CAPITULO SEIS

Oferta potencial agricola de Colombia en un
nuevo entorno de mercado

Juan José Perfetti’

I. Introduccion

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

El presente estudio tiene como objetivo conocer el potencial exportador

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

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

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

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

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

2 Enlapropuestade visién de futuro de la agricultura colombiana de AgroVisién Colombia 2025(Mi-
nisterio de Agricultura, 2001) se sefiala, entre otras cosas, que para dicho afio "la agricultura
colombiana ha aumentado su participacién en el PIB total, situdndose por encima de los patrones
internacionales, gracias a que ha desarrollado una estructura dindmica, flexible, diversificada y
plenamente integrada a los mercados globales, que produce bienes tropicales orientados, princi-
palmente, a la exportacién”.



Oferta potencial agricola de Colombia en un nuevo entorno de mercado 105

Estos resultados contrastan con el gran potencial exportador que se le
reconoce a la agricultura colombiana, potencial que se fundamenta en sus
evidentes ventajas comparativas y en la amplia disponibilidad de tierras
noutilizadas o considerablemente subutilizadas (Norton & Balcézar, 2003).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Con el fin de concentrar el andlisis en los productos no tradicionales, de los dos estudios se ex-
cluyeron algunos productos. Asf, no se incluyen los productos tradicionales, excepto el banano,
los forestales y los biocombustibles.
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consideraron, de manera conjunta, los productos seleccionados por cada
uno de los estudios. De esta manera se configura una canasta constituida
por 68 productos (Cuadro 1). En 23 productos hay coincidencia entre las
propuestas. Paralos restantes 45 productos que componen la canasta, 35 los
aportael estudio de Reinay Zuluagay 101a Apuesta Exportadora. Esto hace
que la canasta resultante sea amplia en nimero de productos con potencial
exportadory diversificadaen términos de grupos de productos ademads que
se tienen bienes con diferentes grados de transformacién. Adicionalmente,
es importante tener en cuenta que muchos de estos productos se producen
actualmente en Colombia, bien para el mercado interno o para el externo,

y que en algunos casos actualmente se presentan algunas exportaciones o

Cuadro1.Canasta de productos no tradicionales con potencial exportador

Grupos Productos

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

exodticas de segunda generacion

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

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

Plantas medicinales, Palmitos

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

bilidad productiva del potencial exportador de la canasta seleccionada de

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Papaya 97,4 Arroz 22

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

c. Potencial exportable por departamento

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

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

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

de ciclo largo, muchos de los departamentos tienen potencial productivo



118 La politica comercial del sector agricola en Colombia

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

SeZI[e}0Y 3P 0ATIND)

'900¢ eropeirodxe eysandy :3uenyg

orop sein [l
6e G2
veraa

ojuaurepredap rod soanmy

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

SEZI[e}I0Y 3P OATI[ND

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

b. Tamaiio del comercio mundial de productos con potencial exportador

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

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

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

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

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

Finalmente, respecto al tamafio del comercio mundial de los producto

con potencial exportador que hacen parte del grupo de poco dindmicos
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Gréfico 5. Dinamismo del comercio mundial de productos con potencial
exportador: dindmicos, 2009
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(Gréfico 6), se encuentra que hay una serie de productos, como la carne
bovina, los camarones y los langostinos, los tubérculos, el tabaco, la leche
concentrada y el algodén, que tienen mercados mayores a 8.000 millones
de ddlares anuales. Luego vienen mercados de tamafios mas reducidos
pero que, cuando se considera que se trata de productos que no tienen la
tradiciéon comercial de otros, se entiende el potencial que tienen.

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

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

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

ventajas comparativas.

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

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

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

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

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

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

también ayudd, en mucha menor proporcién, el mejor desempefio de algu-



128 La politica comercial del sector agricola en Colombia

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

retornaron a su nivel histérico.
7. Reflexiones finales

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

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

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

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

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

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

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

No obstante que anivel delos planes de desarrolloy del discurso general

se ha pregonado la importancia estratégica de las exportaciones agrope-

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

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

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

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

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

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

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

e inteligencia de mercados externos.
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