35 anos de instituciones

y politica cafetera

Cuando se fundé Fedesarrollo en 1970, la Federa-
cion Nacional de Cafeteros (la Federacion) llevaba
ya 43 anos de existencia y el Fondo Nacional del
Café (el Fondo) 30. Las instituciones cafeteras han
sido, en este largo periodo, un ejemplo de estabili-
dad y de los cambios en el entorno. Hasta 1970
habian sobrevivido a varias crisis sectoriales, a mu-
chos avatares del acontecer nacional y eran reco-
nocidas como elementos valiosos para el manejo
de la politica sectorial y macroeconémica.

Pero es tal vez el periodo después de 1970 en don-
de se ha puesto realmente a prueba su vigencia y
relevancia, pues en este periodo se presentan trans-
formaciones sin precedentes tanto en el mercado
mundial del café y en las instituciones que lo rigen,
en la estructura de la economia colombiana, asi co-
mo en el pensamiento econémico y en la orienta-
cion general de la politica econémica mundial y na-
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cional. Es en estos ultimos 35 anos cuando la ca-
pacidad de adaptacién de las instituciones cafete-
ras ha tenido que ser ejercitada al maximo y yo di-
ria que en los Gltimos cinco, ante la peor crisis ca-
fetera de la historia, las transformaciones han teni-
do que ser alin més rapidas y drasticas. El actuar de
la Federacion en los afos recientes refleja una enti-
dad que ha podido aprovechar el conocimiento y
el capital (fisico, humano y social) acumulado a lo
largo de toda la historia de la institucién, para trans-
formarlo y ponerlo al servicio de las nuevas necesi-
dades del sector. Sin hacer un recorrido exhaustivo y
cronoldégico por todas las transformaciones que du-
rante estos 35 afos ha sufrido el sector cafetero, un
ejercicio interesante es hacer un paralelo entre la
situacién del sector, sus instituciones y sus politicas
en 1970y lade los Gltimos ainos, para asi resaltar en
este breve espacio los cambios que han sufrido y su
proyeccién hacia el futuro.

I. LA COORDINACION CON LA POLITICA MA-
CROECONOMICA

La participacién del café en la economia nacional
era de 7,3% en promedio en la década de los se-



senta 'y hoy (2004) es s6lo del 1,6%. Las exportacio-
nes de café representaban el 67% de las exporta-
ciones totales en los sesentas y hoy representan me-
nos del 7%. La importancia del café en la econo-
mia, y en particular en el comportamiento cambia-
rio y monetario, justificaba la presencia de las auto-
ridades cafeteras en los principales 6érganos de de-
cision macroecondmica, como la Junta del Banco
de la Republicay el conpes y, por otro lado, la de los
Ministros de Hacienda, Agricultura, Comercio Exte-
rior, Relaciones Exteriores y el director de Planea-
cion Nacional en el Comité Nacional de Cafeteros.

A pesar de que el precio del café ya no influye so-
bre el comportamiento de la tasa de cambio, que
ya no hay control de cambios, ni tasas de cambio
diferenciales, y que seria impensable que el Banco
de la Republica emitiera para comprar la cosecha,
la estrecha coordinacién entre las autoridades eco-
némicas y el gremio sigue estando plenamente jus-
tificada por la cantidad de bienes publicos que pro-
vee. Hay una necesidad cada vez mayor de apa-
lancar los recursos que ejecuta el Fondo a través de
los Comités Departamentales con los de las admi-
nistraciones locales, aprovechando la capacidad
de ejecucion de éstos. Si en el pasado los progra-
mas de la Federacién sustituyeron el gasto del Go-
bierno en las regiones cafeteras, hoy en dia es in-
dispensable que se complementen. Esto se estd ha-
ciendo, por ejemplo, con la afiliacién de los peque-
fios caficultores al sistema de salud a través del
SISBEN, con convenios de cooperacion con la Red de
Solidaridad para implementar un programa de se-
guridad alimentaria y con el disefio en la Federa-
cién de un programa de educacién para los cafete-
ros que apoye y complemente los programas del
Ministerio de Educacién.

La representatividad del gremio en importantes re-
giones del pais es un activo construido a través de
los mds de 85 afos de historia de la Federacién, y
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hace que la incidencia de la comunidad cafetera en
las decisiones de inversion de los gobiernos locales
de las regiones cafeteras sean mas eficientes. Rose-
mary Thorpe, en su interesante andlisis institucional
de la Federacién, concluye que los gobiernos loca-
les de dreas rurales son muy poco efectivos en Co-
lombia, pero que seguramente la situacién serfa
peor en los departamentos cafeteros de no haber
existido esta institucién (Thorp, 2002).

Por otro lado, a nivel macro, la colaboracién de la
Federacion con el Gobierno ha seguido siendo im-
portante para buscar que el gasto publico se dirija
también a las zonas cafeteras, particularmente en
las areas de infraestructura y educacién. Un ejem-
plo de los resultados de esta colaboracion fue el
aporte en los afos 2001 y 2002 de importantes re-
cursos del presupuesto nacional para evitar que se
descontinuaran los programas de apoyo al caficultor
del Fondo y para brindar un apoyo al precio interno
(AGe), ante la peor crisis cafetera de la historia. Co-
mo contraparte, el Gobierno ha seguido participan-
do activamente del diseno de las politicas del Fon-
do através de convenios como los que se han acor-
dado en los dos ultimos gobiernos, que contienen
metas claras para el desarrollo de los programas y
para el ajuste financiero e institucional del gremio.
Estos acuerdos se han incorporado en la Ley del
Plan de Desarrollo y en documentos conees, y se les
hace estricto seguimiento por parte del Gobierno,
ademads de que estan sujetos, como todas las cuen-
tas del Fondo, al escrutinio de la Contraloria.

Il. LA POLITICA INTERNACIONAL

En 1970 estaba en plena vigencia el Pacto de Cuo-
tas para el manejo del mercado mundial del café.
La existencia de ese acuerdo justificaba una parte
importante de las actividades del Fondo y de la Fe-
deracion. De hecho, es la suscripcién del Pacto de



Cuotas en 1940 para promover la venta ordenada
del café ante la debacle de la Segunda Guerra Mun-
dial lo que impulsa la creacién del Fondo para re-
tener el café que no pudiese exportarse bajo la
cuota establecida.

Posteriormente, la "diplomacia cafetera" fue una ac-
tividad importante de las autoridades cafeteras en la
busqueda por organizar el mercado mundial, que por
lo demds, era aceptado como un instrumento véli-
do por el pensamiento econémico de la época. El pa-
pel de Colombia en mantener estos acuerdos y ha-
berlos encausado a favor de los intereses del pais es
reconocido por muchos autores. Los acuerdos in-
ternacionales se sucedieron con matices y variacio-
nes hasta 1989 cuando las tensiones intrinsecas a
un pacto de productores y consumidores con intere-
ses divergentes, la mayor orientacién hacia el libre
mercado del manejo econémico y el cambio en las
necesidades politicas de los Estados Unidos ante el
fin de la Guerra Fria, se combinaron para acabar fi-
nalmente con este esquema. Durante el resto de la
década de los noventa se sigui6 trabajando infruc-
tuosamente en la bdsqueda de acuerdos entre pro-
ductores y se intentaron sin mayor éxito esquemas
de retencién y destruccion de cafés de mala calidad.

Hoy en dia y hacia el futuro, se ha aceptado ya ple-
namente la existencia de un mercado mundial para
el grano totalmente libre. Sin embargo, las gestio-
nes internacionales de la Federacion contintian sien-
do importantes. Actualmente se centran en la bds-
queda de coordinacién de politicas con el Brasil,
en la participacién activa en la Organizacion Inter-
nacional del Café para definir y desarrollar su agen-
da, que se concentra ahora en temas como la pro-
mocién del consumo del café, la sostenibilidad de
la caficultura y la defensa de la calidad. El retorno
de los Estados Unidos a la oic, gestién en la que la
Federacién jugé un papel preponderante, facilita la

implementacion de esta agenda, que seria practica-
mente inoperante sin la participacion del mayor
consumidor mundial en ese foro. La importancia
de la existencia de una organizacién como la Fede-
racion, que defienda a nivel internacional los inte-
reses del sector se ha hecho evidente recientemen-
te, por ejemplo, en las acciones que se han ejercido
para evitar la entrada de cafés semilavados brasile-
fios al Contrato C de la Bolsa de Nueva York, even-
to que ocasionaria un desplome de los precios de
los cafés ardbigos lavados.

I1l. LA ESTRUCTURA DEL MERCADO CAFETERO
MUNDIAL

La nueva estructura de mercado libre se conjuga
ademads con importantes cambios estructurales que
podemos resumir en los siguientes puntos:

3 Lademanda es cada vez mas concentrada ante la
consolidacion de las casas comerciales, los tos-
tadores y los grandes distribuidores. Este hecho
ha llevado a una ampliacion significativa de sus
margenes, en detrimento de los ingresos de los
productores, que cada vez reciben una propor-
cién menor del precio pagado por el consumi-
dor final.

a1 El crecimiento de la demanda global es muy
moderado, pero con diferencias regionales y de
producto: hay una demanda muy dindmica en
los paises emergentes por cafés solubles y hay
un mercado también dinamico para cafés espe-
ciales de alta calidad o con caracteristicas parti-
culares.

a1 Las nuevas tecnologias han permitido la sustitu-
cién de cafés de alta calidad en las mezclas por
aquellos mds baratos, aunque esta estrategia pa-
rece estar llegando a su limite por la reaccion de
los consumidores ante el deterioro de la calidad.
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a Porel lado de la oferta, el cambio més destacable
es la aparicion de Vietham como un importante
productor de bajisimo costo, aunque con baja
calidad, y la ampliacién de la frontera cafetera
del Brasil. Este Gltimo ha ido moviendo su area
de produccién cafetera hacia el norte y modifi-
cando sus técnicas de cultivo a unas de altisima
tecnologia y productividad. Esto dltimo ha re-
ducido la vulnerabilidad de la caficultura brasi-
lefia y por lo tanto la del mercado mundial a los
fenémenos climaticos. Uno puede atreverse a
decir que para predecir el futuro del mercado
los economistas pueden cada vez mas olvidarse
de los "dngeles de las heladas" a los que se refi-
riera Palacio Rudas (Avella, 2000), angeles que
venian periddicamente a salvar al sector y al
Fondo. En una nota positiva para Colombia, el
deterioro de la capacidad de produccién de los
paises centroamericanos a rafz de la larga crisis
de precios, ha reducido la competencia mas di-
recta del café colombiano. Sin embargo, estos
paises estan empezando a implementar planes
de recuperacion de sus cafetales.

Son estos los cambios a los cuales debe adaptarse
la politica cafetera para buscar que jueguen a favor
de los cafeteros colombianos. En los dltimos afos
la Federacion ha puesto en marcha estrategias en-
caminadas a enfrentar este nuevo entorno, constru-
yendo sobre los peldafios de las estrategias imple-
mentadas durante toda la historia de la Federacion.
En particular, la estrategia de diferenciacién del café
colombiano, que se empezd6 a construir desde los
inicios de la Federacion (en el primer presupuesto
de la Federacién, en 1931, ya habia un rubro para
promocion y publicidad) y que le permitié obtener
una prima sobre otros cafés, le permite ahora imple-
mentar una estrategia para incursionar en los esla-
bones superiores de la cadena de valor agregado.
Una parte esencial de esta nueva estrategia es tam-
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bién la de potenciar el aprovechamiento del patrimo-
nio de marcas que construyé la institucionalidad
cafetera a lo largo del tiempo, a través del cobro de
regalias a los proyectos que las utilicen. Las siguien-
tes son las principales iniciativas que estan en curso:

7 Programa de cafés especiales: Para capitalizar
estos nichos particularmente dindmicos del mer-
cado, es necesario reformular marginalmente la
estrategia anterior pues ésta se basé en la diferen-
ciacion del café colombiano mediante la homo-
genizaciéon de sus caracteristicas, mientras que
ahora debe hacerlo destacando sus diferencias
de origen, calidad, técnicas de produccién, para
poder entrar en los diferentes nichos. Otras "des-
trezas" adquiridas por la Federacién a través de
los afios son esenciales para poder incursionar
en este sofisticado mercado: la trazabilidad de
los productores y los origenes, la transparencia
en la comercializacién, la identificacién de per-
files de taza, el control de la calidad, la retroali-
mentacién a los productores a través del servi-
cio de extension y la logistica de comercializa-
cion. La Federacion pone al servicio de los pe-
quenos productores toda su infraestructura para
que ellos puedan acceder a estos mercados es-
pecializados. Los cafés especiales tienen primas
de alrededor de 16 centavos de délar por libra
sobre el Contrato C, que representan para los
productores ingresos superiores en cerca de 40%
sobre el precio interno del café verde tradicio-
nal. La Federacién ha pasado de exportar 250
mil sacos de cafés especiales en 2002 a més de
720 mil en 2005 (proyectado). No es facil iden-
tificar el monto de cafés especiales exportados
por los privados, pero se sabe que estan incur-
sionando también activamente en este merca-
do. El auge de los cafés especiales beneficia es-
pecialmente a regiones cafeteras muy atomiza-
das, como Huila, Narifio y Cauca.



a  Café liofilizado: nuevamente, ésta es la continua-
cion de una estrategia que se emprendié desde
1973 cuando se puso en marcha el proyecto de
la Fabrica de Café ubicada en Chinchind, como
una forma de exportar una parte de los exce-
dentes que generaban los acuerdos de cuotas, y
que hoy complementa perfectamente la estrate-
gia de exportar valor agregado. La Fébrica, que
estd enfrentando una demanda muy dindmica
en los Gltimos afos y esta trabajando a plena ca-
pacidad, ha logrado también diferenciar su pro-
ducto, obteniendo una prima sobre el precio fi-
nal de los cafés solubles de otros origenes.

1 Las Tiendas de Café Juan Valdéz: son un proyec-
to que pretende llegar al dltimo eslabén de la
cadena, para dar a conocer la variedad del café
colombiano en el pais y en el exterior, llegando
a los nuevos consumidores con productos nove-
dosos. Si bien la cantidad de café que compran
no es significativa, son un mercado permanente
para los productores de cafés especiales. Ade-
mas pueden ser la puerta de entrada a otro tipo
de mercados y canales de distribucion nunca
explorados directamente por la Federacién.

1 Otros proyectos: La Federacién esté incursionan-
do en proyectos para la exportaciéon de otros
productos como los pops (almohadillas-filtro para
preparar porciones personales) y las mdquinas
para su preparaciéon y se ha asociado en proyec-
tos de exportacién de extractos para alimentar
mdquinas dispensadoras?.

IV.LACOMERCIALIZACION Y FIJACION DEL PRE-
CIO INTERNO

Es tal vez en las politicas de comercializacién del
café, en la fijacién del precio interno y en los im-
puestos para financiar el Fondo, donde se han dado

las principales transformaciones de la politica y las
instituciones cafeteras desde 1970. De un sistema
relativamente complejo, con precios minimos de
reintegro, retencién cafetera, impuestos ad-valorem,
impuestos de ripio y pasilla, etc., en este periodo se
pasé a un sistema mas simple, que refleja ademas
el cambio en las funciones del Fondo y el nuevo
marco macroeconémico del pais.

La funcion original del Fondo como mecanismo de
manejo de la oferta y como Fondo de estabiliza-
cioén de precios, que ahorraba en los buenos tiem-
pos para apoyar el precio en las épocas de crisis, se
ha transformado en los dltimos anos en un meca-
nismo cuyo principal objetivo es la garantia de
compra al caficultor. Este papel de "comprador de
Gltima instancia" resulta en que el Fondo define un
precio minimo de referencia o precio piso.

Este cambio fundamental en la funcién del Fondo
se da a raiz de la crisis de precios que se inici6 en
1997, la cual puso en peligro su viabilidad al redu-
cirse drasticamente su patrimonio?. Ante la prolon-
gacién de la crisis era insostenible un esquema de
sustentacion de precios. A finales de 2001 se esta-
blecié un nuevo sistema de comercializacion que
empezo a trasladar el precio externo de mercado a
los productores directamente y en tiempo real, te-
niendo en cuenta el comportamiento de la Bolsa de
Ny y de la tasa de cambio. Al mismo tiempo, se
establecié un sofisticado esquema de negociacion

2 Tanto las Tiendas, como los otros proyectos se estan hacien-
do con recursos propios de la Federacién, para no poner en ries-
go recursos del Fondo.

3 Enel Informe Final de la Comisién de Ajuste de la Institucio-
nalidad Cafetera, se estima que la causa principal del deterioro
del patrimonio del Fondo no fue la estabilizacién del precio, ni
las pérdidas asociadas a las inversiones fijas sino los amplios pro-
gramas de bienes publicos que se siguieron ejecutando a pesar
de la caida de los ingresos.
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de manera que la operacién comercial del Fondo
esté totalmente cubierta frente a fluctuaciones en el
precio internacional y movimientos en la tasa de
cambio.

Otro cambio fundamental ha sido la forma de de-
terminacién de la contribucion cafetera, que es el
impuesto que financia el Fondo. Esta habia sustitui-
do desde 1991 a la retencion pero su determina-
cion se habia dejado en manos del Gobierno y del
Comité Nacional de Cafeteros. En el Grafico 1 se ve
su comportamiento desde 1994, en donde se desta-
ca su alta volatilidad y su utilizacién como instru-
mento estabilizador del precio, aumentando drés-
ticamente en las épocas de precios altos y llegando
a ser negativa en los momentos de bajos precios.
Desaparecida la funcién de estabilizacion de pre-
cios, la contribucion debe financiar exclusivamen-
te los programas de inversion o de apoyo al caficul-
tor. Se quiso poner un tope a dicha contribucién y
asegurar su estabilidad y transparencia por lo que
se decidi6, de comdn acuerdo con el Gobierno,
convertirla en una ley. La Ley 788 de 2002 estable-
ci6 una contribucién equivalente a 5% del precio
externo, pero estableciendo un nivel minimo de 2

Gréfico 1. EVOLUCION DE LA CONTRIBUCION
CAFETERA

Ley 788/2002
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Fuente: Federacion Nacional de Cafeteros.
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centavos de ddlar por libra y un maximo de 4 cen-
tavos. Se establecié también una contribucién tem-
poral (hasta 2005) de 2 centavos destinada a pagar
las deudas acumuladas del Fondo. Se decidi6, en
todo caso, abrir la posibilidad de recuperar la fun-
cién estabilizadora permitiendo que, a partir de
2006, y si el precio esta por encima de 0,95 USD/Ib
se cobren 3 centavos adicionales para dedicarlos ex-
clusivamente a la estabilizacién.

El gréfico también permite observar que los niveles
actuales de contribucion de 6 centavos son relati-
vamente bajos comparados con los niveles que tu-
vo anteriormente. Ello ha permitido que el produc-
tor esté recibiendo en la actualidad una proporcion
mucho mayor del precio externo que la que recibia
en el pasado. Esta relacién determina la rentabili-
dad del negocio. Junto con los incrementos en pro-
ductividad de la dltima década, que han hecho que
los costos de produccion se hayan reducido nota-
blemente, hacen que hacia el futuro no se requie-
ran precios externos tan altos como en el pasado
para mantener la viabilidad y rentabilidad de la
mayoria de los productores.

Al mismo tiempo, el nuevo nivel de contribucion
ha permitido estabilizar las finanzas del Fondo y re-
vertir la disminucién que habia sufrido su patrimo-
nio durante la crisis. Los niveles de deuda ya se han
reducido significativamente y, en la medida en que
sus gastos y programas se ajusten a los niveles de in-
gresos provenientes de la contribucién y que la acti-
vidad de comercializacién esté en equilibrio, la si-
tuacion financiera del Fondo no deberia volverse a
deteriorar puesto que ya no esta ligada a las fluc-
tuaciones del precio. Las utilidades de la Fabrica de
Café contribuyen también al resultado financiero,
aportando ademads un elemento contra-ciclico a sus
finanzas, pues el valor agregado que genera la Fébri-
ca es mayor en la parte baja del ciclo de precios.



Las autoridades cafeteras se han fijado ademas el
mandato de desinvertir en los negocios no estraté-
gicos con el fin de maximizar los recursos disponi-
bles para apoyar e invertir en el sector. Esta estrate-
gia se estd siguiendo, asegurando primero una es-
tructura 6ptima de capital que permita la maximi-
zacion del valor de los activos.

Con respecto al disefo hacia el futuro de un nuevo
esquema de estabilizaciéon de precios, que evite
que el Presupuesto Nacional tenga que entrar a
apoyar la actividad cafetera a través de un subsidio
al precio (Acc) como en los dltimos anos, se estan
analizando férmulas que se basen en la utilizacién
de los mecanismos de cobertura que hoy se pueden
encontrar en los mercados financieros y de produc-
tos basicos. Ello apalancaria los recursos relativa-
mente escasos que van a estar disponibles para esta
actividad en el futuro y contribuiria a generar entre
los productores una cultura de cobertura de riesgo
en lugar de una de subsidios. La experiencia de la
Federacién con sus propias coberturas y la extensa
red de comercializacién de las cooperativas van a
utilizarse para poner estos sofisticados esquemas al
alcance de los cafeteros. En este momento se va a
poner en marcha un programa piloto para utilizar
una parte de los recursos que estaban presupuesta-
dos por el Gobierno para el Acc, para comprar co-
berturas y asi fijar el precio de una parte de la co-
secha del ano que viene, aprovechando los precios
relativamente favorables de hoy.

Por dltimo, las otras actividades del Fondo, es decir
las de inversién y apoyo, se han venido concen-
trando en unas pocas: i) asistencia técnica, que es
esencial para aumentar la productividad, mejorar
la calidad e incidir sobre el bienestar de las familias
cafeteras; ii) investigacion bésica a través de CENICAFE,
buscando hacer cada vez mds relevantes los progra-
mas de investigacién y optimizando la transmisién

de conocimiento a través de la red de extensionistas;
iii) apoyo a la renovacion de cafetales, que debe ser
una actividad permanente para mantener los nive-
les de productividad y de calidad; y iv) promocién
y publicidad, con el fin de mantener el valor de las
marcas y seguir diferenciando el café colombiano.
Los demas son los programas de inversion social
ejecutados por los Comités Departamentales, que
se hacen cada vez mas en asocio con los gobiernos
locales y con entidades de cooperacién internacio-
nal.

V. CONCLUSION

Las instituciones cafeteras colombianas han sido
sui-generis y por ello han sido material de andlisis
de muchos autores a través del tiempo. Han llega-
do a ser cuestionadas por muchos, especialmente
ante el cambio de paradigma del manejo econémi-
co y por posibles errores en la ejecucion de sus po-
liticas. Sin embargo, han demostrado su viabilidad,
relevancia y su capacidad para cumplir el dificil
dilema institucional de tener objetivos de largo pla-
zo, lograr efectos redistributivos y prestar servicios
colectivos en un sector agricola atomizado. La vi-
sion de los dirigentes cafeteros y la estrecha colabo-
racion con los diferentes gobiernos ha logrado que
la caficultura colombiana tenga hoy unas ventajas
competitivas que le permiten sobrevivir en un en-
torno cada vez mas dificil. Las externalidades gene-
radas por este particular arreglo institucional son
dificiles de medir, pero las podemos ilustrar de ma-
nera muy resumida en un hecho innegable: la cafi-
cultura colombiana ha logrado salir avante de la
peor crisis de precios de la historia, que acabé con
buena parte del cultivo en otros paises como los
centroamericanos y los africanos, y esta bien pre-
parada para enfrentar un mercado nuevo, mas exi-
gente, al tiempo que se ha conservado el tejido so-
cial en una etapa critica de la vida nacional.
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