con-
solidar este conjunto de efectos ha podido demostrarse, de una parte, que
en casi todos los casos los efectos directos son equivalentes a un impuesto
sobre los bienes exportables y a un subsidio para los importables, y de
otra parte, que el efecto indirecto a menudo grava a la agricultura y do-
mina a los efectos directos aun si estos son positivos.

Este resultado general de que los efectos indirectos son a menudo mas
gravosos para la agricultura que los efectos benéficos de las intervencio-
nes directas, tiene serias consecuencias sobre el nivel del producto, el con-
sumo, el comercio exterior y sobre las trasferencias intersectoriales de re-
cursos v la distribucion del ingreso.

Produccién y precios en la agricultura

Como se senald en la introduccion del libro y en el Capitulo 1, existe la
creencia generalizada de que el sector agropecuario desempena un pa-
pel residual en el crecimiento econémico y de que su funcién es trasferir
recursos a los otros sectores en crecimiento, conjuntamente con la creen-
cia ~también generalizada- de que los cambios en la actividad agropecua-
ria dependen mas del comportamiento del ingreso global de la economia
que del papel de los precios. Ello ha conducido a suponer que el costo
social de utilizar la agricultura como base tributaria para el desarrollo eco-

7 El anilisis mds conocido es el de Anne Krueger, Maurice Schiff, Alberto Valdés,
“Agricultural Incentives in Developing Countries. Measuring the eftect on Sectorial
and Economywide Policies”, World Bank, Economic Review, septiembre 1988, y mas
recientemente Anne O. Krueger, Maurice Schiff, Alberto Valdés (eds.), Ecomomia
politica de las intervenciones de precios agricolas en America Latina, Banco Mundial,
Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo, Chile, 1990,
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némico es bajo, y en consecuencia, a imponer gravamenes explicitos (a
través de la tributacién) o implicitos (a través de precios relativos) a la
actividad agropecuaria, creyendo que esto no representa ningn costo
para el crecimiento global.

De hecho, como anota Agarwala, la contraparte de la proteccion a la
industria en muchos paises en desarrollo ha sido el gravamen a la agricul-
tura a través de varios instrumentos tales como impuestos directos al pro-
ducto o las exportaciones, compulsién a buscar bajos precios y subsidio a
las ventas de los productos agricolas a través de canales de comercia-
lizacion y distribucion del tipo gubernamental®.

A su vez, durante el periodo de sustitucion de importaciones la estra-
tegia para mantener bajos los precios de la agricultura estuvo basada en
cuatro supuestos: a) que la produccion agricola no responde mucho a los
cambios de los precios; b) que los principales beneficiarios de los altos pre-
cios agricolas suelen ser los grandes productores o los propietarios de fin-
cas de gran tamano; c) que los altos precios agricolas de los alimentos y
otros bienes salario pueden tener efectos adversos sobre los consumido-
res de bajos ingresos y, d) que el crecimiento rapido requiere de una rdpi-
da industrializacién, la cual a su turno necesita de trasferencias de ingre-
sos de la agricultura a la industria.

Sin duda, justamente los presupuestos anteriores condujeron a sub-
estimar el papel y el efecto de las politicas macroecondémicas en la activi-
dad agropecuaria. En el plano analitico, esta subestimacion se refuerza,
de un lado, con el escaso papel que la teoria asigna a las complementa-
riedades en el desarrollo y, de otro lado, con la sobrestimacion que se asigna
a la baja elasticidad (precio) de la produccion agropecuaria agregada, lo
cual por supuesto conduce a subestimar el papel de los precios' (absolutos
y relativos) asi como los factores que los determinan.

Lo primero se traduce en que si no se concede importancia a la agri-
cultura en cuanto a sus contribuciones al crecimiento econdémico, el costo
de promover trasferencias desde el sector agropecuario a otros sectores a
través de la tributacion directa o de las politicas macroecondmicas esta
plenamente justificado. Respecto al segundo aspecto, las pruebas empiricas
indican ciertamente la baja elasticidad de la oferta agropecuaria agregada,
tanto en el corto como en el largo plazo; del mismo modo, existe alguna
evidencia de que las decisiones a largo plazo, tanto en la agricultura co-
mo en otros sectores, son muy poco sensibles a los precios corrientes

B Agarwala Ramgopal, " Price distortions and growth in developing countries”, World
Bank, Staff Working Paper No. 575, Management and Development Series, No. 2,
Washington, 1985.
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(comoquiera que los empresarios no tienen ninguna base para supo-
ner que la estructura de precios en un momento dado prevalecera en el
futuro).

Existe también evidencia de que la elasticidad oferta por productos
individualmente considerados es muy baja, y de que la respuesta de la
oferta agregada a los precios agricolas es normalmente mas baja que la de
los productos individualmente considerados (véase Capitulo 3). Este con-
junto de hechos, mis o menos comprobados, conduciria —al menos en
prin-cipio— a dos grandes conclusiones: la primera, que los precios pue-
den tener alguna importancia en cuanto a la sustitucion de factores entre
productos de un mismo sector, contribuyendo al equilibrio dentro del sec-
tor; la segunda, que los precios no son relevantes en la trasferencia de
recursos de un sector a otro, de modo que los equilibrios intersectoriales
dependen principalmente del ingreso y no de los precios relativos entre
sectores (en razén de la baja elasticidad agregada).

Sin embargo, algunos autores argumentan que la relacién entre la res-
puesta de la oferta agregada de la agricultura y los incentivos de precios
es bastante mas compleja de lo que hasta ahora se ha considerado. De
hecho, la respuesta de la oferta a largo plazo es la suma de las respuestas
de la oferta a corto plazo ( en donde la tierra, el trabajo y el capital son
fijos), pero también del efecto del cambio en la produccién que se genera
por la reasignacion intersectorial de los factores fijos; en esta forma, el
efecto de los cambios en los incentivos econdmicos via precios, no debe
verse como un efecto “instantineo”, sino que la consideracién de la diné-
mica del proceso de crecimiento sectorial indica que se trata de un proce-
so acumulativo en que el efecto en la produccién podria ser mucho ma-
yor que el pronosticable conforme al simple anilisis de elasticidad. De
hecho, la reasignacion intersectorial de los factores fijos como tierra, tra-
bajo y capital, provocada por cambios en los precios a largo plazo, puede
implicar serios efectos sobre la produccién. En rigor, la elasticidad agre-
gada es méds baja que la de los cultivos individuales en el corto y en el
largo plazo, pero ambas son mas elevadas en el largo que en el corto pla-
zo, diferencias que sdlo pueden explicarse por las trasferencias inter-
sectoriales de mano de obra y de capital y por la relacién entre incentivos
y nueva tecnologia®.

De otra parte, un desestimulo a la agricultura por la via de los precios
puede implicar un retardo en la generacion y adopcién de nueva tecno-

9  Véase especialmente Alberto Valdés, “Efecto de las politicas comerciales y macro-
econdmicas en el crecimiento agropecuario: la experiencia sudamericana”, s, 1986,
y Alberto Valdés y Ammar Siamwalla, “Foreign trade regime, exchange rate policy
and the structure of incentives”, mp, 1986.
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logia en la agricultura (se ha mostrado por ejemplo que la elasticidad de
demanda de los fertilizantes es normalmente mucho mis alta con precios
en alza que con precios estancados). En definitiva, un ambiente sistemti-
co de precios bajos para la agricultura puede traducirse, via trasferencia
de recursos y cambio técnico, en una desviacién de la senda de crecimiento
mas bajo del que hubiera ocurrido con un comportamiento de precios
relativos diferentes'.

Diversos estudios han sefialado que, a largo plazo, la respuesta de los
factores de la produccién agricola a los cambios permanentes en los pre-
cios relativos se aproxima gradualmente a una elasticidad cercana a uno
y aumenta mucho més para el capital que para la tierra o la mano de obra.
Tales efectos acumulativos sobre los factores acrecentarian el crecimiento
potencial de la agricultura en un ambiente favorable. Estos efectos, sin
embargo, no han sido debidamente considerados en la literatura corrien-
te sobre el desarrollo agropecuario. Antes bien, bajo el supuesto de que
las respuestas a los precios no son relevantes y en consecuencia la politica
macroecondmica no afecta sustantivamente la agricultura (y atn en el
caso de que la afectase ello seria ampliamente justificable), se han disefia-
do paquetes de politica orientados a la modernizacién y a la productivi-
dad en la perspectiva de ajustar la agricultura a los cambios en el ingreso
en el largo plazo y a evitar entrabar el desarrollo global por bloqueos sur-
gidos de la agricultura, sin reparar suficientemente en el efecto que las
politicas macroeconémicas tienen sobre los precios relativos y en conse-
cuencia sobre la produccion agricola.

Como ya se anotd, consideraciones recientes han llevado a postular
que un ambiente desfavorable para la agricultura, ocasionado por la poli-
tica macroecondmica, puede neutralizar los efectos de las politicas secto-
riales, y los efectos positivos de la inversién piblica, desestimulando la
inversion privada. En la seccidn siguiente se tratard de considerar los re-
sultados de las intervenciones directas en precios conforme a algunas ex-
periencias internacionales, y posteriormente se examinara la capacidad
de la politica macroecondmica para neutralizar los efectos benéficos de
los esquemas de incentivos provenientes de la politica sectorial.

Los incentivos y las intervenciones directas en precios

Normalmente, los incentivos para la actividad agricola se componen, de
una parte, de inversiones priblicas que se sustentan en razones de equi-

10 Cavallo, Domingo y Domenech, Roberto, “Effects of trade and macroeconomic
policies on agriculture and economic growth: Argentina 1913-1984".
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dad o para generar infraestructura, de modo que puedan producirse eco-
nomias externas para los productores que a su vez estimulen la inversién
privada; y, de otra parte, de intervenciones directas en los precios agri-
colas, utilizadas usualmente como medidas que complementan las estra-
tegias de inversion piblica. Por lo general, las politicas de intervencién
directa en los precios conllevan programas de estabilizacion de precios,
subvenciones a los consumidores o subvenciones a los insumos y a la me-
canizacién, mediante los cuales los gobiernos tratan de contrarrestar las
tendencias contrarias a los productores agricolas y de ayudar a los grupos
de ingresos escasos.

Asimismo, un importante componente de las intervenciones directas
se produce a través del crédito subsidiado, bajo el argumento de trasferir
ingresos a los grupos mds pobres o estimular algunos cultivos priorita-
rios. Eventualmente se introducen tarifas para proteger algunos bienes
agricolas de la competencia internacional o se establecen subsidios a los
productos de exportacion. Por supuesto, estas politicas pueden producir
algunos efectos sobre la produccion, pero por lo general tales efectos son
limitados y no siempre se traducen en estimulos para trasferir recursos de
otros sectores hacia la agricultura. De hecho, esquemas de intervencion
directos como estos, en los que se relacionan los precios con la produc-
cidn, asumen que el objetivo de los precios es incrementar los niveles de
produccién, pero el impacto sobre drea y rendimientos, v los efectos cru-
zados de sustitucion de unos bienes por otros cuando los precios relativos
cambian, pueden alterar el alcance de estos objetivos; de modo que si bien
las intervenciones directas en precios pueden ser efectivos para incremen-
tar la produccion de un producto por sobre otro en el corto plazo, esto no
significa que el efecto agregado sea significativo, puesto que podria ser
neutralizado por un comportamiento en contravia de los precios relati-
vos entre sectores.

Comoquiera que la elasticidad agregada es baja (las elasticidades esti-
madas para la oferta agregada en América Latina son de entre 0.2 y 0.4
aun cuando puedan ser mas altas para productos especificos)", aan ad-
mitiendo que en el corto plazo los impactos iniciales del crecimiento de
los precios pueden traducirse en un incremento en la oferta, no hay evi-
dencia de que los precios absolutos tengan un efecto significativo sobre el
conjunto del sector agricola (a menos que haya innovaciones tecnologi-
cas de importancia). Antes bien, promover el crecimiento de la agricultu-
ra sobre la base de incentivos directos de precios solamente puede ser

11  Véase Capitulo 3; también nca, Reachivating Agriculture, Inter-American Institute for
Cooperation on Agriculture, 5an José, Costa Rica, 1987.
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una aproximacion muy costosa que puede traducirse finalmente en in-
flacion.

Adicionalmente, los mecanismos para garantizar precios, si bien
disminuyen el riesgo y eventualmente pudieran mejorar la inversion, a
menudo acaban desestabilizando los ingresos de los productores y ellos
pueden salir perdiendo y no ganando si sus ingresos fluctian debido a
las variaciones del rendimiento y el volumen de produccién. Los precios
estables, si bien favorecen a los consumidores y disminuyen el riesgo, tam-
bién pueden desestabilizar los ingresos con consecuencias para el largo
plazo en la produccién agricola. Los precios también pueden usarse con
objetivos redistributivos, comoquiera que unos precios en alza pueden
aumentar los ingresos de los productores; sin embargo, sin un programa
de proteccién a los consumidores, esta politica tenderia a reducir el ingre-
so real de estos, incluyendo los trabajadores rurales més pobres.

Aun cuando en términos generales las politicas de precios permiten
objetivos por productos, los conflictos son usuales e inevitables en razén
de que tales politicas producen una variedad de complejos efectos. De un
lado, entre los grupos afectados (productores, consumidores y. gobierno)
y, de otro, en relacién con los conflictos entre el corto y el largo plazo. El
hecho relevante en todo caso es que las politicas de intervencion directa
en precios no parecen tener la capacidad de atraer recursos desde otros
sectores hacia la agricultura, porque la reasignacién de recursos entre otros
sectores no es sensible a los precios sino a los cambios en el ingreso, y por-
que el alcance de estas politicas implica objetivos contradictorios que 2 la
postre no se reflejan (como lo sefalan los datos de elasticidad agregada)
en estimulos a la produccién global sino al intercambio de factores entre
productos.

Pero ademas los efectos de esta politica de intervencién directa pue-
den ser notoriamente neutralizados por las politicas macroeconémicas
que son las que finalmente producen las reasignaciones de recursos y que
por lo general estin implicitas en el modelo global de desarrollo. Paradé-
jicamente, muchos de los paises que hacen hincapié en la importancia del
desarrollo agricola, establecen un complejo conjunto de politicas fuerte-
mente sesgado en contra de la agricultura. Asi por ejemplo, crean impues-
tos a las importaciones de productos agricolas al tiempo que buscan com-
pensar los efectos adversos del descenso de los precios de los productos
basicos del sector agropecuario.

En otros casos, se elevan los precios al productor en diversas etapas,
pero se siguen politicas macroeconémicas y cambiarias que han dejado
los precios reales al productor en el mismo nivel o méis bajo que antes.
Otros paises han establecido complejos sistemas de tributacion a los pro-
ductores para compensarlos a través de sistemas igualmente complejos e
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ineficaces de subvencion de insumos para compensar aquella tributacién;
en muchos casos se subvencionan los precios al consumidor a fin de ayu-
dar a los pobres, lo que termina reduciendo los ingresos de los agriculto-
res, que son mucho mds pobres que los consumidores urbanos. En esta
forma, el uso de maltiples instrumentos sectoriales, que no se compatibi-
lizan con los instrumentos macroecondmicos, suele generar un verdade-
ro caos en el sistema de incentivos, al tiempo que los efectos benéficos
que pudieran derivarse de éstos facilmente son neutralizados y mas que
compensados por los sesgos provenientes de las politicas generales y
macroecondmicas implicitas en el modelo de desarrollo, las cuales usual-
mente discriminan en contra de la agricultura.

En definitiva, aunque las politicas de precios puedan generar efectos
positivos sobre algunos productos, esto se produce mediante sustitucio-
nes de factores sin efectos mayores sobre el agregado ni sobre las
trasferencias de recursos hacia el sector. Para que esto dltimo ocurra se
requiere un ambiente sistematicamente favorable no tanto en precios
absolutos como en precios relativos, lo cual depende del balance de com-
pensaciones entre politicas sectoriales y politicas macroeconémicas.

LOs EFECTOS DIRECTOS E INDIRECTOS DE LAS POLITICAS
MACROECONOMICAS

Como ya se sefiald, las consideraciones estructuralistas sobre los impactos
sectoriales de las politicas macroecondmicas habitualmente se referian a
los efectos de la politica fiscal sobre la demanda agregada (v en conse-
cuencia sobre la produccién) y sobre el nivel y composicién del gasto pa-
blico (y en consecuencia sobre el sistema de incentivos via crédito, gastos
de investigacion, etc.), adicionando eventualmente tales consideraciones
con los efectos de la tasa de cambio sobre el componente importado de
costos o sobre las exportaciones agropecuarias. Tales consideraciones son
relevantes y por supuesto suficientes cuando se subestima el papel de los
precios relativos en el comportamiento de la actividad agropecuaria, pero
tan pronto éstos se introducen en el andlisis, es inevitable involucrar las
politicas macroeconémicas que los afectan, en particular la politica co-
mercial (aranceles, subsidios, etc.), la tasa real de cambio y las subsecuentes
relaciones entre la politica monetaria y fiscal y la tasa de cambio.

En rigor, un analisis aproximado de los efectos de las politicas macro-
econdmicas sobre la agricultura supone no sélo considerar los efectos ex-
plicitos via ingreso o incentivos directos, sino las alteraciones de precios
relativos via politica comercial o cambiaria, que en esencia modifican las
rentabilidades relativas entre sectores con importantes efectos de reasig-
nacion de factores y que modifican la composicion del gasto interno en-
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tre importables y bienes domésticos y entre comerciables y no comerciables
(0 bienes internos) con los consiguientes efectos sobre la estructura de la

uccién. En consecuencia, se producen impactos en dos vias: la de la
reasignacion de factores entre sectores y la sustitucién entre productos
del sector, que terminan alterando tanto la oferta agregada como su com-
posicion.

En primer término, la politica comercial es parte integral de las estra-
tegias de industrializacién apoyadas en elevados sistemas de proteccion
que terminan aumentando la rentabilidad relativa de la industria en com-
paracién con la agricultura, es decir, modificando la relacion real de inter-
cambio entre la agricultura y la industria con las implicaciones de la
trasferencia de recursos desde aquélla hacia ésta. Como un resultado
adicional, las exportaciones agricolas se perjudican lo mismo que los ar-
ticulos competitivos de importacion. En efecto, los precios relativos de los
bienes protegidos respecto de los no protegidos (por lo general bienes
agricolas) se elevan, con la consiguiente caida del producto potencial de
éstos y de las exportaciones provenientes de los sectores no protegidos,
sin contar con el efecto sobre los factores productivos importables tales
como fertilizantes.

De otra parte, las politicas proteccionistas se traducen a menudo en
una sobrevaluacién del tipo de cambio real, haciendo los productos
agropecuarios comercializados menos rentables que los no comercializa-
dos (y que los bienes industriales comercializables protegidos), lo que tie-
ne consecuencias aiin mas adversas para las exportaciones agropecuarias
de los paises en desarrollo y estimula el flujo de recursos hacia activida-
des comerciables™. Pero quizas la implicacion mas relevante sea el efecto
que tanto las politicas comerciales como la del tipo de cambio (nominal)
tienen sobre la tasa real de cambio y los precios relativos entre bienes
comerciables y no comerciables y entre precios domésticos y precios ex-
ternos (o términos de intercambio ). Para efectos de este andlisis es nece-
sario tener en cuenta que en la mayoria de los paises la agricultura tiene
un mayor componente comercializable que el resto de la economia, en
tanto que el sector no agricola se caracteriza por una alta proporcién de
bienes o actividades no comercializables.

En Colombia, por ejemplo, los componentes no comercializables como
la banca, el comercio, el trasporte, los servicios publicos, la construccion y

12 Una discusitn sucinta de estos efectos se puede ver en Krueger Anne O., La economia
politica de la reforma en los pafses en desarrollo, Alianza Editorial, Madrid, 1996. Los
argumentos detallados en Krueger, A.D.; 5chiff, M.; Valdés, A., "Agricultural
incentives in developing countries. Measuring the effect on sectorial and
economywide policies”, World Bank, Economic Review, septiembre 1988,
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la vivienda representan mas del 50% de la actividad no agricola; por su
parte se estima, incluyendo el café, que los productos agricolas exporta-
bles e importables constituyen més del 70% del producto sectorial, mien-
tras el restante 30% estd conformado por productos alimenticios para el
consumo interno; de modo que los productos comercializables constitu-
yen alrededor del 50% del producto agricola no cafetero.

En conclusion, la agricultura contiene un componente mucho mas
amplio de productos comercializables y, en consecuencia, las politicas
comerciales y macroecondmicas pueden en promedio influir mds en la
agricultura que en el resto de la economia, a través del tipo real de cam-
bio. Adicionalmente para el caso colombiano, debido a la mayor partici-
pacion de las exportaciones en el piB agricola, en comparacién con las im-
portaciones, los incentivos a las exportaciones agricolas, dada una deman-
da externa, tendrian efectos mds significativos en la balanza de pagos que
una proteccién comparable otorgada a la sustitucién de importaciones
en este sector. De hecho, la agricultura es un sector exportador neto, se
incluya o no el café. De modo que la existencia de una proporcién del
producto comercializable en la agricultura mayor que en los demas sec-
tores de la economia tiene serias implicaciones desde el punto de vista
del impacto de las politicas macroeconémicas.

Sin duda, el principal mecanismo de trasmision de los efectos de la
politica macroeconémica sobre la agricultura es la tasa real de cambio,
que afecta los precios relativos entre bienes comerciables y no comerdables
y entre bienes agricolas y no agricolas. Algunas definiciones previas con-
tribuirdn a una mejor comprensién de este punto. Un bien no comerciable
(0 bien protegido o bien interno) es aquel cuyo precio, por razones de
costo de trasporte o de los obstaculos que imponen las politicas comercia-
les de los paises, no tiene como referencia la determinacion de los precios
mundiales. Los bienes comerciables, por el contrario, suponen (en el caso
de una economia pequefia) que el pais es un “tomador de precio” en el
mercado mundial, tanto para importables como para exportables, de modo
que la relacién real de intercambio y sus precios relativos vienen exdé-
genamente dados". Las ofertas de ambos bienes son funcidn de sus
precios relativos (la de comerciables es creciente y la de bienes internos
desciende cuando el precio relativo de los bienes comerciables se eleva),
aun cuando ello dependerd del grado de complementariedad o sus-

13 Las consideraciones que siguen se apoyan en Dornbusch Rudiger, La macroeconomia
de una economia abierta, Ed. Antony Bosch, Barcelona, 1981 y en Dornbusch Rudiger,
*Tariffs and nontraded goods”, Journal of International Economics, 4 (1974): 177-185,
North-Holland Publishing Company.
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tituibilidad entre estos dos bienes. Las demandas de cada tipo de bienes
son funcién de los precios relativos y del gasto real medido en térmi-
nos internos. Una elevacion del precio relativo de los bienes comerciali-
zables eleva su oferta, pero reduce su demanda elevando la de los bienes
internos.

A su vez, el tipo real de cambio se puede definir como la relacién en-
tre el precio de los productos comerciables y el precio de los no comer-
ciables. Los precios de los productos comerciables se determinan por
los precios del mercado mundial, los tipos nominales de cambio y las po-
liticas de comercio. Los precios de los productos no comercializables, es
decir bienes y servicios domésticos, se determinan internamente por
los cambios en la oferta y la demanda interna. En consecuencia, una
variacién de precios relativos entre bienes internos sélo produce efectos
renta que tienen que ser compensados por variaciones en el gasto para
mantener el equilibrio, lo que da lugar a variaciones en la oferta de bienes
internos.

De hecho, el tipo real de cambio desempefia una funcién central en la
rentabilidad de los productos comerciables de la agricultura, tanto com-
petidores de importacién como exportables, y en los no comercializables
via el efecto renta. Es a través del tipo de cambio que la politica comercial
y el manejo macroeconémico afectan a la agricultura alterando, en con-
secuencia, la estructura de incentivos e introduciendo distorsiones en los
precios relativos, de modo que las politicas macroeconémicas acaban tras-
tornando el impacto de las politicas sectoriales especificas. En esta forma,
aungue las politicas sectoriales de precios puedan tener efectos positivos
sobre la oferta agricola (suponiendo que ésta sea eldstica a los precios),
cuando se incluyen las variaciones del flujo intersectorial de recursos pro-
vocados por cambios en los precios relativos asociados a las politicas
macroecondmicas, la oferta agregada puede resultar mucho mds sensible
a los precios relativos que cuando se consideran especificamente las elas-
ticidades de oferta, comoquiera que ellas se encargan de establecer tribu-
taciones implicitas a la produccién agropecuaria disminuyendo la renta-
bilidad relativa.

Por una parte, la sobrevaluacién de la tasa nominal de cambio (provo-
cada por la politica monetaria y fiscal y por regimenes cambiarios inflexi-
bles) tiene consecuencias importantes para los productores de bienes agri-
colas, pues ademds de bajar los rendimientos de las exportaciones agrico-
las, hace las importaciones (por lo general articulos alimenticios) méas ba-
ratas que los sustitutos internos. Adicionalmente, las politicas monetarias
y fiscales expansionistas aumentan el nivel de proteccion efectiva a la in-
dustria con respecto a la agricultura, lo cual ocurre por dos razones:
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1) A medida que empeoran los desequilibrios externos se suelen in-
troducir o intensificar controles comerciales ad hoc, sobre todo de
bienes industriales (equivalentes a mas sobrevaluacion).

2) Para bienes sujetos a cuotas u otras restricciones arancelarias, el
grado hasta donde los precios internos exceden los precios mun-
diales se ve fuertemente influido por las politicas fiscal y moneta-
ria. 5i se crea un exceso de crédito, el aumento subsiguiente de la
demanda de bienes cuya importacion estd restringida se reflejard
principalmente en sus precios, sobre todo donde la oferta interna
es ineldstica; asi, a menos que haya un cambio en la politica co-
mercial, esto hard que el precio interno esté todavia mds por enci-
ma del precio mundial. El resultado neto es precios relativos mas
bajos para el sector agricola no protegido.

De otra parte, las politicas comerciales han sido, a menudo, la fuente
principal de discriminacién en contra de la agricultura. Una proteccion
mayor a las actividades manufactureras que compiten con las importa-
ciones, por intermedio de aranceles y cuotas, fue habitual en muchos pai-

ses en desarrollo desde la posguerra.
De hecho, la proteccion de sustitutos de importaciéon afecta los pre-

cios de los bienes protegidos en relacién con los precios de los bienes no
comerciables. Los precios mas altos de los bienes protegidos estimulan un
desplazamiento de la demanda hacia bienes no comerciables y bienes
comerciables menos protegidos. En el caso de bienes internos, la mayor
demanda por lo general hace que los precios suban. Los precios de los
bienes comerciables menos protegidos tienen menores probabilidades de
aumentar ya que estin determinados por el precio internacional y el tipo
de cambio nominal vigente.

Adicionalmente, las restricciones a la importacion pueden conside-
rarse como equivalentes a impuestos, ya que una politica que protege a la
industria eleva el costo de los insumos importables como los fertilizantes,
la maquinaria y otros materiales utilizados por los agricultores. Este im-
puesto a la importacién lo pagan los consumidores directos, es decir, los
agricultores y las unidades familiares, pero también los asalariados a tra-
vés de los precios de los bienes domésticos puesto que éstos suben. Pero,
como los exportadores deben tener precios que compitan en los merca-
dos mundiales, no pueden aumentarlos para resarcirse de los elevados
costos de la proteccion industrial. Valdés™ recopilé evidencia de varios
estudios sobre paises latinoamericanos en los que, agrupando los efectos

14 A Valdés, "Efecto de las politicas comerciales y macroecondmicas...”, op. cit. Garcia
encontrd, para fines de los setenta, que un arancel uniforme sobre importaciones se
traslada en un 90% como impuesto a las exportaciones, lo que neutraliza los estimulos
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de las restricciones comerciales (via precios relativos) sobre un sector a
través de un “pardmetro de proteccién”, hallaa que los bienes exporta-
bles soportan al menos la mitad del precio de la proteccién. Como la ma-
yoria de exportables son agricolas, la proteccién grava mucho mds a la
agricultura que si se consideraran sélo las tasas nominales de proteccién.
De hecho, la politica macroeconémica puede controlar la proteccién
nominal a través de la politica comercial, pero la incidencia de ésta en la
asignacién de recursos y en la distribucién del ingreso dependera de la
proteccion “verdadera” (no de la nominal), resultante del conjunto de la
politica comercial y cambiaria. La proteccion “verdadera” se mide a tra-
vés de los cambios en los precios de la actividad protegida en relacién con
los precios de los bienes domésticos y de los bienes comerciables. Asi, la
proteccion puede acabar desalentando los bienes comerciables agricolas,
tanto exportables como competidores de importacién, lo cual no puede
suprimirse mediante la devaluacién nominal. El resultado final podria
ser una baja en la rentabilidad de producir comerciables (que a los tipos
de cambio nominal constantes tienen precios determinados de manera
exégena) en lugar de los no comerciables (cuyos precios se elevarian).

LA DISCRIMINACION CONTRA LA AGRICULTURA Y EL
CRECIMIENTO GLOBAL

La consideracion de los efectos de las politicas macroeconémicas sobre la
agricultura no serian sustancialmente relevantes en la perspectiva del cre-
cimiento global, si los impactos se restringieran solamente a los niveles
del producto agricola. Pero ocurre que los sesgos en contra de ésta los
pagan todos los sectores, tanto por las reducciones de la oferta actual y
potencial de bienes agricolas, como por el efecto sobre exportaciones y la
ruptura de las complementariedades entre sectores. De hecho, los efectos
se extienden no solamente a la reasignacién de recursos dentro de un sec-
tor via precios relativos entre bienes del mismo, sino al flujo de recursos
entre sectores, el cual estd condicionado por la rentabilidad de la agricul-
tura en relacion con la de otros sectores”. Desde el punto de vista del cre-

directos a exportaciones agropecuarias. Véase Garcia Garcia, Jorge, “The effects of
exchange rates and commercial policy on agricultural incentives in Colombia 1953-
1978", Ifpri, Washington, 1981.

15 Un tratamiento comprehensivo se encuentra en Chichilsnisky Graciela y Taylor
Lance, “Agriculture and the rest of the economy: macroconnections and policy
restraints”, American Journal of Agricultural Economics, vol. V1 No. 2, mayo 1980.
Para el caso colombiano véase Esguerra Maria del Pilar, “Los flujos de capital entre la
agricultura y el resto de la economia: evidencia del caso colombiano,1965-1986",
Coyuntura Econdmica, Fdesarrollo, vol. XX No. 1, marzo de 1990.
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cimiento global, es necesario examinar, de una parte, las interacciones que
la politica macroeconémica provoca entre la inversion puablica v la priva-
da en la agricultura, vy de otra parte el costo que tiene para el conjunto de
la economia el sesgo contra la agricultura.

En muchos paises en desarrollo la inversion pablica representa una
importante participacion en la inversidn total e influye en la asignacion
de la inversidn privada. Los paises que gravan fuertemente la agricultura
mediante politicas comerciales y cambiarias, discriminan también a me-
nudo contra la agricultura a través de la asignacion de gastos del gobier-
no. El resultado es que desestimulan ain mas la inversion en el sector. En
cambio, los paises que siguen politicas de precios equilibrados, tipos de
cambio competitivos y tributacién directa méds baja para la agricultura,
logran canalizar gastos pdblicos hacia bienes vy servicios ptiblicos necesa-
rios, tales como investigaciones, riego, electricidad, etc., que normalmen-
te no son cubiertos por la inversién privada.

Si ello es asi, las autoridades del sector agropecuario se ven a menudo
limitadas en su capacidad para modificar sus operaciones con el uso
exclusivamente de politicas sectoriales; las medidas de politica macro-
econdmica que tienen un gran impacto no son por lo general bien coordi-
nadas (o siquiera coordinadas) con las politicas sectoriales. Las politicas
macroecondomicas requieren ser redirigidas si se quiere revitalizar la agri-
cultura, pero ello implica iniciar un didlogo sobre la responsabilidad de la
politica macroeconomica, entre quienes definen la politica industrial y
comercial, de modo que puedan modelarse unas politicas macroecond-
micas mds compatibles con las politicas sectoriales, y que aseguren las
interrelaciones entre los sectores de la economia.

Adicionalmente, es necesario reconocer que la discriminacién en con-
tra de la agricultura la pagan todos los sectores de la economia y no exclu-
sivamente los agricultores. Como ha probado la experiencia, los paises
(v. gr. Corea) que no discriminan en contra de la agricultura en relacién
con la industria han logrado tasas mads elevadas de crecimiento indus-
trial, en tanto que, con algunas excepciones (los paises exportadores de
petroleo v de minerales), los paises que discriminan tienen bajo crecimien-
to agricola y en consecuencia un reducido crecimiento industrial y glo-
bal. En otros casos, como la India, Filipinas, Malaysia, el mas riapido creci-
miento agricola tiene vigorosos efectos positivos sobre el resto de la eco-
nomia, al aumentar la demanda de bienes de consumo e incrementar el
ahorro doméstico vy los ingresos del gobierno.

De modo que los sacrificios en produccion agropecuaria no parecen
compensarse con el crecimiento de otros sectores, sino que mas bien la
experiencia indica que gravar a la agricultura para forzar la trasferencia
de recursos hacia la industria retardard el crecimiento de ambos sectores,
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reducira el suministro interno de alimentos y materias primas para la in-
dustria y desalentard la demanda de productos industriales, lo que afec-
tard tanto las perspectivas de la agricultura como las de la industria™.

De hecho, los efectos adversos de las politicas macroecondmicas sobre
la agricultura se trasmiten al crecimiento global de dos maneras: de una
parte, a través de las distorsiones de precios sobre el crecimiento econé-
mico; de otra, a través de los efectos directos que una baja produccion
agricola tiene sobre la tasa global de crecimiento via complementariedades
del crecimiento econémico. En cuanto al primer aspecto, Agarwala ha
realizado un ejercicio para la década del setenta (lamentablemente no se
dispone de estudios actualizados) en el que estima los grados de distor-
sion de precios de un conjunto de paises y la manera como las distorsiones
de cada uno de los precios afectan la tasa global de crecimiento”.

Por supuesto, se entiende que la distorsion de precios existe cuando
los precios de los bienes y servicios, asi como los del capital y el trabajo, no
reflejan correctamente su escasez. Para los bienes comerciales, el precio
de escasez es indicado por los precios de frontera, esto es, los precios a los
cuales los bienes pueden ser exportados o importados. Para los bienes no
comerciables el precio de escasez puede ser medido por el costo de opor-
tunidad (o eficiencia de la produccién) cuando la alternativa es la de pro-
ducir bienes comerciables o por su valor de escasez al desplazar bienes
comerciables; el ejercicio incluye estimaciones de rango de los grados de
distorsion de los precios relevantes: tasas de cambio, capital, trabajo y ser-
vicios de infraestructura.

Debe notarse que, aunque en abstracto los efectos sobre la asignacién
de recursos se producen a través de los preciso relativos, la relatividad se
aplica no solamente a las comparaciones intersectoriales, sino también a
las intertemporales y a las internacionales. Asi por ejemplo, los precios
relativos del trabajo pueden estar en equilibrio; pero si al mismo tiempo
las tasas de interés fueran muy bajas, ello podria tener efectos adversos
sobre el ahorro y sobre los flujos hacia afuera del capital, aun cuando pu-
dieran ser neutrales respecto de la razén capital-trabajo. De otra parte, en
la préctica las distorsiones de precios de capital y de trabajo, por ejemplo,
se refuerzan mutuamente mas que corregirse. Simultineamente, si la tasa
efectiva de proteccion (a la tasa actual de cambio tanto de las manufactu-
ras como de la agricultura) es uniformemente alta, puede no afectar los

16 Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, D.C., 1986. También
Hwa Erh-Cheng, “The contribution of agriculture to economic growth: some
empirical evidence”, World Bank Staff Working Paper No. 60, Washington, 1983.

17 Véase Agarwala, Price Distortions and Growth..., op. cit.
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precios relativos entre los dos sectores, pero si la eficiencia en la asigna-
cion, al distorsionar los términos de intercambio entre los bienes comer-
ciables v no comerciables y los servicios.

Al consolidar los resultados de las distorsiones de precios se observa
que Colombia, en la mayoria de las variables examinadas, se encuentra
en un nivel medio de distorsién y un nivel bajo para el trabajo vy la tasa de
cambio (véase Cuadro 5.1). Del mismo modo, el indice conjunto de distor-
sion de precios para el caso colombiano se encuentra en un nivel relativa-
mente bajo, comparado con el conjunto de paises, lo que quizas refleje el
relativo buen comportamiento de la tasa de crecimiento global. En efecto
(Cuadro 5.1), el andlisis de Agarwala encuentra que el grado de distor-
sidn en la agricultura estaba negativamente correlacionado con el creci-
miento econdmico global, lo que sugiere que la distorsién de precios en la
agricultura afecta no solamente la tasa de crecimiento en la agricultura,
sino también la de la industria asi como el conjunto de la eficiencia en el
uso de los recursos. Paises con altas tasas de distorsién en la agricultura
tienen una significativa baja tasa de crecimiento agricola y reducidas ta-
sas de crecimiento de las exportaciones. Sin embargo, los efectos sobre el
crecimiento global fueron modificados por otras influencias.

Los efectos de las distorsiones en la tasa de interés y el costo del crédi-
to explican el 10% de las variaciones del crecimiento entre los pafses, el
precio del trabajo explica otro 10%, el precio de los servicios de infraes-
tructura un 11% vy las tasas de inflacion un 15%. El resto es el resultado de
distorsiones en la tasa de cambio, la cual, segiin se sefald, afecta més a la
agricultura que a otros sectores.

Los efectos de las politicas macroecon6micas, por otra parte, se tras-
miten al crecimiento global a través de los efectos de un bajo crecimiento
agricola sobre la tasa de crecimiento de la economia. Hwa", en un anélisis
también para los afios setenta (no se dispone de anélisis para periodos
més recientes), encuentra que las variaciones en el crecimiento agricola
explican una significativa porcién de las variaciones entre paises en el cre-
cimiento de los sectores no agricolas. Adicionalmente, en el contexto de
una funcion de produccién agregada, encuentra que el crecimiento agri-
cola contribuye significativamente al incremento de la productividad v,
en consecuencia, al crecimiento econdmico global.

Para los paises en desarrollo en el periodo 1970-1979, los resultados
muestran que un 1% de incremento en el crecimiento agricola conlleva
aproximadamente (.8% en el incremento de la productividad de toda la
economia, y que el crecimiento en las exportaciones contribuye positiva-

18  Hwa Erh-Cheng, “The contribution of agriculture...”, op. cif.
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CUADRO 5.1
DISTORSION DE PRECIOS Y CRECIMIENTO DURANTE LOS ANOS SETENTA
Colombia Nimero de paises con distorsién®
Alto Medio Bajo
Precios externos
Tasa de cambio Bajo f b 19
Proteccidn a la manufac. Medio 10 14 7
Impuesto o proteccién
a la agricultura Medio 10 12 9
Precios de factores
Capital Medio 15 15 2
Trabajo Bajo » 10 13
Precios productos
Tarifa de energia Medio 11 11 13
Inflacién Medio 9 14 2]
*31
Fuente: Argawala, 1985.

mente a la productividad, mientras la inflacién contribuye negativamen-
te. De hecho, examinando el mismo periodo 1970-1979, en el cual la tasa
de crecimiento fue de 4.4% promedio para el conjunto de paises, las fuen-
tes del crecimiento descompuestas indican que el capital y el trabajo con-
juntamente contribuyeron con 81% en el crecimiento del producto total,
el 48% para el capital y 33% para el trabajo. El 19% restante del crecimien-
to del producto es explicado por los cambios en la productividad, la cual a
su turno es explicada basicamente por el crecimiento agricola, el creci-
miento de las exportaciones y la inflacién, como puede observarse en el
Cuadro 5.2.

Notese que para los paises en desarrollo la contribucién del crecimiento
agricola al crecimiento de la productividad (0.8%) es mayor que la contri-
bucién de las exportaciones (0.6%). De modo que la agricultura contribu-
ye al crecimiento total de la productividad en un 17% y es mayor que el
aporte de las exportaciones (14%). Finalmente, se estima que el porcenta-
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CUADRO 5.2
FUENTES DEL CRECIMIENTO ECONOMICO, 1970-1979
Tasa de crecimiento % Participacién % Valor principal %
Factores de
produccion 35 81
Capital 2.1 48 21.6°
Trabajo 14 33 23
Cambio productividad
Exportacion na 19
Inflacién 0.6 14 2.7
Agricultura 1.4 49 19.1
Otros* 0.8 17 r
4.1 -3
Total PIB 44 100

a Deflactado en términos constantes
b Inversiim como proporcion del PIB
Fuente: Hwa, 1983,

je de incremento de la inflacién reduce el producto en cerca de 0.4% de-
bido a sus efectos en detrimento de la productividad.

En realidad, existen por lo menos dos razones por las cuales el com-
portamiento de la agricultura estd estrechamente relacionado con la
productividad global de la economia. Primero, la industrializacién y la
urbanizacién generan crecientes necesidades por alimentos y materias
primas, los cuales solamente pueden ser adquiridos mediante una oferta
agricola adecuada. Un pobre comportamiento del sector agricola implica
unos términos de intercambio en contra de la industria y una pérdida de
cambio externo o una inadecuada demanda por el producto industrial
que restringe la expansién de la industria. En estas condiciones, impulsar
las trasferencias de recursos de la agricultura hacia la industria puede ser
altamente costoso. Por otra parte, el rdpido crecimiento agricola hace po-
sible un mayor consumo per capita doméstico, altas exportaciones de
productos agricolas y mayor absorcién de fuerza de trabajo en la agricul-
tura por el sector industrial. En consecuencia, se incrementa la trasferencia
de recursos de sectores de baja productividad del capital y el trabajo a
sectores de alta productividad, lo cual es ciertamente una fuente de creci-
miento.

Adicionalmente, la contribucién de la agricultura al incremento de la
productividad es alrededor del 20% de la parte no explicada de las varia-
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ciones en el crecimiento econdmico durante el periodo 1960-1970, y del
18% para el periodo 1960-1979. Se estima que un punto porcentual de
incremento en el crecimiento agricola aumentd la productividad en 0.35%
durante los afios setenta. En consecuencia, un rapido crecimiento agrico-
la incrementa la eficiencia de la trasferencia de recursos entre la agricul-
tura y los sectores no agricolas, resultando en un incremento de la pro-
ductividad total. Asimismo, un rdpido crecimiento agricola, por si mismo,
puede reflejar una alta productividad agricola.

La implicacién para las estrategias de largo plazo en los paises en de-
sarrollo son obvias. Un desarrollo apropiado de la agricultura puede con-
ducir a acelerar las tasas de crecimiento a condicién de que la agricultura
no sea excesivamente estrangulada para sostener la expansion de recur-
sos en las actividades no agricolas; el problema por supuesto consiste en
qué politicas seguir para lograr este objetivo.

Subrayemos por ahora que es relevante reconocer el papel de las
complementariedades en el desarrollo. El hecho de que el crecimiento
agropecuario y el industrial se complementen entre si se ha observado en
estudios recientes sobre los paises en desarrollo; en la India, un aumento
de un punto porcentual en la tasa de crecimiento agropecuario tiene co-
rrelacion con un aumento del crecimiento industrial de 0.5 porcentual y
del ingreso nacional de alrededor de 0.7 porcentual. Iguales resultados
encuentran Cavallo, Domenech y Mundlak para el caso de la Argenti-
na'”. Si se quiere mantener un crecimiento sostenido de la productividad
total debe estimularse la agricultura, fundamentalmente cambiando la
orientacién de los incentivos, lo cual puede lograrse con una mayor coor-
dinacion de las politicas sectoriales con las politicas macroecondmicas para
garantizar que éstas no acaben teniendo efectos de neutralizacion de las
politicas sectoriales y de paso frenando el crecimiento global de la econo-
mia. De hecho, un ejercicio reciente de Timmer al examinar para afnos
recientes el papel de la oferta de alimentos en la velocidad de crecimiento
global de Japdn, Inglaterra e Indonesia muestra dos resultados de interés:
de un lado, que la velocidad del crecimiento econémico se explica en un
30% por la politica econdmica, en un 40% por la economia politica, la tec-
nologia y otros factores exdgenos, y en un 30% por la oferta de alimentos
(no exclusivamente agropecuarios), y de otro lado que la oferta de ali-
mentos a su turno esta determinada en un 50% por el crecimiento econo-
mico, en un 20% por la politica econémica, en un 20% por actitudes acti-

19 Banco Mundial, Informe... 1986, op. cit., Cavallo y Domenech, op. cit, y Mundlak
Yair, Cavallo Domingo, Domenech Roberto, “Effects of trade and macroeconomic
policies on agriculture and economic growth: Argentina, 1913-1984", Internations
Food Policy Research Institute, mayo 1987.
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vas sobre la seguridad alimentaria y en un 10% por la economia politica,
la tecnologia y otros factores exégenos™. En esas circunstancias surgen de
nuevo otro tipo de complementariedades que refuerzan el papel del cre-
cimiento agricola en el crecimiento global de la economia.

IMPLICACIONES DE POLITICA

Hasta aqui, se ha senalado que los efectos adversos de la politica macro-
econdmica via precios relativos por lo general busca ser compensado con
trasferencias de recursos a través del gasto pablico. No obstante, podria
considerarse la hipétesis alternativa de politicas que corrijan la direccién
de los precios relativos en vez de recurrir al gasto. 5in embargo, ademaés
del argumento obvio de que las polfticas macroecon6micas no pueden
sacrificarse a objetivos sectoriales, es necesario considerar argumentos re-
lacionados con la viabilidad de este enfoque de politicas, pues existen fac-
tores estructurales que impiden que la direccion de las trasferencias de
recursos puedan ser alteradas mediante mecanismos de mercado.

En efecto, en diversos trabajos Eduardo Sarmiento ha avanzado la
hipétesis de que los precios agricolas respecto de los precios industriales
han sido, por razones estructurales, situados por debajo de los niveles de
plena utilizacién de recursos”. Ello es resultado de que los ajustes entre
oferta y demanda en la agricultura se hacen a través de los precios, en
tanto que los ajustes de los sectores industriales se hacen fundamental-
mente a través de las cantidades. Los precios industriales se caracterizan
por la rigidez hacia la baja (lo que permite mantener altos salarios, los
cuales a su vez son dependientes fundamentalmente del precio de los
alimentos). Una politica tendiente a incrementar los precios agricolas no
conduciria a trasferir recursos desde la industria hasta la agricultura sino
que éstos se retendrian en la industria, merced a la rigidez a la baja de los
precios industriales y con la consecuencia de elevar los salarios.

De hecho, como anota Sarmiento, la respuesta de las actividades agri-
colas a cambios en la rentabilidad es a menudo materia de confusion;
muchas veces se argumenta que el productor agricola es altamente sensi-
ble al sistema de precios en cuanto se moviliza ficil y rapidamente hacia
las actividades mas rentables. De ahi se concluye, errobneamente, que la

20 Timmer Peter, “Food supplies and economic growth in Great Britain, Japan and
Indonesia”. Presentado a la Asian Studies, Hawai, abril 1966, pig. 20.

21 Sarmiento Eduardo, “Las complementariedades en la teoria del desarrollo”, en Desa-
rrollo y Soctedad No. 21, cepg, U. de los Andes, marzo 1988, y Sarmiento Eduardo,
“Funcionamiento y control de una economia en desequilibric”, Editorial Cerec,1984.
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actividad agricola estd gobernada iinicamente por precios de mercado y
que éste suministra las senales adecuadas para asignar los recursos en la
forma mads eficiente. Como se ha sefialado més atris, las actividades agri-
colas responden a los cambios de precios dentro del sector (elevadas elas-
ticidades en los precios a corto plazo, en productos individuales) pero no
a los cambios entre la agricultura y la industria, como se desprende de la
baja elasticidad agregada sectorial.

Ciertamente, un cambio en los precios conduce a los productores a
movilizarse rdpidamente de un cultivo a otro, pero un desplazamiento
de recursos de la industria a la agricultura supone condiciones méds com-
plejas. No es fécil que un inversionista especializado en actividades ur-
banas se traslade a actividades rurales que se caracterizan por un mayor
riesgo y una menor liquidez, Gnicamente por razones momentineas
de rentabilidad. Por razones similares no se puede esperar una alta movi-
lidad de la mano de obra. El resultado de todo ello es una deficiente
movilidad intersectorial de los factores a los precios.

En realidad, la ineficiencia de los precios relativos para orientar los
recursos entre las dreas urbanas y rurales es el resultado de una cadena
de factores que pueden determinarse facilmente. Primero, las variacio-
nes en los precios relativos son limitadas por las rigideces hacia la baja de
los precios industriales. Segundo, las alteraciones de los precios al consu-
midor se manifiestan s6lo en una fraccién de los precios al productor. Ter-
cero, las variaciones de la rentabilidad de las actividades agricolas intro-
ducidas por los incrementos de los precios no afectan significativamente
la movilizacién de los factores entre la agricultura y la industria sino que
provocan sustituciones entre las actividades agricolas, con muy bajo
grado de sustitucién entre éstas y el resto de la economia. En rigor, la ex-
pansién de un cultivo por encima de su evolucién normal implica una
reduccién de otros cultivos en una cuantia probablemente algo menor,
como se desprende de los datos sobre elasticidad, y en general de origina
un efecto positivo neto pero modesto sobre la produccién, proveniente
de la movilizacién de recursos dentro del sector hacia actividades mas
eficientes.

En efecto, ha podido demostrarse® que la expansion de los cultivos
comerciales ha coincidido generalmente con un menor dinamismo del
resto de la agricultura. 5i los recursos en la agricultura fueran excesivos,
una expansion de una parte del sector no llevaria consigo una contrac-
ci6n del resto. No es cierto entonces, concluye Sarmiento, que la produc-
cién agricola en conjunto esté determinada por la demanda; y por el con-

22 Sarmiento, Funcionamiento y control, op. cit.
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trario, su principal limitante son los recursos fisicos que bien pueden es-
tar representados en tierras disponibles, sistemas de riego, maquinaria o
fertilizantes. En consecuencia, el conflicto entre los cultivos tradicionales
y el resto de actividades agricolas es el resultado de una orientacién insu-
ficiente de recursos a la agricultura, que no puede ser en todo caso corre-
gida sustantivamente por el cambio en los precios relativos. En rigor, el
medio utilizado para estimular la movilizacion de recursos hacia la agri-
cultura ha sido fundamentalmente la liberacion de precios en los produc-
tos agricolas, que muchas veces se juzga como un aliciente suficiente para
movilizar recursos hacia el campo. La accion del Estado se ha concentra-
do principalmente en subsidios que se canalizan a través del sistema de
precios, pero ambos procedimientos han sido obstaculizados por las
interferencias y rigideces ya sefialadas,

Como subraya Sarmiento, la movilidad de recursos sélo puede ser in-
tensificada con una accién amplia del Estado sobre los diferentes elemen-
tos que la han interferido. Sin duda, la baja respuesta de los inversionistas
a las diferencias de rentabilidad entre las actividades rurales y urbanas es
el factor mds dificil de remover, por originarse en determinantes no eco-
nomicos. El capital v la mano de obra tienden a movilizarse por razones
distintas a los precios, y asociadas mas bien a un ambiente favorable a lar-
go plazo. En consecuencia, el primer paso en la intervencién del Estado
para corregir esas tendencias es obviamente destinar mayores gastos
presupuestales a fortalecer la investigacion tecnolégica y al desarrollo de
obras en infraestructura, lo que tendria un multiplicador sobre la inver-
sion privada que muchas veces no se realiza por la carencia de infraes-
tructura bdsica, como tipicamente ocurre con las limitaciones para la ex-
pansidn eficiente de la frontera agricola cuya principal restriccion ha sido
precisamente la movilizacion de recursos publicos.

Asi mismo, los sistemas de crédito dirigidos con tipos de interés subsi-
diado son claramente insuficientes para corregir las tendencias en favor
de los centros urbanos, pues para corregir estas tendencias los subsidios
tendrian que ser enormes y la administracion de un sistema de esas carac-
teristicas se enfrentaria a serias dificultades institucionales y politicas. Sin
embargo, para ello habria que ir en contra de la preferencia general de los
gobiernos por concentrar ¢l gasto piblico en las dreas urbanas, sitios don-
de tienen lugar los principales acontecimientos politicos®. Se necesitaria

23 Una presentacidn del problema desde el dangulo de las asimetrias de poder urbano-
rural se puede ver en Olson Mancur, “Enfoque agricola: paises en desarrollo y
desarrollados”, Revista de Desarrollo Econdmico, vol. 111, No. 2, diciembre 1988, v en
Olson Mancur “Space, agriculture and organization”, lfpri No. 84, Reimpreso de
American Journal of Agricultural Economics, vol. 67 No. 5, diciembre 1985.
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no s6lo una mejor comprensién del papel de la agricultura en el creci-
miento (es decir, que es eficiente en términos de crecimiento dar mayor
prioridad a la agricultura) y valorar mejor los objetivos de equidad, sino
alterar las relaciones de poder entre los sectores rurales y urbanos respec-

to de la definicién y orientacién de las politicas piblicas.
LOS AGRICULTORES: {PERDEDORES EN LA INDUSTRIALIZACION?

Se ha senalado mads atrds que las intervenciones de politica agricola en los
paises en desarrollo estuvieron orientadas, de un lado, a estimular la ofer-
ta, entre otras razones para abaratar precios, y de otro lado a compensar
los efectos adversos sobre los precios relativos derivados de la proteccion
industrial. Se han subrayado més atrds los argumentos que durante el
proceso de industrializacién se invocaron para mantener bajos los pre-
cios agricolas y el perfil de las politicas que buscaron, por la via de los
subsidios en los costos y en la productividad, compensar los efectos de las
politicas de industrializacién. Se ha argumentado también que las in-
tervenciones directas en términos de gasto publico, subsidios a la tec-
nologfa, etc., por lo general no compensaron los efectos adversos de las
politicas macroecondémicas, lo que parece haber dado pie para el argu-
mento de que la agricultura fue perdedora en el proceso de industrializa-
cién, comoquiera que las politicas de desarrollo discriminaron contra el
sector™. Esta afirmacion, sin embargo, merece precisiones respecto a al-
gunos productos y paises y su examen puede arrojar luz sobre la eficacia
de las presiones de las organizaciones agricolas en algunos paises y a pro-
posito de algunos productos.

En un trabajo reciente, del Banco Mundial, coordinado por Krueger,
Schiff y Valdés, en el que se examina la economia politica de las interven-
ciones directas e indirectas en precios agricolas de varios paises latinoa-
mericanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Repiblica Dominicana)
se alcanzan algunas conclusiones que conviene resumir®,

1) Existe en todos los paises una fuerte desproteccién total hacia la
agricultura, no sélo cuando se la compara con los sectores no agri-

24 Ladiscusion de los argumentos y los estudios de caso se pueden ver especialmente
en Siamwalla A., " Agricultural price policy for developing countries”, cap. 7 en J.W.
Mellor y Ahmed R. (eds.), Baltimore, Ms., Johns Hopkins University Press.Valdés
A., Siamwalla A., “Foreign Trade Regime, Exchange Rate Policy and the Structure of
Incentives”, siD, 1986.

25 Anne Q. Krueger, Maurice 5chiff, Alberto Valdés (eds.), “Economia politica de las
intervenciones de precios agricolas en América Latina”, Banco Mundial, Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo, Chile, 1990, pdgs. 435-436.
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colas sino en términos absolutos. Aproximadamente dos tercios de
dicha desproteccion son el resultado de politicas indirectas; esto
es, politicas comercial y cambiaria fundamentalmente. De hecho,
entre 1960 y alrededor de 1985 la desproteccién total fue cercana a
-28% mientras que la desproteccién directa fluctud entre -7% y
-10% (en el caso colombiano estos indicadores fueron por igual de
-24% para la directa y para la indirecta).

2) Las intervenciones directas tienen un patrén anticomercio: se
protege relativamente mds a los importables agricolas que a los
exportables. Para muchos paises se encuentra que los exportables
resultan ser desprotegidos y los importables protegidos (cerca de
-12% para los exportables y 18% para los importables). La despro-
teccion a los exportables parece ser mas fuerte en aquellos paises
en que las exportaciones agricolas son un rubro importante den-
tro de las exportaciones totales.

3) Las politicas de precios dirigidas hacia los insumos agricolas han
tendido a favorecer al sector. En muchos paises, el sector agricola
resulta ser subsidiado por distintas vias: subsidios a la compra de
fertilizantes, de maquinaria agricola y, muy especial, subsidio al
crédito. A pesar de esto, los recursos trasferidos a través de las po-
liticas de insumos resultan ser inferiores, en general, a la extrac-
cion de recursos a través de las intervenciones totales en precios
de los productos®.

4) Las politicas de ayuda al sector agricola a través de la inversién
piblica no muestran un patrén claro de comportamiento. No se
podria decir que este tipo de politicas se relacionan de alguna ma-
nera sistemdtica con las intervenciones de precios.

5) El andlisis de las trasferencias debidas a intervenciones directas de
precios —en productos e insumos— muestra que, en general, los
gobiernos han sido capaces de extraer recursos del sector a través
de sus politicas®.

Algunas estimaciones posteriores a las resefiadas en el andlisis de Krueger, Schiff y
Valdés y restringidas al caso de Colombia pueden verse en Ministerio de Agm:ultum-
Departamento Nacional de Planeacién, Mision de Estudios del Sector A

El desarrollo agropecuario en Colombia, Editorial Presencia, Bogota, 1990, uﬁunneﬁnal,
véase la nota 21.

Para el caso colombiano, algunos trabajos han estimado la magnitud de esas
trasterencias y sus determinantes. Tales trasferencias se podrian medir estimando
las diferencias entre los precios de compra de la agricultura y los precios de venta
{precios relativos). Estos precios son la resultante, entre otros factores, de las altas
tarifas a los bienes manufacturados (el arancel promedio de la economia es de 33%),
bajas tarifas de importacién a los productos agropecuarios (el arancel promedio es
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En rigor, en relacién con los resultados que acaban de describirse, con-
viene calificar la intencionalidad de los resultados comoquiera que es esta
intencionalidad la que puede dar cuenta de la economia politica de la
intervencion a favor o en contra del sector. Las intervenciones indirectas,
por supuesto, no son intencionales respecto de sus efectos sobre la agri-
cultura; las intervenciones directas, en cambio, tienen como propoésito un
cierto conjunto de resultados de producciéon, de asignacién de recursos o
de compensacion sectorial. Respecto de esa diferenciacién, Krueger, Schiff
y Valdés anotan:

Concentrindose en la dindmica de las intervenciones directas, sobre las
cuales el sector agricola parece haber tenido una mayor influencia, intere-
sa saber las motivaciones subyacentes a dichas intervenciones. Creemos
que la estrategia de desarrollo enfocada en la sustitucién de importacio-
nes da cuenta de las intervenciones indirectas, pero no es de gran ayuda

del 13%), sobrevaloracion del peso (estimada a mediados de 1985 en 15%) y de las
politicas del subsidio diferenciales a la exportacién, las trasferencias hacia la
agricultura mediante el crédito subsidiado y los subsidios a las exportaciones.
Sumando tanto los efectos negativos como los compensatorios, resulta que a través
de los precios el sector trasfiere al resto de la sociedad una suerte de impuesto
implicito equivalente en 1985 al 13.6% del producto agropecuario, que se estima
para ese afio en $145 mil millones; asi, la politica comercial y cambiaria sobre los
productos exportables e importables, que representan mds de las dos terceras partes
de su produccién, impone al sector una carga implicita del 16.6% v los subsidios a
través del crédito de fomento total sélo compensan un 3%. (Garcia Garcia ., “The
effects of Exchange Rate and Commercial Policy on Agricultural Incentives in
Colombia 1953-1978", Washington, International Food Policy Research Institute, junio,
Ifpri, informe de investigacion No. 24, 1981).

En otro trabajo, Garcia estima que las trasferencias positivas hacia la agricultura
derivadas de los subsidios a los insumos fueron insuficientes para compensar los
efectos negativos de las intervenciones en precios. Las trasferencias de la agricultura
a otros sectores alcanzaron su méximo en 1974 variando entre el 16% y el 18.5% del
producto agricola para los efectos instantineos y de largo plazo respectivamente.
En el periodo 1960-1983, el promedio de estas trasferencias vario entre el 4.3% y el
4.8% para los efectos instantineos y de largo plazo respectivamente. Garcia Garcia
J., “The political economy of agricultural pricing policies: The case of Colombia
1960-1983", noviembre 1987, Banco Mundial. Para una resefia de otros estudios véase
Jestis Antonio Bejarano, “Agricultura y politicas macroecondmicas”, Revista de
Planeacion y Desarrollo, one, primer trimestre 1990, pags. 164-166. Se pueden ver
también Catalina Crane, “Relacién entre la politica macroecondmica y la produccién
agropecuaria”; Maria del Pilar Esguerra, “Los flujos de capital entre la agricultura y
¢l resto de la economia: evidencia del caso colombiano, 1965-86", y Juan José Perfetti,
“La estructura de proteccion efectiva y el desempefio del sector agropecuario”. Estos
tres trabajos fueron preparados para la Mision de Estudios del Sector Agropecuario
y publicados en Coyuntura Econdmica, Fedesarrollo, vol. XX No. 1, marzo 199(0.
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para entender las intervenciones directas. De hecho, se observa que las
politicas directas han protegido y desprotegido al sector dependiendo de
su calidad de importable o exportable y, en particular, dependiendo de si
los exportables agricolas son significativos dentro de las exportaciones
totales. No existe ninglin nexo claro entre este patrén de comportamiento
v la estrategia de desarrollo enfocada en la proteccion al sector industrial
sustituidor de importaciones. Las explicaciones, entonces, deben buscar-
se en hipoitesis complementarias®.

Esas explicaciones, por cierto, no son generales a todos los pafses. En
algunos casos, en las politicas de intervencién se impuso el objetivo de
recaudacion fiscal al gravamen a los exportables, sobre todo tradiciona-
les, gravimenes que fueron tolerados por los agentes econdmicos en ra-
z0n de argumentos de impuesto 6ptimo, comoquiera que, al menos en
algunos paises, las exportaciones enfrentaban mercados no perfectamen-
te competitivos en el mercado internacional. En otros casos, la tolerancia
se apoyd en compensaciones a través de politicas de insumos, las cuales
tendieron a neutralizar a grupos especificos. En realidad ese subsidio ten-
di6, en los diversos paises, a ser selectivo. En otras ocasiones se soporta-
ron los gravamenes a cambio de evitar imposiciones de caricter general
para la agricultura (impuestos a la tierra por ejemplo).

Con todo, a diferencia de la desproteccién a los exportables tradicio-
nales, donde el motivo de recaudacién fiscal es bastante claro, en el caso
de los importables un variado niimero de razones convergen en la expli-
cacién de las intervenciones directas de precios. A diferencia también del
caso de los exportables, las razones para explicar la intervencién directa
en los importables varian dependiendo del producto de que se trate, de
las condiciones en que se produce, de quiénes lo producen, etc. Los prin-
cipales elementos que parecen explicar las intervenciones directas de pre-
cios en los importables, estin relacionados con argumentos de autosufi-
ciencia y de equidad.

1) Objetivo de autosuficiencia. A menudo se justifican las interven-
ciones de precios en los importables con el argumento de que es
clave para el pais tener autosuficiencia en la produccién. En oca-
siones, no se podria decir que esta es “la causa” de la mayor pro-
teccion y el argumento de autosuficiencia es mas bien una forma
de justificar precios agricolas altos frente a la opinién ptiblica (como

28 Para los estudios de paises y las consideraciones de detalle véase Krueger, Schiff y
Valdés, op. cit.
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La creencia de que la industralizacion era el objetivo fundamental de la politi-
ca se utilizaba también para sostener (a veces explicita, pero con més frecuencia
implicitamente) que los precios de los alimentos de los residentes urbanos tenian
que “mantenerse bajos” mediante la intevencidn en la distribucién de los produc-
tos agricolas. Esta idea estd fundada en parte en las consideraciones distributivas
de la renta, puesto que los precios de los alimentos se contuvieron con el propdsito
manifiesto de ayudar al urbano pobre. En parte, sin embargo, la creencia de que el

de los alimentos debia mantenerse bajo se justificaba con base en que los
sueldos urbanos no deberian elevarse por miedo a encarecer aiin mas la industria-
lizacién... Era mds fécil financiar la subvencién de los alimentos dirigidos a los
consumidores urbanos mediante la contencién de los precios al pmd_lctur, que
elevando la recaudacién tributaria.

Mientras que estas ideas e ideologias proporcionaban la defensa intelectual de
la discriminacién contra la agricultura, otras consideraciones politicas pragmati-
cas influian con fuerza sobre la politica agricola. Como consecuencia de la ideolo-
gia y las consideraciones politicas, la agricultura no tenia un Gnico objetivo bien
definido. La mayoria de los paises tenian varios objetivos politicos, entre los que se
incluian 1) el aumento de los ingresos fiscales (para respaldar la industrializacién
como ya hemos indicado, aunque cada vez se hacia més imperioso obtener mayo-
res ingresos que sustentaran las actividades gubernamentales); 2) el apoyo de los
agricultores (a través de la distribucién de los insumos y la comercializacién de los
productos agricolas); 3) el impedimento de la “explotacién” monopsdnica de los
agricultores por medio de la sustitucién de los organismos comerciales estatales; 4)
el mantenimiento de los “precios bajos” para los consumidores (urbanos) de bie-
nes alimenticios; 5) la “estabilizacién” y el aislamiento del mercado doméstico de
los mercados internacionales “inestables”; 6) los ingresos de divisa para "ayudar a
aliviar la escasez de moneda extranjera” (producida por la evolucién del régimen
comercial y de pagos); v 7) el ejercicio de los poderes comerciales estatales “para
contrarrestar los monopolios internacionales” y de esta forma obtener unos pre-
cios elevados para las exportacines agricolas. Ademads, y en momentos criticos, las
consideraciones politicas a corto plazo llevaron a la utilizacién de los instrumentos
de politica de precios agricolas (sobre todo las juntas de comercializacién), para
proporcionar trabajos a las personas que politicamente se lo merecian y para ganar
apoyo politico de grupos concretos, sobre todo asalariados urbanos.

Se ve ficilmente que estos ubjeﬂvm eran mutuamente contradictorios: unos
alimentos baratos implicarian unos ingresos pablicos bajos; un mayor empleo en
las juntas de comercializacién elevaba los costes, de modo que cortaba los ingresos
o reducia las rentas de los agricultores. El uso de la produccién nacional para
proporcionar alimentos baratos disminuia las existencias para la exportacién o daba
lugar a una desviacion de los recursos agricolas desde los cultivos para la exporta-
cion (en los que habia una ventaja comparativa) a los bienes alimenticios nacionales.

Fuente: Krueger, Anne O., La economia politica de la reforma en los paises en desarro-
llo, Alianza Editorial, Madrid, 1996, pags. 89-90.
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el caso de la leche en Chile). En otros casos, sin embargo, existiria
una real motivacion por parte de los gobiernos. En el caso de la
Repiiblica Dominicana, por ejemplo, con posterioridad a las crisis
de precios de alimentos de 1973-1974, el objetivo de lograr autosu-
ficiencia en la produccién de arroz motivado por la aspiracion de
aislarse de los shocks internacionales parece haber influido la poli-
tica de precios de una manera importante. En el caso de Brasil, por
otro lado, los "gauchos”, productores de trigo de Rio Grande do
Soul, han sido un activo grupo de influencia que ha tenido éxito
en convencer a otros grupos acerca de la importancia de lograr
autosuficiencia en la produccién de trigo.

2) Consideraciones de equidad. Las politicas de precios directas en
importables, y también en algunos exportables, han sido motiva-
das por consideraciones redistributivas. En algunos casos se ha
desprotegido, con la motivacion de que el bien agricola en cues-
tién es importante dentro de la canasta de consumo de los grupos
urbanos mas pobres. En otras ocasiones, se ha protegido al bien
agricola con el argumento se que éste es producido basicamente
por pequenos campesinos de muy bajo nivel de ingreso.

En ambos casos se pudieron haber empleado para estos fines instru-
mentos més eficientes que los efectivamente usados (distorsiones comer-
ciales). En el caso de que se quiera proteger a los consumidores urbanos
mas pobres, lo 6ptimo seria un subsidio directo a grupos seleccionados.
Igualmente, la produccién a campesinos mas pobres podria ser lograda
mads eficientemente por medio de otros programas. De nuevo un motivo
por el cual estas alternativas rara vez se adoptan parece ser la necesidad
de evitar gastos adicionales al fisco. Paises que han optado por la via de
subsidios importantes al consumo, como Repiblica Dominicana, se han
visto en los dltimos afos en serios aprietos debido a la falta de recursos
fiscales. Por lo tanto, aunque se invocan motivos de distribucién de ingre-
508, los instrumentos mas usados corresponden nuevamente a distorsiones
comerciales™,

La cuestion de las razones para proteger o desproteger a la agricultu-
ra de manera intencional es un asunto gue sigue abierto, pero que empie-
za a considerarse en la perspectiva de la nueva economia politica. No es
facil sin embargo separar factores de intencionalidad politica, capacidad
de presion de los agricultores, etc., vy los factores de caracter estructural.

29 Fara los estudios de paises y las consideraciones de detalle véase Krueger, Schiff y
Valdés, op. cil.
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Biswanger y Scandizzo® han explorado la hipétesis de que la intensidad
de la proteccidn a la agricultura es resultado tanto de la dotacién de re-
cursos internos como de la etapa y el patron de desarrollo. El soporte de
esta hipétesis consiste en la evidencia de que en un amplio nimero de
paises el drea per cdpita tiene un amplio y significativo efecto sobre los
niveles de proteccion, los cuales a su vez estdn asociados al nivel de ingre-
SO per capita.

Economias con buena dotacién de recursos tienden a discriminar con-
tra la agricultura o a no protegerla y en consecuencia, al menos aparente-
mente, a extraer rentas de la tierra. Esta relacion entre dotacion de recur-
sos agricolas y proteccion agricola ha recibido poca atencidn. De otra
parte, la proporcitn del producto agricola en el producto total no parece
tener influencia significativa sobre la tasa de proteccion nominal ajusta-
da, ya que al deprimir los niveles de proteccion éstos pueden trasmitirse
vias sus impactos en la sobrevaluacion cambiaria. Los paises con pequeiia
proporcion del producto agricola tienden a no tener altamente sobrevalua-
das las tasas de cambio. Los paises con altos ingresos per cipita tienden a
proteger la agricultura directamente via proteccién nominal, aun cuan-
do el ingreso per cdpita parece no tener influencia sobre la tasa ajustada.
De alli que en los paises del Africa las tasas de cambio estén normalmente
sobrevaluadas, resultando un gravamen implicito de entre 10% y 30%,
en tanto que en el Asia la discriminacion contra la agricultura resulta mads
moderada y en América Latina todavia mas.

Como se anotd6 anteriormente, los niveles de discriminacién contra la
agricultura en el caso colombiano, comparados con los de muchos paises
en desarrollo, no parecen excepcionalmente elevados asi como no son
particularmente altas las distorsiones de precios, contrastes que pudieran
explicarse por la posicion relativa de Colombia en cuanto a la proporcién
de producto agricola y el nivel de ingreso per capita.

Por otra parte, para el caso de Colombia, habria que considerar algu-
nas sugerencias de Garcia respecto de las razones por las cuales la pro-
duccién agricola es gravada mas por gravimenes indirectos que por las
intervenciones directas de precios”. De acuerdo con Garcia, ello puede

A Biswanger Hans y Scandizzo Fasquale, “Patterns of agricultural protection”, Research
Unit Agriculture and Rural Development, Department Operational Policy Staff,
World Bank, Report No. ARU15, noviembre 15, 1983.

31 Ademas de lo citado en la nota 21 véanse también Garcia Garcia J., "Trade, exchange
rate and agricultural pricing policies in Colombia®, World Bank, Comparative Studies
on the Political Economy of Agricultural Pricing Policy, Washington, D.C., 1989, Garcia
Garcia |.; Montes Llamas G., “Second report of the political economy of agricultural
pricing policies: Colombia”, mimeografiado, mayo 1986. Thomas V. Macroeconomia
v politica agropecuaria, la experiencia de Colombia, Banco de la Republica, 1986.
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ser explicado por la estructura de las organizaciones de productores agri-
colas. Aun cuando hay bastante desacuerdo sobre la influencia real de las
organizaciones de productores, puede convenirse que estas asociaciones
tienden a tener una gran influencia en politicas que afectan el sector di-
rectamente, tales como los volamenes de crédito, las politicas de precios,
las politicas que afectan los insumos, etc., asi como fuerte capacidad para
oponerse a aquellas politicas que afectan sus intereses.

Esta influencia, sin embargo, es mucho mas modesta en lo que hace a
las politicas macroecondmicas, lo que, de acuerdo con Garcia, puede ex-
plicarse, de una parte, por la relativa debilidad institucional de las asocia-
ciones y por el hecho de que las orientaciones de politicas en el largo pla-
zo son definidas estrictamente por el gobierno central. Adicionalmente y
a diferencia, por ejemplo, de asociaciones como la de los industriales, la
organizacion gremial se caracteriza en la agricultura por una estructura
dispersa y con capacidad para afectar significativamente aquellos aspec-
tos que directamente le conciernen a cada una, sin mayor capacidad de
coordinacion y de coalicidn, o de formacion de grupos mas amplios, los
cual reduce por supuesto su capacidad de accion.

Otra importante razon es que las asociaciones de agricultores concen-
tran su influencia en las politicas sectoriales y carecen de un staff técnico
con capacidad para debatir las politicas de largo plazo. Garcia encuentra
que, en general, las politicas sectoriales estin determinadas tanto por la
influencia politica de los productores agricolas, como por la influencia
politica y la capacidad de negociacién de los consumidores, por las actitu-
des ideolégicas de las instancias de decision de politicas hacia productos
especificos y por los intereses econdmicos de las agencias estatales. Lo
primero estd notablemente influenciado no solamente por el grado de
dispersion de las organizaciones gremiales (por productos) sino aun por
la propia dispersion geogrifica que afecta la capacidad de union de las
asociaciones agropecuarias™ (la paradoja de los nimeros de Olson).

A su vez, la influencia de los consumidores sobre las politicas sectoria-
les tiene que ver con la capacidad relativa de negociacién, especialmente
de los consumidores de insumos (en el caso, por ejemplo, del algodén) v
eventualmente por el efecto politico de los precios de alimentos en la de-
terminacion de los salarios urbanos. Ademds, aquellos que deciden politi-
cas sectoriales en instancias gubernamentales tienen en general una opi-
nién negativa de los productores agricolas, en quienes ven un impedi-
mento para el progreso y la modernizacion.

32 Olson, M., "Space, agriculture and organization”, Ifpri No. B4. Tomado de American
Journal of Agricultural Economics, vol. 67 No. 5, diciembre 1985,
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LECTURAS SELECCIONADAS

Para un repaso general de los temas y la literatura de este capitulo véase Jesis Anto-
nio Bejarano, “Agricultura y politicas macroeconomicas”, Revista de Planeacidn v Desa-
rrollo, owe, vol. XX1, Nos. 3-4, julio-diciembre de 1989. También Luis Gémez Oliver,
“La politica agricola en el nuevo estilo de desarrollo latinoamericano”, Oficina Regional
de la FaD para la América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 1994, y Lopez Luis,
“Crisis, politicas de ajuste y agricultura®, Revists de la Cepal No. 33, Santago, diciem-
bre 1987.

Fara el caso colombiano véase especialmente Martinez Astrid, "Colombia: efectos de
las politicas de ajuste sobre el desarrollo agropecuario”, Revista de la Cepal No. 33, San-
tiago, 1987. Thomas Vinod, Linking macroeconomic and agricultural policies for adjustment
with growth: the colombian experience, The Johns Hopkins University Press, noviembre
1985 (hay edicién en espafiol por el Banco de la Repiblica) y Montes G., “Politicas macro-
econdmicas y desarrollo agropecuario®, Revista Nacional de Agricultura No. 865, diciem-
bre 1983,

Los efectos de las politicas macroecondmicas, especialmente cambiaria y comercial,
sobre los incentivos y en general sobre la produccién y el desempenio del sector
agropecuario se examinan en Agarwala Ramgopal, “Price distortions and growth in
developing countries”, World Bank Staff Working Paper No. 575, Managament and
Development Series No. 2, Washington, 1985, y especialmente en Krueger Anne, Schiff
Maurice, Valdés Alberto, “ Agricultural incentives in developing countries. Measuring
the effect on sectorial and economy wide policies”, World Bank, Economic Review, sep-
tiembre 1988. Algunas evidencias sobre paises en desarrollo se acopian en Banco Mun-
dial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 1986, Washington, D.C., 1986. También para
andlisis y evidencia Mellor John W. y Ahmed Raisuddin (eds.), Agricultural Price Policy
for Developing Countries, publicado por Ifpri, The Johns Hopkins University Press,
Baltimore y Londres, 1988. Recientemente Anne Krueger ha vuelto sobre el tema en el
capitulo 6 de La economia politica de la reforma en los paises en desarrollo, Alianza Editorial,
Madrid, 1996.

Tanto el Banco Mundial como el Ifpri han realizado algunos estudios sobre paises
particulares midiendo los efectos directos como indirectos de las politicas
macroecondmicas sobre los precios reales y sobre el crecimiento agricola. Algunos de
estos estudios se resumen en Anne O. Krueger, Maurice Schiff, Alberto Valdés (eds.),
Economia politica de las intervenciones de precios agricolas en América Latina, Banco Mun-
dial, Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo, Chile, 1990, pags. 435-
436. Las mediciones mis recientes para el caso colombiano pueden verse en Ministerio
de Agricultura, Departamento Nacional de Planeacion, "El desarrollo agropecuario en
Colombia”, informe final de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario, dirigida por
Albert Berry y Jesiis Antonio Bejarano, Editorial Presencia, agosto de 1990, y en Catalina
Crane, “Relacién entre la politica macroecondmica y la produccién agropecuaria™; Ma-
ria del Pilar Esguerra, “Los flujos de capital entre la agricultura y el resto de la economia:
evidencia del caso colombiano,1965-1986", y Juan José Perfetti, “La estructura de protec-
cidn efectiva y el desempefio del sector agropecuario”. Estos tres trabajos fueron prepa-
rados para la Mision de Estudios del Sector Agropecuario y publicados en Coyuntura
Econdmica, Fedesarrollo, vol. XX No. 1, marzo de 1990. También Guterman Lia, “De-
terminacién del impacto de las politicas directas sobre la agricultura®, Bogotd, diciem-
bre 1988.
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Otros estudios son Garcia Garcia, Jorge, “The political economy of agricultural pricing
policies: the case of Colombia 1960-1983", noviembre 1987, Banco Mundial, y Garcia
Garcia Jorge, “The effects of exchange rates and commercial policy on agricultural
incentives in Colombia 1953-1978", Ifpri, Washington, 1981. Mundlak Yair, Cavallo Do-
mingo, Domenech Roberto, “Effects of trade and macroeconomic policies on agriculture
and economic growth: Argentina, 1913-84", International Food Policy Research Institute,
mayo 1987, Bautista Romero M., "Domestic price distortions and agricultural income in
developing countries”, Journal of Development Economics, 23, 1986. Cavallo Domingo,
“Exchange rate overvaluation and agriculture: the case of Argentina®, 1985. Garcia Garcdia
Jorge y Montes Gabriel, “Coffee boom government expenditures and agricultural prices:
the Colombia experience”, Ifpri, Massachusetts, agosto 1988,

Los efectos de la discriminacidn contra la agricultura (via politicas macroecondmicas)
en el crecimiento global de los paises se examinan entre otros en Valdés Alberto, "Efecto
de las politicas comerciales y macroecondmicas en el crecimiento agropecuario: la expe-
riencia sudamericana”, sip, 1986. Valdés Alberto y Siamwalla Ammar, “Foreign trade
regime, exchange rate policy and the structure of incentives”, up, 1986. Quisumbing
Maria Agnes y Taylor Lance, “Resource trasfers from agriculture”, ra0, University of the
Philippines, Los Banos, Massachusetts, Institute of Technology, julio 1985. Hwa Erh-
Cheng, “The contribution of agriculture to economic growth: some empirical evidence”,
World Bank Statf Working Paper No. 60, Washington, 1983. Un modelo para examinar
las trasferencias intersectoriales propiciadas por las politicas macro en Chichilsnisky
Graciela v Taylor Lance, "Agriculture and the rest of the economy: macroconnections
and policy restraints”, American Journal of Agricultural Economics, vol. VI No. 2, mayo
1980.

Finalmente la economia politica de la proteccidn a la agricultura se examina en
Biswanger Hans y Scandizzo Pasquale, “Patterns of agricultural protection”, Research
Unit Agriculture and Rural Development, Department Operational Policy Staff, World
Bank Report No. ARU15, noviembre 15, 1983. Timmer, Peter, “La politica de precios y la
economia politica de los mercados”, uca, 1989, Olson Mancur, "Enfoque agricola: paises
en desarrollo y desarrollados®, Revista de Desarrollo Econdmico, vol. II1 No. 2, diciembre
1988. Olson Mancur, “Space, agriculture and organization”, Ifpri No. 84. Tomado de
American Journal of Agirultural Economics, vol. 67 No. 5, diciembre 1985. Un examen re-
ciente es Jesis Antonio Bejarano, “La economia politica de la proteccidn a la agricultu-
ra”, Cuadernos de Desarrollo Agricola, Fundagro, Santafé de Bogotd, No. 2, 1996, Para el
caso de los Estados Unidos Jonathan C. Brooks y Colin Carter, “The political economy
of US Agriculture”, Abare Research Report, Commonwealth of Australia, 1994.
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EL EsSTADO, EL MERCADO Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Los fallos del mercado y la intervencién del Estado

La teoria econémica afirma que la coordinacién de los agentes a través
del mercado genera un elevado grado de eficiencia en la asignacién de
recursos en la economia y que la competencia estimula en buena medida
la innovacién técnica. Se reconoce sin embargo que no siempre y no en
todos los aspectos el mercado funciona perfectamente, y que a menudo
se presentan fallas de mercado que deben resolverse mediante la inter-
vencién del Estado. En consecuencia, un aspecto importante es deter-
minar bajo qué condiciones los mercados competitivos conducen a la
eficiencia econémica y bajo qué condiciones se justifica la intervencién
del Estado.

Cabe recordar los dos teoremas fundamentales de la economia del
bienestar para responder esta cuestion. Segin el primero de dichos teo-
remas, los mercados competitivos asignan los recursos de una manera
eficiente. En esas condiciones competitivas la asignacién a través del mer-
cado es dptima en el sentido de Pareto, esto es, cuando no es posible
mejorar €l bienestar de una persona sin empeorar el de otra.

El segundo teorema afirma que en una economia competitiva se pue-
de alcanzar la equidad, siempre que la distribucién inicial de los recursos
sea la correcta. En otros términos, segin el segundo teorema, si no nos
gusta la distribucion de la renta que genera el mercado competitivo, no es
necesario que dejemos de utilizar el mercado como mecanismo de asig-
nacion. Lo Gnico que hay que hacer es redistribuir la riqueza inicial y
dejar actuar al mercado.

En definitiva, segiin la teorfa econémica todas las asignaciones eficien-
tes de recursos en el sentido de Pareto pueden conseguirse mediante un
mecanismo de mercado descentralizado y no es necesario que exista un
planificador central o una autoridad que asigne los recursos; esa afirma-
cién proporciona una importante justificacion para utilizar el mecanis-
mo de mercado en vez de las intervenciones estatales.
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5in embargo uno de los campos de debate mis intensos entre los eco-
nomistas se refiere a las condiciones bajo las cuales el mercado falla en
términos de asignacion y eficiencia, fallas que justifican la intervencién
del Estado. Las principales fallas del mercado se puede agrupar en cierto
namero de categorias que se refieren a las imperfecciones de la informa-
cién disponible, las externalidades, la produccién de bienes colectivos y
pliblicos, los mercados inexistentes o incompletos vy la existencia de pode-
res monopolicos u oligopdlicos'.

Imperfecciones de la informacion disponible

Algunas actividades del Estado se justifican porque los consumidores tie-
nen una informacion incompleta y por la conviccion de que el mercado,
por si solo, suministra poca informacion; por ejemplo los gobiernos sue-
len exigir que los acreedores informen a los prestatarios sobre el verdade-
ro tipo de interés de sus préstamos, Habitualmente, para proteger a los
consumidores, establecen normas en relacién con el etiquetado de los
productos, con la informacion sobre el contenido, con la fecha de cadudi-
dad, etc.

La intervencion del Estado no se refiere sélo a remediar las deficien-
cias de la informacién para proteger al consumidor, sino que puede ir en
muchos aspectos mucho mads all4; la eficiencia requiere que la informa-
cién se difunda gratuitamente, o con mas precision, y que sélo se cobre el
costo real de trasmitirla. El mercado privado a menudo suministra una
informacion insuficiente, lo mismo que ofrece una cantidad inadecuada
de otros bienes pablicos. El ejemplo més notable de intervencion del Es-
tado en esta drea son los servicios de metereologia.

Para el caso de la agricultura, una abundante evidencia empirica de-
muestra que la informacion no se trasmite a través de los mercados de
manera correcta y eficiente. Los costos de trasmitir informacién serdn
menores en los casos en que la informacion se obtiene como un sub-
producto de las actividades de produccién y consumo en las que los agen-
tes econdmicos participan; en estas circunstancias es ficil advertir que los
productores y comerciantes de mayor dimensién econdmica estardn en
mejores condiciones de acceder a la informacién que los de pequefia y

1 Un tratamiento detallado, tanto de los dos teoremas de la economia del bienestar
como de los fallos del mercado y la necesidad de intervenciones, se puede ver en

Joseph Stiglitz en Antoni Bosch (ed.), La economia del sector piiblico (s. f). También es
muy Gtil para la discusién que sigue Stiglitz ., “Markets, market failures and

development”, American Economic Review, Papers and Proceedings 79, No. 2, mayo
1989, pags. 197-203. World Development, 17, No. 9, septiembre 1989.
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mediana escala. La informacion tendra, entonces, un costo de oportuni-
dad mds alto para los productores y los comerciantes de pequefia y me-
diana escala que en dltima instancia dispondridn de menos informacion
que los grandes. En consecuencia, la disponibilidad de informacion es
asimétrica, lo cual significa que para muchos de los participantes del pro-
ceso de produccién y comercializacién agricola es cuantitativa o
cualitativamente incompleta; naturalmente esa desigualdad se proyecta
al poder de negociacién que tienen los diferentes agentes y puede provo-
car situaciones negativas desde la perspectiva de un correcto funciona-
miento de los precios.

Las externalidades

Existen muchos casos en que los actos de una persona o de una empresa
afectan a otras personas o a otras empresas, en los que una empresa im-
pone un costo a otra pero no la compensa o casos en los que una empresa
genera un beneficio a otra pero no recibe ninguna retribucién a cambio.
Tal es por ejemplo la contaminacion del agua; una planta que vierte sus-
tancias quimicas a un rio cercano impone un coste a los usuarios del agua
situados rio abajo. Es posible que éstos tengan que pagar una cuantiosa
suma de dinero para purificarla y poder consumirla. Los casos en que los
actos de una persona imponen costos a otra se denominan externalidades
negativas. Las externalidades positivas son aquellas en las que los actos
de una persona benefician a otra.

Asi, cuando hay costos externos, la produccién de mercado tenderéa a
exceder los niveles de eficiencia y sucedera inversamente en los casos en
que existan beneficios externos. Las externalidades pueden resultar espe-
cialmente importantes en el caso de los paises de menor desarrollo y en
algunos dmbitos especificos como los correspondientes a la circulacion
de informacion y la difusién de tecnologia. En estas situaciones, no suele
ser posible internalizar los efectos de estos procesos por vias de los meca-
nismos de mercado y mas bien se generan condiciones para que'el Estado
intervenga, asumiendo los costos de las externalidades asi como llenando
los vacios provocados por la ausencia o la debilidad del mercado.

La provisidn de bienes colectivos y piiblicos

En el paradigma neocldsico, la comercializacion eficiente de un bien su-
pone una correcta definicion de los derechos de propiedad involucrados
en la transaccion, asi como el cumplimiento estricto del traspaso de los
mismos desde el vendedor hacia el comprador. Al adquirir el bien en cues-
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tién, el comprador y sélo él, accede a sus atributos y retiene para si mismo
tanto los beneficios que puede experimentar como los costos en que le
corresponde incurrir como consecuencia de la posesion del producto. Sin
embargo frecuentemente los atributos de algunos bienes son aprovecha-
dos por agentes que no los adquieren, lo cual revela que con mayor o
menor intensidad estos atributos pertenecen al dominio piblico; de esta
manera, el precio que los compradores pagan no refleja el valor social
marginal de los bienes mencionados; en otras palabras, los bienes pabli-
cos son un tipo de bienes que una vez producidos pueden ser aprovecha-
dos por cualquier integrante de la sociedad.

Se podra apreciar que muchos de los bienes que se producen y comer-
cializan en una sociedad son de tipo colectivo. Por otra parte, resulta evi-
dente que en el caso particular de los bienes pablicos, las empresas priva-
das carecen de estimulos para su produccion por lo que debe intervenir
el gobierno directa o indirectamente. Bien desde el lado de la oferta, bien
desde el lado de la demanda. Del lado de la oferta el Estado podria pro-
ducir directamente los bienes pablicos o generar estimulos a las empresas
privadas para que éstas lo hagan. Desde el punto de vista de la demanda,
el principal desafio consiste en una evaluacién socialmente correcta de
las necesidades de los integrantes de la sociedad, de modo de poder de-
terminar los niveles adecuados de suministro de este tipo de bienes.

Los mercados inexistentes o incompletos

Los bienes y los servicios puablicos puros no son los Gnicos que los merca-
dos suministran inadecuadamente. Siempre que los mercados privados
no suministren un bien o un servicio, aun cuando el costo de suministrar-
lo sea inferior a lo que los consumidores estén dispuestos a pagar, existe
un fallo en el mercado; se habla en este caso de la existencia de mercados
incompletos.

Por ejemplo, muchos economistas creen que el mercado privado ha
funcionado especialmente mal en la produccion de seguros y préstamos
en agricultura, lo que justifica la intervencién del Estado en esas areas. El
mercado privado no proporciona un seguro para muchos riesgos impor-
tantes a los que se enfrenta la gente y los agricultores en particular. Aun-
que la ausencia de mercados privados de riesgos que sean adecuados
pueda argiiirse como justificacién politica para la creacién de programas
de seguros agricolas, algunos de estos programas por cierto tienen por
objeto trasferir recursos (quizds de una forma disfrazada) hacia sus bene-
ficiarios. 5i el (nico y principal objetivo de estos programas fuera propor-
cionar un seguro, se disefiarian y pagarian de una manera muy eficiente.
Por ejemplo una de las razones que se alegan para justificar la interven-
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cién del Estado en la agricultura es el hecho de que los agricultores tienen
que hacer frente a los grandes riesgos ocasionados por las oscilaciones de
los precios contra los cuales no pueden asegurarse. Los programas de in-
tervenciones en precios reducen la incertidumbre y reducen estos ries-
gos, pero no sdlo estabilizan los precios sino que también generan au-
mentos de la renta media de los agricultores.

No menos importante es el caso del mercado de capitales. Durante
afios, el Estado ha intervenido activamente no sélo para remediar las de-
ficiencias de los mercados de riesgos, sino también para paliar las imper-
fecciones de los mercados de capitales, interviniendo con préstamos a bajos
tipos de interés.

Por ltimo estd el tema de los mercados de bienes complementarios.
De hecho, los mercados de estos bienes serian ineficientes si cada uno de
los productores de cada uno de los bienes actuara por separado. Actuan-
do por separado ninguno podria servir el interés pablico pero si lo harian
actuando conjuntamente.

En realidad, como se ha sefialado en los capitulos 3 y 4, los procesos de
produccion y comercializacion de productos agricolas resultan noto-
riamente susceptibles a una gran variedad de riesgos. La evidencia de-
muestra que la mayoria de los agentes individuales se caracterizan, en
diferentes grados, por poseer aversion a dichos riesgos y por asumir
conductas tendientes a la reduccion de los mismos. Estas caracteristicas
provocan severos problemas a la producciéon y comercializacién agricola
concebida en su conjunto, asi como para los agentes individuales que par-
ticipan en estas actividades. En particular, la produccién agricola esta su-
jeta a inestabilidad por razones tales como las alteraciones climaticas y los
efectos de plagas y enfermedades, que conducen naturalmente a las
inestabilidades de precios.

También los mercados de capital de crédito constituyen claros ejem-
plos de mal funcionamiento especialmente en los paises en desarrollo, lo
cual supone que los pequenios productores no tienen acceso a los mismos,
sea por su carencia de garantias reales, por su importante aversion al ries-
go o por ambas razones?.

En todo caso, el mal funcionamiento o la ausencia de algunos merca-
dos como los ya referidos casos del crédito y los seguros, impiden que

2 Sobre este tema, que tiene una importancia decisiva para la agricultura de los paises
en desarrollo, véase Stiglitz ].; Weiss A. "Credit Rationing in Markets with Imperfect
Information”®, American Economic Review, 71, No. 3, junio 1981, pags. 393-410. Un
tratamiento detallado del tema del riesgo y la incertidumbre, y el papel de los
mercados de seguros para el sector se encuentra en Cannock, Geoffrey y Gonzdlez
Zaniga, Alberto, Economia agraria, Lima, Ed. Universidad del Pacifico, 1994.
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haya buenas posibilidades de proteccion respecto a los riesgos. Frecuen-
temente esta situacion obliga a muchos productores, especialmente a los
de pequefia escala, a comercializar directamente su produccién, Gnica al-
ternativa para solucionar o atenuar sus necesidades de dinero en efecti-
vo. Otros suelen trasformarse en pequefios comerciantes de excedentes
dedicando a esta actividad una parte de su tiempo disponible en la época
posterior a la cosecha; de todas maneras los costos de transaccion
involucrados en todas estas situaciones siempre son mas altos que aque-
llos en que se incurre cuando funcionan correctamente los mercados de
crédito y seguros.

Los poderes monopdlicos y oligopdlicos

La teoria neocldsica no considera por lo general la existencia de poderes
de mercado de caracteristicas monopélicas y oligopélicas en la agricultu-
ra. 5in embargo, en el sector agricola de los paises en desarrollo, muchos
mercados tienden a segmentarse por la pobreza de las comunicaciones y
los trasportes. Asi las carencias en materia de infraestructura unidas a las
dificultades originadas por el acceso a la informacion, la aversion al ries-
go y el mal funcionamiento o la ausencia de mercados de crédito o de
seguros, propician la posible formacién de monopolios u oligopolios, que
a su vez suponen la vigencia de diversas barreras que impiden el acceso a
la oferta en los respectivos mercados.

Cuando se verifican situaciones como estas, la conformacién de un
ambiente competitivo depende de la intervencién del Estado, el cual
mediante distintos controles y regulaciones estd en condiciones de impe-
dir o prevenir la emergencia de poderes monopélicos u oligopdlicos de
mercado.

Ahora bien, las decisiones de produccién, comerdalizacién y consumo,
en la agricultura son en gran medida de cardcter privado. La presencia de
fallas de mercado implica que la interaccién de estas decisiones privadas
en los mercados puede no asegurar por si misma un nivel de produccién
eficiente y una distribucién del ingreso socialmente adecuada; en ese con-
texto el sector agricola requiere una intervencion piblica, de modo que
en general el gobierno asume como suyas las tareas de investigacion, de
inversién en la infraestructura de produccion y de comercializacion, el
establecimiento de marcos legales para el desarrollo de las actividades, la
estabilidad de los precios y los ingresos etc., intervenciones que se acen-
tian teniendo en cuenta los ciclos y periodos especificos de la produc-
cién agricola y las caracteristicas climiticas, ecolégicas y biologicas que
diferencian a la agricultura de los demads sectores.
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Por otra parte existen razones de caracter estratégico en la justifica-
cién de la intervencién gubernamental que van mas alld de las fallas del
mercado. El libre funcionamiento del mercado provoca de hecho una bre-
cha entre lo socialmente aceptable y los resultados polarizadores de ese
libre funcionamiento; esta brecha, asociada generalmente a los proble-
mas de eficiencia y equidad, crea las condiciones para otros dmbitos de
intervencion, del Estado que van mas alld de la superacién de los fallos
del mercado . En este sentido, la politica agricola tiene:

a) Objetivos de corto plazo, que se refieren a la estabilizacion de los
precios de los principales alimentos, con el propésito de garanti-
zar la defensa y el mejoramiento de los ingresos rurales.

b) Objetivos de mediano plazo que buscan la proteccion de ciertas
producciones y de determinadas regiones y la racionalizacién de
la comercializacion.

c) Objetivos de largo plazo que se refieren al estimulo a la produc-
cion, a la mejora de la productividad y a la disminucion de las de-
pendencias alimentarias externas.

d) Objetivos de equidad y de desarrollo social rural, comoquiera que
por muchas razones la equidad y el acceso de los pobres a bienes y
servicios no se garantizan a través de mecanismos de mercado.

Ese conjunto de objetivos constituyen el cuadro de las politicas
agricolas, que se implementan mediante un conjunto de ingtrumentos
macroeconomicos, tales como la politica monetaria, la politica fiscal, la
cambiaria y la comercial ¥ con instrumentos sectoriales: intervenciones
de precios de productos, provisién de insumos, acceso al crédito; todo
ello a través de intervenciones de precios y de instrumentos no precio,
que se refieren a la infraestructura de comercializacién y del comercio
exterior, al gasto pablico y a la inversion publica. :

Caracteristicas de las politicas publicas
Cuando se habla de las intervenciones pablicas, usualmente los econo-

mistas suponen que el objetivo del gobierno es la obtencién del méximo
bienestar posible para la sociedad en su conjunto. En realidad, frente al

3 Estas diferencias no siempre se perciben por parte de los decisores de politica
macroecondmica, pero son decisivas para la comprensién de la naturaleza de las
politicas agricolas. Véase especialmente Michael R. Carter y Bradford L. Barham,
“Level playing fields and laissez faire, postliberal development in inegalitarian
agrarian economies”, World Development, vol. 24 No. 7, 1996.
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hecho de que los gobiernos fracasan a menudo en la consecucién de este
objetivo, podria ser mas fructifero el supuesto de que los gobiernos a ve-
ces tienen objetivos muy diferentes a los de eficiencia y consecucion del
bienestar. Asi la eficacia de las politicas piiblicas debe juzgarse a la luz de
objetivos econdmicos y sociales y de objetivos politicos y burocréaticos .

El juicio sobre las politicas tiene entonces como un elemento impor-
tante el andlisis de lo que en realidad hacen los gobiernos y de las razones
no economicas para hacerlo. De hecho, en el enfoque habitual de las po-
liticas gubernamentales estd implicito el supuesto de que el gobierno se
halla separado del resto de la sociedad y por encima de ésta. El gobierno
se considera desinteresado y omnipotente, un guardidn del interés pabli-
co y del bien comin, independiente de las aspiraciones de clase o de gru-
pos de interés.

Es apenas obvio que estos presupuestos no son realistas; los fines al
igual que los medios de la politica gubernamental suelen determinarse
en gran medida por las fuentes de apoyo del gobierno y generalmente no
por las razones de los criterios analiticos de los expertos vy los técnicos; de
hecho la politica econdmica se formula para promover determinado tipo
de objetivos politicos o intereses de cardcter politico o de los grupos loca-
les o sectoriales. En esas circunstancias, la naturaleza de las politicas pa-
blicas tiene un alto contenido politico que no puede ser omitido.

Por otra parte, la mayoria de las recomendaciones de politica tratan
de introducir cambios marginales dentro de un sistema socicecondmico
dado. S56lo ocasionalmente se sugiere, por ejemplo, que se alteren las re-
laciones de propiedad, que se modifique radicalmente la distribucion del
ingreso, que se mejore la posicion y el estatus de un grupo en relacién
con los de otros grupos. En realidad, ese altimo tipo de politicas cae en el
campo de las politicas estructurales, v no en el de la correccion de las fa-
llas de mercado, justamente porque tratan de producir trasformaciones
estructurales en el sistema. Asi una primera diferenciacion de politicas se
refiere a sus objetivos, es decir, politicas para que los mercados funcionen
bien y politicas estructurales. Volveremos sobre esta distincidn. ;

Un segundo tipo de diferenciacion se refiere a los origenes politicos .
En este sentido se clasifican las politicas pablicas en tres grandes catego-
rias: las hegemonicas, las transaccionales y las de dominacion.

4  La literatura sobre esta perspectiva y un detallado andlisis de los niveles, fases y
determinantes politicos y burocrdticos de las politicas pablicas puede verse en
Mitnick, B., La economia politica de la regulacidn. Las politicas como procesos politicos
tienen un tratamiento detallado en Meny, Ives; Thoenig, Jean Claude, Las politicas
piiblicas, Barcelona, Ediciones Ariel, 1992,

5 Salazar Vargas, op. cit.
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* Las politicas hegemdnicas. Son aquellas que reflejan con claridad los
intereses del proyecto politico dominante en cada momento y ex-
presan fundamentalmente los intereses predominantes de cada
momento histérico; son las megapoliticas o politicas bdsicas que
conllevan toda la importancia y la mayor cantidad de recursos y
sobre las cuales es muy dificil negociar. Este es el caso por ejemplo
de la politica de internacionalizacién de la economia, de la moder-
nizacion de la estructura econdmica, o el caso de la industrializa-
cion forzada durante el periodo de posguerra.

* Las politicas transaccionales. Son las que, como su nombre lo indica,
son producto de las negociaciones de sectores con poder e inclusive
con sectores subordinados de la sociedad, que resultan de concer-
taciones, didlogos etc. Tales por ejemplo los pactos de compe-
titividad, la reforma agraria, la politica comercial agricola, etc.

* Las politicas de dominacion. Son las que van desde la figura de coop-
tacion hasta los intentos de represion; las méas usadas son las poli-
ticas de legitimacion, que apuntan al control interno y al manteni-
miento de la legitimidad social y que algunos asimilan al gasto so-
cial; especificamente se relacionan, por ejemplo en el caso colombia-
no, con el Plan Nacional de Rehabilitacién o la Red de Solidaridad.

Ha sido tradicional en muchos tratadistas clasificar las politicas pabli-
cas en econdmicas y sociales, diferencias que tienen relevancia para los
enfoques de desarrollo rural. Por supuesto, entre lo econdmico y lo social
hay limites muy dificiles de definir, pero un cierto tipo de programas para
el desarrollo rural (el pr1 por ejemplo) combinan objetivos econémicos
en el sentido de la provision de recursos a las unidades productivas, la
infraestructura etc., con objetivos eminentemente sociales que tienen que
ver con la educacidn, la salud etc.

Finalmente, se suele aludir al caracter de las politicas en funcion de
su procedencia, es decir se habla de politicas pablicas enddgenas en la
medida en que son elaboradas a partir de las necesidades, condiciones y
agentes internos. Cuando por el contrario se generan a partir de necesi-
dades, condiciones y agentes externos, se califican como exdgenas. Estas
son por ejemplo todas aquellas orientaciones que provienen de las condi-
ciones de financiacién del Banco Mundial o de los organismos interna-
cionales o multilaterales de crédito de financiacién de la inversion.

[gualmente, los factores exdgenos de las politicas pablicas adquieren
cada dia mds peso. La globalizacion y la internacionalizacién de la econo-
mia son factores que condicionan todas las politicas piblicas en buena
parte por el avance y desarrollo de las comunicaciones. La globalizacién,
por lo demds, permite entender por qué cada vez mas las politicas de los
diferentes Estados son similares. En los afios sesenta por ejemplo tanto en
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América Latina como en Asia y Africa se impulsaron politicas de reforma
agraria. En los setenta se lograron programas como el pri o similares y
posteriormente como resultado de los problemas de la deuda externa, los
paises tuvieron que poner en préictica politicas de ajuste. Mds tarde, el
Banco Mundial observéd que dicho ajuste acarreaba altos costos sociales y
fue necesario entonces que los paises disefiaran politicas contra la pobre-
za destinadas a compensar los costos sociales de los programas de ajuste
econdmico y restructuracién industrial,

Por otra parte, un aspecto cada vez mas importante se refiere a las
clases de evaluacién de las politicas pablicas. Es posible evaluar una poli-
tica piblica por lo menos en seis formas distintas recurriendo a los me-
dios, los resultados, la eficiencia, el impacto, las satisfacciones de los usua-
rios y por dltimo la evaluacién participativa . De hecho, para la evalua-
cion de medios se procede a confrontar los objetivos de la politica con los
instrumentos; la evaluacién de resultados suele ser més bien una evalua-
cién de tipo burocritico como el que presentan las instituciones a final de
cada afio, a tiempo que la evaluacién de eficiencia permite conocer cudl
es ¢l costo de obtener determinados resultados.

Sin duda, la evaluacién de impacto es la forma mds significativa para
evaluar una politica piblica; los organismos internacionales por lo gene-
ral le otorgan a esta clase de evaluacion el mayor énfasis. Por medio de la
evaluacion de impacto se puede establecer qué cambios estin producien-
do las politicas del Estado en los comportamientos de los individuos y de
los grupos o de los sectores de actividad. Algunas instituciones por cierto
son bastante expertas en presentar, mostrar o vender lo que hacen. Las
evaluaciones de impacto, por el contrario, permiten saber si se estd
logrando que los objetivos se cumplan, es decir, por ejemplo, si se es-
ta logrando que los campesinos produzcan mds para el mercado, si hay
mayor especializacion en la produccién, si estd aumentando el drea culti-
vada y si este incremento se produce a través del arrendamiento, de la
compra de tierras; si estin consumiendo mejor tecnologia, si estin utili-
zando maés crédito etc., es decir cudles son los cambios cualitativos que la
politica estd produciendo, de modo que puedan tomarse decisiones so-
bre la continuidad o posibles modificaciones de una determinada politi-
ca, y proceder o no a la etapa de restructuracién.

Algunos otros procedimientos de evaluacion estin ganando terreno;
tal es el caso de la evaluacion de satisfaccién como un intento mas recien-
te de evaluacién de politicas, que introduce elementos subjetivos, respec-
to de la capacidad de las politicas, de satisfacer determinados tipos de ex-

6  Este tema requeriria, por si solo, un capitulo. Aqui nos reducimos apenas a algunas
anotaciones indicativas. Véase Rossi H y Freeman, H. E., Eveluation: A systematic
approach, Londres, Sage, 1982.
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pectativas no necesariamente correspondientes a los resultados objetivos.
Finalmente la consideracién de la dimensién politica de la accién de
las instituciones gubernamentales permite agregar otro elemento impor-
tante para la evaluacion de pulihcas Comoquiera que las politicas pabli-
cas son disefiadas, formuladas, implementadas e impuestas por las insti-
tuciones gubernamentales, la relacién entre politicas piblicas y objetivos
de las instituciones gubernamentales es muy estrecha. Tres caracteristicas
distintas se trasfieren en efecto a las politicas piiblicas desde las institucio-
nes gubernamentales: la legalidad, la universalidad y la coercién o fuerza.

* La legalidad. En cuanto que las politicas pablicas son a veces esta-
blecidas por ley, se constituyen en obligaciones legales y exigen su
cumplimiento por parte de los ciudadanos. Las politicas de otros
grupos tales como la iglesia, las corporaciones, etc., no conllevan
necesariamente una obligatoriedad legal.

* La universalidad se refiere a que las politicas ptiblicas comprome-
ten a todos los integrantes de la sociedad, aunque afectan directa-
mente a s6lo una parte de ellos porque las decisiones del Estado a
menudo se interpretan como un mandato de la sociedad hacia el Es-
tado. Las politicas de otros grupos u organizaciones sélo involucran
a una parte de la sociedad.

* Finalmente, la coaccién o fuerza en el sentido que esta caracteristi-
ca s6lo es atribuida al sector piblico que tiene el monopolio de la
coaccion, tanto legal como politica para el cumplimiento de los ob-
jetivos.

Lamentablemente, muchos economistas hacen caso omiso de las con-
diciones politicas en que se formulan, se implementan o se evalian las
politicas pablicas, considerando que éstas deben ser el resultado de anali-
sis técnicos reducidos a criterios de eficiencia o equidad. Pero en realidad
los fracasos de las politicas piblicas generalmente derivan de una incom-
prension de la naturaleza de ellas .

EL ESTADO Y LAS POLITICAS AGRICOLAS

Durante la Gltima década ha emergido un paradigma sobre las orienta-
ciones de politicas en los paises en desarrollo, con profundas repercusio-

7 Salazar Vargas, op. cit.

B  Sobre este tema, néase Jesiis Antonio Bejarano, “La economia politica de la proteccién
a la agricultura®, en revista Cuadernos de Desarrollo Agricola, vol. 1, Nos. 2 y 3,
diciembre 1995-marzo de 1996, Fundagro, Santafé de Bogoti.
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nes para la formulacién de politicas agricolas. La caracteristica principal
de ese nuevo paradigma es asignar un papel mayor al mercado y a la ini-
ciativa privada v reducir el papel del Estado en la economia. Ello supone
el retiro del Estado en aquellas tareas que el mercado puede realizar con
eficiencia, manteniendo la intervencion en las tareas que el mercado no
cumple satisfactoriamente .

La implicacion mas importante del nuevo paradigma es el abandono
de las estrategias de desarrollo orientadas hacia adentro y su remplazo
por otras mds abiertas al exterior, utilizando los precios internacionales
como guia para la asignacién de recursos.

Esta nueva orientacién implica que la agricultura ya no se considera
simplemente como una proveedora de recursos para apoyar la industria-
lizacion sino que puede convertirse en un sector capaz en si mismo de
generar aumentos de ingresos de exportacidn, proveer empleo y garanti-
zar la seguridad alimentaria.

En ese nuevo marco, el desarrollo agricola presupone la integracion
de la agricultura en las orientaciones globales, es decir compartiendo las
mismas reglas del juego con los demds sectores, para lo que se requiere
un marco de politicas que garantice:

1} La estabilidad de las normas y sefiales para sustentar el cdlculo eco-
ndmico en las sefiales de mercado, esto implica como aspecto fun-
damental un régimen claro de derechos de propiedad.

2} Un gobierno capaz, de un lado, de identificar y aportar capital fisi-
co e intangible socialmente productivo, que los mercados pri-
vados no pueden suministrar, o s6lo lo pueden hacer de forma
insuficiente y, de otro lado, ocuparse de los problemas sociales
que los mercados no puedan resolver por si mismos en un plazo
oportuno.

Estos objetivos, que parecen claros desde un punto de vista tedrico,
chocan sin embargo con dificultades del comportamiento real del sector.
Cada vez mas se reconoce que el desempefio agricola de los paises no
puede omitir la contribucion de las politicas de precios agricolas y de otras
politicas ni omitir el papel de los factores institucionales para estimular la
oferta de productos agricolas y el crecimiento del sector.

De hecho, no es facil determinar hasta qué punto y en qué circunstan-
cias las fuerzas del mercado, mercados libres, precios no intervenidos

9  Un tratamiento detallado del nuevo paradigma y de sus implicaciones para la politica
agricola en Luis Gémez Oliver, La politica agricols en el nuevo estilo de desarrollo lati-
noamericano, cap. V, Fao, Santiago de Chile, 1994,
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pueden promover por si solas la inversién privada y jugar un papel im-
portante en los esfuerzos para mantener el crecimiento agricola. Es claro
que son importantes los problemas institucionales y de infraestructura,
que de no resolverse pueden limitar la eficacia de los incentivos basados
en los precios para estimular la oferta agricola. Asimismo, es relevante la
funcién del sector ptiblico en relacién con varios aspectos de la actividad
agricola tales como la provisién de bienes piiblicos y el establecimiento
de un marco de reglas para el sector privado que facilite la actividad del
mercado.

Las intervenciones, sin embargo, tienen alcances diferentes segiin el
grado de desarrollo de los paises. Es reconocido que todos los paises desa-
rrollados practican alguna forma de politica de apoyo a sus sectores agri-
colas y existen muchas razones para ello. Los métodos de intervencién
son diversos, pero en general la defensa de las rentas agricolas es proba-
blemente la principal razén de existencia de las politicas de apoyo en los
paises avanzados .

En efecto, los sectores agricolas en los paises desarrollados tienen al-
gunas caracteristicas que contribuyen a que las rentas agricolas sean rela-
tivamente bajas, lo que justifica las intervenciones para aumentarlas. De
un lado, la demanda de productos agricolas es frecuentemente ineldstica
con respecto a los precios; de otro lado, es evidente una tasa rdpida de
cambio técnico, que produce grandes incrementos de la oferta; también
la estructura agricola se acerca al concepto cldsico de la competencia per-
fecta y finalmente los recursos en el campo, principalmente la mano de
obra, no tienen la suficiente movilidad, permaneciendo en el sector a pe-
sar que los rendimientos son inferiores a los que se podrian obtener en
otros usos.

Tanto las tendencias a la baja de precios como la movilidad de la mano
de obra generan diferencias entre los sectores urbanos y rurales desde el
punto de vista de los ingresos, de modo que para alcanzar una mayor
igualdad son necesarios diversos tipo de intervenciones, especialmente
subsidios a los productores, los cuales pueden significar una proporcién
equivalente a la mitad o més de los precios o de los ingresos recibidos por
la venta de los productos.

Los paises en desarrollo, por el contrario, no suelen tomar medidas
encaminadas a reducir estas diferencias entre las rentas urbanas y rurales
porque ello implicaria dedicar un porcentaje muy grande de los ingresos

10 Laexplicacién corriente se encuentra en David Metcalf, La economia de la agricultura,
Madrid, Alianza Universidad, 1974. Un anélisis mds desarrollado es Brooks |.; Carter
C., “The political economy of US Agriculture”, Abare Research Report, Common-
wealth of Australia, 1994,
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ptblicos, teniendo en cuenta la proporcion importante que tiene el sec-
tor agricola en el producto interno bruto; mas bien las intervenciones en
precios de los paises en desarrollo apuntan, de un lado a reducir las gran-
des fluctuaciones de los precios agricolas buscando la estabilidad de los
mismos, de otro lado a proteger a los consumidores especialmente en aque-
llos paises en donde la proteccién de los intereses urbanos significa una
concomitante reduccion de la presion inflacionaria y para evitar el des-
contento politico si no se controlan los precios de los alimentos, o final-
mente como un incentivo para aumentar la produccién,

Este iltimo objetivo proviene de una serie de razones para utilizar los
precios como una medida de ayuda, con el fin de estimular la produc-
cién, generar niveles adecuados de oferta alimentaria y mantenerse en
linea con el probable crecimiento répido de la demanda de los consumi-
dores. También para mejorar los estimulos a la adopcién de la tecnologia
y mejorar la productividad, comoquiera que los agricultores estdn dis-
puestos a llevar a cabo innovaciones tecnolégicas o incorporacién de ca-
pital, si tienen garantias de un precio razonablemente estable durante un
cierto periodo en el futuro' .

En realidad, puede identificarse en las intervenciones de politicas agri-
colas un paquete instrumental que comprende intervenciones de precios
y de no precios. Las primeras se refieren a las medidas de sostenimiento
de los precios agricolas, bien en términos de precios de garantia, bien en
términos de bandas de precios que puedan conducir a la estabilidad de
éstos. De otra parte, estd la regulacién del comercio internacional, es de-
cir el uso de derechos y aranceles a la importacién para proteger a los
sectores domésticos, el uso de contingentes a la importacidén de bienes
agricolas, el establecimiento de precios minimos de importacién, etc.
Adicionalmente, la organizacién de la comercializacién. Para apovar los
precios, se utilizan las organizaciones de comercdializacién, las cooperati-
vas de agricultores y las juntas oficiales de comercializacién, o en algunos
casos una fuerte intervencién de instituciones estatales en el mercado de
productos agricolas, como fue el caso en América Latina hasta hace unos
pocos anos.

Por otra parte, existen intervenciones de no precio para incrementar
la productividad y en muchos casos compensar desde el punto de vista
de los incentivos los efectos adversos de las intervenciones en precios. Asi
por ejemplo en muchos paises suele subvencionarse la adquisicién de
insumos haciendo que el precio neto para el productor sea menor que el

11 Krueger A.D,; Schiff M.; Valdés A. (eds.), Economia politica de las intervenciones de
precios agricolas en América Latina, Banco Mundial, Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo, Chile, 1990.
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precio de mercado. De modo que tales esquemas no sélo reducen los cos-
tos sino que pueden también utilizarse para fomentar la innovacién en la
adopcitn de insumos nuevos 0 mejorados. También muchos paises inter-
vienen en el mercado de factores especialmente en lo que tiene que ver
con crédito, provision de capital y tecnologia. Para muchos productores
de los paises en desarrollo, las dificultades de acceder al mercado de cré-
dito son significativas sobre todo en los pequefios agricultores, asi como
por distintas razones hay limitaciones para acceder a la disponibilidad de
tecnologia y a las innovaciones técnicas.

Finalmente, muchos paises han intentado aumentar la productividad
y los ingresos agricolas mediante una modificacion del rasgo més esen-
cial de su agricultura, a saber, la propia estructura agraria; estas reformas
de caricter estructural pueden entranar la fragmentacion de las grandes
fincas o plantaciones o medidas para consolidar los terrenos fragmenta-
dos y aumentar el tamafio de las fincas. Como se vio en el Capitulo 2,
existe la creencia general de que la reforma estructural para conseguir
una unidad de tamano viable resulta imprescindible si se quieren aumen-
tar las rentas agricolas. Es evidente por otra parte, que los cambios en la
estructura agraria deben ir acompafados de otras medidas complemen-
tarias tales como mayores facilidades de crédito, mayor seguridad en la
posesién de la tierra para los agricultores, el mejoramiento de la capaci-
dad empresarial y la capacidad de utilizar las mejores practicas tecnolégicas.

El uso de esa gama de instrumentos, sin embargo, es materia de discu-
sién; es cierto que la funcién del Estado en la actividad econdmica presu-
pone la importancia y la eficiencia de la iniciativa privada, cuyos incenti-
vos estdn ligados a los precios; sin embargo, aunque la capacidad de res-
puesta de la produccién con respecto a los incentivos de precio puede ser
elevada, es probable que sea escasa para la agricultura en su conjunto
debido a las limitaciones que afectan los recursos por lo menos a corto o
mediano plazo (véase Capitulo 3). Asi, un aspecto importante es que en
los paises y regiones con escasez de recursos, los incentivos de precios en
condiciones de tecnologia tradicional e infraestructura deficiente, pue-
den no ser suficientes para aumentar significativamente la produccién,
estimular la inversién y el crecimiento agricola general. De esta manera,
aunque las reformas de precios son necesarias para el crecimiento agrico-
la, el pesimismo sobre hasta qué punto la produccién del sector puede
responder a corto y mediano plazo a los incentivos de precios, obliga a
prestar atencién a las medidas distintas de los precios, en particular a la
mejora de los servicios de investigacion, distribucion de insumos e infra-
estructura (véase Recuadro).

Si en la agricultura predominan impedimentos estructurales, es difi-
cil que se consiga un crecimiento sostenido de la produccion, utilizando
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exclusivamente incentivos de precios a no ser que simultineamente se
mejoren los servicios de extension, la comercializacion, el trasporte y el
almacenamiento, etc. Este planteamiento reconoce entonces una funcién
importante de los gobiernos como fuente de bienes ptblicos y asistencia
para el cambio estructural. Son abundantes los ejemplos de reaccién po-
sitiva de la produccién agricola ante la provision de bienes pablicos y en
particular en pafses donde la infraestructura escasea.

En definitiva, las politicas agricolas se mueven en un “continuo” que
va desde asegurar las condiciones para la libertad vy la eficiencia de opera-
cion en los mercados hasta reformas estructurales (politica dirigista), pa-
sando por distintos tipos de intervenciones en los mercados de factores y
en los derechos de propiedad (véase Cuadro 6.1).

La experiencia de los paises de América Latina parece desplazarse por
cierto desde las politicas situadas en la parte inferior del cuadro (dirigista)
que predominaron en la posguerra, hacia las politicas de la parte superior
(latssez faire) que predominan hoy, sobre el presupuesto de que el merca-
do asigna eficientemente los recursos y que la intervencién del Estado es
inconveniente.

Conviene pues hacer algunos sefialamientos respecto a este debate,
de cuanta intervencion del Estado es necesaria en el sector agnmla De
hecho, el Estado tuve y ha tenido un papel importante en el desarrollo
agricola y rural de América Latina, lo que obedece a las relaciones socio-
politicas caracterizadas por la polarizacion campo-ciudad y también al
modelo econdmico de industrializacién por sustitucion de importacio-
nes. Tal papel implicé una visién del Estado cuya funcién activa propulsé
el establecimiento de las instituciones estatales y una politica que neutra-
lizaba el sesgo antiagricola de las politicas de industrializacion.

El mercado, en efecto, hasta hace poco fue visto como un mecanismo
insuficiente para compensar las trasferencias derivadas del sesgo
proindustrial y como un asignador de recursos que favorecia la concen-
tracidn y las desigualdades sociales. Las funciones del Estado eran cada
vez mas amplias, de modo que éste debia ser un creador de infraestructu-
ra productiva bdsica, un oferente importante de determinados insumos y
de servicios fundamentales para la produccién. Asi, se consideraba el res-
ponsable principal para el financiamiento de las actividades productivas,
el encargado de desarrollar las instituciones y las politicas relacionadas

12 Para una discusion ordenada de este debate, véase Wolf Ch. Jr, Markels or Govern-
ments: Choosing between Imperfect Alternatives, Cambridge, Mas., Imprenta de la
Universidad wur, 1988, pdg. 85.
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REFORMAS DE POLITICAS Y DESARROLLO AGRICOLA EN EL APRICA
SUBSAHARIANAL LA IMPORTANCIA CRUCIAL DE LAS DIFERENCIAS
INFRAESTRUCTURALES

Al evaluar la eficacia de los programas de reforma como medio de estimular el
crecimiento agricola, un elemento decisivo es la reaccién de la oferta en ‘el sector
de la agricultura ante los incentivos ofrecidos a través de los precios, habida cuen-
ta de que casi todos los programas de reformas se orientan a "conseguir los precios
correctos”, lo que significa muchas veces una subida de los precios agricelas rela-
tivos.

Hay fuertes controversias sobre la magnitud real y el método mas adecuado
para evaluar la sensibilidad de la oferta. No obstante, hay acuerdo en que a) la
elasticidad de produccién agricola en conjunto (pero no de productos individua-
les) con respecto a los precios es muy pequena, pudiéndose decir que casi no hay
diferencia significativa respecto a cero (en sentido estadistico); b) la elasticidad a
largo plazo puede ser bastante considerable como consecuencia de los movimien-
tos intersectoriales de recursos(capital, mano de obra) y la introduccién de nuevas

En lo que respecta a la agricultura del Africa subsahariana, hay muy pocos
datos empiricos sobre la respuesta de la oferta ante los precios. Segiin la informa-
ciém disponible, la elasticidad a corto plazo no es inferior a la de otros paises (aproxi-
madamente (.18 en el perfodo 1968-81), mientras que la elasticidad a largo plazo
parece ser significativamente inferior a la observada en otras zonas.

Aunque la magnitud de la elasticidad-precio es un tema controvertido, hay
pocas discrepancias sobre la considerable respuesta de la produccién agricola a
variables no asociadas a los precios, especialmente la infraestructura vy los servicios
a la produccién. Las pruebas empiricas demuestran claramente las repercusiones
de los cambios y los niveles de calidad de la infraestructura, sobre la produccién
agricola. Ademnis, estos efectos suelen ser mayores tanto cuanto menor es el nivel
de infraestructura existente en el pais. Hay también pruebas de que las estimacio-
nes sobre la elasticidad precio de la oferta suelen resultar mas bajas si se incluyen
en la estimacion las variables infraestructurales, es decir, hay una interaccén entre
la respuesta de la oferta a los precios y la disponibilidad de infraestructura.

Hay testimonios abundantes, aunque dispersos y parciales, tanto sobre las gra-
ves deficiencias como sobre la importancia de la infraestructura agricola y rural en
el Africa subsahariana. Especialmente delicada es la situacion de la infraestructura
de trasportes y comunicaciones, cuya insuficiencia o baja calidad dificulta la trans-
mision de las sefiales de los precios a los agricultores y provoca graves discrepan-
cias entre los precios al productor y los registrados en los puertos o centros de
consumo. La falta de una infraestructura de trasporte adecuada impide la integra-
cidn comercial de las comunidades rurales remotas y desalienta la produccidn de
excedentes aun cuando los precios relativos resulten favorables.

Estas deficiencias en los sistemas de trasporte, unidas a la insuficiencia de la
informacion, dificultan la produccién de excedentes para el mercado (especial-
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mente de productos alimenticios) y aumentan la tendencia de los agricultores ha-
cia la produccién de subsistencia. Incrementan también la variabilidad interregional
de los predios y dificultan la seguridad alimentaria en las zonas con déficit de
alimentos; estas carencias impiden la integracin de las pequefias comunidades
rurales en el sistema comercial y en el establecimiento de mercados y provocan la
aparicidn de un conjunto de productos “semitransables” cuyos precios relativos
son determinados por las condiciones locales més que por los movimientos de los
precios internacionales.

Fuente: Platteau ). Ph. “Sub-Sahara Africa as a special case. The crucial role of
(infra) structural constraint”, Cahiers de la Faculté des Sciences Economiques et Socia-
les de Namur, Série Recherche No. 128, Namur, 1993,

con el bienestar y la justicia social, ademds de las funciones tradicionales
de estabilizar los precios y asegurar las rentas agricolas.

Hoy por hoy, las configuraciones sociales y politicas latinoamericanas
en el agro son muy distintas, de suerte que se han alterado sustancialmente
las relaciones entre el mercado y el Estado.

Los defensores del libre mercado identifican la intervencion estatal
como el origen de todas las distorsiones, fallas y desequilibrios que pre-
sentan los procesos econdmicos en los paises en desarrollo, mientras sus
detractores ven en el mercado libre el mecanismo polarizador de las so-
ciedades, no sélo el creador de riquezas sino también de miseria.

Como ya se sefialé, hoy no cabe ninguna duda del predominio del
paradigma que pone el énfasis en la libertad y en la competencia, consi-
derando que el mercado libre es el mecanismo eficaz y eficiente para la
asignacidn de recursos, en tanto que las intervenciones estatales distor-
sionan su operacion, originan fallas que rompen con la tendencia natural
al equilibrio de los mercados y coartan la libertad alejando la asignacién
de recursos de la 6ptima eficiencia.

En esta vision, al carecer el intervencionismo de un control efectivo,
crece y aumenta la complejidad burocritica y la necesidad de coordinar
un aparato institucional muy grande, se politizan los procesos econdmi-
cos y se debilita la iniciativa privada. Consecuentemente, la intervencién
deberia ser minima y selectiva, limitindose sobre todo a un marco estable
y predecible de la operacién de los mercados.

Dentro de esta posicién, contraria al intervencionismo gubernamen-
tal, se argumenta que aun reconociendo que los mercados tienen fallas,
las soluciones logradas por éstos son las mejores posibles, va que la inter-
vencién gubernamental, ademds de incorporar nuevas fallas, carece de
capacidad efectiva para solucionar las que presentan los mercados (véase
Capitulo 2); con todo, en la prictica plantear en general si el Estado debe
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CUADRO 6.1
“CONTINUO” DE POLITICAS PARA EL CRECIMIENTO SOSTENIDO

Laissez Faire

1. Instituciones y precios correctos
a. Sefiales de precios no distorsionadas.
b. Garantias sobre los derechos de propiedad para mejorar los incentivos.

2. Seleccion de ganadores
a. Inversion en infraestructura.
b. Adopcidn de tecnologia, servicios de apoyo.

3. Reforma del mercado de tierras
a. Impuestos a la tierra
b. Bancos de tierras para eliminar los costos de transaccién y la segmentacion de
mercados.
c. Bancos hipotecarios para promover financiacién de largo plazo.

4. Reforma a las restricciones de informacién en el mercado
a. Acceso a capital no tradicional.
b. Sustitutos de mercado de seguros.
c. Servicios de extension.
d. Arreglos de cooperativas de comerdalizacion.

5. Redistribucion de activos
a. Limitaciones a la tenencia.
b. Tierra para el cultivador y otras reformas.

Fuente: Michael R. Carter, Bradford L. Barham, “Level playing fields and laissez faire: post-liberal

development strategy in inegalitariam agrarian economics”, World Development, vol. 24 No. 7,
pdgs. 1133-1149, 1997.

o no intervenir en los procesos econdmicos, s6lo admite respuestas ideo-
légicas; no hay argumentos técnicos excluyentes sobre la conveniencia o
inconveniencia en general de la intervencién gubernamental. De hecho,
la respuesta técnica solamente puede plantearse alrededor de interven-
ciones concretas, considerando fines precisos y evaluando especificamente
la eficiencia de la intervencién.

Habra que subrayar que dentro del nuevo paradigma hay por cierto
consenso en el aporte del Estado en varios campos: conduccién del mar-
co macroecondmico, solucién normativa a fallas en el mercado, resolu-
ciones de monopolios naturales o técnicos, atencién a diferencias en la
rentabilidad privada respecto a la rentabilidad social (externalidad), pro-
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duccion de bienes piblicos cuyo acceso no puede ser controlado pero cuya
produccion es importante, coordinacién concertada con la actividad pri-
vada para el desarrollo de la infraestructura y el progreso tecnolégico,
normas de propiedad y arbitrajes sobre los contratos, servicios de admi-
nistracién publica, estrategias y politicas de apoyo al comercio exterior e in-
versiones a largo p]azﬂ131

Naturalmente, en cuanto hace al dmbito agricola no siempre se reco-
noce la conveniencia de un cierto tipo de intervenciones asociadas a la
estructura agraria, a la tecnologia y a la equidad, pero se admite que al
Estado corresponde también la responsabilidad de sentar las bases para
el desarrollo agricola a través no solamente del establecimiento de un en-
torno macroecondémico estable, sino promover la inversion en recursos
humanos, en investigaciones, desarrollos técnicos, organizar la infraes-
tructura social, asegurar la proteccion del medio ambiente, regular una
competencia disciplinada tanto interna como externamente, impulsan-
do un dindmica que tienda a generar la igualdad de oportunidades,
condicion esencial para el sano funcionamiento de los mecanismos de
mercado.

La intervencion estatal por cierto no debe considerarse como un
parametro inamovible. Por el contrario debe ser correctiva en un doble
sentido. Primero en el corto plazo tiene que corregir los efectos de las
distorsiones del mercado, en segundo término debe remediar en el me-
diano plazo ademads de las distorsiones del mercado, también aquellas que
la propia intervencion estatal haya generado.

Ahora bien, si se adopta una posicién flexible para moverse en el con-
tinuo laissez faire-dirigismo, serd necesario distinguir los niveles de las
politicas: en primer lugar las politicas de corto plazo centradas particular-
mente en la politica comercial y cuyos objetivos se refieren a la protec-
cion agricola, la estabilidad de los precios y la proteccién de las rentas
agricolas y en segundo lugar en el mediano y largo plazo aquellas politi-
cas asociadas al acompafiamiento activo del mercado y la modernizacién
estructural en el medio rural (véase, de nuevo, el Cuadro 6.1).

Por acompafnamiento activo del mercado se entienden aquellas poli-
ticas que buscan superar problemas para el funcionamiento eficiente de
los mercados agricolas; en efecto, el sector agricola de los paises en desa-
rrollo enfrenta precios muy distorsionados no solamente por la caida de
los precios internacionales, sino por las intervenciones de politicas de los

13 Krudsen O.; Nash |. “Redefining the role of government in agriculture for the 1990s",
documento de trabajo No. 105, con la participacion de James Bovard, Bruce Gardner
¥ L. Alan Winters. Washington, D.C., Banco Mundial, noviembre 1990.
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paises desarrollados a través de subsidios, etc., y por mercados adminis-
trados fuertemente intervenidos y altamente regulados.

Por otra parte, el énfasis de la liberacién del comercio contrasta con el
proteccionismo de los mercados agricolas de los paises desarrollados que
provoca la disminucion de los precios agricolas respecto a los niveles que
podrian alcanzar en el mercado libre. En esas circunstancias, los esfuer-
zos de los paises en desarrollo son practicamente anulados por las politi-
cas agricolas de los paises desarrollados; ello, unido a que no solamente
se modifican las condiciones de produccién sino que se generan nuevos
productos que trasforman la estructura del consumo, conlleva fuertes in-
certidumbres respecto a las condiciones de los mercados agricolas, que se
suman a los problemas asociados a los mercados internos y a las restric-
ciones que surgen de la competencia en términos de calidad, eficiencia,
ventajas competitivas, para competir en los mercados internos con las
producciones de otros paises.

Ello implica por lo pronto repensar los términos de la proteccién a la
agricultura, pero también esfuerzos encaminados a la regulacién y desa-
rrollo de mercados competitivos, para lo cual se requiere de intervencio-
nes particularmente en término de instituciones de mercado, que mejo-
ren la informacion, la calidad, la distribucién, etc. (Para un desarrollo mas
detallado, véase Capitulo 7).

Por lo que hace a las politicas de modernizaci6n de la estructura pro-
ductiva, no pueden omitirse aquellas politicas tendientes a fortalecer el
deaarmﬂn tecnolégico y productivo, que en el caso de la agricultura re-
quiere de fuertes intervenciones del Estado para incrementar los recur-
sos y la inversion de capital agricola.

Asimismo, es importante el mejoramiento de la infraestructura y los
servicios que por su propio cardcter deben ser promovidos por el sector
publico; aunque en algunos casos es posible incorporar capitales priva-
dos en los procesos de inversion, los grandes proyectos dependen en todo
caso de iniciativas gubernamentales que aseguran la rentabilidad de
la inversién y estimulan la realizacion de otras inversiones privadas
complementarias o derivadas del ambiente creado por las inversiones
ptblicas.

Un tema fundamental para la modernizacién agricola en muchos pai-
ses en desarrollo, se refiere a la revalorizacién del medio rural; esta reva-
lorizacién, aparte de sus implicaciones econémicas, incide en variables

14 Una presentacion general de esta linea argumental en Figueroa, Adolfo, “Desarrollo
agricola en América Latina”, en Oswaldo Sunkel (comp.), El desarrollo desde adeniro,
un enfoque neoestructuralista para la América Latina, México, Ed. El Trimestre
Econdmico, 1991.
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tan fundamentales como la democratizacion de la sociedad, la lucha con-
tra la pobreza, los avances hacia la equidad, el desarrollo equilibrado de
las regiones de cada pais y la preservacion del paisaje y los recursos natu-
rales. Significa también sentar las bases de un crecimiento sustentable a
largo plazo y la disminucién de la heterogeneidad estructural que en al-
tima estancia es la expresion de inequidades caracteristicas. La revalori-
zacion supone ademds una discriminacién positiva en favor de la agricul-
tura campesina; el crecimiento econdmico y agricola en general es por
clerto una condicién necesaria pero no suficiente para la lucha contra la
pobreza rural.

Por otra parte, en varios pafses la redistribucién de la propiedad vy la
tenencia de los recursos naturales para mejorar su explotacion, e intensi-
ficar de modo sustentable el uso, es una condicién indispensable para la
viabilidad de una estrategia de desarrollo rural. La regularizacién de la

ropiedad de la tierra, la titulacién y la seguridad en la tenencia son im-
prescindibles para la adecuada utilizacion de los recursos naturales.

Por dltimo, otro tipo de politicas importantes se refiere a la articula-
cidn con los mercados. En la regulacion de los procesos econtmicos resul-
ta esencial el desarrollo de formas de mercado eficientes y competitivas
lo que implica no sélo fortalecer instituciones de mercado sino arreglos
institucionales para fortalecer los vinculos entre la industria y las peque-
fias producciones rurales que pueden estimular esa vinculacién.

Como se ve, el ambito de accion de las politicas agricolas es amplio,
debatible y por supuesto propicio para la utilizacién de los mas diversos
instrumentos. En las siguientes tres secciones trataremos de especifi-
car en un plano muy general y con fines de orientacion de posteriores
andlisis en primer lugar las caracteristicas, objetivos e instrumentos de las
politicas comerciales, los nuevos procesos de integracion e internacionali-
zacion y sus condiciones institucionales, y en segundo lugar aquel tipo de
politicas que hemos dado en llamar reformas estructurales.

Es obvio por otra parte que en la especificacién de cada una de estas
politicas, la evidencia recopilada alrededor de su eficacia o de las dificul-
tades de su fracaso tiene que ser materia de reflexion mds amplia por par-
te de los economistas agricolas; aqui nos limitaremos s6lo a intentar una
presentacion esquemdtica de las principales dreas de accién y de los prin-
cipales instrumentos utilizados, tanto en la experiencia de América Lati-
na como en otras experiencias internacionales.

LA POLITICA COMERCIAL

El conjunto de intervenciones en precios configura la politica comercial.
En general existen dos grandes tipos de medidas de intervencion: medi-
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das en frontera que afectan las condiciones en que se realizan las impor-
taciones y las exportaciones, y medidas en precios internos que afectan la
formacion de la oferta y la demanda interna. El objetivo de las siguientes
consideraciones es tratar de describir, a partir de la teoria del comercio
internacional, los objetivos y los instrumentos usuales de la politica co-
mercial de los paises.

Habré de advertirse que el comercio puede ser examinado desde va-
rios puntos de vista, uno de ellos incluye los compradores y vendedores
individuales, otros comprenden mercados especiales de productos y un
tercero pudiera ser el que corresponde a la perspectiva de una nacién y a
su posicion econdmica relacionada con la de otros paises. El desarrollo de
la teoria del comercio internacional parte de este iltimo punto de vista,
considerando a cada nacién como una unidad econémica.

Sin embargo cuando se considera a una nacion como una unidad eco-
némica es necesario precisar que :

1) Los recursos econdmicos pueden ser generalmente redistribuidos
mds facilmente dentro de una nacién que entre naciones.

2) El lenguaje, las instituciones, la ley y las costumbres son general-
mente mas uniformes dentro de una nacién que entre naciones.

3) Las barreras politicas existen para las transacciones internaciona-
les pero no en el mercado nacional.

Por otro lado, las motivaciones del comercio exterior han sido exami-
nadas especificamente desde el dngulo de la teoria de las ventajas com-
parativas. Esta teoria puede ser revisada en cualquier libro de texto de
comercio internacional. Conviene retener aqui, en todo caso, que la con-
clusién importante del principio de la ventaja comparativa es que ésta
produce un drea de comercio potencial, dentro de la cual cada nacién
puede alcanzar una mejor situacion en el intercambio internacional que
mediante el ajuste interno de sus propios recursos.

El principio de las ventajas comparativas se basa en las diferentes con-
diciones de produccién entre los paises dichas condiciones difieren por-
que:

1) El suministro de recursos productivos tales como tierra, trabajo,
capital y técnica disponibles en el mercado varian ampliamente

15 Un desarrollo méds amplio de este punto, tan relevante para el comercio de los paises
en desarrollo, se encuentra en John Adams, “Elementos para una teoria institu-
cionalista del sector externo”, en Coyuntura Agropecuaria, ceca, vol. 9 No. 4, cuarto
trimestre, Santafé de Bogotd, 1992.
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de pais a pais y el costo de utilizar recursos abundantes es mis bajo
que el de utilizar recursos escasos.

2) Bienes diferentes requieren recursos basicos en distintas propor-
ciones.

3) La mayor parte de las mercancias pueden ser producidas a través
de més de un proceso productivo, empleando cada una diferentes
combinaciones de recursos.

4) Los recursos tienen diferente grado de movilidad entre los paises.

En teoria, las ventajas comparativas explican la mayor parte del co-
mercio agricola mundial asi como de otros productos; si el comercio
internacional trascurriese sin interferencia ni coacciones, los paises se be-
neficiarian plenamente de las transacciones y se alcanzarian niveles de
especializacion internacional que beneficiarian tanto a productores como
a consumidores.

El comercio internacional es beneficioso cuando permite a los com-
pradores acceder a los bienes que de otro modo serian inaccesibles o
mucho mads caros, tales como los productos tropicales que pueden consu-
mirse en Estados Unidos y Europa. Por otro lado, los precios externos re-
lativamente mas bajos permiten a los consumidores comprar mas bienes
con su renta disponible, es decir que precios mds bajos de los bienes ex-
tranjeros ofrecen a los consumidores una oportunidad de aumentar su
capacidad de compra, sea cual sea la causa de que los precios externos
sean mas bajos; por otra parte las diferencias entre los precios internacio-
nales y nacionales muestra una buena oportunidad para trasformar los
bienes internos en bienes orientados hacia el exterior a través de un inter-
cambio, de modo que con el ingreso de las exportaciones puedan obtenerse
bienes importados mas baratos.

Asi, la especializacion de acuerdo con las ventajas comparativas per-
mite a una nacién producir mds bienes de los que necesita e intercam-
biarlos a un costo menor por los bienes importados del resto del mundo;
ello supone de nuevo una mejora de los consumidores respecto a una
situacién en la que suele utilizarse lo producido en el propio pais. En sin-
tesis, la teoria del comercio internacional nos muestra que es ventajoso
para un pais especializarse, al menos parcialmente, en produccién de bie-
nes que tienen un costo unitario relativamente bajo.

Un presupuesto de las ventajas comparativas en términos de costos es
el principio de precio Gnico. En teorfa y si no hay restricciones al comer-
cio, los precios domésticos e internacionales de un mismo bien debieran
ser iguales cuando ambos se expresan en la misma moneda y se descuen-
tan los costos de trasporte y comercializacion. La operacion de la com-
petencia perfecta en los mercados internacionales de bienes agricolas



LaAs poLITICAS AGRICOLAS 215

implicaria entonces la configuracién o conformacién de un precio repre-
sentativo prevaleciente en todos los mercados, es decir “un predo Gnico”.
Sin embargo, en la préictica las intervenciones del gobierno y otras imper-
fecciones de los mercados influyen para que los precios que predominan
dentro y ﬁlmlge un pais no tengan un nivel similar ni evolucionen de
forma paralela .

En efecto, esta conformacion de un precio inico es por supuesto alte-
rada u obstaculizada por varios factores: en primer lugar las diferentes
formas de intervencién estatal en los mercados agricolas; de hecho, los
gobiernos intervienen en los mercados agricolas motivados por objetivos
ajenos a la asignacién eficiente de recursos o a la incidencia de las fluctua-
ciones internacionales sobre los mercados internos; a veces, como se se-
falé, actGan para mantener los ingresos de los productores, a través de
medidas como la imposicién de aranceles altos, restricciones arancelarias,
compras directas de cosechas y subsidios en la produccién, etc. En otros
casos, intervienen mediante controles de precios: impuestos a la exporta-
cién, monopolio en la compra de las cosechas, etc.; por otro lado la exis-
tencia de estructuras concentradas en las cadenas de comercializacién
internas puede tener un importante papel en la fijacién de los precios
domésticos que puede hacerlos diferir significativamente de los precios
internacionales.

Del mismo modo, pueden presentarse cambios importantes en los
costos de trasporte y comercializacion que pueden hacer variar la rela-
cién entre precios internos y externos a través del tiempo, de modo que
los factores sefialados constituyen un filtro que limita las posibilidades de
cumplimiento de la ley del precio Gnico.

Interesa entonces detenerse en las razones que justifican la inter-
vencion de los precios en frontera (proteccionismo) y que impiden la igua-
lacién de los precios internos y los precios internacionales de los bienes
agricolas y que distorsionan las explotaciones de las ventajas comparati-
vas en la especializacién. Este es el primer aspecto importante de la politi-
ca comercial .

16 Una presentacién pedagigica de este principio esencial, con dtiles referencias
bibliogrificas, puede verse en Ximena Rueda, "La trasmision de los precios externos
a los mercados domésticos en la agricultura colombiana 1970-1992°, en Rewvista de
Planeacidn y Desarrollo, vol. XXV1, No. 1, Santafé de Bogotd, enero-abril de 1995,

17 Los argumentos corrientes y consideraciones adicionales en Baldwin R., “The Political
Economy of Protectionism”, en Import Competition and Response, editado por Jagdish
Bhagwati, University of Chicago Press, 1982. Una presentacién formal para el caso
de la agricultura en Tweeten, L., Agricultural trade. Principles and policies, Westview
Press, Boulder y San Francisco, 1992, Unctad.
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Argumentos a favor de la proteccién

Las razones del proteccionismo agricola parecen apoyarse en los siguien-
tes argumentos:

Proteccion de una industria nueva

Los aranceles o cuotas con frecuencia se utilizan para proteger nuevas
industrias. Por ejemplo, supongamos que la nacién A no produce algo-
ddén pero lo compra a la nacién B; los estudios de costo demuestran que si
A trata de producir su propio algodon el costo serd mas alto que el precio del
algoddén de B. 5in embargo estos andlisis pueden también demostrar
que las desventajas de A son sélo un problema de corto plazo; si de algfin
modo A empezara a producir algodén en un periodo relativamente breve
seria tan eficiente o quizds mds que B, pero ello requiere tiempo y
dinero para construir facilidades de irrigacion, suficientes equipos espe-
cializados, etc., de modo que para que el pais A pueda iniciar la produc-
cidn de algodon se estableceria un arancel al precio del algoddn importa-
do de B, de modo que los productores de A puedan comenzar a competir
en el mercado local, en la espera de que la nueva industria sea eficiente
en un plazo razonable.

Los economistas llaman a este argumento de proteccion el argumen-
to de “industria infantil o industria naciente”.

Proteccion de la segquridad nacional

Se dijo que el comercio estimula una tendencia hacia la especializacién
de la produccién de las diferentes naciones; esta especializacién puede
legar mas alld de los limites considerados prudentes por razones estraté-
gicas de naturaleza politica y de naturaleza econémica. Si por ejemplo la
nacion fuera especialmente vulnerable por la no disponibilidad de un bien
(por ejemplo alimentos en una época de trastornos internacionales), aun
si la produccion fuera ineficiente seria necesario, por razones de supervi-
vencia de la nacién, asegurar el funcionamiento de esa industria; ese
podria ser por ejemplo el caso del maiz, de modo que si un cultivo de-
terminado es esencial para la seguridad nacional en un momento, es
aconsejable levantar barreras proteccionistas. Por supuesto no es ficil iden-
tificar esos cultivos y el limite hasta el cual deban ser sostenidos.
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El libre comercio de productos entre dos naciones debe ser
restringido por razones sanitarias

A pesar que en principio los gobiernos actian de forma légica al regular
la comercializacién de productos que pueden ser potencialmente da-
fiinos para la salud pablica, sin embargo dicho argumento es utilizado
arbitrariamente para proteger la salud econémica de alguna industria,
aunque no exista un problema serio de salud publica, o si lo hubo ya ha

desaparecido.
Proteccion contra la politica desleal del comercio exterior

La mayoria de las naciones comerciantes restringen las importaciones de
mercancias competitivas, cuando creen que los exportadores estin ven-
diendo por debajo de los mercados internacionales, perturbando asi el
comercio normal; algunas naciones exportadoras tratan de eliminar sus
excedentes agrarios y captar nuevos mercados ofreciendo productos a pre-
cios méds bajos internacionalmente que los niveles internos. Asi, cuando
se presentan fenomenos de dumping, los consumidores de las naciones
importadoras favorecerdn naturalmente la compra de bienes en el mer-
cado mundial, pero los productores y comerciantes nacionales consiguen
la aplicacién de tasas, cuotas u otras restricciones en lo que habitualmen-
te se llaman las “medidas anti-dumping”.

Proteccidon de los programas nacionales

Cuando un gobierno sostiene el precio de mercado de alguna mercancia
por encima de los niveles internacionales, se requiere de alguna forma de
control de la importacién para impedir ser inundados de productos pro-
cedentes del exterior, lo que establece un programa nacional para fijar
precios de mercado por encima de los niveles mundiales. La oferta que
recibe ese mercado nacional, ya sea de fuentes nacionales o extranjeras,
normalmente excederd la cantidad demandada, de modo que el gobier-
no deberd buscar algin medio de controlar la oferta para la venta inte-
rior, antes de ejercer medidas restrictivas y populares sobre los productos
nacionales.

Proteccion de la balanza de pagos

Cuando los pagos que se deben hacer al extranjero superan constante-
mente los ingresos recibidos, se presenta un problema de balanza de pa-
gos; si las dificultades de la balanza de pagos continiian, la confianza en
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las divisas y en las fuerzas econdmicas de una nacién pueden debilitarse;
en consecuencia se ejercen presiones a la baja sobre las divisas de la na-
cion en relacién con otras divisas, de modo que para impedir la devalua-
cibn monetaria, los gobiernos a menudo tratan de reducir la entrada de
bienes importados.

Fuentes de ingreso

Historicamente, los aranceles fueron la mayor fuente de ingresos de los
gobiernos de muchas naciones comerciantes; los aranceles a la exporta-
cion pueden ser una fuente atractiva de recursos para el gobierno debido
a la relativa facilidad con la que pueden ser cobrados; ello es especial-
mente cierto para algunos paises en desarrollo, en donde tanto los im-
puestos sobre la renta como sobre los beneficios son dificiles de cobrar;
los impuestos a la exportacion o a los productos agricolas tropicales y
materias primas son aun empleados por los paises exportadores menos
desarrollados. Sin embargo, la mayoria de los paises exportadores esta-
blecen aranceles principalmente para proteger las industrias nacionales
mas bien que para aumentar sus recursos,

Numerosas razones para la proteccion del comercio son asumidas por
sus defensores, unas sensatas desde el punto de vista de la sociedad en su
totalidad otras no tanto. La mayoria de las medidas proteccionistas apa-
recen por que los beneficios del comercio adicional se extienden amplia y
profusamente para muchos individuos aunque los costos inciden direc-
tamente en relativamente pocas empresas y trabajadores.

Las consideraciones que siguen tienen como propdsito principal exa-
minar las varias medidas de proteccion que los gobiernos adoptan en la
agncultura :

Proteccién contra importaciones y proteccion de exportaciones
Aranceles y cuotas

Los aranceles y las cuotas de importacién son la base de la politica protec-
cionista comercial y constituyen los mecanismos tradicionales mediante

18 Lo que sigue se apoya principalmente en Houck . F, Comercio exterior agrario:
fundamentos y andlisis, Madrid, Ed. Mundi-prensa, 1988. 5e entenderd que un analisis
exhaustivo de los instrumentos de la politica comercial, desde el punto de vista de
su justificacion, sus modalidades, sus efectos, etc., desborda el propdsito descriptive
de esta seccidn. En general, este tipo de instrumentos se examina en los manuales de
comercio internacional.
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los cuales los gobiernos de las naciones importadoras intervienen para
proteger a sus productores internos de la competencia extranjera; ade-
mads, los aranceles pueden proporcionar ingresos considerables a los go-
biernos, las cuotas también pueden ser administradas y distribuidas para
generar rentas pablicas gubernamentales. Aqui interesan los aspectos
proteccionistas de los aranceles y cuotas mas que los ingresos del gobierno.

Un arancel es un impuesto a un bien extranjero que se recauda para la
economia nacional y una cuota de importacién es un limite fisico en la
cantidad en que el bien extranjero afectado puede ser importado deniro
de un periodo especifico; en la prictica los aranceles y cuotas pueden ser
calculados, aplicados y administrados mediante formas complejas;
aungue los intrincados planes de aranceles y cuotas son aparentemente
complejos, los aspectos econémicos que conllevan son relativamente sen-
cillos, de modo que las complejidades no son esencialmente tedricas sino
de naturaleza administrativa.

Los aranceles pueden dividirse en aranceles fijos y variables. Sus efec-
tos son distintos segtin la nacién sea grande o pequenia; los aranceles
dispuestos por las grandes naciones tienen relativamente menos conse-
cuencias proteccionistas para los productores nacionales que idénticos
aranceles impuestos por pequefios paises importadores (para los argu-
mentos véase cualquier texto de comercio internacional).

En cuanto a las cuotas, cabe anotar que éstas han venido sustituyendo
de manera creciente a los aranceles como medida proteccionista comer-
cial; de hecho los aranceles se han convertido en barreras poco significa-
tivas para el comercio especialmente en lo que respecta a los productos
industriales, asi como se han reducido las cuotas en la Gltima década. La
Ronda Uruguay ha marcado no obstante un hito en cuanto al intento de
liberalizar el comercio internacional agrario (véase mds adelante la sec-
cion “Acuerdos internacionales”).

En definitiva, al elevar los precios interiores tanto en los bienes im-
portados como en los similares nacionales, tanto los aranceles como las
cuotas penalizan a los consumidores; los aranceles actiian elevando los
precios internos y como resultado presionan las importaciones a la baja
con relacion a los volimenes no arancelarios; las cuotas reducen directa-
mente las importaciones y dan como resultado la restriccion de la oferta
interna, haciendo que los precios nacionales se eleven por encima de los
valores que existirian en un mercado libre.

Las pérdidas sufridas por los consumidores son parcialmente compen-
sadas por las ganancias de los propietarios de bienes de produccitn inter-
na gracias a precios mds altos y protegidos, que estimulan una expansion
de su produccién; en conjunto, dichas ganancias no compensan las
pérdidas de los consumidores. Parte de esta pérdida social neta es una
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pérdida de eficiencia en la economia que produce bienes protegidos y
que podrian obtenerse de otra manera a precios mas bajos en el mercado
mundial. El resto de las pérdidas sociales netas se llama pérdidas de los
consumidores, debido a los ajustes necesarios de consumo causados por
el aumento de los precios de los bienes protegidos que no son adecuada-
mente compensados en el mercado.

Otro de los mecanismos proteccionistas que benefician a los agricul-
tores nacionales en aquellos bienes que compiten con las importaciones,
son las cuotas de importacién proporcionales y los subsidios directos a la
produccién. Cada una dispone de elementos econémicos que combinan
los efectos de las tarifas y las cuotas por un lado, y por otro las primas
compensatorias. A las cuotas de importacion proporcionales se las llama
algunas veces regulaciones de mezclas y otras veces regulaciones de con-
tenido nacional; la meta fundamental de las medidas de importacién
mediante las cuotas proporcionales es mantener las importaciones en
un }l:rtgrcentaje méaximo de participacién con respecto al mercado interno
total .

Las cuotas proporcionales, por su parte, facilitan una produccién
subsidiada a los productores internos, lo que supone unos beneficios
adicionales a los poseedores de las escasas cuotas de importacion. Los
consumidores sostienen mas pérdidas porque las cuotas de importacién
obligatorias significan que los precios medios para los compradores sean
mads altos que los del libre comercio. No hay redistribucion directa del
valor econdmico a través de los fondos pablicos; por eso los contribuyen-
tes no estin afectados directamente.

El establecimiento de mecanismos para distribuir las cuotas de impor-
tacion proporcionales asf como su gestion seria responsabilidad del go-
bierno, lo mismo que el posible costo derivado; en cuanto a los subsidios
directos a la produccién, cuando las naciones importadoras organizan un
programa destinado a promover una "industria infantil”, los subsidios a
la produccién son una alternativa a las tarifas o cuotas y se emplean més a
menudo cuando se busca la expansién de la produccion interna combi-
nando con algin programa de sustituciéon deliberada de importaciones.

19 El término regulaciton de mezclas se usa frecuentemente con las mercancias agricolas
v otras materias primas relativamente homogéneas; la harina que surte el mercado
nacional, por ejemplo, debe contener un minimo porcentual del trigo producido
internamente, y asi sucesivamente. En todo caso consiguen la proteccidn para los
productores internos sin tantas restricciones al consumo como las tarifas y cuotas
que elevan los precios internos a través de medidas de frontera.
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Subsidios

Los subsidios directos a la produccién pueden arbitrarse esencialmente
de dos formas diferentes:

* Un pago especifico por parte de la tesoreria pablica, por unidad
de producto protegido pagado directamente al productor.

* Pagos de subsidios para la compra de uno o mas factores criticos,
tales como los fertilizantes, alimentos para el ganado o servicios
de maquinaria. Este tipo de intervencién puede ser administrada
o bien bajando el precio del insumo por debajo del valor del mer-
cado libre o haciendo pagos directos a los compradores del insumo
sefialado, basado en la utilizacién que se hace de él.

Los efectos de un subsidio de este tipo, de cualquier manera que sea
implantado, suponen una reduccion de los costos directos de produccion,
lo que tenderd a estimular la produccion interna a expensas de las impor-
taciones.

Por otra parte, muchas naciones proporcionan subsidios indirectos a
la agricultura para diversos objetivos sociales como parte de una comple-
ja politica agraria, cuyo objetivo puede ser mantener a la gente en las dreas
rurales, realzar las actividades socioculturales de la vida rural, compensar
los costos derivados de la distancia geogrifica y la incertidumbre clima-
tolégica, dar una proteccion especial a los recursos naturales tales como
suelo y agua, proporcionar los beneficios de investigacion agricola a pe-
quefias explotaciones agrarias que de otra manera no les serian accesibles.

En definitiva, intervenciones como aranceles, cuotas y las cuotas pro-
porcionales, son politicas comerciales proteccionistas que hacen que los
precios al consumidor sean superiores a los niveles mundiales. Los subsi-
dios a la produccién, por su parte, hacen bajar el costo por unidad de la
oferta del producto protegido; diche producto puede ser subsidiado o
hacer que el costo de uno o més factores productivos importantes sea aba-
ratado artificialmente; el resultado es un expansion de la produccién, una
reduccién de las importaciones y una erogacién del tesoro piiblico.

Barreras arancelarias

Aunque la liberacion del comercio internacional en la Gltima década ha
tratado de reducir las distorsiones administrativas en el comercio, diver-
sas e ingeniosas variedades de medidas no arancelarias han aparecido para
proteger a los productores nacionales favorecidos aislindolos de la com-
petencia extranjera. Ello es especialmente significativo en numerosos
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mercados de productos agrarios; muchas de estas politicas comerciales
no arancelarias son intervenciones abiertas y deliberadas del gobierno,
cuyo propdsito especifico es alterar el mercado de las importaciones en
una nacién considerada individualmente.

En las dltimas décadas, esta categoria de barreras comerciales admi-
nistrativas no arancelarias prolifera en los mercados internacionales es-
pecialmente de los productos agrarios. Barreras de este tipo son en pri-
mer lugar, las cuotas voluntarias aplicadas por las naciones exportadoras,
en respuesta a las presiones ejercidas por los grandes importadores que
desean restringir la entrada de envios de determinados productos sin te-
ner que acudir a la aplicacién de medidas proteccionistas seleccionadas.
Otro sistema de barreras administrativas comerciales no arancelarias fun-
ciona detrds de las actividades negociadoras y nace de las aplicaciones
demasiado celosas y discriminatorias de disposiciones muy sensibles que
se establecen para proteger al phblico consumidor de los productos per-
judiciales a la salud, de los que afectan el ambiente, etc. Entre esas medi-
das pueden contarse las restricciones sanitarias, procedimientos relativos
a licencias de importacion, tamafio del embalaje y exigencias del em-
paquetado del material, disposiciones relativas a la comercializacion,
normas relativas a la industria, discriminacién de las importaciones me-
diante procedimientos de concesién por parte del gobierno, saturacién
de formalidades aduaneras, exigencias para el sometimiento de evalua-
cién de las muestras de productos, etc.

Las acciones administrativas aplicadas de una forma discriminatoria
desaniman a los importadores aumentindole directa o indirectamente
los costos de la comercializacién, creando grandes demoras en la acepta-
cién de los productos importados o introduciendo inseguridades adicio-
nales a los vendedores extranjeros dentro del proceso comercial.

Subsidios al consumo

Un dGltimo tipo de medidas se refiere a los subsidios a la importacion y al
consumo, que aungue no son relevantes para la mayoria de los paises en
desarrollo, constituyen un instrumento de la politica comercial. De he-
cho, la mayor parte de las politicas agrarias vigentes en el mundo estin
dirigidas de una u otra manera a la proteccion del productor y sus costos
son sostenidos por los consumidores, los contribuyentes, el resto de la
sociedad y los proveedores extranjeros; sin embargo algunas intervenciones
comerciales o procedentes de la importacién se esfuerzan en beneficiar a
los consumidores o usuarios de los productos extranjeros; éstos son los
subsidios a la importacién y al consumo que tienden a buscar bajar los
precios internos y promover por tanto el consumo del producto favorecido.
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Se distinguen dos categorias: la primera, que puede incluir induda-
blemente productos bésicos para la alimentacién, que son consumidos
por los grupos vulnerables o los grupos de bajos ingresos. La segunda
categoria incluye factores de producciéon agricola como fertilizantes,
plaguicidas, semillas, hibridos y maquinarias. La idea subyacente en estos
subsidios es reducir los costos de produccién directa de productos en cuya
fabricacién se emplea.

Al reducir el precio directo de oferta de estas mercancias, se estimula
tanto el autoabastecimiento como las importaciones de los productos fi-
nales. La trasferencia del valor econémico que ocurre con este tipo de
politica comercial incluye ganancias, a expensas de los contribuyentes,
para los consumidores de los productos favorecidos, para los productores
nacionales o para ambos a la vez. Al igual que con otros instrumentos de
politica comercial, las pérdidas sociales netas pueden ser consideradas
como los costos de la sociedad al tratar de reducir los precios o subsidiar el
CONsumo,

Proteccionismo aplicado por los exportadores

La politica comercial aplicada a las exportaciones ofrece una rica tradi-
cién de intervenciones proteccionistas, de suerte que no son solamente
las naciones importadoras las que aplican una politica comercial. De he-
cho, las razones de la intervencién en exportaciones es un tema impor-
tante en las politicas comerciales agricolas de muchas naciones.

En cuanto a la promocién de exportaciones, cabe sefialar que los gas-
tos piiblicos destinados a ésta son una parte de la politica comercial
expansionista pero su objetivo por lo general no son los precios sino el
acceso a mercados; mas bien el objetivo de los estimulos es que las acti-
vidades de exportacion sean apoyadas por instituciones pablicas espe-
cializadas, asociaciones, organizaciones privadas, etc. Las actividades
patrocinadas como promociones a la exportacién varian muchisimo y
pueden incluir programas, exhibiciones, grupos de presién, relaciones
ptlblicas, intercambio de informacion cientifica y expertos, esfuerzos es-
pecificos para diferenciar el producto; en fin, no hay por tanto instrumen-
tos estindar que la teoria aconseje como més convenientes que otros.

En los paises desarrollados la intervencion del gobierno para patroci-
nar las exportaciones no comerciales de alimentos es una actividad co-
min de politica agraria y se concreta en programas de ayuda alimentaria.
Hay dos objetivos centrales que se refuerzan reciprocamente, uno es res-
ponder humanamente al hambre, la desnutricién y la escasez de alimen-
tos en paises menos desarrollados; el otro es proporcionar una salida a la
exportacion de los excedentes agrarios de la propia nacién, que de otra
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manera presionarian hacia la baja de los precios internos e internaciona-
les ¥ que seria oneroso mantenerlos almacenados.

En los paises en desarrollo es usual establecer subsidios a la exporta-
cidn y a la produccién de exportacion, lo que hace que las exportaciones
sean mayores de lo que serfan de otro modo y por lo general cubren aque-
llos bienes con precios internos y costos de produccién que son mas altos
que los valores comparables en los mercados internacionales. Como en la
mayoria de las politicas comerciales, este tipo de medidas conlleva pérdi-
das sociales netas y efectos de redistribucion de ingresos.

Las medidas de la proteccidn y de las ayudas a la agricultura

Los temas de la proteccion, de los subsidios y de las distintas ayudas para
estimular la produccién agricola han cobrado gran vigencia, no solamen-
te en razén de los compromisos adquiridos por los paises en la Ronda
Uruguay (véase la seccion “Subsidios al consumo”) sino también a raiz de
los procesos de integracion subregional y de los acuerdos bilaterales que
comprometen buena parte de la produccién agricola; tales acuerdos im-
plican compromisos de liberacién del comercio y equiparacién de las con-
diciones de competencia como elementos centrales de esa integracién,
de suerte que los mecanismos de proteccion y ayudas se vuelven proble-
mas de no facil solucion.

De hecho, la agricultura incluso en los nuevos marcos institucionales
del comercio internacional (Ronda Uruguay) sigue siendo considerada
como caso aparte en las negociaciones en muchos paises y algunos go-
biernos siguen concediendo importantes apoyos a este sector. Asi, pese a
que el paradigma dominante ha asignado un papel mayor a los mercados
en esta materia, los recientes compromisos internacionales no han con-
ducido a la retirada total del Estado en la regulacién de los mercados agri-
colas. Sigue siendo entonces legitima la cuestion de como y en cudnto los
gobiernos protegen a sus sectores agricolas y sobre los métodos para me-
dir dicha proteccion.

Hasta hace una década, las medidas de proteccion se referian funda-
mentalmente a la proteccion en frontera, es decir a la proteccion nominal
y a la proteccidn efectiva, en la medida en que los instrumentos principa-
les de proteccién eran los aranceles. Sin embargo los distintos arreglos
internacionales, la Ronda Uruguay, los procesos de integracion, etc., han
conllevado el desarrollo de nuevas mediciones de los grados y modos de
proteccion. Se han desarrollado entre otros el indicador de apoyo al sec-
tor agropecuario (1AsA), el equivalente de subsidio al productor (esr) y la
medida global de ayuda (Mca de la oms) y, por supuesto, la tasa global de



Las poLimicas AGRICOLAS 225

ayuda a la agricultura, incorporando en cada una de ellas un conjunto de
variables, de modo que pueda identificarse no solamente la manera como
cada una de éstas incide en las ayudas al productor, sino los grados de
proteccién distintos de los aranceles. En esta seccién examinaremos de
manera esquematica estas ayudas omitiendo consideracignes analiticas
que pueden considerarse en general en los libros de texto -

Tarifas y tasas de proteccidon

Los conceptos de proteccién nominal y proteccién efectiva han sido am-
pliamente desarrollados para incorporar las relaciones existentes en la
proteccién entre las materias primas, los bienes intermedios y los bienes
finales. La diferencia entre ambos conceptos radica en que la proteccién
nominal incluye exclusivamente la proteccién ejercida mediante la apli-
cacion de impuestos a la importacion de los productos agricolas. La pro-
teccién efectiva, en cambio, toma en cuenta también el efecto del nivel de

gravimenes aplicados a la importacién de los insumos utilizados en la
produccién del bien tratado .

De manera esquematica, entonces:
Tarifa nominal:

Es igual al porcentaje de impuesto ad valérem sobre la importacién
del bien agropecuario.

= porcentaje de impuesto

Calcula la proteccion sobre el valor agregado del sector. Puede definirse

como la proporcién en que se incrementa ese valor agregado, cuando
se aplican en forma simultinea aranceles a la importacién del pro-
ducto y de sus insumos.

A) El texto clisico es, por supuesto, Corden W. M., The theory of protection, Oxford,
Clarendon Press, 1971. También es itil Greenaway, D., Trade policy and the new
protectionism, St. Martin Press, 1983. Un tratamiento especificamente dedicado a los
problemas de medicién de la proteccién es Mario Salazar, Carlos A. Santana y Juan
M. Aguirre, Proteccidn a la agricultura: marco conceptual y metodologfa computacional,
nca, San José, 1993,

21 Aqui seguimos el desarrollo algebraico de Luis Gémez Oliver, op. cit., cap XI. Un
tratamiento alternativo es Scandizzo P. y Bruce C., “Methodologies for measuring
agricultural price intervention effects”, World Bank, Staff Working Paper No. 394.
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Primer caso simplificado: un solo insumo

VAe - VA
Te = (1)
VA

Donde:

Te. = Tarifa efectiva

VAe = Valor agregado incluyendo aranceles

VA = Valor agregado excluyendo aranceles

VA = Pj - Djj . pj Z (1- Dij) Pj 2)
Donde:

Pj = Precio del producto agricola estudiado

Dij = Coeficiente técnico de insumo importado “i” (sin aranceles)
en el valor del producto final “j".

VAe = (1 + Tj) Pj - (1 + Tij) Dij. Pj (3)
Donde:

Tj = Tasa de impuesto a la importacién del producto agricola
estudiado.
Tij = Tasa de impuesto a la importacion del insumo “i".

Remplazando en (1)

(1 + Tj)pj - (1 + Tj)Dij . Pj - (1 - Dij)Pj
Te = (4)
(1 - Dij) Pj

Dividiendo por Pj:

(1 + Tj) - (1 + Tij) Dij - (1 - Dij)
Te

(5)

(1 - Dij)

Efectuando las multiplicaciones indicadas y eliminando parén-
tesis:
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1 + Tj - Dij - Dij . Tij- 1 + Dij
Te = (6)
1- Djj

Resolviendo las operaciones indicadas:

Tj - Dij . Tij

1 - Dij

Segundo caso: varios insumos (nacionales e importados)

VAe -VA
Te = (1)
VA
VA = Pj - (Z Aij + Z Dij) Pj £ (1 - E Aij - £ Dij) Pj )
Donde:

Pj = Precio de producto agricola en estudio

Aij = Coeficiente técnico del insumo nacional “i” por unidad de valor
del producto agricola estudiado “j”

Dij = Coeficiente técnico del insumo importado “i” por unidad de
valor del producto agricola estudiado “j”

VAe = (Pj + Tj. Pj) - /E Ajj . Pj + (EDij + IDjj. Ti)) . By  (3)
Donde:

Tj = Tasa de impuesto a la importacién del producto agricola
estudiado “j*
Tij = Tasa de impuesto a la importacién del insumo “i" destinado a la
produccién del bien agricola estudiado “j"

Resolviendo:

VAe = (1 - Tj -  Aij - Z Dij -  Dij . Tij) Pj (4)

Remplazando en (1):
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(1-Tj- Z Aij - £ Dij - £ Dij.Tij) Pj - (1- £ Aij - £ Dij) Pj
Te =

(1 - X Aij - = Dij) Pj
Resolviendo las operaciones indicadas:

Tj - + Dij. Tij
Te = (5)
1- I Aij -  Djj

La tasa de proteccién nominal relaciona directamente los precios in-
ternos con los vigentes en los mercados mundiales. Se intenta asi captar
el efecto del conjunto de las distintas barreras en la importacion del pro-
ducto, sin indagar sobre los insumos.

Pj (int) - Pj(m)
Pj(m)

TPN =

Donde:

TPN = Tasa de proteccién nominal
Pj(int) = Precio interno del producto agricola “j”
Pj{m) = Precio mundial del producto agricola “j”

La tasa de proteccién nominal compara el precio interno con el precio
internacional v expresa esta diferencia como equivalente tarifario de las
barreras arancelarias y no arancelarias.

Aungue el método es sumamente simple, en la préctica se presentan
algunas dificultades para su cilculo por distintas causas: diferencias de
calidad entre productos nacionales e importados; seleccion del precio de
referencia cuando no hay importaciones; diferencias en costos internos
de trasporte, de almacenamiento o por regulaciones diferenciadas (por
gjemplo sanitarias u otras).

Tasa de proteccidn efectiva

Con la tasa de proteccién efectiva (TPE) se pretende captar los efectos de
las distintas barreras que significan proteccién a la importacién no sélo
del producto agricola tratado sino de los insumos importados, Para ello se
debe trabajar con los valores agregados a precios internos y a precios
mundiales.
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Resulta entonces:

VA(int) - VA(m)
TPE = (1)
VA(m)

Donde:

VA(int) = Valor agregado a precios internos del producto agricola y

de sus insumos.

VA(m) = Valor agregado a precios mundiales del producto agricola y

de sus insumos.

VA(int) = Pj - (£ Aij . Pj + Z Dij.Pj + Z Dij . Tij . Pj) (2)
VA(m) = Pjm - (£ Aij . Pjm + E Dij . Pjm) (3)
Donde:

Pj = Precio interno del producto agricola “j"
Pjm= Precio mundial del producto agricola “j"

Extrayendo factor coman y remplazando en (1):
Pj (1 - £ Aij - £ Dij - E Dij Tij) - Pmj (1- E Aij - E Dij)
TPE = (4)
Pjm (1 - £ Aij - £ Dij)

Efectuando las operaciones indicadas resulta:

Pj (1 - £ Alj - + Dij - £ Dij.Tij)
TPE = -1
Pjm (1- £ Aij - £ Dij)

Al considerar los efectos de las barreras sobre el producto y sobre los
insumos, la TPE es mds atil para analizar las consecuencias de la protec-
cién comercial sobre la asignacién de los recursos.

Cuanto mayor sea la importancia de los insumos importados dentro
de la estructura de costos de produccién, més pertinente serd el uso de
este indicador. Sin embargo, su estimacién reproduce para cada insumo
las dificultades sefialadas para la estimacion de la tasa de proteccién no-
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minal. Ademas, se presentan problemas para estimar los coeficientes téc-
nicos de cada insumo.

La tasa nominal ignora la proteccién que pudiera existir sobre los
insumos necesarios para la elaboracién del producto final. La tasa efecti-
va considera también la proteccién a los insumos con lo cual se logra un
grado de precision mayor; sin embargo, multiplica las necesidades de es-
timacién de la proteccién por el niimero de insumos.

La estimacion de las tasas puede resultar de signo negativo, lo cual se
traduce en una desproteccion. A ese resultado puede contribuir la exis-
tencia de aranceles a la exportacién.

Las medidas comentadas consideran sélo el impacto que se manifies-
ta sobre el producto a través de la proteccion contra la competencia del
exterior y no toman en cuenta los efectos de los instrumentos de politica
que significan ayudas o subsidios a los productores nacionales.

Para superar esta limitacién se han propuesto otras medidas dirigidas
a captar “la ayuda” en toda su magnitud. Han surgido asf los indicadores
genéricamente llamados del “nivel general de ayuda” .

El equivalente de subsidios al productor

Tanto la ocpe como el Departamento de Agricultura de los Estados Uni-
dos han presentado en las negociaciones del carr una medida que ya pre-
viamente habian utilizado en algunos de sus trabajos: el equivalente de
subsidios al productor (ese).

El esp tiene un cardcter mds amplio que las tasa de proteccién, ya que
ademds de la proteccién arancelaria, incorpora el efecto de un elevado
nimero de medidas destinadas a apoyar la produccion del producto en
cuestion. Constituye asi un indicador mas preciso de la ayuda total que
perciben los productores.

El esr puede ser definido como el pago que deberia recibir en prome-
dio un productor para compensar la perdida que podria sufrir ante la
eventual eliminacién de las politicas que significan ayudas.

2Z Una presentacion analitica de la significacion y alcance de los diversos indicadores
puede verse en José Maria Alvarez Coque, “La medida de la proteccion a la
agricultura, una nota metodoldgica™, en Coyuniura Colombiana, ceca, vol. 13 No. 4,
1996, Santafé de Bogotd. Una presentacidn mas formalizada con aplicacidn al caso
colombiano en Judith Helena Barbosa v Felipe Jaramillo, “La evolucion de la politica
agricola colombiana y el equivalente del susbsidio al productor”, en Revists Planeacidn
y Desarrollo, vol. XXVI No. 1, enero-abril de 1995, Santafé de Bogota.
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Resulta clara la utilidad del esp en el tratamiento de los problemas re-
lacionados con la liberacién de determinados mercados y con la armoni-
zacion de politicas agricolas requeridas en los procesos de integracién
econdmica. Asimismo, se presenta también como un indicador atil para
apreciar los impactos que tienen sobre la competitividad y la rentabilidad
de la produccién de un producto, la eliminacién de subsidios y en gene-
ral las disminuciones en la ayuda propugnadas por las politicas de ajuste.

Como un complemento del esp, en algunos casos se acostumbra cal-
cular el equivalente de subsidio al consumidor (esc), definido como el
monto necesario para compensar a los consumidores por los efectos de la
remocién de determinadas politicas .

Debido a la diversidad de situaciones que se presentan a nivel de los
distintos paises, no resulta factible establecer una metodologia detallada,
capaz de enfrentar con eficacia los problemas especificos de célculo para
los diversos productos en cada pais; s6lo se hara referencia a criterios ge-
nerales y a los principales componentes que deben incluir los estudios
dirigidos al cilculo del esr.

Pueden mencionarse cinco pasos o fases que se deben observar en la
realizacién del cdlculo:

* Analisis exhaustivo de la politica, a través del cual se pueda iden-
tificar la totalidad de los instrumentos que significan ayuda (o cas-
tigo) en la produccién del producto estudiado.

* Cuantificacién de la produccién y el precio del producto. Deter-
minacién y andlisis detallado de los costos de produccién del mis-
mo, para cada una de las principales tecnologias vigentes.

* Cuantificacién de los instrumentos de politica identificados y su
relacién con la produccién y los costos.

* Cuantificacion del ese.

23 Elcélculo del equivalente de subsidios al productor puede llegar a presentar serias
complicaciones por numerosas razones: el elevado nimero de instrumentos de
politica, especialmente cuando se deben estimar montos de ayuda a la produccién
del producto estudiado, incluidos en gastos o ayudas de alcance mads general; la
variedad de formas de organizacién de la produccién que significa una diversidad
tecnoldgica y resta significacién a los promedios; la necesidad de informaciones y
estadisticas confiables, detalladas y oportunas y situaciones que por su especificidad
o por la carencia de informacién no pueden ser enfrentadas con los enfoques de
alcance general. Todo ello hace que el cdlculo requiera la realizacién de estudios
detallados y profundos, con principios metodolégicos claros y respaldados por
informaciones adecuadas.
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Otras medidas de ayuda al productor

Como aporte a las negociaciones de la Ronda Uruguay, han sido propues-
tas otras medidas, aunque no se hayan elaborado metodologias de cilcu-
lo detalladas®.

Una de ellas es la tasa efectiva de ayuda (1) que incorpora también
en el cilculo las barreras a la importacién de insumos, superando de esa
forma las criticas que frecuentemente se le formulan al equivalente de
subsidios al productor. 5in embargo y a pesar de que la Tea es méas com-
pleta que otras medidas de ayuda, su cilculo resulta sumamente dificil,
razon por la cual ha tenido muy escasa difusion.

Otra propuesta es la unidad de medida del subsidio (ums), definida
como un pardmetro que incluye los efectos de todas las politicas que ten-
gan una “real” influencia sobre las decisiones atinentes a la produccion.

El equivalente de distorsiones al comercio considera solamente la in-
clusion de aquellas politicas que tengan un impacto directo sobre el co-
mercio internacional. Los instrumentos de politica se analizan y se clasifi-
can en tres grupos: no distorsivos, con efecto nulo sobre el comercio in-
ternacional; parcialmente distorsivos, y totalmente distorsivos.

El indicador de ayuda al sector agropecuario, 1454

El 1asA o indicador de apoyo al sector agropecuario recoge las trasferencias
a los productores asociadas con las principales politicas que afectan el co-
mercio de productos agropecuarios. En realidad, el 1asa surgi6 de un es-
fuerzo de reflexion de los paises miembros del Grupo Andino y su propé-
sito apunta a evaluar primero la evolucion del grado de apoyo a la agri-
cultura otorgado por las politicas de comercializacion agropecuaria y se-
gundo los avances en la armonizacién de incentivos publicos en la com-
petencia, entre los paises del Grupo Andino®.

En realidad el iasa pone énfasis en la estimacién de las trasferencias de
la agricultura mds vinculadas con las medidas que distorsionan el comer-
cio a corto plazo, de manera que los componentes del 1asa son:

1) Apoyo al precio de mercado interno que estima las trasferencias a
los productores provocadas por las politicas de comercio que im-

Véase Gomez Oliver, op. cit., cap XL

Una consideracion analitica con aplicacion al caso colombiano es Ricardo Torres B.,
“Indicadores de apoyo al sector agricola: un instrumento de andlisis econdmico”, en
Coyuniura Colombigna, CeGa, vol. 13 No. 4, 1996, Santafé de Bogoti.

RE
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plican que los precios domésticos se aumenten por encima de los
niveles que prevalecerian en ausencia de intervenciones. A los
precios del producto reevaluado bajo el supuesto de ausencia de
intervenciones del gobierno, se los denomina precios de referen-
cia; el apoyo a precios de mercado interno se expresa en términos
de diferencia entre un precio doméstico al producto y un precio
de referencia.

2) Subsidios a insumos; se trata de las trasferencias a los productores
que resultan de las diferencias entre el precio que pagan los pro-
ductores por los insumos y el precio sombra que pagarfan en au-
sencias de intervenciones del gobierno en los precios de los
insumos.

El sistema 1asa ha considerado dos tipos de insumo en sus célculos: el
crédito a corto plazo y los fertilizantes. Adicionalmente se han encontra-
do medidas para ajustar el 1Asa a las distorsiones introducidas por las tasas
de cambio de modo que pueden estimarse el 1asa sin ajustar y los 1asas
ajustados por distorsiones, sin que se incorporen estos altimos, ademas
de los efectos anteriores las trasferencias asociadas en los procesos de
sobrevaluacion cambiaria (véanse diagramas).

La medida global de ayuda

Finalmente la medida global de ayuda (McA) ha sido propuesta por la
Ronda Uruguay para cuantificar las ayudas provenientes de politicas que
se consideran no distorsivas de los flujos de comercio (caja verde). Este
instrumento de medida tiene fundamentalmente un alcance de natura-
leza juridica, comoquiera que hasta la fecha tanto el 1asa como el esp no
han sido utilizados como instrumentos juridicos de cumplimientos de
compromiso de negociacién; son mas bien herramientas analiticas que
no suministran medidas de reglas del juego sino argumentos en las nego-
ciaciones internacionales.

La MGa total es un concepto juridico en el sentido de que la normativa
de la oms establece el tipo de ayudas que debe ser sometido a reduccion y
el método de cuantificarlo; una vez la mca total ha sido definida como
parte del acuerdo sobre agricultura (anexos 3 y 4 del acta de Marrakech)
pierde su interés como instrumento analitico puesto que mas que preten-
der un rigor en la medicién de las ayudas, lo que los paises persiguen es
cumplir con dicho indicador independientemente de si se aproxima o no
a la ayuda realmente otorgada a los productores.

En principio, la MG total aspira a expresar las ayudas que tienen efec-
tos de distorsién de la produccién del comercio, pero son notables las ex-
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DIAGRAMA 6.1
INDICADOR DE APOYO AL SECTOR AGROPECUARIO (IASA)

IASA no ajustado =

Apoyo al precio de mercado interno (4pi)

Refleja el diferencial entre los precios domésticos e internacional.
Recoge el apoyo recibido por concepto de sostenimiento de precios
{precios garantizados, proteccién en frontera, etc.)

Con el método adoptado no es necesario considerar los gastos reales
efectuados por las agencias de comercializacién del gobierno.

-+

Subsidios a insumos “conectados” a la produccidn
Subsidio al crédito al corto plazo
Subsidio al uso de fertilizantes

1asA ajustado por distorsiones cambiarias =

[ 1AsA no ajustado J

+

[ Distomsion por tasa de cambio con respecto a una tasa “de paridad” ]

clusiones y no queda siempre clara su justificacién econdémica, aunque
debe repetirse que lo que se pretende es sencillamente establecer un indi-
cador de cumplimiento de compromisos normativos, En definitiva la mca
total, que se calcula para productos ,especificos es la suma de tres compo-
nentes:

1) Sostenimiento de los precios de mercado (precios garantizados,
proteccién en frontera, etc.).

2) Pagos directos no excluidos, es decir cuando dependan de una di-
ferencia de precios se calculan de forma similar al sostenimiento
de los precios y cuando sefnalan factores distintos del precio se uti-
lizan los desembolsos presupuestarios.
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DIAGRAMA 6.2
EQUIVALENTE DE SUBSIDIO AL PRODUCTOR (ESP)

Apoyo al precio de mercado interno = AP

o

Reduccidn de costos de insumos = AGA

Subsidios al crédito al corto plazo
Subsidios a fertilizantes

+

Subsidio a otros insumos:
Ayudas a la inversién
Control de plagas y enfermedades
Trasporte
Almacenamiento

Agua

+

[ Pagos directos trasferidos a los productores directamente del presupuesto ]

.l_

{ Pagos caja” dmbar” }

Pagos caja”azul”
Pagos caja”verde”

[ Servicios generales (asesoramiento, capacitacién, investigacion) J

o=

[ Otros apoyos (gastos phblicos regionalizados, concesiones tributarias, etc.) J

3) Otras ayudas no excluidas, por ejemplo suspensiones a los insumos
en los paises desarrollados. Se evaltian teniendo en cuenta los des-
embolsos presupuestarios.
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DIAGRAMA 6.3
LAS "CAJAS" DEL ACUERDCO SOBRE AGRICULTURA

Caja “dmbar” Sujetas a compromisos 1
Avudas que tienen de reduccién
efectos de distorsion = Medida global de la = sica total
de la produccidon y el ayuda a reduch
COMercio. 0
- ! Medida de la ayuda
equivalente - .
Caja "azul”
Pagos directos realizados bajo limitacién de la produccidn Excluida de
y se basan en superficies, rendimientos o numeros de ca- COMPromisos
bezas fijos
Caja “verde”
Ayudas que no tienen efectos de distorsidn de la produc- Excluida de
cidn ni del comercio o lo tienen en grado minimo. COMPromisos
Regla de “minimos”
Ayuda interna que no excede el 5% del valor de la produccién.
(10% en paises en desarrollo): no se tiene en cuenta para el calculo de lamca
total.
W 4

Fuente de los diagramas: José Maria Alvarez Coque, “La medida de la proteccién a
la agricultura. Una nota metodoldgica®, en Coyumtura Colombiana, ceca, vol. 13,
No. 4, 1996, Santafé de Bogota.

ACUERDOS INTERNACIONALES SOBRE EL COMERCIO AGRICOLA

Los nuevos arreglos institucionales en el comercdio internacional son de-
cisivos para la comprension de la naturaleza del comercio agricola, no
solamente porque implican compromisos de distinta naturaleza en ma-
teria ambiental, sino porque al tiempo que modifican, restringen las re-
glas del juego en materia de proteccion de la agricultura en los distintos
paises.
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Por otra parte, han surgido en el 4mbito de las negociaciones comer-
ciales internacionales nuevos temas de importancia para el desarrollo del
comercio internacional. No solamente la preocupacion por la preserva-
cién del terreno ambiente, también la armonizacion de las normas de
preservacion ecolégica, para favorecer la competencia en el marco de la
proteccién ambiental y por supuesto las implicaciones de estos aspectos
en el marco de la proteccién no arancelaria. Asi mismo, ha tomado impor-
tancia en el comercio internacional el tema de las normas de origen, debi-
do a que la mayor parte de los tratados bilaterales o multilaterales de los
altimos afios tienden a constituir zonas de libre comercio, liberando
muchas veces el nivel de arancel externo para terceros paises fuera del
acuerdo. Finalmente la creciente importancia de los servicios dentro del
comercio exterior y su internacionalizacién han provocado la necesidad
prioritaria de generar normas administrativas y politicas para favorecer
el desarrollo del comercio mundial de servicios.

Con todo, los aspectos mds relevantes tienen que ver con las negocia-
ciones comerciales multilaterales. En un mundo cada vez mds interde-
pendiente, es normal que entre las principales economias existan impor-
tantes aspectos de cooperacién y conflicto. Interesa en este aspecto de las
negociaciones multilaterales el &mbito identificado como ronda Ur&gua}r
que concierne a las negociaciones en materia de comercio agricola .

En realidad, la Ronda Uruguay fue la respuesta a un problema recu-
rrente en el comercio mundial y se comenzé en 1986 dentro del conjunto
de rondas de negociaciones del GarT, para enfrentar los avances crecien-
tes de los sectores proteccionistas en el mundo. Estos avances tomaron
especial fuerza al principio de los afios ochenta en la forma del incremen-
to de los subsidios a la produccién agricola interna, especialmente en Eu-
ropa. Esto se complementd con cierres de mercado, uso de salvaguardias,
restricciones voluntarias a las exportaciones, aplicacién de sistemas de
precios de referencia, acuerdos sectoriales en industrias sensibles y otros
acuerdos de tipo bilateral que en definitiva terminaron aumentando ace-
leradamente los niveles de proteccién en muchos paises. De hecho, el
porcentaje de importaciones afectado por restricciones no arancelarias
en la Comunidad Europea subi6é del 20% en 1966 a 55% en 1986; igual
ocurrid en Estados Unidos y Japén. Asi, la Ronda Uruguay buscaba orde-

nar las normas del juego del comercio internacional de modo que el co-

26 La literatura sobre las regulaciones del comercio internacional es creciente y cada
vez miés especializada. Una visién reciente y comprehensiva es Avila Angel Maria,
Castillo J. A. y Diaz Mier, M. A., Requlaciones del comercio internacional tras la Ronda
Uruguay, Madrid, Ed. Tecnos, 1994. También |. Tugores, Ecomomia internacional ¢
integracidn econdmica, Madrid, Mc Graw Hill, 1994.
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mercio mundial no terminara en un proceso de disputas comerciales sin
un mayor proteccionismo. Finalmente, después de afios de negociacién
en 1995 se firmo el acta de Marrakech que produjo una normatividad que
aunque todavia suscita discusiones en muchos paises, va a determinar el
comercio internacional de cada uno de éstos en el futuro.

Este acuerdo de la Ronda Uruguay representa la reforma mas impor-
tante del sistema de comercio internacional desde la creacion del cart hace
casi 40 afios. En ese acuerdo, los paises miembros arancelizaron sus barre-
ras no arancelarias y consolidaron ventajas arancelarias y por primera vez
el sector agricola quedo sujeto a disciplinas y vigilancia del carr.

La ronda contemplé un acuerdo entre tndus los paises para realizar
reformas significativas de sus politicas agn—::ulas :

Esas reformas estdn orientadas a liberar més los mercados y limitar la
intervencién estatal. Ese acuerdo se expresa en uno de los capitulos del
Acta Final de la Ronda Uruguay firmada en Marrakech y se puede orde-
nar en cuatro temas: 1) reduccion de la proteccion o facilitacion del acce-
so de las importaciones a los mercados; 2) menores ayudas internas a la
agricultura; 3) rebaja de subsidios a las exportaciones, y 4) nuevas regula-
ciones legales para solucion de diferencias.

A continuacion se describen estas medidas que afectan al conjunto de
la agricultura:

Acceso a mercados y reduccién de proteccion

Este es el aspecto més fundamental y tradicional de todas las rondas de
negociaciones comerciales. Los paises se otorgan reciprocamente meno-
res aranceles, o la eliminacién de otras barreras al comercio. Esto se hace
sobre la base del llamado principio de la nacion més favorecida: la condi-
cién mas favorable que se le da a un pais debe dérsele a todos los demas.

En este aspecto, la Ronda Uruguay contemplé el compromiso de
reducir en promedio los aranceles a los productos agricolas en 36% con
respecto al prevaleciente en el pericdo base 1986-88. Los paises en desa-
rrollo (rED) los bajaron en un promedio minimo de 24%. Ademas, la
disminucitn no podri ser inferior al 15% en cada producto o linea aran-
celaria (10% en caso rep). Las reducciones se efectuardn en tramos iguales

7 Seguimos aqui especialmente a Ernesto Tironi, La Orgunizacion Mundial de Comercio
v la Ronda Liruguay, manual para empresarios, Santiago de Chile, Dolmen Ediciones,
1995. Las discusiones alrededor de los efectos para los paises en desarrollo y para
América Latina en Taller pao-Banco Mundial, “Implementacién del acuerdo de la
Ronda Uruguay en América Latina: el caso de la agricultura”, Santiago de Chile,
Eany, 1996,
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en el curso de un periodo de transicion de 6 afios: 1995-2000. En caso de
rED, ese periodo puede llegar a 10 afios como méximo.

Los resultados de la negociacion sobre acceso a mercados han quedado
inscritos en las listas de concesiones de cada pais, firmadas en Marrakech.
Todos los aranceles de los productos agricolas han quedado consolida-
dos, tanto en el caso de los paises desarrollados como en el de los pep.

Como se senal6 atrds, la principal restriccién al comercio agricola no
es siempre la existencia de aranceles. La mayoria de los paises restringen
sus importaciones mediante prohibiciones, cuotas o gravimenes especia-
les como los aranceles compensatorios agricolas de la Comunidad Euro-
pea. Por eso la ru abarcd también el compromiso de arancelizar, esto es
remplazar estas medidas por un nuevo arancel, el cual, a su vez, debe
reducirse gradualmente en un promedio de 36%. '

Para asegurar que la arancelizacién no cierre los mercados, existe la
obligacién de todo pais que arancelizé de mantener un acceso minimo de
importaciones del 3% del consumo interno en el periodo base. Este debe
subir al 5% en 6 afios y rige para cada producto individual que se aran-
celiz6. Las importaciones tampoco pueden caer por debajo del 3% del
consumo interno en el periodo base. Este debe subir al 5% en 6 afios, y
rige para cada producto individual que se arancelizé. Las importaciones
tampoco pueden caer por debajo del nivel medio (en volumen) del periodo
base. Esto se denominé la obligacién de mantener el “acceso actual”.

Estos compromisos de acceso minimo y acceso actual también queda-
ron inscritos en las listas de concesiones como cuotas tarifarias, ya sea
globales o asignadas por pais. El arancel aplicable a las cuotas es bajo. En
caso de exceso de la cuota, las importaciones deben pagar el equivalente
arancelario (arancel porcentual resultante de la arancelizacién). En la
mayoria de los casos, éste es tan alto que impide todo acceso adicional.

Limitacion de la ayuda interna

La Ronda Uruguay dispuso ademas la obligacion de reducir en 20% las
ayudas de los gobiernos en favor de la agricultura, como son los créditos,
venta de semillas o maquinaria subsidiada, la compra de productos a pre-
cios especiales, etc. Ese 20% se establece en relacién con las ayudas otor-
gadas como promedio anual entre 1986 y 1988, Para los paises en desarro-
llo esa obligacién minima es de 13%.

Para implementar estas medidas el acuerdo define diversos tipos de
ayuda que se consideran aceptables y no aceptables. El objetivo de estas
medidas es asegurarse de reducir sélo los apoyos que se traducen en un
estimulo a la produccidn, toda vez que se entregan en proporcion a ella,
como son, por ejemplo, las compras a precios subsidiados. La razon para
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hacerlo asi es que los subsidios han estado distorsionando el comercio
y erosionando los acuerdos de apertura alcanzados antes por los paises
en el gaT .

Por eso, la ru define el tipo de politicas de apoyo interno admisibles y
las que no los son. Estas altimas deben reducirse en 20% al cabo de los 6
afios de implementacién de la ronda. Los desembolsos de apoyo admisi-
bles (categoria verde) incluyen los destinados a servicios generales (in-
vestigacion, capacitacion, control de pestes, etc.) y pagos directos a los
productores que estdn descontentos de la produccién, los programas de
garantia de ingresos, los programas ambientales y de asistencia regional.

Cabe senalar, finalmente, que mientras las medidas de apoyo interno
no superen el 5% del valor de la produccién agricola de un pais, éste no
tiene la obligacion de reducirlos. En el caso de los paises en desarrollo, ese
margen es de 10%. Estos tiltimos estin exentos de reducir la asistencia al
desarrollo rural y a los campesinos pobres, que se consideran en la cate-
goria verde.

Los compromisos de reduccién del apoyo interno quedaron refleja-
dos en las listas de concesiones, de tal suerte que pueden ser sometidos a
vigilancia durante el periodo de transicién.

Reduccién de subsidios a la exportacion
El acuerdo agricola establece compromisos de reducir:

1) el otorgamiento de subvenciones directamente orientadas a favo-
recer la actuaciéon exportadora;

2) la venta o colocacion de existencias (sfocks) para la explotacién a
un precio inferior al precio comparable cobrado en el mercado in-
terno;

3) los pagos a las exportaciones financiados por los productores en
virtud de medidas gubernamentales;

4) las subvenciones destinadas a reducir los costos de comerciali-
zacion de las exportaciones, incluidos los costos de manipulacitn,
procesamiento y otros gastos de trasformacion;

28 Ciertas formas de subsidios internos anulan los efectos de la reduccién de la
proteccion. Por ejemplo, Estados Unidos habia negociado con Europa un arancel de
cero para vender oleaginosas, con lo cual le habia estado exportando cierta cantidad
de millones de toneladas por afio. Pero como resultado de los subsidios que fue
dando la Comunidad Europea a sus productores, la produccién europea interna se
incrementd tanto que las importaciones de los Estados Unidos se redujeron
ostensiblemente. Por lo tanto, el resultado final fue anularle ¢l beneficio que esperaba
£U de la reduccidn de los aranceles de la ce sobre las oleaginosas.
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5) los costos de los trasportes internacionales (excepto los servicios
de promocién y asesoramiento en materia de exportaciones que
son de ficil disponibilidad);

6) las subvenciones para cubrir los costos de los trasportes internos
de los envios de exportacion, y

7) las subvenciones de productos agropecuarios incorporados a pro-
ductos exportados.

Los paises en desarrollo no estin obligados a disminuir las subvencio-
nes destinadas a reducir el costo de la comercializacién de las exportacio-
nes ni las subvenciones para los costos de trasporte interno.

Estos desembolsos deben reducirse en dos sentidos: con respecto a lo
existente como promedio en los afios 1986-1990, disminuiria el gasto total
de cada pais por este concepto en 36%. Ademds, debera disminuir en
21% el volumen de exportaciones que pueden gozar de subsidios a la ex-
portacion.

Los compromisos de reduccidn de los subsidios de exportacién estin
contenidos en las listas de concesiones. No se pueden otorgar subsidios a
la exportacién (salvo los indicados en las listas de concesiones) a nuevos
productos ni en mayores montos.

Si un pais no inscribié un producto en la lista de compromisos, no
puede otorgarle subsidios en el futuro.

El conjunto de medidas se resume en el Cuadro 6.2. Desde luego, es
dificil saber en qué medida el acuerdo de la Ronda Uruguay asegura una
tendencia uniforme hacia un comercio agricola mas libre. Es necesario
reconocer que la proteccion continuara siendo fuerte, pero el movimien-
to hacia los principios contenidos para disciplinar el comportamiento del
comercio, en particular en lo que respecta a las subvenciones a la impor-
tacién, representa un proceso decisivo hacia una etapa comercial mas
segura y trasparente, menos sujeta a intervenciones caprichosas y a sus
consiguientes distorsiones.

Por otra parte, algunos estudios sostienen que el acuerdo en cuestion
logré poca o ninguna liberalizacion en la agricultura. No hay por cierto
ninguna garantia de que las diferentes disposiciones del acuerdo sobre
agricultura vayan a resultar mutuamente compatibles en todos los pai-
ses. Esta situacion recuerda un problema sujeto a condicionamientos
miiltiples y no sabemos en qué medida los cambios del apoyo interno
van a tener consecuencias en la produccitn, consumo y comercio que sean
compatibles con la aplicacion de las medidas de politica comercial del
acuerdo.

En definitiva la repercusion del acuerdo sobre agricultura en los pai-
ses en desarrollo es significativa, sobre todo en lo que se refiere a la for-
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CUADRO 6.2
ACUERDOQ S5OBRE AGRICULTURA: RESUMEN DE LAS
DISPOSICIONES PRINCIPALES
8 Disposiciones generales Paises en desarrollo |
Periodo de aplicacion 1995-2000 1995-2004
Reducciones de las sub-
venciones a la explota-
cidn.
Periodo base 1986-1990 1986-1990
Gastos (por cada prod.) 3%6% 24%
Cantidades (por cada 21% 14%
prod.}
Reducciones del apoyo
interno.
Periodo base 1986-1988 1986-1988
Medida global de ayuda 0% 13 %
Crédito a partir de 1986 1985
extensiones

- Politica de apoyo de los | - Politica de apoyo de los
compartimientos “verde | compartimientos "verde
y azul". y azul”.

- 5i el apoyo a productos | - 5i el apoyo a productos
especificos no superael | especificos no supera el
5%del valor total de un | 10% del valor total de
producto, no es necesa- | un producto, no es ne-
rio que este apoyo se in- | cesano que este apoyo
cluya en la medida glo- | seincluya en la medida
bal de la ayuda ni quese- |  global de la ayuda ni
reduzca (porcentajede | que se reduzca (porcen-
minimis). taje de minimis).

Acceso al mercado
A. Aranceles
1. derechos de aduana | . La reduccién de los com- | - La reduccién de los com
ordinarios. promisos deberd llevarse |  promisos deberd llevar
a cabocon respectoal ni- | se a cabo con respecto
vel del derecho en al nivel del derecho en
1986-88. 1986-88
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Continuacidén Cuadro 6.2
Disposiciones generales|  Paises en desarrollo |
Periodo de aplicacion 1995-2000 1995-2004
2 Otras medidasen fron | - Deberdn convertirse en | - Deberdn convertirse en
tera (incluidas las ba- | derechos de aduanaor- | derechos de aduana ori
rreras no arancelarias) | dinarios consolidadosen | dinarios consolidados
su equivalente arancela | ensu equivalente aran-
rio del periodo base. celario del periodo base
“Arancelizacién”. Los paises con arance-
les no consolidados tie-
nen la posibilidad de
ofrecer “consolidacio
nes miximas” que no
deben ser necesaria-
mente iguales alos equi
valentes arancelarios de
las barreras no arance-
larias del perfodo base
ni al nivel de los arance-
les no consolidados.
3. Reducciones - Los derechos resultan- | - Los derechos resultan
arancelarias tes de ay b deberdn re- | tes de a y b deberan re-
ducirse en término me- | ducirse en término me
dio un 36% (media arit- | dio un 24% con un mi
mética simple) con un nimo de 10% en cada
15% en cada linea aran- | linea arancelana.
celaria
B. Acceso minimo
1986-1968
Periodo base 1986-1988 - 3% del consumo del pe-
Acceso minimo - 3% del consumo del pe- | riodo base que ascende-
riodo base que ascende- | ria hasta llegaral 5% en
ria hasta llegar al 5% en | el afio 2000.
el ano 2000.

Fuente: Alexandratos, Nikos (director del estudio), Agricultura mundial hacia el afio
2010, estudio de la a0, Madrid, Fao, Ediciones Mundi-prensa, 1995,

mulacién de las politicas agricolas en el futuro; independientemente de
que la presién a favor del cambio proceda a las nuevas disposiciones del
acta final del Marrakech o de las politicas de ajuste estructural, en ambos
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casos se apunta en una direccion semejante, es decir, hacia una situacion
en que el principal instrumento de la politica agraria no sea la influencia
directa sobre los precios.

En todo caso, para determinar si los paises en desarrollo van a ser ca-
paces de adoptar politicas apropiadas que no supongan una distorsion
en los precios (es decir que pueda explotarse la caja verde) habra que exa-
minar el problema caso por caso. En el Cuadro 6.3 se ofrece el examen de
algunas alternativas con las que cuentas los paises en desarrollo en el en-
torno de politicas que seguird a la Ronda Uruguay.

POLITICAS DE MODERNIZACION ESTRUCTURAL

Ya se ha sefialado que las orientaciones del paradigma dominante impli-
can un énfasis en la accién de las fuerzas del mercado por contraposicion
a las politicas claramente intervencionistas de las décadas pasadas; a me-
nudo, esta posicion lleva a olvidar que los procesos de la agricultura son
caracteristicos v que los mercados agricolas tienen especificaciones que
los distinguen claramente del comportamiento de otros mercados (véase
Capitulo 3).

Del mismo modo, los procesos de asignacion de recursos a través del
mercado se ven entorpecidos por la presencia recurrente, en los paises en
desarrollo, de distorsiones estructurales que alteran la eficiencia de la asig-
nacién y la movilidad de los mismos; por esa razon, independientemente
de los grados de intervencidn, poca duda cabe de que los precios no son
suficientes para un desempefio adecuado de la agricultura y que antes
bien se requieren intervenciones que afecten las condiciones estructura-
les de funcionamiento del sector agricola, que atiendan no solamente las
fallas de mercado sino las distorsiones estructurales.

Aunque son reconocidas las bondades de una politica de mercado li-
bre y que no distorsione los precios, se reconoce también que debe ser
acompanada por politicas activas (de acompanamiento del mercado) que
apunten a resolver los siguientes problemas:

a) La promocion o simulacion de mercados ausentes.

b) El fortalecimiento de los mercados incompletos.

¢) La superacion o enmienda de las distorsiones estructurales (ca-
racter asimétrico de la relacién externa, heterogeneidad de la es-
tructura productiva, concentracion de la propiedad, segmentacion
del mercado de capital y de trabajo etc.). (Véase Capitulo 2).

d) La eliminacién o compensacion de las fallas mds importantes del
mercado derivadas de los rendimientos a escala, las externalidades
y el aprendizaje.
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CUADRO &3

EXAMEN DE LAS ALTERNATIVAS EN MATERIA DE POLITICA

PARA LOS PAISES EN DESARROLLO

.

Politica Eficiencia Conformidad Observaciones
con el carT
Apoyo al precio de | - Selectividad: - Escasa: sujeta a - Podria ser aconse-
produccidn ineficiente: asigna- | limitaciones, sin jable para una es-
cfninadecuadade| las cuales distor- tabilizacion de los
los recursos;el cos- |  sionarialos precios |  precios que indi-
to puede sereleva- | yaumentaria la que apoyo limita-
do. medida globalde | do. Efectos gene-
laayuda. ralmente regresi-
vos dificil de
aplicar selectiva-
mente.
Subvenciones a los | - Asignacién inade- | - Moderada: pue- | - Permite cierta ca-
insumos cuada de los recur-| de utilizarse con nalizacién de los
sos. El costopuede | determinadas recursos: margi-
ser elevado. condiciones. De nalmente preferi-
lo contrario au- ble al apoyo al
menta la medida precio de la pro-
global de la ayu- duccion. Regre-
da y la distorsién | siva desde el
de los precios. punto de vista de
la distribucién.
Subvencion al - Canalizacién efi- | - Moderada-satis- | - Forma mis favo-
crédito ciente, asignacion | factoria: menos recida de inter-
de recursos relati- | distorsién, posibi- | vencitn y posibi-
vamente eficiente. | lidad de extensién. | lidad de canali-
zar mis facilmen-
te los recursos.
Existencias de - Distorsién minima | - Moderada-satis- | - El proceso de
seguridad cuando el objetivo | factoria: las adqui- | acumulacién y
alimetaria de las existenciases| siciones y ventas colocacién de
unicamente elimi- | puedenefectuarse | existencias debe
nar las fluctuacio- | apreciosadminis- | ser transparente
nes extremnas del trados, pero la desde el punto
mercado y noman-| subvencitn a los de vista financie-
tener una estrecha | productores debe | ro.
banda de precios incluirse en la me-
de mercado. dida global de la
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Continuacidn Cuadro 6.3
[ Politica Eficiencia Conformidad Observaciones |
con el GatrT
ayuda. Estas existen-
cias deben formar
parte del programa
nacional de seguri-
dad alimentaria.
Distribucién de ali- | - La distorsion del |- Satisfactoria: ele- | - Las compras de
mentos subvencio- | mercado se redu- | gibilidad para alimentos por el
nados. ce cuando las trans-| recibir alimentos gobierno en apo-
ferencias subven- | y/odinero para vo de los progra-
cionadas estdn ca- | comprar alimen- mas subvencio-
nalizadas v en el tos a precios de nados debe efec-
caso de las subven-| mercado o sub- tuarse a precios
ciones generales no| vencionados de mercado: se
hayuna exclusion | condicionada a requiere transpa-
del mercado como | criterios clara rencia financiera
consecuencia de mente definidos. v administrativa.
precios subvencio-{ Se permite tam-
nados demasiado | bién la subven-
bajos y estaticos. cion de los pre-
cios como politi
ca estindar.

Barreras no aran-
celarias

Subvencidn
directa al ingreso

Asignaci6n inefi-
ciente de los recur-
s08; son preferibles
los aranceles.

Asignacion inefi-
ciente de los recur-
sos; son preferibles
los aranceles,

- Escasa: distorsiona

los precios y aumen-
ta la medida global
de la ayuda; las ba-
rreras no arancela-
rias deben susti-
tuirse por aran-
celes,

Satisfactoria: no
provoca distor-
siones ni aumenta
la medida global
de la ayuda.
Siempre que res-

ponda a los crite-
rios establecidos.

- Podria requerir
de una elimina
cidn gradual de
los aranceles.

- No es viable en
la mayor parte
de los paises en
desarrollo.
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Continuacidn Cuadro 6.3
Politica Eficiencia Conformidad Observaciones
con el GATT

Inversién piiblica | - Asignaciénefi- |- Satisfactoria: En | - Los resultados

(servicios de exten- | dente de los re- general no pro- pueden ser dema-

sion, investigacién, | cursoscondistor- | vocadistorsiones | siado alargo pla-

infraestructura, | sién minima del ni aumenta la zo especialmente

comercializacién y | mercado. medida globalde | en la infraestruc-

almacenamiento) la ayuda. tura. La inversitn
en comercializa-
cién y almacena-
miento es espe-
clalmente benefi-
ciosa. Difficil de
canalizar.

Fuente: Fa0, “ A preliminary assesment of the Uruguay Round agreement of agriculture”,
documento preparado para la reunién ministerial de Marrakech, 12-15 de abril de 1994.
Roma, 1994.

En esas circunstancias la accién estatal debe apuntar por lo menos a
cinco elementos que, ademds de los precios agricolas, determinan la pro-
duccién y la distribucién de ingresos especificamente en la agricultura.

a) La tecnologia de produccidn.

b) La dotacién de recursos (y su calidad) para las unidades producti-
vas y la provision de bienes piblicos en el sector.

c) Los criterios de decision de los productores (maximizacién, aver-
sién al riesgo, satisfaccion de las necesidades de la familia, de las
unidades de produccién).

d) Las condiciones de los mercados relevantes.

e) Las politicas macroecondmicas (impuestos, tasas de cambio, sub-
venciones, inversiones, crédito, etc.).

En cada uno de esos dmbitos existen suficientes argumentos (véanse
Capitulos 2, 3, 4 y 5) para mostrar que las intervenciones del Estado son
necesarias. Asi por ejemplo, el mercado no es suficientemente proveedor
de informacién en materia de tecnologia; la dotacién de recursos y su ca-
lidad generalmente son inaccesibles a los pequefios productores, espe-
cialmente en términos de crédito y capital; las condiciones de aversi6n al
riesgo son tipicas de la agricultura y afectan mucho més a los pequefios
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productores por lo que se requieren mecanismos especificos; las condi-
ciones de los mercados carecen en general de soportes institucionales, de
modo que es necesario crear instituciones de mercado para que funcio-
nen bien. Se necesitan en fin condiciones de insercién de la agricultura
en el conjunto de las estrategias de desarrollo, de tal manera que puedan
neutralizarse los efectos adversos de las politicas macroecondmicas sobre
el desempeno del sector.

Adicionalmente, estd presente de manera significativa el tema de la
pobreza. En las zonas rurales de los paises en desarrollo, la superacién de
la pobreza no es simplemente un problema de politicas sociales, sino que
tiene que comprometer estrategias productivas que permitan aprovechar
el potencial productivo de los pobres; asi a las distorsiones estructurales y
los fallos de mercado se anaden los fallos distributivos que deben resol-
verse con politicas especificas de superacion de la pobreza.

En lo que sigue se consideran las areas mas relevantes de politicas para
alcanzar la modernizacién estructural.

Provision de bienes pablicos

Una tarea importante del sector piblico consiste en asegurar que los fru-
tos derivados de una mayor provision de bienes puablicos lleguen a todos
los productores, en particular a los pequefios agricultores; aunque puede
haber en principio acuerdos sobre la necesidad de que los gobiernos su-
ministren bienes pablicos, hay que tomar en cuenta que la modalidad en
el suministro, la organizacién institucional, y en particular los papeles re-
lativos del sector piblico y del sector privado, pueden ser distintos para
los diversos tipos de bienes piblicos. Por ejemplo el mercado probable-
mente no promueva la generacién de nuevas tecnologias de manera sufi-
ciente, en la medida en que no puedan privatizarse los beneficios netos
que se derivan de ella; eso hace disminuir los incentivos para la inversidn
en la investigacion, de manera que ésta puede ser insuficiente en el caso
de que dependiese exclusivamente del sector privado.

En tales circunstancias, la investigacion apoyada por el sector priblico
es un componente necesario de las intervenciones de politicas indepen-
dientes de los precios. El riego puede estar en una situacién distinta, es
decir, en una situacién mixta; la complejidad de la gestion y el requeri-
miento de fondos cuantiosos en proyectos de riego hacen que sea inacce-
sible a los inversionistas privados de los paises en desarrollo; por el
contrario, el sector privado en las comunidades locales o en las cooperati-
vas en asocio con recursos pliblicos pueden tener ventajas en la construc-
cion, el disefio y el funcionamiento de tales proyectos.
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Lo mismo pudiera decirse de la red de caminos rurales y otro tipo de
bienes piblicos. Como no es posible llegar a conclusiones generales pre-
cisas sobre la manera de elegir entre distintas opciones para la produc-
cién de bienes piiblicos se hace necesario un doble examen: el de los me-
dios disponibles y el de los impactos de las politicas en los distintos paises
y circunstancias mbr% lo cual la experiencia internacional proporciona
abundantes ejemplos .

Financiamiento de la inversion

El financiamiento suele constituirse en un obstdculo para la inversién en
la agricultura; la principal fuente de financiacién del sector agrario han
sido hasta ahora las instituciones externas y del sector publico; los aportes
de las entidades privadas e internas son usualmente muy limitados y se-
lectivos, por lo com@n en créditos de corto plazo a las grandes empresas
agricolas del sector comercial o de exportacién.

Naturalmente, siempre son necesarios esfuerzos para obtener mayo-
res fondos por las vias tradicionales del sector piblico y de las fuentes
externas, pero el problema principal para el financiamiento de la inver-
sién privada tiene que ver con la eficiencia del mercado finandiero en el
medio rural. Hay un cierto consenso respecto de que la potencialidad que
existe en la zonas rurales en América Latina para elevar la oferta de fon-
dos prestables por medio de la movilizacién de los medios rurales es limi-
tada y se requiere mejorar la eficiencia.

Aumentar la eficiencia quiere decir, en este caso, desarrollar los mer-
cados financieros rurales. La intermediacion financiera en el medio rural
no suele ser una actividad econémica rentable; por un lado tiene limita-
ciones de costos relativamente altos de operacién y por otro limitaciones
provenientes de las politicas estatales de control de las tasas de interés en
muchos casos. Los costos de operacién son altos porque los clientes estan
muy dispersos, las transacciones son pequefias y numerosas, hay un ries-
go alto en las operaciones y la rotacién de los capitales es lenta.

La politica estatal puede pues ayudar a reducir estos costos mejoran-
do la infraestructura rural en especial de comunicaciones y promovien-
do la generacién de economias externas. Las instituciones publicas o coo-
perativas o cajas rurales pueden desempefiar en muchas zonas agricolas
ese papel de lideres por ser instituciones que tienen la posibilidad de ope-
rar donde las empresas capitalistas no son viables™. En todo caso, poca

29 TW Schultz. “The economic of agricultural research”, en Eicher y Staatz, op. cit.
30 Véase Adolfo Figueroa, op. cit., pag. 383.
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duda cabe acerca de que las intervenciones del Estado son necesarias para
desarrollar las instituciones financieras con objetivos de modernizacién
y de innovaciones institucionales que se requieren para impulsar el desa-
rrollo agricola.

Un punto importante en materia de crédito se refiere a si es necesario
o no el crédito subsidiado que es lo que usualmente han hecho con los
provectos privados de crédito agricola, tanto las organizaciones no gu-
bernamentales como las instituciones financieras de desarrollo interna-
cional y también el Estado. En muchos casos, por ejemplo, los recursos
financieros externos tienen el efecto de desplazar los recursos internos (el
efecto denominado crowding-out) cuando su papel debiera ser el de com-
plementar vy de reforzar la politica de captacidén de recursos en el medio
rural.

En efecto, en los afios sesenta y setenta en la mayor parte de los paises
se desarrollaron instituciones especializadas de crédito a la agricultura
cuyo objetivo casi exclusivo era ofrecer bajo ciertas condiciones présta-
mos a los pequenos productores agricolas. Ello sobre el presupuesto de
que el libre funcionamiento de los mercados de crédito no asegura la equi-
dad distributiva del financiamiento v por lo tanto se requiere de una in-
tervencion estatal que corrija y compense los efectos polarizadores del
mercado y que enfrente el problema del atraso y de la pobreza™, (Véase
Recuadro).

Segun este enfoque, la intervencién debe adoptar la forma de insti-
tuciones especializadas de crédito a la agricultura que tomen bajo su
responsabilidad la administracién de apoyos crediticios con objetivos
especificos. La realizacion de estos objetivos constituiria la principal e in-
cluso la Gnica de sus actividades. Asi, los programas de crédito subven-
cionado con tasas de interés preferenciales e incluso con tasas negativas
en términos reales, han sido una parte importante de las politicas de cré-
dito agricola en casi todos los paises en desarrollo,

Las evaluaciones sin embargo han significado que este tipo de inter-
venciones no han alcanzado su objetivos:

a) Muy pocos agricultores han recibido los créditos subvencionados,
los cuales han sido concentrados por quienes menos los necesita-
ban.

b) Lasubvencién ha tenido poco efecto sobre la produccidn, la produc-
tividad, la adopcién de nuevas tecnologfas y el empleo rural.

31 Parauna resena de los argumentos en que se basan las intervenciones en los mercados
de crédito rurales, vdase T Besley, "How do market failure justify intervention in
rural credit markets”, The World Bank Research Observer, No. 9, 1, 1994,
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INSTITUCIONES DE CREDITO ESPECIALIZADAS Y BANCOS COMERCIALES

Cuando tanto los gobiernos como los donantes empezaron a considerar el
crédito como un medio para fomentar el desarrollo rural, se cred una serie de
instituciones de crédito especializadas, en su mayoria de cardcter pablico. En ge-
neral, la experiencia con este tipo de instituciones ha sido bastante insatisfactoria.
5u objetivo era conceder préstamos por debajo del costo a grupos o a actividades
especificas que seleccionaban el gobierno u organismos de financiacidn externos.
Como a menudo la seleccién de dichos grupos o actividades no se basaba en crite-
rios comerciales de rentabilidad, el coeficiente de reembolso de los préstamos era
bajo. En la mayoria de los casos, los organismos de crédito estaban bajo la supervi-
sion y control de unos ministerios que no estaban preparados para ocuparse de
instituciones financieras. Todas estas circunstancias negativas, sumadas al costo
excesivo de las operaciones, han puesto a muchas de estas instituciones en graves
dificultades, haciendo que su supervisién dependa cada vez mds de las subvencio-
nes estatales.

Al iempo que se desarrollaba esta labor oficial, se instd a los bancos comercia-
les a que incrementaran sus actividades en las dreas rurales, en especial, mediante
préstamos al sector agrario. Nuevamente, los resultados fueron por lo general peores
de lo previsto y los grupos elegidos como objetivo, muchas veces los pequefios
agricultores, fueron a veces ignorados porque concederles préstamos resultaba
caro y se consideraba que entrafiaban mayor riesgo que los grandes agricultores, a
pesar de que no hay pruebas concretas que justifiquen esta altima afirmacion.

En algunos paises, los bancos comerciales, en parte por iniciativa propia y en
parte para cumplir las directrices gubernamentales, han experimentado con pla-
nes de préstamos colectivos para pequefios agricultores. En Ghana, por ejemplo,
en un principio estos planes tuvieron bastante éxito, pero cuando el niimero de
grupos aumento, el personal encargado no estaba en condiciones de gestionarlo
adecuadamente. Esta deficiencia dio lugar al incumplimiento en el reembolso de
los préstamos, lo que hizo que con estos planes se perdieran sumas considerables
de dinero. Sin embargo, en los Gltimos tres o cuatro afios, algunos bancos comer-
ciales nigerianos se han esforzado por establecer una relacién prestamistas-cliente
con determinadas cooperativas, a fin de que éstas puedan satisfacer la demanda
de crédito de sus miembros. Los primeros resultados han sido alentadores.

Fuente: Alexandratos, Nikos (director del estudio), Agricultura mundial hacia el afio
2010, estudio de la ra0, Madrid, Ediciones Mundi-prensa, 1995,

c¢) La subvencién agrava la desigualdad en la distribucién del ingre-
s0 en el mundo rural.

Las alternativas que han venido discutiéndose alrededor de la crea-
cién de mercados financieros rurales, son de miltiples origenes y distin-
tos enfoques, pero en cualquier caso apuntan a una mayor movilizacién
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del ahorro interno; tasas de interés mas altas y flexibles, menos créditos
administrados, un mayor énfasis en la mejora de los servicios financieros
proporcionados en el medio rural y mejores flujos de informacién, son
los ejes de las nuevas propuestas instrumentales®.

Incertidumbre y riesgo

Las caracteristicas de la funcién de produccién agricola, implican un alto
nivel de incertidumbre y riesgo de las actividades sectoriales. La incerti-
dumbre asociada a la produccién y comercio agricola no puede ser re-
suelta de manera facil®. Las politicas de precios constituyen una forma de
contribuir a reducir riesgos; aunque los programas de precios de garantia
y las bandas de precios son instrumentos usuales en el logro de dichos
objetivos, la experiencia de estos programas sin embargo muestra resul-
tados variables; en algunos casos estos programas crean mayor inestabili-
dad que la que se busca reducir.

Otra manera de afrontar el problema es mediante innovaciones tec-
nolégicas e institucionales o por medio del manejo de inventarios, como
sucede de modo caracteristico en la industria; sin embargo, en el caso de
la agricultura muchos productos son perecederos, por lo que el costo de
almacenarlos es muy elevado. Por ello surge la necesidad de generar
tecnologia reductora de riesgo mediante el desarrollo de innovaciones y
servicios para las cosechas.

En cuanto a las innovaciones institucionales, es importante desarro-
llar aquellos mercados que ofrezcan al agricultor la posibilidad de despla-
zar 0 compartir el riesgo con otros agentes privados; los mercados de
futuros y los mercados de seguros agricolas no existen en la mayoria de
paises en desarrollo y ciertamente no existen porque no generan una
rentabilidad privada adecuada. El desarrollo de estos mercados es enton-
ces tarea del Estado al menos en sus fases iniciales.

Es necesario, sin embargo, especificar el tipo de riesgos que enfrentan
los agricultores v los mecanismos adecuados para administrarlos; toda
actividad empresarial estd dispuesta a la influencia de cambios en su en-

32 Un tratamiento detallado del tema de los mercados financieros rurales puede verse
en ra0, Macroeconomia y polfticas agricolas, una guia metodoligica, Roma, rap, 1995,
cap XVL

33 La literatura sobre riesgos agricolas no es muy abundante. 5e pueden encontrar
elaboraciones importantes en Roussamet ]. A., Boussard . Y., Singh 1. (eds.), Risk,
uncerfainly and agricultural development, Nueva York, Agricultural Development
Council, 1979, y Barry ]. E {(ed.), Risk Managemeni in Agriculture, lowa State University
Press, 1984,



Las POLITICAS AGRICOLAS 253

torno, lo cual se refleja en los resultados obtenidos. Estos riesgos pueden
tener diversas fuentes de origen: el proceso productivo, el mercado, la
tecnologia y la politica econdmica y social entre otras; el riesgo de pro-
duccién es la variabilidad aleatoria al proceso productivo por factores ta-
les como clima, enfermedades, plagas, contaminacién, que determinan el
riesgo técnico en las cosechas; también las causas naturales, la sequia, los
terremotos etc. En esas circunstancias los resultados del proceso total de
produccién y de la productividad son altamente influenciados por el cli-
ma y otros factores incontrolables; el nivel de la variabilidad difiere tam-
bién a través del tiempo, debido justamente a que las condiciones
climiticas son cambiantes y la innovacién tecnologica es dindmica.

Los riesgos de mercado se presentan durante la compra de insumos y
la venta del producto; la principal preocupacion del productor es la
variabilidad de los precios del producto final; en el corto plazo, las fluc-
tuaciones inesperadas en los precios de los insumos pueden causar consi-
derables pérdidas o una falta de liquidez imprevista para la empresa; del
mismo modo, la mayor volatilidad en los niveles de inflacion y las tasas
de interés son una fuente de riesgo de mercado. En cuanto al riesgo tec-
nolégico, éste se refiere a la variabilidad del volumen de produccién y de
los precios que se pueden presentar debido a la tecnologia utilizada.

Finalmente, los riesgos legales y de politica econémica. Los agriculto-
res son més sensibles a este tipo de riesgos. Los cambios frecuentes en las
politicas comerciales, de precios, en las condiciones crediticias y otras po-
liticas macroecondémicas afectan las decisiones de produccién e inversion
de los agricultores, de modo que los cambios imprevistos en las disposi-
ciones legales y de politica establecidas por los gobiernos son fuente im-
portantes de riesgo en los casos de los paises latinoamericanos.

En esa perspectiva, hay distintas estrategias de riesgo dependientes
de cada uno de los factores que lo originan. En general, una accién se
considera minimizadora de riesgos si efectudndola en repetidas oportu-
nidades logra reducir la variabilidad del ingreso esperado pero a costa de
un menor nivel esperado del ingreso. Si se supone que el riesgo aumenta
con mayores niveles de rentabilidad, el productor buscard entonces lo-
grar sobre todo una mayor estabilidad en sus ingresos; si una alternativa
reduce el nivel de riesgo y al mismo tiempo aumenta el nivel de ingreso
respecto a otra, entonces se trata de una alternativa dominante.

Bajo otras circunstancias los productores aplicaran, de acuerdo con
las principales fuentes u origen del riesgo, las estrategias convenientes.
Asi, las estrategias de orden productivo para minimizar el riesgo tienen
que ver con la localizacion por ejemplo de las zonas de cultivo, con for-
mas mas estables o diversificadas entre diversas zonas agroecolégicas para
reducir los efectos de la variabilidad de precios en diferentes cultivos, etc.

v
¥
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En cuanto a los riesgos provenientes del mercado, el productor puede
aplicar algunas politicas tales como manejo de inventarios, contratos de
futuro, ventas anticipadas, integracién vertical, diversificacion de clien-
tes, estrategias financieras, seguros, manejos de liquidez, leasing, etc.

En todo caso, la adquisicion constante de informacion de mercados es
una estrategia general de gerencia para la reduccién de riesgos, puesto
que mejora el conocimiento del mercado y las especulaciones sobre la
ocurrencia de eventos futuros. En general el costo marginal de la adop-
cion de cualquiera de las estrategias sefialadas debe ser evaluado con re-
lacion al riesgo que se pretende reducir. (Véanse Cuadros 6.4 y 6.5).

Capital humano y tecnologia

El primer conjunto de politicas para la modernizacion estructural, las cua-
les ya comentamos, se refiere fundamentalmente al aumento de recursos
para la inversion de capital agricola. El otro aspecto tiene que ver con los
cambios cualitativos en el proceso de desarrollo sectorial. De hecho ma-
yores y mejores recursos de capital, mejor calificacion en la mano de obra
y la incorporacién de tecnologia se constituyen en las bases para el logro
de los objetivos de productividad y crecimiento agricola.

En el caso de la agricultura, la mayoria de los estudios efectuados so-
bre este tema indican que la educacién y los conocimientos de los agricul-
tores son factores determinantes que junto con otros factores més conoci-
dos como la disponibilidad de tierra, recursos hidricos, insumos, créditos,
etc., explican la diferencia en los resultados obtenidos entre las distintas
explotaciones en los distintos paises; aunque la salud y la educacion son
aspectos capitales de la formacién de capital humano, las diversas consi-
deraciones que siguen se concentrardn en lo que pudiera ser mds especi-
fico de la intervencién del Estado en la agricultura, es decir en los aspec-
tos de tecnologia y en las diversas politicas y medidas destinadas a difun-
dir, mediante servicios de extensién, conocimientos técnicos v gestién, el
estado de la tecnologia en la poblacién rural®.

Puede adwvertirse, en todo caso, que las formas de mejorar el capital
humano son altamente complementarias entre si: la introduccién de una
nueva tecnologia de produccién, por ejemplo, tiende a incrementar la
demanda de instruccién formal y por lo tanto a elevar la tasa de retorno
de las inversiones en educacién; asimismo mayores niveles de educacién
hacen posible que la nueva tecnologia de produccién sea difundida mas

M Seguimos aqui especialmente a Alexandratos, Nikos (director del estudio), Agricultura
Mundial hacia el afio 2010, estudio de la rao, Madrid, Ediciones Mundi-prensa, 1995,
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CUADRO 64

TEMAS DE INTERES RESPECTO A LAS ACTITUDES HACIA EL RIESGO

Temas
Adopcion de tecnologias rentables pero
riesgosas.

Efectos sobre distribucién del ingreso ba-
sados en diferenciales de aversidn al riesgo
y su impacto en adopcién, demanda de
crédito y diversificacion.

Inversion piablica en regiones con diferen-
tes niveles de riesgo.

Investigacion agricola

Actitudes hacia el riesgo como determinan-
tes de instituciones rurales.
Impacto de riesgo sobre la oferta agregada.

Aumento de la utilidad via la reduccién de
fluctuaciones en precios y produccidn.

Participantes involucrados con actitudes
hacia el riesgo
Agricultores y prestamistas.

Agricultores y prestamistas.

Gobierno y cooperacion internacional.
Agricultores, investigadores y gobierno.
Agricultores, propietarios de tierra
Agricultores y gobierno.

Agricultores, consumidores y gobierno.

Fuente: Cannock, Geoffrey; Gonzdlez Ziafiga, Alberto. Economia agraria, Lima, Ed. Uni-

versidad del Pacifico, 1994.

rapidamente, elevando la tasa de retorno de las inversiones en la produc-

cién de nueva tecnologia.

Por otra parte, el logro de efectos de la nueva tecnologia de'la produc-

cién y de la difusién de esa tecnologia a través de los agricultores median-
te sistemas de extensién y mejor educacién son ahora aceptados como

del desarrollo agricola y su modernizacién; existen varias razones
que explican la alta tasa de retorno a las inversiones en investigacion agri-
cola y nuevas tecnologias de produccién, cuando se acompanan de pro-
gramas de extensién e inversiones en educacién.

a) La nueva tecnologia de produccién bajo la forma de variedades
mejoradas, tractores y equipos, inversiones modernas como ferti-
lizantes y pesticidas, incrementa la productividad de retursos con-
vencionales como tierra y mano de obra.
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CUADRO 6.5
POLITICAS PARA REDUCIR LOS EFECTOS INDESEABLES DEL RIESGO

A. Politicas especificas para el riesgo agropecuario.

1. Seguro de produccién o crédito y garantias a los créditos.

2. Politicas de seguridad alimentaria contra el hambre.

3. Estabilizacién de precios o politicas de manejo de stocks de productos agrarios.
4. Proteccion contra inundaciones y sequias.

5. Investigacion en variedades resistentes a factores de riesgo.

B. Politicas que no son especificas para el riesgo agropecuario.

1. Subsidios a insumos y al crédito,
2. Precios de garantia como politica de ingresos.
3. Inversitn e investigacidn pihblica en regiones.
4. Reforma institucional en dreas como crédito y tenencia de tierra.
5. Politicas de distribucion del ingreso y la riqueza.
6. Oiras:
- Inversion e irrigaciones.
Inversidn en trasportes y comunicaciones.
Mejora del acceso a tecnologias (extension y asistencia técnica).
Mejora de las oportunidades de empleo en sectores fuera del sector agropecuario.
- Mejora de las politicas de salud y de educacién.

Fuente: Cannock, Geoffrey; Gonzélez Zafiga, Alberto. Op. cit.

b) La produccion y distribucién de la nueva tecnologia de produc-
cién extiende los beneficios del crecimiento de la economia en la
sociedad y en favor de los pobres. Las politicas a menudo fallan al
no apreciar este aspecto y por esta razon, mas que por otras, se
tiende persistentemente a subinvertir en esta importante fuente
del crecimiento de la economia.

En definitiva, invertir en la educacién agricola tiene efectos impor-
tantes: eleva la productividad de los recursos sustanciales de la agricultu-
ra y es una nueva e importante fuente de nuevos ingresos, de la que los
consumidores se beneficiardn ampliamente a través de los aumentos de
la productividad y por lo tanto del descenso de los costos y de los precios,
asi como del flujo de ingresos que finalmente se redistribuye a favor de
los pobres. Adicionalmente, la investigacion agricola hace posible no sélo
que la agricultura sea mas competitiva en la escena internacional, sino
que también lo sea respecto de otros sectores de la economia.
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Finalmente, las condiciones de generacién y difusién de tecnologia
han sido materia de amplia preocupacién por parte de los economistas
agricolas; sin embargo, sélo hasta ahora se estd entendiendo la comple-
mentariedad entre la disponibilidad de tecnologia, los aspectos de edu-
cacion bdsica de la poblacién rural y los mecanismos institucionales para
la difusion y la adaptacion. De hecho, mediante la educacién bésica pue-
de mejorarse considerablemente la eficacia de la labor de capacitacion y
de extensién agricola que a su vez inciden de la siguiente manera en la
produccién agricola®:

a) Mejora la productividad de los factores de produccién incluida la
mano de obra.

b) Reduce los costos de adquisicién y utilizacién de datos sobre tec-
nologia de produccién que pueden aumentar la productividad.

c) Fomenta la capacidad de trasformar las condiciones del mercado
y adaptarse a la evolucién tecnologica.

En efecto un anilisis de datos sobre explotaciones agricolas de los pai-
ses en desarrollo indic6é que la productividad de los agricultores que ha-
bian completado cuatro afios de ensefianza primaria era en promedio 8.7%
mds alta; los mismos andlisis estimaron sobre base de diversas hipétesis,
que la rentabilidad social de las inversiones en educacion rural era del 7%
al 10% en la repiiblica de Corea, del 25% al 40% en Malaysia y del 14% al
25% en Tailandia.

Por otra parte, la extension agricola ayuda a la poblacién rural me-
diante procedimientos educativos a generar los métodos y técnicas agri-
colas, aumentar la productividad de los ingresos, elevar su nivel de vida y
elevar las formas educativas y sociales de la poblacién rural; los servicios
de extension agricola organizados con apoyo piablico en beneficio de la
poblacién rural son por cierto una innovacion del siglo XX. En los altimos
anos se ha difundido este tipo de innovacion en materia de desarrollo de
recursos humanos para la agricultura. Sélo el 10% de las 198 organizacio-
nes de extension de 115 paises que presentaron informes a la FA0 en 1989
se habian creado antes de 1920, mientras que el 50% se habian creado
después de 1970%. Eso implica que se ha comprendido su importancia
para el desarrollo agricola, asi como se ha reflejado en las altas tasas de
rentabilidad experimentadas por los paises que han suministrado servi-
cios de extension apropiados. Asi, estudios comparativos de varios paises

35 Alexandratos, Nikos, op. cit. Véase también T. P Schultz, “Education investment and
return”, en Chenery, Y., Srinivassan, Handbook of Development, op. cit., vol. 1L
36 Alexandratos, N., op. cil., pag. 367.
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han confirmado las hip6tesis iniciales sobre el nivel relativamente alto
del rendimiento econémico de las inversiones en extension agricola®,
En definitiva un drea importante en el futuro de los esfuerzos pabli-
cos en materia agricola, se refiere al capital humano y la tecnologia.
Infortunadamente diversas razones entre otras los procesos de ajustes de
las economias, han tendido a descuidar estos aspectos y a reducir los pre-
supuestos pablicos destinados a estos programas. Ademas, entre los prin-
cipales problemas generales de educacién agricola y capacitacién con que
se enfrentan los paises en desarrollo en el umbral del nuevo siglo, cabe
mencionar la insuficiente capacidad institucional, el nivel relativamente
bajo del apoyo piblico y privado de la educacién agricola y la escasez de
recursos y experiencias para abordar nuevas esferas de la capacitacion
agricola, por ejemplo el medio ambiente y la gestion de los recursos natu-
rales, la biotecnologia, la gestion de sistemas de explotacién agricola, etc.

Acceso a mercados y desarrollo de mercados competitivos

Aungue el paradigma dominante suele ser renuente a considerar las in-
tervenciones en los mercados, existe un conjunto de intervenciones que
se justifican para poder alcanzar una operacién eficiente en la formacién
de los precios y en la asignacién de los recursos productivos.

Hay por cierto algunas regulaciones que significan distorsiones nega-
tivas en los precios y en la asignacion de recursos o que restringen la ca-
pacidad de la estructura de precios relativos para adecuarse a los cambios
en la oferta y la demanda; otras intervenciones fortalecen el desarrollo
del mercado; las intervenciones selectivas, eficientes y articuladas de for-
ma conceptual por los agentes privados y complementarios a las fuerzas
del mercado son esenciales para la eficiencia de los resultados globales v
para el propio desarrollo de los mercados™. (Para la fundamentacién te6-
rica véase el Capitulo 7).

Entre los sistemas mas importantes de intervencién del Estado para el
desarrollo de mercados competitivos se contempla:

a) El marco juridico legal. De hecho, el marco normativo para la opera-
cion de los agentes del mercado es indispensable para su funcio-
namiento; entre los temas que deben ser considerados se sugie-
ren: institucionalizacién de pricticas comerciales, mecanismos e
instrumentos relacionados con aspectos financieros y monetarios,

37 Para la resefia de estudios, incluido el caso de los servicios de extension de la
Federacion de Cafeteros de Colombia, véese Alexandratos, N., ibfd., pags. 368 y ss.
38 Viase Luis Gomez Oliver, op. cil., pags. 383 y ss.
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b)

d)

determinacién del cardcter legal de contratos y documentaciones,
supervision, aprobaciones y certificaciones de instrumentos y equi-
pos para la determinacion de cantidades o calidades y la regula-
cién de transacciones convenidas con los agentes privados, etc.
Por otro lado, el establecimiento de controles de calidad, una cali-
ficacion de grados y estindares conocidos y estables y la homo-
geneidad de identificacién de los productos son condicionantes
indispensables para el intercambio internacional y la instrumen-
tacién de mecanismos de bolsas de mercados de futuros. No me-
nos importante es asegurar un control de calidad para las exporta-
ciones; también la reglamentacién y regulacion de almacenamien-
tos, garantias, seguros y mecanismos para posibilitar transaccio-
nes de los productos almacenados, constituye un conjunto instru-
mental basico, conjuntamente con la legislacién sobre seguros y
riesgos.

Finalmente, la vigilancia sobre el adecuado comportamiento de
los agentes compradores o vendedores en el otorgamiento de li-
cencias y la regulacién de las précticas comerciales que han sido
objeto de practicas abusivas en el pasado.

Sistemas de informacidn. Es indispensable que el sistema incluya tan-
to la participacion del sector piiblico como la del sector privado;
una gran parte de la informacién necesaria para la operacion efi-
ciente en los mercados puede ser generada por los propios agen-
tes privados, pero otros de sus elementos como la informacién so-
bre produccién total, inventarios, etc., no pueden ser provistos por
la empresa privada.

Organizacién de los mercados. En muchos casos, las empresas privadas
pueden tener la capacidad de crear instituciones para comunicar
a compradores con vendedores, construir instalaciones, homoge-
neizar términos de cantidades y calidades. Pero el gobierno pue-
de a su turno colaborar de manera importante en la organizacién
de bolsas para el mercadeo de bienes agricolas, puede actuar en la
instrumentacion de sistemas de almacenaje con estructuras fisi-
cas, garantias, seguros y mecanismos de instrumentos negociables,
del mismo modo que las asociaciones de productores, comercian-
tes y otros grupos de agentes privados pueden estimular, en cola-
boracién con el Estado, a las organizaciones empresariales para
contribuir a la capacitacion, educacién, financiamiento y otros ele-
mentos de desarrollo del mercado.

Infraestructura fisica de comercializacion. Uno de los aspectos mds
importantes del capital pablico en la agricultura es el que se refie-
re a la infraestructura fisica, para superar las graves deficiencias
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que se presentan en la produccién, trasporte y almacenamiento
en el medio rural; aunque es posible una participacion privada
importante en esta materia, la responsabilidad fundamental
corresponde al gobierno a fin de evitar monopolios y resolver exter-
nalidades de largo plazo; los costos del desarrollo de esta infraes-
tructura de comercializacién y de su mantenimiento pueden
recuperarse por lo menos parcialmente, a través del esfuerzo rea-
lizado por los usuarios, quienes de esta manera pueden convertir
costos fijos en costos variables v lograr una mayor eficiencia en su
actividad.

Acceso a la tierra

En el Capitulo 2 se sefialé que las caracteristicas estructurales de la econo-
mia agricola, en particular los sistemas de propiedad y de tenencia de la
tierra, desempefian una funcién decisiva a la hora de determinar la
eficiencia productiva, la distribucion de los ingresos y los efectos del cre-
cimiento agricola sobre la pobreza rural. De manera breve conviene
examinar algunos de los aspectos importantes en las intervenciones en el
mercado de tierras, de modo que pueda asegurarse el acceso de la pobla-
cién pobre a este recurso®,
Entre otros temas conviene considerar:

a) La redistribucién de los derechos de propiedad
b) La reglamentacién de los contratos
c) La funcién de los titulos de propiedad sobre la tierra

Redistribucion de la tierra

Las razones esenciales para intervenir en la estructura de la propiedad
estin en:

a) La razdn de equidad. La redistribucién de la tierra y el acceso a la
misma de los campesinos sin tierra, por razones de equidad, se halla
por lo menos en tres consideraciones:

1. La pobreza suele estar concentrada en los campesinos sin tie-
rra y en los pequefos propietarios.

¥ Sonimportantes, para este andlisis, las diversas contribuciones contenidas en Adriana
Herrera (ed.), Mercado y politicas de Herras, Roma, Fao, 1996,



Las POLITICAS AGRICOLAS 261

2. En general, pero con importantes exepciones, el empleo y la
produccién totales por hectirea aumentan a medida que dis-
minuye el tamano de la explotacion.

3. La desigualdad de la redistribucion de la tierra condiciona los
efectos del crecimiento agricola sobre la pobreza, no sélo de-
bido a la consiguiente distribucién desigual de los ingresos
retribuidos a la tierra, sino porque favorece sistemas de estrati-
ficacién social que discrimina a los pobres en muchos aspectos,
como por ejemplo la distribucién del poder politico o el acceso
al crédito.

b) La razdn de eficiencia. Se hace necesario que la redistribucién de la
tierra aumente o por lo menos no reduzca la produccién agricola
y el potencial de crecimiento. Puesto que muchas veces se observa
una relacién inversa entre el tamafio de las explotaciones y la pro-
duccién por hectérea, la redistribucién de la tierra ofrecerd posibi-
lidades de aumentar la produccion (véase Capitulo 2).

Por supuesto que la relacion inversa que se acaba de anotar puede
modificarse mediante los efectos de la revolucién verde, ya que la tecno-
logia tiende a igualar el rendimiento obtenido en las explotaciones pe-
quefias y grandes, pero las diferencias en cuanto a la utilizacién de mano
de obra por hectirea suelen mantenerse y éste es un argumento que re-
afirma la pertinencia por razén de eficiencia, de la reforma agraria.

El argumento a favor de una distribucién més equitativa de la tierra,
por otra parte, adquiere una base ain mas sélida cuando se consideran
las vinculaciones de la agricultura con las actividades no agricolas en el
sector rural. Ha sido debidamente constatado en paises del Africa meri-
dional, por ejemplo, que la proporcién de los productos no agricolas pro-
ducidos con altos insumos de mano de obra en el medio rural es superior
en las dreas rurales que se caracterizan por una igualdad mayor; asi pues,
cabe entender que una distribucién més equitativa contribuye de mane-
ra indirecta al alivio de la pobreza rural gracias a sus efectos sobre el em-
pleo rural no agricola.

Otra cuestion importante es la relacién entre el grado de moderniza-
cién de la agricultura y el proceso de posibilidades de éxito de las re-
formas distributivas; la experiencia ensefia que la amenaza de reforma
puede contribuir mucho entre los agricultores a promover la moderniza-
cién como medida defensiva. Ello ha ocurrido en América Latina de modo
que esas amenazas conjuntamente con las politicas de incentivos (sub-
venciones a insumos, exencion de impuestos, abaratamiento de capital,
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etc.), indujeron en muchos casos a las grandes explotaciones a moderni-
zarse y, por consiguiente, a aumentar la produccion®,

Reformas de los regimenes de tenencia

Tenencia es el término que se suele utilizar para referirse a los regimenes
(juridicos o consuetudinarios) que reglamentan el acceso a la tierra en
formas distintas a la adquisicion del derecho de propiedad. Se refiere a
todas las situaciones en las que las personas tienen acceso a la tierra por
medio de alglin acuerdo con otra persona o actividad que posee dere-
chos superiores sobre ello.

Con frecuencia, se defienden las politicas de reforma de régimen de
tenencia (leyes de aparceria, etc.) utilizando como argumento la eficien-
cia, la equidad y el alivio de la pobreza. Por supuesto que la reglamenta-
cion de los contratos de tenencia puede dar lugar a una contraccién de la
oferta y por lo tanto llevar al aumento del numero de campesinos sin te-
rra, puesto que se desaloja de ella a los arrendatarios” (ello ha ocurrido
también en muchos paises de América Latina).

Una de las principales cuestiones de debate se refiere a las ventajas
relativas de los regimenes como el del arrendamiento de la tierra, me-
diante el pago fijo durante un periodo determinado (renta fija), la apar-
ceria, contratos de servicios de mano de obra o una combinacion de ellos.
Un objetivo importante de las politicas de la reforma de la tenencia ha
sido restringir y prohibir los contratos de aparceria. La preocupacién por
este tema ha estado también asociada a las condiciones existentes en la
propiedad agraria como un problema que expresa rigideces histéricas o
ausencia de racionalidad. Sin embargo, se ha comprobado que tales poli-
ticas pueden tener efectos negativos inesperados sobre la poblacién
pobre; se estd poniendo ahora cada vez méas de manifiesto que en circuns-
tancias especiales los contratos de aparceria pueden ser un mecanismo
eficaz de distribucion de los riesgos, con consecuencias positivas tanto en
cuanto a la eficiencia como en la calidad®.

40 rao y paup, “Cooperacidn a la dinamizacién del mercado de tierras y a la moder-
nizacién de la reforma agraria”, informe final del rvup, Roma, 1993.

41 FPara la evidencia véase Osmani, 5. R., “Social security in South Asia”, London School
of Economics, Londres, 1988, multicopiado.

42 Uno de los temas favoritos, por cierto, de la economia institucional (véase el Capitu-
lo 7) es el de la institucion de la aparceria. Consdltese Eggertsson T., Economic Behavior
and Institutions, Cambridge Surveys of Economic Literature, Cambridge University
Press, 1991, cap 4. También Singh, Nirvikar, “Theories of sharecropping”, en Bardhan,
Pranab (ed.), The Ecomomic Theory of Agrarian Institutions, Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 1989,
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Titulos de propiedad sobre la tierra

Son tres los argumentos que salen a relucir a favor de la asignacion de
titulos de propiedad de la tierra:

a) Se supone que tales titulos aumentan la seguridad de la tenencia
de la tierra y contribuyen a las inversiones en la conservacién de
la tierra, el agua y otros bienes de capital, asi como a la adopcion
de cultivos permanentes cuando sea .

b) Al proporcionar una garantia, los titulos pueden aumentar el ac-
ceso al crédito institucional.

¢) Los titulos de propiedad de la tierra se consideran necesarios para
las mejoras de los mercados y esenciales en orden a promover el
desarrollo comercial de la agricultura.

En muchos estudios recientes se ha comprobado que en algunas zo-
nas, pero no en otras, se mantiene la relacién positiva prevista entre la
seguridad de la tenencia o el alcance de los derechos sobre la tierra y la
inversion a largo plazo en forma de mejoras. En otros casos, la carencia de
dichos titulos inclina las decisiones de produccién a favor de los cultivos
de ciclo corto. Otros estudios muestran también que los titulos de propie-
dad pueden también no tener un efecto significativo sobre el acceso al
crédito pero en el caso de América Latina los datos son bastantes mas fa-
vorables, con aumentos mads considerables en el acceso al crédito
institucional después de la adaptacién de titulos de propiedad sobre la
tierra. Por supuesto, el titulo de propiedad sobre la tierra agrava muchas
veces la desigualdad, puesto que las personas més ricas y con mayor in-
fluencia pueden conseguir derechos superiores a los que gozaban antes.
En esas condiciones, la poblacién pobre estd expuesta a un riesgo mayor
de quedarse sin tierras y perder los recursos de propiedad comfin por la
aplicacion de la reforma.

CONCLUSIONES

A lo largo de este capitulo se ha sefialado que la experiencia acumulada
acerca del papel del Estado y del mercado en el proceso de desarrollo
muestra que existe un falso dilema entre intervencionismo y liberacion
del mercado. Ni el sector piblico es capaz de superar los problemas que
plantea la economia ni tampoco lo es la actividad privada actuando sin
conduccién, control o limite alguno. De esta manera, el problema de las
politicas agricolas no puede ser abordado a partir de la falsa dicotomia
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Estado-mercado, sino sobre la base de una reflexion acerca de las funcio-
nes del sector pablico y privado y las dreas de complementacién.

Por otra parte, es necesario reconocer que la vigencia de los mercados
es imprescindible como mecanismo de coordinacion y descentralizacion
de las decisiones econémicas y también como factor de impulso a la com-
petencia v a la elevacion de la productividad; sin embargo, el funciona-
miento irrestricto del mercado sin un acompafiamiento activo del mismo
acentuard la tendencia a los desequilibrios del sistema en su conjunto o
propiciard serias fallas que impiden la realizacién de los objetivos de mer-
cado de eficiencia y crecimiento econémico.

No es menos cierto que no debe persistirse en intervenciones guber-
namentales de tipo tradicional que han creado situaciones inconvenien-
tes con relacién a la finalidad del crecimiento productivo e incluso a la
equidad; se ha subrayado también que los aspectos de mayor relevancia
en materia de intervenciones de politica del Estado en la agricultura,
se refieren fundamentalmente a la provision de bienes piblicos, a la in-
fraestructura de servicios bdsicos, a la regulaciéon de los mercados, a
la superacién de las condiciones de riesgo e incertidumbre propias de
las actividades agricolas y finalmente al acceso a los recursos de capital y
tierra.

Esas intervenciones son tanto o mas importantes cuanto que la agri-
cultura, al menos en América Latina, opera en general en contextos muy
particulares: alta concentracion de la propiedad, sobrepoblacion de las
dreas rurales relativa a sus recursos, ambiente macroecondmico de ines-
tabilidades, escaso desarrollo de instituciones capitalistas en el medio
rural (en especial mercados poco desarrollados), de modo que en estas
condiciones la politica que se dirige a impulsar el desarrollo agricola no
puede reducirse a una politica de liberalizacién de los mercados, como lo
predica el paradigma dominante.

Habra de subrayarse que la politica de respetar los precios libres pue-
de ser una condicién necesaria pero no suficiente para el desarrollo agri-
cola. Del mismo modo, la intervencién del Estado se justifica en términos
econdmicos, pero no se trata de resolver con ella s6lo las fallas del merca-
do en cuanto a distorsiones entre costos privados y sociales, sino que se
orienta también a reducir la desigualdad de ingresos tan pronunciada que
resulta de elementos estructurales tales como la excesiva concentracion
de la propiedad agricola.

También es necesario entender que la accién del Estado debe trasfor-
mar aquellos elementos que conforman el contexto, v que impiden que la
agricultura tenga mayor dinamismo, aun si los precios del mercado no
fueran interferidos. Asi, los mercados de crédito, de seguros o de futuro o
el mercado de tecnologia, estdn muy poco desarrollados, en muchos ca-
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sos ausentes o incompletos y limitan la expansion de la productividad
agricola.

Finalmente estd la cuestion de la agricultura campesina: ésta no pue-
de ser desarrollada sélo por el mecanismo de mercado; en realidad la ex-
periencia indica que el mecanismo de mercado discrimina contra la pe-
quena agricultura, hace que los costos de transaccién o de informacién
para su desarrollo tecnolégico sean mayores en relacién con la agricultu-
ra capitalista, de suerte que s6lo una politica de intervenciones puede
mejorar sus posibilidades.

En sintesis, el desarrollo agricola requiere de politicas que modifiquen
el contexto actual hacia otro més apropiado. Los problemas de la agricul-
tura no tienen como tnica causa las distorsiones inducidas por la politica
economica o por las interferencias en precios. Los impedimentos estruc-
turales tal vez sean los mds importantes en el largo plazo porque entre
otras cosas limitan el funcionamiento eficiente del mercado; esto exige
politicas econdmicas que promuevan las innovaciones técnicas y las in-
novaciones institucionales. Los precios de mercado, aunque necesarios,
no son suficiente para esta tarea.
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CarituLo 7. COMPETITIVIDAD AGRICOLA Y
AGRICULTURA SOSTENIBLE

EL NUEVO ENTORNO DE LAS POLITICAS AGRICOLAS

Las condiciones en que desde ahora ha de desempenarse la produccién
agricola, asi como el entorno externo e interno para el manejo de las poli-
ticas sectoriales, difieren del pasado en muchos aspectos sustantivos. No
siempre se advierten las implicaciones que sobre la politica tienen las pro-
fundas trasformaciones del comercio internacional de productos agrico-
las, las nuevas reglas del juego que imperan en los mercados externos,
que incluyen las que se derivan del desarrollo agricola sostenible, y las
nuevas condiciones de la competencia internacional. No menos impor-
tantes son las modificaciones de la estructura econdmica interna, las que
conllevan para la agricultura un nuevo cuadro de entrelazamientos inter-
sectoriales y macroeconémicos que implican esfuerzos subyacentes al di-
sefio de las politicas, al alcance de los instrumentos y a la naturaleza de las
instituciones (sobre lo cual apenas se ha ido avanzando con dificultad) asi
como implican desarrollar nuevas capacidades técnicas por parte de las
autoridades agricolas, en campos tan amplios como el andlisis macroeco-
ndmico o las negociaciones internacionales, y por supuesto, desarrollar
habilidades de concertacién y acuerdos piblico-privados necesarios tan-
to para impulsar objetivos y estrategias sectoriales acordes con las circuns-
tancias en las que ha de desempefarse el sector, como para adaptarse al
nuevo entorno de reglas del juego de la competencia internacional.

Interesa aquf, a efectos de enmarcar las consideraciones sobre la
competitividad y la sostenibilidad, destacar brevemente los principales
elementos del entorno de desempefio de la agricultura: de una parte las
nuevas reglas del juego apoyadas en una creciente liberalizacién del co-
mercio, de otra las nuevas condiciones de la competencia en los merca-
dos internacionales de productos agricolas y, finalmente, los nuevos arre-
glos institucionales del comercio internacional que incorporan compro-
misos ambientales de los paises en las politicas de comercio. Resumamos
brevemente cada uno de estos cambios.
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Los cambios externos

Las trasformaciones externas tienen que ver esencialmente con cambios
en la forma en que se regula la politica comercial y por tanto la practica
del comercio y sus correspondientes efectos sobre la agenda de politica
agricola de los paises.

Como se sugirié en el Capitulo 4, durante la Gltima década diversas y
conocidas circunstancias de la economia internacional, asi como la acu-
mulacién de factores criticos derivados de la llamada industrializacion
forzada, han conducido, de manera paulatina, a una apertura de las eco-
nomias en desarrollo tanto en términos de exportaciones como de impor-
taciones y han conducido en general a esquemas mas libres de politica
comercial que han sido estimulados en buena medida por una interde-
pendencia mucho mayor de la economia internacional, por una elimina-
cion de trabas formales legales y administrativas en el comercio y por
nuevas formas de competencia asociadas sobre todo a la globalizacién.
Ello ha implicado, cualesquiera sean las diferencias de grado entre paises,
el abandono de las politicas autdrquicas de comercio y la implantacion de
importantes reformas macroeconémicas para corregir la sobrevaloracién
del tipo de cambio, suprimir los controles del mercado de divisas y priva-
tizar algunas empresas estatales, reducir los aranceles y las restricciones a
las importaciones, desmantelar los organismos de comercio estatales, etc.,
en una orientacion que, por lo que hace al sector agricola, fue exactamen-
te la contraria que la de los paises desarrollados.

La transicién a economias abiertas, sin embargo, genera considerables
problemas para la orientacién de las politicas agricolas, en particular la
imposibilidad de los paises en desarrollo para liberalizar su comercio sin
afectar de manera sustantiva el sector agricola interno' y las dificultades
politicas para desmontar los mecanismos de proteccion, los subsidios a
los precios de los factores y los precios de garantia que fueron los instru-
mentos principales durante la vigencia de la economia protegida.

Por otra parte, a consecuencia de los cambios de la posguerra, los prin-
cipales paises que participan en el mercado internacional se propusieron
buscar instrumentos institucionales que evitaran el desorden comercial.
Tales cambios institucionales incluyeron, como un aspecto muy impor-
tante, el acuerdo general sobre aranceles y comercio (GATT) ¥ en cuanto a
la agricultura en los paises signatarios del acuerdo del carr, el estableci-
miento de la llamada Ronda Uruguay. Estos cambios institucionales en la

1 Véase Ellis, F, Agricultural Policies in Developing Countries, Cambridge University
Press, 1992,
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organizacion del comercio alteran en buena medida tanto los instrumen-
tos de proteccion a la agricultura de los paises en desarrollo como las con-
diciones de competencia de las exportaciones en los distintos mercados.
De hecho, la Ronda Uruguay parte del reconocimiento general de que
para eliminar las distorsiones del comercio en los mercados agricolas
mundiales, es necesario reducir gradualmente las politicas internas cau-
santes de dichas distorsiones; la principal reforma, como se sabe, es la de
las normas que restringen las politicas que se pueden utilizar para conse-
guir la proteccién en frontera.

Asi, a las presiones que los procesos de ajuste generan sobre los
instrumentos de politica agricola, se anaden los compromisos internacio-
nales provenientes de la Ronda Uruguay. Todo ello hace prever que se
experimentardn presiones ejercidas por distintas instituciones financie-
ras internacionales y de otras fuentes, que van a reducir la maniobrabilidad
de las politicas de proteccién a la agricultura, y que van a requerir de una
especial habilidad para convertir las anteriores politicas orientadas a las
intervenciones en precios, en politicas de apoyo directo; sera necesario
entonces que los responsables de la adopcion de politicas comprendan
hasta qué punto las intervenciones concretas pueden resultar compati-
bles con el nuevo entorno internacional®.

Esas nuevas circunstancias ponen en el centro de la agenda de politi-
ca agricola el hecho insoslayable de que en adelante las reglas del juego
del comercio internacional serdn definidas por la capacidad de los paises
para competir en los mercados mundiales, lo que obliga a subray