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RESUMEN:

En € articulo se analiza los dos model os de desarrollo existentes en la agricultura:
el primero hace referencia, alo que € autor llama, Modelo General de Industriali-
zacion en una Economia protegida; el segundo el que funcionaa partir de 1990, en
el marco de menor proteccion a las actividades productivas, inscrito en el proceso
deaperturaeconémica. En cadauno de estos model os se destacan | os aspectos més
relevantesy los alcancesy las limitaciones presentadas. Al final se hacen algunas
consideraciones delo que podriaser en el futuro un modelo parael desarrollo dela
agricultura.

Palabras clave: politica agricola, intervencion del estado, sustitucion de importa-
ciones, apertura, globalizacion.

ABSTRACT:
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In this article, there an analysis of the two existing models in agriculture: The first
one refers to the general model of industrialization in a protected economy (name
given by the author); the second refers to the one that functions from 1990 under
low protected economy. The most relevant aspects are presented aswell asitsgoals
and limitations. In the final part there are some considerations of what could be, in
the future, a model for the development of agriculture.

Key words. agricultural policy, Governmental intervention, import substitution,
economic opening, globalization.
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Entendemos por modelo de desarrallo,
como lo concibe Plaza: “d conjunto de
objetivos globales sustentado por € esti-
lo urbano-industria, expresados en una
estrategia de crecimiento y ordenamien-
to de la economia y la sociedad y
operativizados en un conjunto de politi-
cas macroeconomicas, sectoriaes e ins-
titucionales’®.

En principio podemos hacer € intento de
distinguir dos modelos de desarrollo en
laagricultura: a) € que se construye des-
pués de la segunda posguerra dentro del
modelo genera de indudtridizacion por
sustitucién de importaciones en una eco-
nomiaprotegida; b) € que opera después
de 1990 dentro de un modelo de creci-
miento de economia abiertay de menor
grado de proteccion alas actividades pro-
ductivas.

* Orlando Plaza. “ Economia campesina: limitesy po-
tencialidades en el contexto de aperturay moderniza-
cion”. En Desarrollorural. Enfoquesy métodos alter-
nativos. PontificiaUniversidad Cat6licadel Per(, Fon-
do Editorial, Lima 1998, pag 98.

1.EL MODELO
AGRICOLA EN LA EPOCA
DE LA PROTECCION

En & modelo genera proteccionista “a
partir del andlisis centro periferia, y del
deterioro de los términos de intercambio,
y en busca de lograr mayor margen de
autonomia, seincidio en reforzar € mer-
cado interno y en acelerar la industriali-
zacion, a través de la intervencion del
Estado, la planeacién y medidas de pro-
teccion; y se definio € papel delos otros
sectores (agriculturay mineria especia-
mente) como apoyo al proceso de indus-
trializacion, generadores de divisasy pro-
veedores deinsumosy alimentosalain-
dustria’2.

En este modelo la agricultura se consi-
dera como un sector subsidiario del resto
de la economia'y como aportante de ex-
cedentes de mano de obra, aimentos y

2|bid, pag 99-100.
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materias primas y generador de divisas,
tal como se concibio & modelo clasico
de desarrollo en las economias mas
industrializadas descrito muy bien por
Johngton y Médllor3. Las politicas agrico-
las hasta fines de los afios ochenta del
siglo pasado se fundamentaron en estos
postulados y por tanto privilegiaron la
produccion de alimentos para € merca
do interno con gpoyos y subsidios para
estimular laacumulacion de capitd enlos
sectores urbano-industriales con la defi-
nicion de salarios bgos, via la produc-
cion de dimentos baratos cuando los ni-
veles de ingreso estaban por debgo de
los 1000 ddlaresy @ consumo de aimen-
tos tenia un peso promedio de cas la
mitad o més de los ingresos de las per-
sonas.

Las politica agricola en este modelo se
centré en € desarrollo delaofertade pro-
ductos agricolas y materias primas, an-
tes que en € desarrollo del mercado de
factores, como latierra, e capital, € tra-
bajo y la tecnologia El capital, que era
un bien escaso, se importaba, asi como
la tecnologia, lo generdé un modelo in-
tensivo en capital en lugar del factor
abundante que tenia el pais (recursos na-
turalesy mano de obra). Este sesgo en €l
uso de losfactores vino por las recomen-
daciones que hicieron las misiones ex-
tranjeras de fines de los cuarenta 'y cin-
cuenta, que dieron lugar a la implemen-
tacion de un patron de desarrollo imitati-

3Bruce f. Johnston y John W. Méllor. El papel dela
agricultura en el desarrollo econémico. El Trimestre
Econdémico No.114 vol XX, abril junio 1962.
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vo a edtilo del operacionaizado en los
paises més desarrollados, especialmente
los Estados Unidos, donde la dotacion de
factores eradiferente (abundanciadetie-
rrasy escasez de trabgo). El gran error
del modelo, que causaria posteriormente
serios problemas de empleo, estuvo en
copiar un sistema productivo que usaba
intensamente e factor escaso, desperdi-
ciando los factores abundantes, y en fo-
mentar una tecnologia intensiva en capi-
tal con politicas de abaratamiento del
capital (subsidio a las tasas de interés y
facilidades paraimportar bienes de capi-
tal). Yaenlos setenta Jestis Bgjarano lla-
maba la atencion sobre las dificultades
que & modelo de desarrollo imponiaala
agricultura, en la medida que € sector
industrial no estaba en capacidad de ab-
sorber los excedentes de mano de obra
rural, pues éste también eraintensivo en
capital*.

La palitica indiscriminada de sustitucion
de importaciones hizo que d pais dedi-
cara sus tierras a cultivos no tropicales
(ceredes y oleaginosas de ciclo corto),
desperdiciando sus ventgjas comparati-
vas Yy las oportunidades de crear sobre
ellas ventgjas competitivas. El modelo
agricola fue expansvo y se hizo sobre la
ocupacion horizonta dd territorio, en la
medida que € pais tenia una frontera
abiertaque permitiaunaexpansion de las
areas cultivadas que explicaban € creci-

4 Jestis A. Bejarano. “Contribucién a debate sobre el
problemaagrario”. En Ensayosdeinterpretacion dela
economiacolombiana. Editorial LaCarreta, Medellin
1976.
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miento de la produccion, antes que los
aumentos en productividad. Los proce-
s0s intensos de colonizacion fueron ca
racteristico de este periodo, pero buena
parte de las tierras incorporadas se con-
virtieron en unaganaderiaextensivay en
la produccion de cultivos ilicitos.

Laproduccion agricolafue protegidacon-
tralacompetenciaexternay seleotorga-
ron ademas subsidios en la tasa de inte-
rés, sefijaron precios de sustentacion con
lo cual se beneficiaban productores
ineficientes, y se limitd las importacio-
nes via licencias previas y permisos de
importacion buscando sustituir importa:
ciones, con un concepto de seguridad
alimentaria que buscaba la autosuficien-
ciaen laproduccion de alimentos. En ese
proceso el pais entré en una carrera
sustitutiva que buscaba producir todo tipo
de bienes sin importar & grado de efi-
cienciay las condiciones agroecol 6gicas
de trépico. Por dlo, € énfasis de la poli-
tica estuvo en crear un modelo a todas
luces ofertista que poco se preocupo por
los factores y por € desarrollo de los
mercados. Era la industrializacion
sudtitutiva la que marcaba € ritmo de la
agricultura, excepto aquellos productos
de exportacion tradiciona como € café
y € banano, y posteriormente las flores,
gue poco se vinculaban con las deman-
das internas.

El modelo centro las expectativas de la
acumulacion y e desarrollo de la agri-
cultura en la produccion comercid mo-
derna, con lo cual no generd paliticas de
desarrollo de las economias campesinas,

consideradas s0lo como un sector tribu-
tario de los sectores urbanos con la pro-
duccién de adimentos baratos. Los pro-
gramas de desarrollo rura sevieron sem-
pre como medidas compensatorias para
este tipo de productores, pero no como
una estrategia de modernizacion y de su-
peracion de las condiciones de pobreza
rural. La reforma agraria fue un intento
fracasado en términos de la distribucion
delapropiedad rural y susimpactos muy
reducidos en € sector, pues € proceso
de modernizacion agricola tenia como
fundamento garantizar los derechos de
propiedad de aquellos propietarios detie-
rra o agricultores que adoptaran las nue-
vas tecnologias de la revolucion verde y
buscaran ademés nuevos rubros para la
exportacion, en especia a partir de me-
diados de los afios setenta y durante los
ochenta.

El prebendalismo del Estado hacia gru-
pos privilegiados de productores, generé
unaculturarentisticay de apropiacion de
bienes publicos, y a los propietarios de
la tierra que no la usaban con criterios
empresariales les permitio apropiarse de
rentas ingtitucionales y mantener la tie-
rracomo un bien de valorizacion con pre-
ciosaltos, sin que operaraun mercado de
tierras. La poca tributacion sobre la pro-
piedad mantuvo ese criterio rentistay
los procesos de concentracion de la pro-
piedad.

El model o generd riqueza que se concen-
tré en unos grupos privilegiados de agri-
cultores y propietarios, pero también
mucha pobreza 'y excluson. Fue un mo-
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delo excluyente'y concentrador que man-
tuvo la bimodalidad (dualidad) a inte-
rior de la agricultura, en procesos de
ampliadiferenciacién en cada uno de los
estratos, tanto del campesinado como de
los empresarios. Este modelo bimodal era
altamente conflictivo entre la agricultura
y la industria transformadora, entre los
trabgjadores sin tierra o con pocatierray
los propietarios, y condujo, por los esti-
mulos de la politica, a un conflicto en &
uso del suelo y por tanto a una gran
ineficiencia en la produccion.

La politica sectorid era activaen lame-
didaque & Ministerio de Agriculturadis-
ponia de una conjunto muy variado de
instrumentos para orientar la produccion;
pero esapoliticaeraen € fondo compen-
satoria de una politica macroeconémica
que privilegiaba a la industria sobre los
demés sectores de la economia; aunque
diferentes analistas han mostrado que
esa compensacion sectorial no era sufi-
ciente.

El modelo, por los privilegios que otor-
gaba a determinados grupos de cultivos
reforzé e corporativismo en algunos ca
s0s y los gremios pudieron desarrollarse
ampliamente para defender la agricultu-
ra, operando con criterios asistencialistas
y prebendaistas. Por éllo muchosde dlos
mostraron sus debilidades cuando se pre-
sento la apertura en los afios noventa y
entraron en serias dificultades.

El modelo era bastante centralista en

materia de decisiones, las regiones y las
localidades no tenian mecanismos ni re-
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cursos para definir acciones més auto-
nomas en € desarrollo de la agricultura
Los criterios de planeacion y coordina
cién de las politicas se daban a niveles
centrales, mas no en las regiones que
simplemente seguian a través de las
agencias publicas las orientaciones ge-
neradas en e centro.

En sintesis era un modelo excluyente,
prebendalista, centralista, compensatorio
delos efectos de la politica macroecono-
mica, intensivo en capital y de tipo
ofertista con una dependencia tecnol ogi-
ca via importaciones de insumos y ma
quinaria, y la copia de modelos tecnol6-
gicos no tropicales.

2.EL MODELO DURANTE
LAAPERTURAY LA
GLOBALIZACION

En este periodo cambian los parametros
de referencia del modelo de desarrollo
en laagricultura: yano setratadela sus-
titucion de importaciones, sino de la pro-
duccion de aguellos bienes en los cua
les € pais tiene ventgjas competitivas y
con los cuales puede competir en los
mercados internacionales. Por tanto, en
la agricultura y la industria se disminu-
ye e grado de proteccion y los subsi-
dios a los productos y factores desapa-
recen. El mercado se convierte en el
asignador privilegiado de los recursos y
el Estado disminuye su grado de inter-
vencién en la economia para dejar que
operen lasfuerzas del mercado. Laideo-
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logia neoliberal es e centro de este mo-
delo que también viene de afuera como
politica mas general de los organismos
internacionales para los paises en desa
rrollo, buscando superar e estancamien-
to en @ crecimiento econdmico genera-
do por € agotamiento de la sugtitucion
de importaciones, como por la necesi-
dad de resolver € problema de la deuda
externa via laincorporacién dindamica de
la produccion a mercado externo. Yano
son los mercados internos los que se
privilegian sino los mercados externos
con criterios de eficiencia.

En Colombia este modelo empiezaaapli-
carse en la década de los noventa del S-
glo pasado pero no de manera completa,
més bien dubitativa de parte de algunos
de los gobiernos. EI modelo aperturista
de corte neoliberal se inicia en 1990 de
maneraclara, perolacrisisque segenera
en e sector agricola con las caidas en la
rentabilidad, |os bajos precios internacio-
nales, las variaciones climéticas y otras
condicionesinternas, hace queapartir de
1994 se adopten medidas que le ponen
freno a modelo y se genera mas que un
comercio libre de productos agricolas, un
comercio administrado®. Las bandas de
precios se mantienen para algunos pro-
ductos, aveces se usan laslicencias pre-
vias, las cldusulas de sdvaguardiay otros
instrumentos. Estas medidas hacen que
el modelo sea incompleto en la préctica

*Ver Absalon Machado C. Cambiosen laspoliticasy
en el sector rural. Desafiosy retos paralos campesinos.
El caso de Colombia. En Volver los ojos a campo.
Cinep, Alop, |Isa. Santafé de Bogota, 1999.

pues no se usan afondo y de manerasis-
temética los postulados de la politica del
libre mercado. EI mango de la politica
macroecondmica, en especial € fendme-
no delarevaluacion frend iguamente los
impetus exportadores.

La politica agricola, ademés de mante-
ner e comercio administrado, fenébmeno
consentido de alguna manera por |os so-
cios del Grupo Andino que hacen lo mis-
mo, le dio impulso a nuevos instrumen-
tos como los convenios de competitivi-
dad y las dianzas productivas que bus-
can generar articulaciones para la com-
petitividad y la reactivacion de agunos
de los cultivos afectados por la apertura.
Ademés, laley 101 de 1993, denomina
da ley agricola, estimula la creacién de
Fondos Parafiscales como instrumentos
de fomento que pasan a remplazar fun-
ciones tradicionales del Estado, usando
recursos gportados por los mismos pro-
ductores.

Laingtitucionalidad en € sector se vuel-
ve més especidizada 'y € Minigterio de
Agricultura se queda con pocos instru-
mentos para practicar una politica secto-
rial activa como antes®. Se hacen inten-
tos de practicar esta politica pero sin
muchos resultados, y €llo se agrava por
lacrisisfisca que reduce de manerasig-
nificativa las inversiones publicas en €
sector.

®Ver Absalén Machado y Henry Samacd, Lasorganiza-
ciones del sector agropecuario. Unavision institucio-
nal. CEGA - Colciencias, capitulo segundo. Enim-
prenta.
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La produccion agricola se reconvierte
como efecto de la desproteccion, y cas
todos los cultivos de sustitucion de im-
portaciones (cereales y oleaginosas de
ciclo corto, excepto € arroz) disminuyen
sus &reas sembradas, en tanto se aumen-
tan las de cultivos de plantacion de tipo
tropical y se expanden las areas usadas
en ganaderia. La agricultura va buscan-
do en € modelo una especiadizacion en
productos de ventajas comparativas y
competitivas, reforzandose | os productos
de exportacion tradicionaes y los inten-
tos de nuevas exportaciones con mayo-
res niveles de valor agregado.

El modelo también facilita més la pene-
tracion de las empresas transnacionaes
(ETN) en los edabones méas dindmicos
delas cadenas agroindustriales, especial-
mente en los sectores de la industria
transformadora, en e comercio detalis-
tay en € sector de servicios (recursos
financieros, telecomunicaciones, y tecno-
logia). El modelo de desarrollo agroin-
dustrial se torna transnacionalizado en
buena parte de sus edlabones dinamicos
operando més para los mercados exter-
nos que los internos, excepto en € caso
del comercio detdlista.

En este model o, |os gremios més moder-
nos que agrupan losintereses de los agri-
cultores mas avanzados en competitivi-
dad sefortalecen usando también en unos
casos recursos parafiscales. En cambio,
los gremios de cultivos de sugtitucion de
importaciones entran en problemas y
muchos de €llos se detilitan, en tanto que
las organizaciones de campesinos y pe-
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quefios productores, en general, no logran
superar sus crisis de representaciony le-
gitimidad que arrastran desde € modelo
anterior’, y la cua se agudiza en  mo-
delo de la globalizacion por los fendme-
nos delaviolenciarurad y urbana. El Es-
tado no estimula la organizacion de los
pequefios productores.

Este modelo es més excluyente que €l
anteriormente descrito, pues facilita la
concentracion de la produccion y € cre-
cimiento en grupos més privilegiados de
empresarios que disponen de capital, tec-
nologiay conocimiento. La presencia de
las ETN ayuda a fortalecer los procesos
de concentracion de capital y la compe-
titividad sigue buscandose con una tec-
nologia cada vez més intensiva en capi-
tal, generando unamasa creciente de des-
empleo tanto rural como urbana. Los cul-
tivos tropicales de plantacion que resul-
tan privilegiados en este modelo por sus
ventgjas en los mercadosfrentealos pro-
ductos no tropicales, se desarrollan en
model os empresariaes con poca intensi-
dad de trabgjo.

Los niveles de pobreza por lo tanto no
ceden, y con e desmonte de los progra-
meas tipo DRI y de lareforma agraria, la
exclusion crece, pues las politicas
compensatorias se hacen mas reducidas
y focdizadas, d tiempo que disponen de
menos recursos publicos.

El modelo mantiene los criterios guber-
namentales de seguir pensando en pro-

"1bid, capitulos5y 6.
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ductos en lugar de factores, dlo lo ex-
presa muy bien la politica Proagro de la
actual administracion. Ello es un contra
sentido pues se supone que e mercado
define cudes son los productos que pue-
den participar en € mercado y que los
consumidores privilegian, y también por-
que para lograr la competitividad € Es-
tado deberia incentivar y facilitar € de-
sarrollo delos mercados de factores para
gue los productores accedan con facili-
dad y transparenciaalosfactores produc-
tivos y puedan asi competir libremente.
El mismo Estado no degja entonces que €
modelo opere plenamente, pues ademas
de esta concepcion, insiste en mantener
las expectativas de recuperacion de cul-
tivos de sustitucion de importaciones que
no tienen alin posibilidades de competir
con las importaciones.

Por dlo, nuestra hipotesis es que con la
aperturay laforma como se ha mangja
do en Colombia, no podemos hablar pro-
piamente de un nuevo modelo de desa
rrollo en la agricultura, pues € no esta4
suficientemente perfilado, ni las politi-
cas estdn completamente orientadasen la
l6gica de 1o que es un modelo de libre
mercado, asi mantenga agunos subsidios
y ayudas a la agricultura que estan per-
mitidas en las normas de laOMC. Tene-
mos alin un modelo mixto que mantiene
algunos criterios del modelo anterior, y
que no encuentra todavia una via defini-
da de desarrollo para e sector.

La mejor muestra de la incoherencia y
de lo incompleto de modelo actud eslo
gue ha sucedido en materia ingtituciona.

El Estado haimpulsado y practicado una
politica de modernizacion institucional
gue se ha quedado en la reingenieria or-
ganizaciond, disminuyendo las burocra-
ciaspor razonesfiscalesy cambiando or-
ganigramas sin una discusion de fondo
sobre los contenidos y los objetivos del
Estado, es decir sin definir claramente e
quehacer de las entidades y |a construc-
cion de una vision de largo plazo que
permita generar una nueva institucio-
nalidad para e desarrollo de la agricul-
tura, entendida en su sentido ampliado
con sus articulaciones hacia delante y
hacia atras. No ha podido encontrar un
modelo ingtituciona para € mango de
la agricultura, asi como tampoco ha
redefinido claramente las politicas en €
nuevo contexto y considerando las regu-
lacionesinternacionales que son cadavez
més exigentes y van dgjando sin mucha
autonomia a los Estados para definir sus
edtrategias y politicas.

El modelo sigue siendo bimodal, pues
pese alos avances|ogrados en las princi-
pales cadenas agroindustriales en proce-
S0 de modernizacion, la excluson proli-
fera, lo mismo que la pobreza, € merca
do de tierras no funciona 'y lo poco que
opera tiene multitud de imperfecciones
y no se estadesarrollando un mercado de
capitales.

En sintesis, tenemos un intento de cons-
truir un nuevo modelo, con politicas no
coherentes con é, con concepciones que
todavia arrastran criterios del pasado, sin
una vision clara de largo plazo y con un
manego coyunturd.
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3.UNMODELO PARAEL
FUTURO DESARROLLO
DE LAAGRICULTURA

Un modelo que permita resolver buena
parte de los problemas anotados seria
aquel que defina claramente € desarro-
llo de la agricultura tropicd y la explota
cion eficiente de los recursos naturales y
la biodiversidad, con una tecnologia mas
intensivaen mano de obray recursos na
turales, calificando estos factores a la
medida de lo que requiere la competiti-
vidad.

Seria un modelo més enddgeno en una
democracia con una economia social de
mercado donde e Estado interviene en
la economia para romper los obstéculos
estructurales que impiden el funciona
miento pleno del mercado de factores y
productos, con una institucionalidad
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construida desde €l sector haciafuerade
é, con una mayor incluson socid y que
sea sogtenible econdmica, socid y poli-
ticamente, ademas de su sostenibilidad
ecol 6gica.

El modelo seria uno de industridizacion
con base en la agricultura, es decir un
modelo agroindustrid dinamico que ope-
ra tanto para € mercado interno como
externo con un mayor valor agregado a
los productos primarios. Es un modelo
gue vaabriendo paso aunaunimodalidad,
partiendo de una fase de transicion
multimodal donde las economias campe-
sinasy los pequefios productores se van
integrando con los medianos y grandes
via dianzas productivas estimuladas por
e Egtado y diversifican sus fuentes de
ingresos rurales con actividades no agri-
colas pero mantienen una produccion de
alimentos y materias primas de bienes
con mayor valor.



