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RESUMEN Y RECOMENDACIONES

Introduccion

Con los nuevos descubrimientos petroleros,
Colombia inicia un periodo de su historia que
constituye una oportunidad para resolver algunos
de los problemas de su desarrollo econémico.
Si bien es cierto el pais no ha sufrido las severas
crisis que han afectado a muchos de los paises
de Ameérica Latina, si presenta sintomas de
desaceleracion economica, estancamiento de la
productividad, lento avance de la competitividad
y acumulacion de pobreza. Algunos de los
elementos positivos de la reforma constitucional,
especialmente aquellos relacionados con la
descentralizacién, marchan lentamente y la
credibilidad del Estado se debilita.

Los hallazgos de Cusiana y Cupiagua y el
resultante inédito de un Estado solvente, con
capacidad de gasto propio, no son el Unico
elemento que marca el cambio que experimentan
la sociedad y la economia colombianas. Aqui han
coincidido transformaciones al interior del pais
con las del mundo. Con el descrédito del proceso
de substitucion de importaciones y del Estado
como agente econdémico, se esboza un nuevo
modelo, en el cual se refuerzan la capacidad del

mercado para inducir presiones competitivas, al
tiempo que se abandonan, aunque no totalmente,
las politicas sectoriales y los reclamos por mayor
descentralizacion politico-administrativa toman
fuerza. En este ambiente también cambian las
practicas tradicionales de disenar la economia
politica y, sobre todo, la forma de relacionarse
el gobierno con los gremios econdémicos. Uno y
otros buscan definir sus nuevos roles.

En el contexto internacional, una transformacion
tan radical como la politica, tiene lugar en lo
econdmico. A la par de la globalizacién del
mercado, emerge un nuevo modelo, carac-
terizado por la flexibilidad organizacional, la
creciente importancia de las llamadas economias
de alcance' y las exigencias de satisfacer una
demanda cada vez mas diferenciada. Los con-
ceptos de eficiencia, calidad y presteza en la
produccion y en el mercadeo se tornan centrales.
En este ambiente, resulta l6gica la no renovacion
del Acuerdo Cafetero; al desaparecer los
elementos politicos que dividian el mercado
petrolero, se abre una competencia sin prece-
dentes por las inversiones extranjeras. No
obstante, se mantienen muchas de las inter-
ferencias conocidas en el mercado mundial de
productos agropecuarios.

La reduccién en los costos totales de produccion que logran las empresas al diversificar la produccién y abandonar

la especializacion en una sola linea de produccién.
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En el campo conceptual, a la par de una revision
de la capacidad del mercado vy del poder de los
precios relativos para propiciar oportunamente
una optima ubicacién de los factores productivos,
se valoriza el papel de las instituciones, como
complemento de las reformas macroecondmicas.
Las nuevas tendencias en la ciencia y la tecnologia
han contribuido al debilitamiento de los con-
ceptos que otorgaban prioridad a la gran escala,
en perjuicio de la pequena y mediana, y a la
industria sobre la agricultura.

En la actual concepcion del crecimiento eco-
nomico, la agricultura funge, a la par con la
industria, como un factor del crecimiento,
generador importante de empleo e ingresos y
actor dinamico en el comercio internacional; la
agricultura campesina, y las de pequena y
mediana escala, emergen como elemento
importante del desarrollo sectorial.

Este estudio explora las politicas sectoriales,
agricola, cafetera e industrial, que podria instru-
mentar el gobierno en el marco de una absorcion
prudente de la bonanza petrolera. En este sentido
no se trata de un analisis microecondmico de la
industria, la agricultura o la actividad cafetera.

Desde la perspectiva de las politicas publicas,
se identifican los elementos mas relevantes del
desarrollo sectorial de los (ltimos afnos, y las
medidas hacia el futuro consideradas por los
gremios, particularmente el cafetero. Sobre esa
base, senalamos las acciones y los instrumentos
de politica capaces de estimular el crecimiento
futuro de las actividades productivas y preser-
varlas de los efectos no deseables de la bonanza
petrolera.

En la evaluacion de las opciones sectoriales para
la absorcion de la renta petrolera, se deben
considerar, a partir de un dimensionamiento de
la bonanza, las condiciones especificas de cada
sector productivo, la heterogeneidad tecnologica,
los niveles de transabilidad y la disponibilidad o
no de capacidad ociosa. Hay que tener presente
también el legado de la sustitucion de im-
portaciones, los efectos detectables de la

liberalizacion de la economia y el entorno
internacional al cual se integra progresivamente
la economia colombiana.

Este estudio se empalma con el anteriormente
realizado para la Federacion Nacional de
Cafeteros, sobre los efectos macroecondémicos
de las bonanzas petroleras: Bonanzas Petroleras
y Cafeteras. Consideraciones en torno a las
Experiencias Propias y Ajenas? , razon por la cual
la primera seccidn sintetiza las conclusiones
sobre los antecedentes analiticos y en lo tocante
a las experiencias internacionales sobre manejo
de bonanzas petroleras méas relevantes para este
estudio. La seccion segunda considera el de-
sarrollo sectorial reciente y los cambios en la
economia politica colombiana, la tercera evalla
los sintomas de enfermedad holandesa ya
evidentes en la economia nacional y la cuarta
plantea los elementos de politica sectorial mas
adecuados para prevenir la agudizacion de la crisis
en la produccion. El presente documento es una
version resumida del informe final del estudio
sobre las Politicas Sectoriales en el Marco de
una Bonanza Externa, el cual contiene una
completa revision tedrica de los temas tratados
y un amplio soporte empirico.

Este trabajo se realizé para la Federacion de
Cafeteros. La profesora Rosemary Thorp elaboré
elementos de la economia politica de la bonanza
petrolera y desarrollo el tema de la politica
sectorial industrial. Alicia Puyana estuvo a cargo
de la parte relativa al sector agricola y los aspectos
del mercado mundial del café y del petréleo. Las
autoras agradecen a todas las muchisimas
personas, investigadores, funcionarios publicos,
representantes de gremios y empresarios que,
en Bogotd, Narifo, Caldas, Tolima, Cauca, Cesar
y Santander, generosamente encontraron tiempo,
en medio de sus ocupaciones, para responder a
nuestras preguntas y aclarar dudas sobre la
compleja tematica abordada en este trabajo. El
reconocimiento es muy especial para José
Antonio Ocampo, quien, a pesar de su cargada
agenda como Jefe del Departamento Nacional
de Planeacion y como Ministro de Hacienda

? A Puyana: Bonanzas Petroleras y Cafeteras. Consideraciones en torno a las Experiencias Propias y Ajenas. Mayo 1994
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encontro los espacios para concedernos mas de
una entrevista, y discutir franca y detalladamente
los aspectos mas relevantes de la politica
sectorial. Lo mismo es vélido para Antonio
Hernandez, Consejero Presidencial para Politica
Econdmica, los miembros de la Junta Directiva
del Banco de la Republica. Varios funcionarios
del DNP de diferentes Unidades y Divisiones,
concedieron entrevistas y suministraron in-
formacién. En la Federacion de Cafeteros siempre
se conté con el apoyo del Gerente General, el
Doctor Jorge Cardenas Gutiérrez, de Diego Pizano
y de Ricardo Avellaneda, Asesores Interna-
cionales de la Gerencia, y de todo el grupo de
Subgerentes con los cuales se discutié en detalle
un primer informe. César Vallejo, Director del
CRECE, Jaime Vallecilla, contribuyd muy
oportunamente al suministrar algunos datos
preliminares de la investigacion sobre reestruc-
turacion del la zona cafetera, que adelanta dicho
Centro. El conocimiento que estas numerosas
entrevistas proporcionaron, son un elemento
central del anélisis y conclusiones de este
estudio. Sobra aclarar que la responsabilidad es
exclusiva de las autoras.

Contribuyeron a esta investigacion, en calidad
de asistentes, Martha Delgado, Pablo Astorga y
Gerardo Hernandez. A ellos nuestro recono-
cimiento por su esmero y paciencia.

. ANTECEDENTES ANALITICOS

Las llamadas bonanzas externas, inducidas por
las inesperadas subidas de los precios de los
productos de exportaciéon, o por el descu-
brimiento de yacimientos de minerales, inducen
la contraccion de los bienes exportables o de
aquellos de produccién nacional que compiten
con las importaciones (conocidos como bienes
transables y cuyos precios se determinan en el
mercado internacional). Esta contraccion va mas
alld de la que se consideraria como “normal” en
el proceso de crecimiento y transformacién
estructural de la economia nacional. Este ace-
lerado encogimiento de las actividades vinculadas
al comercio exterior, resulta de la apreciacion de
la tasa de cambio real y de la transferencia de
los recursos productivos, mano de obra y capital,

desde unos sectores a otros. Este proceso se
ha bautizado como los sintomas de la enfer-
medad holandesa.

Los efectos de una bonanza de recursos naturales
sobre la economia nacional se estudian como si
ocurriesen en dos etapas. En la primera, la
expansion y la mayor rentabilidad del sector en
bonanza, incrementan su demanda por mano de
obra y presionan los salarios hacia arriba. De esta
forma, se drena empleo de la industria y la
agricultura y se contrae su produccion. Este
primer efecto se denomina “efecto de movi-
miento de recursos”. En principio, la reduccion
de la produccion en la agricultura y en la industria
no induciria la elevacion de los precios de sus
productos, pues la contraccién de la produccion
nacional se compensa con aumentos en las
importaciones. De esta forma, el equilibrio del
mercado se restablece, pero con una menor
produccién nacional. Asi, el efecto de movimiento
de recursos induce desindustrializaciony desa-
griculturizacion directas.

En la segunda etapa, se presenta la revaluacion
de la tasa real de cambio, es decir aumentos en
los precios de los bienes no transables (servicios
y construccién), en relaciéon a los transables. Esto
ocurre ya que, sus precios se elevan al contraerse
su produccion, por el traslado de mano de obra.
La demanda por servicios sigue en aumento por
efecto de la ampliacion del ingreso y del gasto
domésticos, causada por la bonanza. Al elevarse
la rentabilidad de estos sectores, y continuando
la expansion de la demanda, se efectua un nuevo
drenaje de mano de obra desde los segmentos
transables de la agricultura y la industria. Es el
efecto gasto de la bonanza, el cual refuerza la
contraccion inicial de estas actividades, dando
lugar al fenémeno conocido como desindus-
trializaciony desagriculturizacion indirectas. En
estas condiciones, el empleo y el producto
agricola e industrial se desaceleran, su renta-
bilidad cae, y las balanzas comerciales sectoriales
empeoran. Los dos efectos, el movimiento de
recursos y de gasto, tienden a elevar los salarios
reales, definidos en términos de bienes agricolas
e industriales transables, ya que los dos presionan
al alza los salarios nominales, al tiempo que los
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precios de los bienes comercializables perma-
necen relativamente estables. En consecuencia,
las actividades mas intensivas en mano de obra
son, las mas efectuadas. En Colombia, serian en
primer lugar, el café y practicamente todas las
exportaciones agricolas e industriales, y los
productos agricolas importables.

Segun el modelo clasico de enfermedad ho-
landesa, la estabilizacion de la economia resulta
de los procesos arriba descritos, inducidos por
los cambios en los precios relativos. Es decir,
asume que la revaluacion de la tasa real de
cambio, efecto de una bonanza externa, es el
mecanismo optimo de ajuste del mercado a un
choque externo y, por lo tanto, no se justifica
intervencion alguna. Para lo cual se asume que
hay perfecta movilidad de los factores pro-
ductivos y que los agentes econdmicos actuan
racionalmente, ahorran la bonanza e invierten
solamente los réditos que su ahorro genera.
Convierten asi, en permanente, un ingreso de
caracter extraordinario *.

1.1 éSe Justifica Prevenir la
Enfermedad Holandesa?

El marco conceptual, elaborado a partir de las
experiencias de economias desarrolladas y de
bonanzas permanentes, no se ajusta del todo ni
a las economias en desarrollo ni a choques
externos de caracter temporal. Dichas condi-
ciones justifican un cierto grado de intervencién
ya que, por diversas razones, el ajuste de la
economia podria no presentarse, o lo haria con
costos sociales muy elevados.

En primer lugar, las economias en desarrollo,
como la colombiana, no presentan pleno empleo
de sus factores productivos, adolecen de ciertas
rigideces en los mercados laborales, de capitales
y de bienes, y la producciéon doméstica tiene
variados niveles de transabilidad. Esto puede
implicar que, aun con una revaluacion de la tasa
de cambio real, los precios suban y los ajustes
en la produccion tarden en presentarse. Es

3

particularmente importante el efecto sobre los
salarios y el nivel de empleo. Si existen exce-
dentes de mano de obra, frontera agricola en
expansion y salarios flexibles, la ampliacion de
la demanda, estimulada por la bonanza o por el
gasto fiscal, podria conducir al incremento de la
produccion de bienes no transables, sin que sus
precios se eleven.

Por otra parte, en el caso de la bonanza de
Cusiana, los efectos mas importantes no son los
referidos "efecto de movimiento de recursos” vy
“efecto gasto”, ya que la explotacién de petréleo
demanda muy poca mano de obra y tiene muy
limitados encadenamientos con la economia
nacional, en el sentido de que la mayoria de los
insumos son importados. Ademaés, practicamente
todo el ingreso que obtiene el pais por la actividad
petrolera, lo capta el gobierno en forma de renta,
por la via de las regalias e impuestos. En con-
secuencia, son los encadenamientos del gasto
fiscal los que desatan los efectos de los
descubrimientos petroleros sobre la economia
nacional. De ahi la importancia de las politicas
publicas relacionadas con el manejo de la bonanza
petrolera. Aqui radica la gran diferencia entre las
bonanzas cafeteras y las petroleras. Las que se
originan en las subidas de los precios del café,
son de caracter privado e implican un derrame
importante de recursos a toda la economia
nacional, en linea con el incremento del ingreso
de la poblacién vinculada al sector, alrededor de
un millon de empleos, cuyos salarios ejercen
efectos importantes en la demanda final y en el
mercado laboral.

El gasto plblico es intensivo en bienes no
transables, particularmente en servicios, y
construccion, por lo cual es muy probable que
su expansion acelere la revaluacion de la tasa
real de cambio, eleve los salarios reales y afecte
la rentabilidad de los bienes transables, muy
particularmente las exportaciones. Esto es mas
claro si la expansion del gasto implica crecimiento
del déficit.

Este es el marco conceptual implicito en el modelo de absorcién de la bonanza petrolera optado por el gobierno

pasado, contenido en varios documentos del seminario: Cusiana Un Reto de Politica Econémica, especialmente en:
trabajo de E. Posada: El petrélec de Cusiana y la Politica Econédmica, DNP Tercer Mundo, Bogota 1994,
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Una importante literatura considera conveniente
la intervencion del gobierno en el manejo de las
bonanzas. En particular, se considera posible y
justificable econémicamente intervenir, para
proteger a los sectores transables de los efectos
nocivos de la revaluacion. En primer lugar, se
recomienda proteger la tasa cambiaria para
ayudar a que los sectores rezagados se ajusten
a las nuevas condiciones de la economia. Sin
embargo, esto implica una reduccion de la
absorcion de la bonanza, con el riesgo de que
se sacrifiquen posibilidades de inversion y tenga
que mantenerse alto el superévit de la balanza
cambiaria. Por esta razdn se sugiere, desde una
optica del bienestar, que podria ser aconsejable
subsidiar, con los recursos de la bonanza,
directamente y durante un periodo definido, la
produccion de bienes transables, excluido el
petroleo,

La devaluacién es una medida de manejo méas
facil que, por ejemplo, los aranceles o los
subsidios, instrumentos que dificilmente se
logran desmontar, una vez hayan desaparecido
las razones de corto plazo que los hubieren
motivado. Ademas, las medidas proteccionistas
como los aranceles o las cuotas, conllevan un
elevado nivel de discrecionalidad, que puede
resultar altamente distorsionador y son objeto
de represalias comerciales.

Por otra parte, si bien se duda de la capacidad y
juicio del Estado como inversionista, se considera
que las inversiones publicas son comple-
mentarias de las privadas, ya que tienen
encadenamientos positivos sobre el resto de la
actividad econémica. En condiciones de bonanzas
temporales de limitada duracién y en presencia
de excedentes de mano de obra y capacidad
instalada, se ha sugerido elevar el coeficiente
de formacion bruta de capital del sector ptblico,
con el fin de aprovechar los efectos dindmicos
de la bonanza. Esto de ninguna manera contradice
la necesidad de observar una estricta disciplina

fiscal y evitar el desequilibrio en las cuentas
publicas. Las escuelas estructuralistas no le
atribuyen a un déficit moderado, los efectos
desestabilizadores de la escuela ortodoxa. Las
condiciones de cada pais marcaran el limite
razonable del endeudamiento publico.

1.2 La Magnitud de la Bonanza
Petrolera Colombiana

La necesidad de estabilizar el ingreso por
concepto de petréleo y calibrar la absorciéon de
la bonanza, parte de ciertas consideraciones
centrales. Primero, los campos de Cusiana vy
Cupiagua son finitos y su vida util, al ritmo de
extraccion programado, sélo se extiende a 12
anos; ademas, el tamano de los nuevos campos
es incierto. Segundo, los precios se proyectan a
la baja o, en el mejor de los casos, seran estables
en términos nominales #, tercero, la volatilidad
de las cotizaciones serd mayor que en el pasado,
sometiendo a las economias de los paises
exportadores a frecuentes chogues externos de
diverso signo °.

Por otra parte, en la medida en que la economia
nacional crezca, se ampliard el consumo de
energia per capita, y reduciran los amplios
margenes exportables actuales. Aun aceptando
las posibilidades de nuevos descubrimientos,
perdura la incertidumbre respecto al ritmo vy la
magnitud de los hallazgos, al valor de las nuevas
reservas y al tamano de la renta que capte el
Estado.

Las previsiones oficiales sugieren que los
ingresos por la explotacion de Cusiana y Cupiagua
alcanzaran una cifra promedio de 5 mil millones
durante cinco anos. Las utilidades de las em-
presas extranjeras seran del 15% del total de la
exportaciones, una vez descontados los
impuestos y los gastos de operacidon e inver-
siones. Asi que el 85% de las exportaciones seria
parte del PNB. Se estima que el proyecto generaré

B.M. Commodity Markets and the Developing Countries, August 1996
Asi por ejemplo, el Director de PEMEX declard que se espera que las cotizaciones del crudo mexicano descenderan

en 1997, en un 34% respecto de los niveles de 1996, sometiendo a presiones al fisco, al cual aporta cerca del 40% del
total de los recaudos. Esta caida es superior al incremento del quantum de las exportaciones que entre 1995 y 1996

ascendieron en un 25%. El Financiero, Nov. 8 de 1996.
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divisas por un valor presente neto de 13.7 miles
de millones de ddlares hasta el ano 2005, a
distribuir entre la nacion (51%) vy las regiones
(49%). Las rentas representan entre el 2% vy el
2.4% del PIB anual . El futuro es aun incierto ya
que adn no se han cuantificado las reservas de
los nuevos descubrimientos ni declarado su
comercialidad 7. Las probabilidades de gque se
encuentren nuevos campos de la dimensién de
Cupiagua y Cusiana son bajas aunque na
totalmente descartables. Fedesarrollo ha supues-
to tres escenarios de produccion de crudo ®. En
el basico solo se contabiliza la produccion de
Cusiana y Cupiagua, y su produccién maxima sera
500 mil barriles diarios, durante 1998-99,
descendiendo a niveles similares a los actuales
en el 2001. El escenario medio incorpora los
descubrimientos de Volcanera, Florena y Pauto,
al cual asigna producciones méaximas de 150 mil
b/d., sostenible durante dos afos. El escenario
alto incluye ademas de Coporo, hallazgos aun
no previstos; todo lo cual tendria un nivel maximo
de produccién de 220 mil barriles diarios. En el
escenario medio, la produccion caeria a niveles
similares a los actuales en el afno 2002 y en el
alto, ésta sera superior aun en 2005. Las ex-
portaciones del escenario basico, luego de un
pico en 1998, practicamente desaparecerian a
mediados de la proxima década. En el escenario
medio los volimenes de exportacion descen-
derian a los niveles actuales a principios del
préoximo siglo y en el alto, serian el doble de las
de hoy, por lo menos hasta el ano 2005. En estas
condiciones el pais tendria una bonanza corta y
moderada, en los escenarios base medio dura-
cion mas prolongada, pero de mediano impacto,
en el alto. Los efectos sobre la balanza de pagos
sugieren que la cuenta corriente y la comercial

G

cit 1994,

seran deficitarias ya que los excedentes de divisas
por petroleo pueden garantizar una acumulacion
de reservas considerable ©.

De ahi la importancia de un manejo cambiario
gue reduzca las presiones revaluacionistas al
maximo. Venezuela, México o también Holanda
y el Reino Unido, disponiendo de recursos
energéticos mucho mayores que los colombianos
y con bonanzas superiores a la colombiana (a la
actual y a las proyectadas), no pudieron escapar
a los efectos de la enfermedad holandesa al
permitir la revaluacion real de la tasa de cambio
y descuidar los efectos sobre los sectores
productivos.

El elemento que en mayor medida ha afectado
economias mineras como Chile, Nigeria, Canada,
Jamaica, o el Reino Unido, no es solo la duracion
de las bonanzas, sino la inestabilidad de los
ingresos por exportaciones la que afecta
negativamente la capacidad inversionista do-
méstica vy, por esta via, las lasas de crecimiento
econémico. Un incremento del ingreso, impor-
tante pero transitorio, como el de Cusiana, eleva
el nivel del ahorro interno y las tasas de inversion;
sin embargo, ante una caida de ese ingreso
transitorio (o del "normal”), el desahorro tendera
a ser mas que proporcional '°. Esto ha ocurrido
a pesar que los paises ahorraron parte de sus
bonanzas. Normalmente se sobreestima la
magnitud de los yacimientos '' o se es de-
masiado optimista respecto de los precios y, en
consecuencia, se descuida la competitividad de
los sectores transables.

Por estas razones, los paises en desarrollo ricos
en minerales, los petroleros primordialmente,
crecieron menos que los no mineros e inclusive

Esta bonanza es menor a las experimentadas en los anos selentas por Mexico, Venezuela o Indonesia, Puyana, A. op

Para un anélisis detallado de este tema ver: a. Puyana vy J. Dargay: La Competitividad del Petréleo Colombiano. Un

Analisis de los factores externos. Colciencias Cresat, 1996,
¥ Fedesarrollo: Petréleo y Sector Exportador. Documento del XXI Congreso Nacional de Exportadores. Nov. 1996

#  |bidem, pag. 57.

0 Mac Bean y Nguyen: Commodity Policies: Problems and Prospects, Londres, Croom Helm, 1987, analizan estas

relaciones en base a estudios de casos,

" Como parece ser la situacion colombiana. Entrevista con Mauricio Cardenas, Director de Fedesarrollo, Bogota, Octubre

1996.
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que los importadores netos de petroleo . Los
paises mineros de ingreso medio, padecieron
los efectos mas nocivos: las perdidas mayores
las sufrié agricultura, puesto que debido a las
importaciones y los subsidios, los precios
internos cayeron por debajo de los inter-
nacionales y se contrajo el producto . La leccion
de las experiencias de otros paises es que, aun
paises como Venezuela o México con reservas
50 v 63 veces mayores que las colombianas, o
inclusive Arabia Saudita, (reservas 261 veces
superiores a las colombianas), no han escapado
a las crisis financieras ni a los choques generados
por las oscilaciones de los precios externos y el
deterioro de los términos de intercambio.

Otros criterios importantes van en la linea de
proteger los sectores transables de los efectos
de la revaluacién de tasas reales de cambio. Otro
tanto ocurre cuando existen ventajas compa-
rativas, segun las cuales, factores tales como
las economias de escala o las externalidades,
juegan un papel clave en la determinacion de los
patrones de especializacion internacional.

La "politica comercial estratégica” reconoce los
posibles beneficios de la intervencion del Estado
en apoyo a actividades exportadoras que
enfrentan mercados oligopolisticos y retornos
marginales decrecientes. Segln estos criterios,
las bonanzas son choques temporales e
inciertos': de su duracion va a depender el
impacto sobre los sectores transables reza-
gados. Puede ser que una bonanza de pequena
magnitud y corta duracion, no afecte el patron
de especializacion. Si es de gran escala, puede
inducir pérdidas de competitividad substanciales
y llevar a la quiebra a muchas actividades o a
desplazamientos de la produccion hacia otros
paises. Si el choque es de gran magnitud, pero

su duracién limitada, es posible que las
actividades negativamente afectadas logren
recuperarse y que se restablezca el patron de
especializacion previo. Pero si la duracion es
amplia, cuando la bonanza llegue a su fin, no seré
posible la recuperacion ya que la economia habra
perdido participacion en el mercado internacional.
Cuando existen externalidades dinamicas, y la
bonanza es de larga duracién, la pérdida de
competitividad de los sectores transables podria
ser permanente. Tal es el caso de las ex-
ternalidades positivas asociadas al tiempo
durante el cual los paises, o las industrias, han
permanecido en el mercado internacional. Se trata
de las externalidades de aprendizaje, de las
actividades incipientes, o las experiencias y
destrezas en comercializacion, negociaciones
internacionales e innovacién, como las que a lo
largo de su existencia ha acumulado la industria
cafetera nacional. Adicionalmente, la intervencion
del Estado permite obtener ganancias netas en
bienestar en aquellos casos en los cuales existe
una discrepancia entre los beneficios privados y
los sociales 7.

Es decir, aln bajo condiciones de una bonanza
de larga duracion y gran magnitud, las ventajas
comparativas y las externalidades dinamicas vy
positivas justifican prevenir la revaluacioén
cambiaria y sus efectos sobre los sectores
transables. Esta conclusion tiene mayor valor para
Colombia, aun en el caso en que se cumplieran
los prondésticos mas optimistas sobre el futuro
petrolero del pais elaborados por Fedesarrollo,
que definen la bonanza como duradera (y no
permanente), pero de mediano impacto.

La pérdida de competitividad de los sectores
transables, a causa de un choque externo de
magnitud y duracion amplias, torna vulnerable

Chichilnisky, G. Oil and the International Economy, OUF, 1991, Auty, R. Sustaining Development
in Mineral Economies. The Resource Curse Thesis. Routledge, 1993. Para el caso del reino Unido:
Krugman, P * The Narrow Band, the Dutch Desease and the Competitive Consequences of Mrs
Thatcher”, Journal of Development Economics, vol. 27, 1987

Neary: “The Dutch Desease in the Netherlands”, en Neary, N y Wijubergen: Natural Resources and

the Macroeconomy, CEPR, 1985,
Krugman, P. ibid

Bhagwati, J. “Is Free Trade Passé After All?”, Weltwirtschaftliches Archives, Vol. 125, 1989, y

Krugman P Strategic Trade Policy and the New International Economics.
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la economia, ya que la hace depender de los
recursos externos del sector en bonanza, que
en el caso del petrédleo y, en general de los
minerales, tienden a ser inestables, a la baja y
con términos de intercambio decrecientes. Por
otra parte, el caracter de renta fiscal de los
ingresos petroleros hace que las cuentas publicas
y las politicas de ingresos e inversiones
gubernamentales se "petrolicen” y queden
estrechamente vinculadas a las cotizaciones de
crudo, afectando de esta forma la capacidad de
gasto, especialmente la inversion. En el caso de
Colombia, los ingresos fiscales petroleros
ascenderan al 2.4% del PIB en 1996 y oscilaran
alrededor de esa magnitud, durante todo el
periodo de produccién, dependiendo de los
precios externos de crudo.

Si se opta por una politica revaluacionista, como
hizo la mayoria de los paises petroleros durante
las bonanzas de los choques de precios de los
70s, se favorecen cambios en la funcién de
produccién hacia una méas intensiva en capital,
poco generadora de empleo, con el resultado
de que se presentan épocas de crecimiento con
subempleo y desempleo estructurales, y perio-
dos de recesion, en los cuales la economia se
ajusta manteniendo la misma funcién de pro-
duccion, pero con mas capacidad ociosa y a(in
mayores niveles de subempleo y desempleo .

1.3 Las Experiencias Internacionales
Exitosas en el Manejo de las
Bonanzas Petroleras

Los paises exitosos en el manejo de las bonanzas
petroleras y, en general de las de origen minero,
sugieren que los factores del buen desempeno
son, entre otros, una combinacion balanceada
de: una tasa de cambio competitiva, disciplina
fiscal y politicas sectoriales activas, procurando
siempre la diversificacion competitiva de la
produccion y de las exportaciones, todo con miras
a preparar a la economia a ajustarse rapida y

eficientemente a la terminacién del ciclo de la
bonanza o a las caidas de los precios. Los
siguientes se pueden sefalar como los
componentes de un prudente manejo macro-
economico de las bonanzas.

1. Promover durante el boom, la acumulacién de
ahorro importante, como una forma de reducir
la tasa de absorcién de la bonanza; desactivar el
crecimiento excesivo del consumo, los patrones
insostenibles de inversién y las subsecuentes
presiones inflacionarias. La creacion del fondo
de estabilizacion y la adquisicién de activos en
el extranjero, crea un colchén de amortiguamiento
cuando los precios caen. Los problemas sufridos
por México, Venezuela, y otros paises mineros
como Chile, en los 70s, radicaron en que no solo
no ahorraron, sino que acumularon deudas cuyo
servicio fue muy oneroso al desplomarse los
precios en los 80s.

2. No fomentar el consumo, evitando que los
impuestos vy los precios de los productos mas
importantes (energia, alimentos, tasas de interés),
se rezaguen respecto de la inflacion y que, por
la revaluacion cambiaria, los bienes importables
se abaraten en términos reales. Estos factores
expanden la demanda efectiva por bienes
importados y comprometen el balance comercial.
En Ecuador, México y Jamaica, una proporcion
muy elevada de las bonanzas se gasté en los
subsidios al consumo, y en aligerar la carga
tributaria, por la via de la revaluacién cambiaria,
la venta subsidiada de granos importados vy el
crédito con tasas de interés negativas 7.

3. Estudiar cuidadosamente la direccion de las
inversiones. La mayoria de los paises expandid
el coeficiente de inversiones, priorizando la
“industrializacion basada en los recursos
naturales”, altamente intensiva en capital, una
forma de sembrar las bonanzas, la cual resulté
ineficiente y no competitiva, al punto que en
paises como Venezuela, los ingresos de dichas
empresas no cubrian el valor de sus néminas 2.

Vos, R. " Ecuador: Windfall Gains Unbalanced Growth and Stabilization”. en Fitzgerald, V.: Financing Economic

Development: A Structural Approach to Monetary Policy. Gower, 1989, pag. 222

"7 Gelb: Oil Windfalls: Blessing or Curse?. QUP 1988
% Gelb, Ibidem.
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Las inversiones en infraestructura se sobre-
dimensionaron,

4. Las inversiones mas adecuadas fueron aquellas
orientadas a elevar la productividad y la pro-
duccidén en sectores exportables no mineros,
especialmente en la agricultura y la industria
relativamente intensivas en mano de obra, como
lo sugiere la experiencia indonesia. A esta
diversificacion, que debe ser competitiva, se
destinaron importantes subsidios de recursos de
la bonanza. La eficiencia de éstos, en la
experiencia indonesia, no ha sido cuestionada.
Holanda y Noruega también subsidiaron ciertas
lineas industriales que hoy constituyen impor-
tantes renglones exportadores . Las inversiones
y el gasto publicos deben tener un componente
importado considerable y su rentabilidad
garantizada #° .

5. Proteger la tasa de cambio real, aun ejerciendo
devaluaciones nominales y reales, si la
competitividad de los sectores no mineros se
ve comprometida. En Indonesia, la devaluacion
real fue una medida para reducir la intensidad
de la absorcién de la bonanza ?'. Este pais
devaluo, como una forma de otorgar proteccion
temporal a la agricultura y a la industria y, en el
mediano plazo, permitid restablecer su compe-
titividad e inducir cambios en la estructura
productiva y en la factura exportable. Con ello
auspicio la generacion de empleo e ingresos en
el campo, desactivo la migracion, y promovio la
autosuficiencia alimentaria 2. Los objetivos
politicos del gobierno Suharto, no estuvieron
ausentes. Indonesia, con 14 mil millones de
barriles de reservas probadas consideré las
bonanzas vy el ingreso petroleros como tem-
porales, limitados e insuficientes para garantizar
aceptables tasas de crecimiento sostenible. Por

9 Neary, N. op cit. 1985 pag. 121-123.
20 Auty, R, op. cit. 1993.

para controlar la absorcidn.

esta razon decidié fomentar otras actividades
transables #°. Paises que no devaluaron opor-
tunamente como México, Venezuela o el Reino
Unido, entraron en crisis y debieron devaluar
masivamente su moneda.

6. Realizar reformas tributarias con el fin de aislar
las cuentas fiscales de los movimientos de
precios del petréleo. Las reformas buscaron la
ampliacion de la base tributaria, la diversificacion
de las fuentes de ingresos, la simplificacion de
los sistemas mediante la eliminacidon de los
tratamientos preferencias, exenciones, reduc-
ciones, devoluciones etc., la introduccion del
impuesto al valor agregado, y el control de la
evasian. La diversificacidon de las cuentas fiscales,
también permite aliviar la carga tributaria al sector
petrolero y crea espacio para una mayor actividad
inversionista, de forma tal que se mantenga un
ritmo adecuado de renovacién de reservas. Por
otra parte, al prevenir la revaluacién se mantiene
el valor, en moneda nacional, de los recaudos
fiscales.

7. Los casos exitosos de manejo de bonanzas
petroleras, Indonesia Canadéd y Noruega prin-
cipalmente, sugieren que las causas de los
buenos resultados pueden explicarse por la
posibilidad de estructurar alianzas entre los
sectores amenazados por la revaluacién, por la
expansion del gasto y por el relajamiento de los
mecanismos de vigilancia y control, Por otra parte,
existia madurez institucional, estabilidad en las
politicas y elevado nivel técnico de los fun-
cionarios publicos en posiciones decisorias clave.
En el centro de las politicas de absorcién de la
bonanza, estuvo la decision de no desestimular
los sectores transables, con miras a evitar la
excesiva dependencia de la economia respecto
del petroleo.

Lo cual parece contradecir la politica cambiaria colombiana en la que se maneja la revaluacién como un mecanismo

‘2 Timmer, P Politica Agricola, en Planeacion y Desarrollo, Vol. XXV, 1994 pag. 93-102. también Booth, A. The Oil Boom
and After. Indonesian Economic Policy and Performance in the Soeharto Era. OUP 1992.

“Al'1 de enero de 1996, las reservas probadas de Indonesia fueron 5 mil millones de barriles.
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2. EL DESARROLLO SECTORIAL
COLOMBIANO

2.1 El Legado Historico

Al igual gue en toda America Latina, el contexto
histérico de la politica sectorial colombiana es
la sustitucion de importaciones, la cual tiene, a
nivel estructural, una serie de consecuencias
serias. Para la economia politica, los efectos son
menos claros, pero no menos importantes.

La industria crecio amparada por una proteccion
excesiva y sin una planeacion coherente que diera
forma coherente a la proteccidon. Los resultados
fueron: excesiva dependencia de insumos
importados, extrema diversificacién, bajas tasas
de crecimiento de la productividad, gran depen-
dencia de la tecnologia importada no adaptada,
y falta de integracion vertical entre la industria y
la agricultura.

La agricultura colombiana, en el marco de la
sustitucion de importaciones, fungié como
generadora de excedentes para la industria-
lizacion. Fue discriminada por el manejo cambiario
y los gravamenes a las exportaciones. Al tiempo
que se protegian algunos productos, se obligaba
al sector a adquirir insumos a precios internos
por encima de los internacionales. Por la via de
los subsidios e inversiones plblicas, las politicas
de credito, las transferencias via precios o las
compras estatales, se incentivd el desarrollo de
un sector “moderno”, intensivo en capital, de gran
escala, que expulsdé mano de obra con una
intensidad poco vista entre los paises en
desarrollo ?*. El limitado avance de la politica de
distribucién de tierras, resulto en una estructura
de la propiedad altamente concentrada .

El empleo en la agricultura, es por lo menos 13%
por debajo del esperable a su nivel de desarrollo
actual . La falta de atencién a la generacién de

empleo o0 a los problemas de acceso al crédito vy
otros servicios, reforzaron la carencia de la
infraestructura imprescindible para apoyar las
peguenas y aun las medianas unidades pro-
ductivas en la agricultura y en la industria,
generando mayor concentracion del capital v de
la produccion,

La mitigacion de los efectos discriminatorios
contra la agricultura, conocidos como el sesgo
urbano, han sido desde los afos 20s, menos
severos en Colombia que en otros paises de
Ameérica Latina, es una consecuencia de la
decisiva presencia efectiva del gremio cafetero
en la toma de decisiones econdmicas. Por otra
parte, el papel especial desempenado por el
Fondo Nacional del Café, condujo al gremio a
emprender varios programas entre ellos la
construccion de infraestructura fisica y social, la
diversificacion y la investigacion cientifica?’, con
resultados positivos en el avance tecnologico,
la dotacion de infraestructura en la zonas
cafeteras y el mantenimiento del bienestar social.
Con el declive del peso econémico del café, ha
mermado también la capacidad del gremio para
desarrollar estas funciones.

El sesgo urbano del modelo de sustitucion de
importaciones tiene dos efectos: por una parte,
el deficit cronico de inversiones, publicas y
privadas, en el sector agricola y, por la otra, la
debilidad de las instituciones para el servicio del
sector rural, de los cuales el sector cafetero
estuvo preservado por la accion de la Federacion
y el manejo del Fondo Nacional del Café 8.

Una medida del déficit de inversiones publicas
en agricultura podria ser la razén de las
inversiones publicas en agricultura respecto de
las totales, a la participacién del sector en el PIB.
Cuando esta razén es igual a la unidad, se
considera que las inversiones pliblicas no estan

#  Banco Mundial: Colombia: A Review of Agricultural and Rural Development Strategy, Report No 13437C0, Nov. 1994
“  Ramirez, V. J. Una Nueva Mirada a |la reforma Agraria Colombiana, Planeacion y desarrollo, 1992, pag. 431-2. Seqgun

Jaramillo, la estructura de la propiedad de la tierra en Colombia es una de las méas concentradas del planeta. Jaramillo,

C.F: Apertura, Crisis y recuperacién, op cit, 1995, pag. 57

%  B.M: Review of Agricultural and Rural Development Strategy, Washington 1995,

27

comercial multisectorial o "polifacética”.
?  Entrevista con Fidel Cuéllar, Bogota, Octubre, 1996.

Thorp and Durand, en prensa, en Schneider and Maxfiels, 1997, para un anélisis de la FNC como una organizacion
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sesgadas. Un valor menor que la unidad sugiere
una discriminacion en contra de la agricultura, o
en su favor, en el caso de que el valor fuese
superior a uno. En Colombia el valor de la relacion
ha oscilado consistentemente en tornoa 0.35 y
0.46. Es decir, se ha acumulado un déficit
considerable. Las inversiones programadas en
el Salto Social, no modifican esta situacion, ya
que serian similares a las efectuadas durante el
cuatrenio anterior. Por lo tanto, la participacion
de las inversiones agricolas en las totales sera
del 5%, y si el peso del sector en el PIB se
mantiene en torno al 19%, el desbalance se
elevaria. Eliminar un rezago de esta magnitud en
inversiones en el sector rural, dentro de limites
tedrica y empiricamente senalados como
adecuados para estimular la respuesta de la oferta
agricola a los precios y para elevar la productividad
y la tasa interna de retorno de las inversiones
privadas en sectores transables, implicaria un
salto de tal magnitud que si no se calcula y dirige
debidamente, puede resultar destabilizador. Por
olra parte, dada la inercia de las instituciones,
surgen dudas sobre la factibilidad de un cambio
tan radical #*

Otro elemento béasico en el legado histérico de
la economia politica colombiana es el manejo
fiscal. Como resultado de su prudencia fiscal,
un factor importante del equilibrio macroeco-
noémico, el pais ha logrado controlar las presiones
inflacionarias y mantener tasas de interés que
nunca llegaron a los niveles criticos de otros
paises. Sin embargo, Colombia se caracteriza por
un bajo coeficiente de inversiones publicas y
privadas respecto del PIB, mucho menor que un
buen numero de paises en desarrollo ( vy
ciertamente que la gran mayoria de los de-
sarrollados), incluidos los NICs asiaticos y los
paises petroleros. Si bien es cierto las inversiones
privadas han crecido notablemente en los ultimos
anos. No obstante, como proporcién del PIB se
mantiene muy por debajo de los niveles
internacionales, y con las tendencias observadas
en Colombia hasta la década de los afios 80s *.

La baja acumulacion de capital tiene como
correlato un excesivo consumo privado y el
evidente rezago en infraestructura fisica y social
que limita la capacidad competitiva del pais. Los
déficit son mas importantes en aquellos rubros
que afectan en mayor grado el crecimiento
econémico, como la red de transporte, la edu-
cacion, especialmente la secundaria y técnica,
la investigacion cientifica y tecnologica, la
capacitacion, la asistencia técnica o los servicios
de salud.

El déficit en infraestructura es mayor en obras
mas relacionadas con el sector agricola como
carreteras de penetracion y secundarias que
conecten los centros de produccion con los
mercados regionales y locales, obras de riego
de pequena escala; centros de acopio; infra-
estructura crediticia, de investigacion y extension,
o de diseminacién de informacion sobre los
mercados nacional y extranjero. Infraestructura
portuaria y aeroportuaria con instalaciones
propias para la exportacion de productos agri-
colas con diferentes grados de caducidad, es
también indispensable. Estas inversiones no son
dominio exclusivo del sector publico, el cual debe
estimular la participacion del capital privado.

En relacién a la infraestructura financiera, las
mayores deficiencias afectan especialmente a
las empresas medianas y a la micro empresa. El
consenso percibido durante las entrevistas
sostenidas para la elaboracion de este estudio,
es que el problema mas serio lo padecen las
empresas medianas *'. La micro empresa se ha
puesto de moda, y se han derramado recursos
en su favor. Pero falta el andamiaje institucional
gue permita a los individuos acceder al crédito.
La agricultura no tiene una situacion mas
favorable, ya que no mas de un 3% del crédito
pudo ser utilizado por los pequenos agricultores,
ademas de gue en general los costos de
transaccion del crédito rural son mucho mayores
gue los del sector urbano. No sobra enfatizar que

Fidel Cuellar, Asesor de la Gerencia Técnica de la Federacidn, en entrevista en Octubre de 1996

0 \er: Cardenas, M. EI Crecimiento Econdmico en América Latina. Teoria y Practica. Tercer Mundo- Fedesarrollo,
Bogota 1996, pag. 169-181. El incremento reciente refleja las inversiones en petroleo.

Entrevista con Marfa Angela Tavera, Gerente de Asocueros, quien enfatizé este punto. Bogota, Agosto de 1995.
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los costos de transaccién, presentes en los
mercados de factores, muchos de ellos derivados
de las carencias en infraestructura senaladas, son
mucho mayores para la agricultura que para la
industria y, en los dos sectores, para los pro-
ductores alejados de los centros decisorios.

2.2 Los Cambios en las Politicas y
en las Relaciones Publico-Privadas

Con la orientacion de la economia hacia un mayor
peso de las fuerzas del mercado, durante la
administracion Gaviria, el papel de los gremios
entrd en crisis. La orientacion clara del gobierno
fue debilitar la economia politica de captacién
de rentas, lo que imponia romper con el viejo
modelo de relacionarse con el sector privado *,
Si bien los contactos con los gremios continuaron,
existia la percepcién de que con el nuevo modelo
perdian su efectividad y debian encontrar su
nuevo role.

Esta evolucidon es particularmente importante
para el sector cafetero, el cual habia logrado
independizar, por la via del FNC, el manejo de
las politicas de fomento sectorial de los avatares
de la politica nacional y de los presiones que se
gjercen sobre el presupuesto publico. En la
medida en la cual se pierda esta independencia
financiera, el sector cafetero entraria a depender
de las instituciones publicas, en una forma
analoga a otros sectores productivos *.

Por otra parte, el petréleo ha dado pie a visualizar
una acelerada modernizacion de la economia, en
la cual los sectores considerados “tradicionales”
estarian llamados a contraerse. En este sentido
existe la creencia de que el petréleo colombiano,
es casi infinitamente abundante en Colombia y
de gran competitividad *, capaz de financiar la

modernizacion de la estructura econémica del
pais acelerando la contraccion de los sectores
“tradicionales” y propiciando la aparicion vy
consolidacion de las actividades “modernas”, en
una concepcion del desarrollo que privilegia las
actividades urbanas sobre las rurales y la
intensificacién de capital de toda la economia
..."Café y petréleo son incompatibles” y Colombia
“es un pais urbano con un mercado laboral
saturado”, en el cual hay que propiciar el
surtimiento de actividades con un alto contenido
de capital, las Unicas en las cuales el pais puede
ser competitivo internacionalmente . Desa-
parece asi la necesidad de generar empleo en el
campo vy en las ciudades para absorber el
desempleo y la informalidad y elevar la
productividad de la economia. En esta pers-
pectiva, la revaluacién de la tasa de cambio seria
el medio de propiciar esta transformacion ¥/

Por otra parte, en una vision estatica, se asume
que “el pais no necesita mas divisas” vy, por lo
tanto no es necesario preservar los sectores
transables del efecto de la revaluacion * . Esta
perspectiva exagera la dimension de la bonanza
y promueve una revaluacién bastante elevada * .
Considerando que los cambios estructurales son
de lenta maduracion, una transformacion como
la implicita en las anteriores observaciones,
requiere de avances importantes en los llamados
tradicionales, especialmente si estos representan
un segmento considerable del empleo, el PIB y
las divisas. Otra deficiencia de este modo de
argumentar es que abstrae de los choques
inducidos por la inestabilidad de los precios del
petréleo, que han afectado a paises con reservas
de crudo varias veces superiores a las co-
lombianas.

De hecho la ruptura se inicid con el Presidente Barco y hay continuidad entre las dos administraciones. Entrevistias

con Enrique Carulla y con Ana Rita Cardenas. Bogota, agosto de 1995.
3 Entrevista con el Dr. Fidel Cuéllar, Asesor de la Gerencia Técnica de la FNC, Bogotad Oct. 10 de 1996.
¥ Entrevista con un miembro de la Junta directiva del Banco de la Republica, Bogota Junio y Noviembre de 19986.
3 Entrevista con un funcionario del DNP. Bogota Junio de 1996.
3 Entrevista con un miembro del CONFIS. Bogota, Noviembre de 1994,
87 Entrevista con un miembro de la Junta directiva del Banco de la Repiblica, Julio 1995.

¥  Entrevista con un miembro del CONFIS, Bogota, Nov. 1994,

¥ Entrevista con Mauricio Cardenas, Director de Fedesarrollo, Bogota, Octubre de 1996.
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Lo anterior sirve para ilustrar que, si en el pasado
el pais logré establecer una eficiente interaccidn
con el sector privado que garantizaba en cierta
medida, alianzas gremiales y concertacion con
el sectar publico, para prevenir la revaluacion
hoy en dia la situacién es menos clara. Los
cambios se complican por la diversidad de
intereses. El impacto de la bonanza petrolera y
de la apertura en las diferentes ramas del sector
industrial y agropecuario sera diferenciado.
Aquellos poco dependientes de insumos
importados y que padecen la penetraciéon de sus
mercados por las importaciones, favoreceran una
menor revaluacion. Las actividades fuertemente
dependientes de insumos importados, de los dos
sectores, se beneficiaran de la revaluacion,
especialmente si no han visto la penetracion
acelerada de las importaciones competitivas.

Las reformas macroeconémicas de principios de
la década, especialmente la liberacion del
mercado nacional, la modificacion de los sistemas
de precios de compras del IDEMA, y la politica
crediticia, modificaron la rentabilidad de
produccion agricola afectando a la mayoria de
los productos. Los mas afectados fueron los
transables transitorios, especialmente los
importables, ya que éstos tienen un peso
importante en la formacion de los precios
internos. También fueron impactados por los
cambios internos y por la desfavorable evolucion
del mercado internacional, los exportables como
el café, las flores y el banano. Si bien la caida de
los precios externos y los factores climéaticos
contribuyeron a la caida de la rentabilidad agricola,
atribuimos mayor peso al diseno de la politica
interna que, al combinar la liberalizacion del sector
v los cambios en la politica de precios, con la
revaluacion cambiaria, afectd la rentabilidad de
la produccién y estimulé las importaciones de
los alimentos y desestimuld las exportaciones.
Lo anterior tuvo lugar en un contexto de poco
dinamismo y bajo crecimiento de la productividad
total factorial.

1994
Pérez, C. 1990.
Freedman y Pérez 1992,

2.3 El Marco Internacional

El formidable cambio en tecnologia y organizacion
que tiene lugar a escala global, constituye una
mas de las transformaciones del marco de
referencia de las politicas sectoriales. Se
presencia el fin del modelo de industrializacidn
“Fordista” que se caracterizé por la organizacion
rigida, la importancia de las economias de escala
y por la orientacion hacia la produccion de bienes
y servicios estandarizados. El "nuevo” modelo
se caracteriza por la flexibilidad organizacional,
la creciente importancia de las llamadas
economias de alcance (scope economies), y por
la tendencia a satisfacer una demanda consu-
midora, crecientemente selectivay segmentada,
en la que cada consumidor “personaliza” sus
necesidades y diferencia su consumo.

Como resultado de las nuevas tecnologias, se
crean espacios economicos, que dan vida a
nuevos mercados y conducen a la desaparicion
de los métodos de producciéon obsoletos. Van
acompanadas por un diferente modelo orga-
nizacional y gerencial, basado en conceptos de
maxima flexibilidad y respuesta veloz, inventarios
minimos y cero defectos. Su gradual aplicacion
ha conducido a niveles inéditos de productividad,
calidad y capacidad de respuesta*'. Este nuevo
"paradigma tecnoecondmico”, cuyos principios
se extienden también a la agricultura, trae consigo
la transformacién profunda de la capacidad
empresarial **

En la agricultura, el entorno internacional sugiere
gue los precios de los productos de exportacion
de Colombia no se recuperaran en forma
importante. Tampoco los de los importables,
aunque en éstos podrian surgir presiones por
desajustes temporales entre la oferta y la
demanda, especialmente si el desarrollo de la
economia china y de la ex Unién Soviética,
implican mayores importaciones de granos *.

Bates, R.: Algunas reflexiones Sobre la Economia Politica del Petrdleo, en Planeacion y Desarrollo, Vol. XXV, Mayo

Banco Mundial: Commodity Markets and the Developing Countries, Agosto, 1996
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Es factible también que las presiones por reducir
el gasto fiscal induzcan la contraccion sistematica
de las transferencias de suerte que progresiva-
mente se llegue a un mercado sin interferencias.
En esta situacion, las ventajas comparativas de
los paises pueden ser diferentes a las actuales
y Colombia debe estudiar esta eventualidad vy
responder de manera adecuada.

La ronda Uruguay no dio resultados extraor-
dinarios en cuanto al desmantelamiento de los
mecanismos de intervencion del mercado en los
paises desarrollados, los cuales mantienen las
transferencias, como vehiculos para mitigar los
efectos de ajuste sectorial y de desarrollo rural,
para mantener cierto nivel de empleo y poblacién
en las areas rurales. La mayoria de los importables
colombianos reciben transferencias en los paises
de la OCDE, que representan una porcion signi-
ficativa de los precios de frontera y del valor de
la produccion.

Los principales productos de exportacion de
Colombia, incluido el petréleo, tienen precios a
la baja e inestables, que someten la economia a
choques de diferente intensidad. Esto sugiere
la conveniencia de medidas para paliar los dos
fenédmenos. Acciones de corto plazo para resolver
el problema de la inestabilidad de los precios y
de largo plazo para responder a la pérdida de
competitividad y a la caida del valor de las
cotizaciones.

En el caso del petréleo, dado que el pais es
marginal y no afecta los precios internacionales,
la respuesta estabilizadora del ingreso estad en
la creacion del fondo de estabilizacién, vy
probablemente, para Ecopetrol, en el uso de los
diferentes instrumentos financieros de reduccion
del riesgo, como las opciones, los futuros o los
contratos adelantados. El pais no puede actuar
sobre las estrategias que adopten al respecto
las empresas extranjeras. Puede manejar sola-
mente la parte de la produccion que corresponde
a Ecopetrol.

Para evaluar las politicas de comercializacién
externa de productos como el café, con pro-

blemas de adicion de oferta, el criterio a aplicar
no ha de ser el bienestar global, si no el de los
paises productores, y el objetivo, la estabilizacién
de los ingresos. Avances teodricos recientes,
sugieren que el bienestar de los paises
productores se eleva, mediante politicas de
control de oferta, que pueden ser de diferente
caracter, tales como los inventarios estabi-
lizadores, las cuotas de exportacién o los
gravamenes a las exportaciones.

Se ha sugerido que en el caso del café, el libre
cambio no resulta la politica éptima. En efecto,
el estudio de los efectos de la liberalizacion, en
el marco de los acuerdos Gatt, sugiere que la
total liberalizacién en los paises importadores solo
elevaria marginalmente el ingreso de los paises
productores, al tiempo que la liberacion de las '
politicas en los paises productores tendria un
impacto negativo sobre los productores, y en las
cuentas fiscales **.

3. LOS SINTOMAS DE ENFERMEDAD
HOLANDESA EN LA ECONOMIA
COLOMBIANA

En una economia como la colombiana, las
rigideces en la movilidad de los factores, de corto
y mediano plazos, hacen prever que los efectos
no deseables de la bonanza petrolera, sobre los
sectores transables, pueden ser amplios. Por
estas imperfecciones, el modelo clasico de
enfermedad holandesa, y algunos de los
supuestos que animaron las reformas
macroecondmicas, tienen solo relativa validez.

Ya son evidentes algunos de los mencionados
sintomas de enfermedad holandesa, los que
deben ser analizados junto con los atribuibles a
la apertura de la economia. Los efectos de una
bonanza de cantidades, como la de Cusiana,
normalmente aparecen antes de que ésta se
realice, ya que las perspectivas de los ingresos
adicionales desatan las presiones al gasto y abren
las puertas al crédito interno y externo.
Actualmente los sintomas apuntan en direccién
menos propicia: El déficit fiscal se eleva, aumenta
el gasto publico de funcionamiento mas que el

“  Mabbs-Zeno, C y Krissoff, B. Tropical Beverages in the Gatt, en Knudsen, G. Agricultural Trade Liberalization.

Implications for Developing Countries. OCDE, 1990
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de inversion, la tasa de cambio se revalla,
mientras la agricultura y la industria se
desaceleran vy crece el desempleo.

3.1 El Gasto Publico

El gasto publico se ha expandido y elevado el
déficit fiscal, con la consecuente necesidad de
recurrir al endeudamiento. Es una tendencia
registrada desde comienzos de la década, hasta
llegar, el déficit del gobierno central, a un 4.2%
del PIB y el correspondiente al sector publico
no financiero al 2.3% del PIB **. La precariedad
de las cuentas fiscales resulta del poco avance
en la recaudacion tributaria, el crecimiento del
gaslo y las presiones provenientes de la des-
centralizacion. El resultado de la Gltima reforma
tributaria sugiere que se tiende a aligerar la carga
fiscal a otros sectores y elevar la participacion
del petroleo en los ingresos, que se calcula
ascendera al 24% de los ingresos fiscales. Hacia
1997, el gasto publico total comprometera el
35.1% del PIB, de lo cual el gasto corriente un
26.2%, las inversiones 8.1%, al tiempo que las
transferencias cerca del 10.0%. Las proyecciones
al ano 2000 preven un déficit corriente del 7,06%
y del sector publico no financiero del 3.4%. Si
no se cumplieran las metas de privatizacion y
de concesjones, este ultimo déficit podria
elevarse al 5%. El déficit fiscal, el gasto corriente
y las transferencias se consideran demasiado
elevados y justifican una contraccion drastica de
las metas de gasto, y la elevacion de los recaudos,
con el fin de reducir las presiones inflacionarias
y revaluacionistas. Sin embargo, los cortes
deberian afectar en una proporcidén mayor el gasto
corriente y no la inversion, ya que se limitarian
las opciones de crecimiento futuro.

La presion a una mayor y probablemente méas
desordenada absorcion de la renta petrolera se
deriva de la distribucion territorial de las rentas,
que cede a los entes territoriales, productores o
de transito, el 40%, de los ingresos. Las regiones

tienen una propension elevada a gastar, cercana
a la unidad, por lo que el esfuerzo de ahorro y
estabilizacion recae completamente sobre la
nacion.

La dificultad con la actual distribucion de las
regalias es que concentra recursos importantes
en regiones en las cuales la densidad de la
paoblacion es mucho menor que la media nacional.
En consecuencia, las regalias per capita que
recibird Arauca son 361,6 veces superiores a las
que se trasladardn a Antioguia, 1300 veces las
de Cundinamarca o mas de 8900 veces las que
recibird Risaralda. Es claro que conviene estudiar
una distribucion alternativa de este patrimonio
de la nacion y tener en cuenta en mayor medida
la distribucion territorial y necesidades de la
poblacion, y privilegiar menos la localizacion
geografica del recurso. De esta forma se podria
lograr una mayor eficiencia en el gasto de la renta
y elevar la productividad de las inversiones.

Se ha sugerido que la situacién de la infra-
estructura colombiana es deficiente, se ha
empeorado en los Ultimos anos *° y constituye
un lastre para la competitividad de la economia.
Se requiere, por lo tanto, un esfuerzo masivo para
superar la brecha respecto a otros paises. En
esta area, las inversiones publicas son un cata-
lizador de las privadas. Asi, por ejemplo, se
considera que las inversiones publicas, hasta del
10% del PIB y representando el 45% de las
totales, tienen un claro efecto multiplicador,
catalizan inversiones privadas y elevan la
productividad y la tasa de retorno de los proyectos
privados, relacionados con el sector externo *7.
Las inversiones publicas en Colombia no llegan
a esas proporciones. De acuerdo a proyecciones
del Banco de la Republica, ascenderan hacia el
ano al 6.4% del PIB, sugiriendose que existe un
margen por utilizar . Copar este margen de
inversiones implicaria reducir el gasto corriente,
de forma tal que no se dispare el déficit ni
desestimulen las inversiones privadas.

FMI: Informe de la Reunién con las Autoridades Colombianas, Agosto, 1996,
Fedesarrollo. op cit. Nov. 1996, pag. 155. Ver también Puyana, A. El Sector Exportador de Colombia,

Se Han Ganado Mérgenes de Competitividad? Trabajo elaborado para el DNP. Febrero 1996,
Ishan, J.y Kaulman. D. The Forgotten Rationale for Policy Reform: The Productivity of Investment

Proyects. WB WPS No 1550, 1995

Banco de la Republica, Programacion Macroecondmica, Mayo de 1996, SGEE-0596-084-C. Anexo 1




LAS POLITICAS SECTORIALES EN EL MARCO DE UNA BONANZA EXTERNA

3.2 Revaluacién Cambiaria

La tasa de cambio experimenta una apreciacion
ascendente. Nuestros célculos, de la tasa de
cambio real, relacionando el indice de precios
de los bienes importados al indice de precios al
consumidor, sugieren que a partir de 1990, la
revaluacion crecié al 12% anual. De acuerdo con
el Banco de la Republica, la revaluacion real de
la tasa de cambio, es decir la relacién de los
precios de los bienes transables y no transables,
se acercaria al 19.0% a fines de Octubre de
1996“Y. Segun Fedesarrollo, la revaluacién
durante 1997 y 1998 podria ser similar a la
ocurrida entre 1990 y 1995, que fue del 15% ™,
lo cual da una revaluacion acumulada de graves
proporciones. Estos movimientos resultan del
incremento en el gasto publico, la financiacion
del déficit fiscal por la via del endeudamiento
externo, el ingreso de capitales foraneos y la
ampliacién de las exportaciones de petroleo. En
cierta medida refleja el sobredimensionamiento
de la bonanza, la cual ya se ha rezagado en llegar
a su produccion maxima, que ocurrird en 1998 y
no en 1997 y sera de 500 mil barriles al dia y no
600 mil b/d, como se calculé originalmente. Un
aspecto a destacar es que actualmente, aln en
presencia de precios del café a la baja, la tasa
de cambio se revalla °', sugiriendo el declive
del café en la generacién de divisas, y el
continuado flujo de los ingresos del narcotréfico,
calculados en un magnitud similar a la renta
petrolera *2. A pesar de su tamano, el caracter
ilicito de estas exportaciones, no permite hacer
calculos explicitos de los flujos futuros por este
concepto e incluirlos en las definiciones de
politica cambiaria. En estas condiciones de
ingresos masivos de divisas, la disciplina fiscal,

el acotamiento del déficit fiscal y del endeu-
damiento, resultan la variable central para lograr
menores tasas de revaluacion.

3.3 El Desequilibrio Comercial

Un efecto directo de la liberalizacién de la
economia, acompanada de revaluacién de la tasa
de cambio real, es la pérdida de competitividad
de la produccién nacional en los mercados
externo y nacional. La consecuente expansion
de las importaciones y la menor dindmica
evolucion de las exportaciones genera déficit
comerciales permanentes. La reduccion de los
controles aduaneros incrementé el contrabando
(medio de evasion del IVA y de lavado de dinero),
todo lo cual eleva la transabilidad de la economia .
Se preve que el déficit comercial seré del 3.7%
del PIB en 1996 y se reduciria sostenidamente
hacia el afo 2000 para llegar al 1%. En valores
absolutos, el déficit comercial serd negativo, a
pesar de las exportaciones incrementales de
petréleo. Lo anterior, suponiendo una sistematica
expansion de las exportaciones cercanas al 15%,
que el Banco de la Republica considera con-
sistente con sus proyecciones de inflacién y
manejo cambiario. A conclusiones similares llega
Fedesarrollo, aunque sus prondsticos consideran
para el ano 2000 déficit, comercial y de cuenta
corriente, 50% menores a los asumidos por el
Banco de la Replblica %2,

3.3 Los Sintomas de Enfermedad
Holandesa en los Sectores
Productivos

La revaluacién real de la tasa de cambio afecta
de manera mas intensa las actividades transables

Segun informacién suministrada a la autora, en entrevista sostenida con miembros de la Junta directiva del Banco, en

Noviembre de 1996. De acuerdo a calculos del Grupo de Asesores del Gobierno en Asuntos Cafeteros, la revaluacion
del peso, en relacion a 1991 seria del 13%. Si se toma como base 1986, la apreciacién cambiaria, al 156 de Octubre de
1996 ascenderia al 10%. Informacién suministrada en Noviembre de 1996.

0 Fedesarrollo: Petréleo y Sector Exportador. Bogota, Nov. 1996, pag. 98.

#' Junguito, R. The Managment of coffe bonanzas and crisis: The Political Economy Issues, April 1996, Segun el
autor, este fenémeno ocurre por primera vez en 100 afos de actividad cafetera.

**  Los calculos mas recientes sugieren que los ingresos netos por narcotrafico podrian representar, en promedio anual
para el periodo 1980-95 cerca del 4.9% del PIB. Steiner, R. Los Ingresos de Colombia producto de la exportacién de

drogas ilicitas. Coyuntura Econémica, Enero de 1997,

5% Banco de la Republica: Programacién Macroeconémica 1996-2000. SGEE-0596-084-C. Mayo 10 de 1996. Fedesarrollo,
Petroleo y Sector Exportador, Bogota, Oct. 1996, Cuadro No 1.7
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con un alto contenido de valor agregado nacional
e intensivas en mano de obra. Por esta razon, el
sector cafetero es particularmente vulnerable.
Ademas de las caracteristicas senaladas, es un
cultivo permanente con un costo inicial muy
elevada, en relacién con los costos corrientes

Los efectos de la revaluacion ya detectables
sobre la produccién, son los previstos sintomas
de enfermedad holandesa. En primer lugar, la
aceleracion del retroceso de ciertos sectores
transables. En segundo término, la penetracién
del mercado nacional por las importaciones, tanto
de insumos como de bienes finales, agravando
la dependencia industrial y agricola y sin que se
eleven los niveles de competitividad. En tercer
lugar, la intensificacion de capital de los sistemas
productivos en todos los sectores, por la dispo-
nibilidad de equipo e insumos relativamente
baratos.

El retroceso de los sectores transables, o la
"desindustrializacién” y “desagriculturizacién”
directa e indirecta, se evidencia por las menores
tasas de crecimiento de las manufacturas vy la
agricultura que el PIB total. Es decir, crece el valor
del "Indice de Enfermedad Holandesa"**, ya que
las tasas de crecimiento de los sectores transa-
bles se alejan de la media nacional vy de la de
los sectores no transables. Entre 1991 y 1996 la
agricultura y la industria perdieron méas de dos
puntos porcentuales en el PIB, lo que coincide
con la evolucioén sectorial prevista por el DNP %5

Al interior de los sectores, los méas afectados
son los intensivos en mano de obra. En efecto,
en la actividad industrial los mayores descensos
del producto se registran en articulos de cuero,
calzado, muebles, bebidas, imprentas y edi-
toriales, caucho, vestido y confecciones. En
cuanto al sector agricola, las actividades mas

afectadas son los transitorios importables y
exportables, tales como papa, tabaco rubio,
cebada, trigo, ajonjoli. De los permanentes, los
que decrecieron mas son banano, café, tabaco
negro, entre otros. En conjunto, los productos
agricolas no transables, han mantenido tasas de
crecimiento positivas, que en 1995 y 1996 seran
considerablemente superiores a la expansion del
sector agricola y a la del PIB total. Las impor-
taciones han mermado la presion inflacionaria
de tal suerte que los alimentos y los productos
transables registran indices por debajo de la
inflacién media. Los servicios, como supone la
teoria sobre la enfermedad holandesa, han tenido
escalada mayor y explican el que no se haya
podido cumplir la meta sobre reduccién de la
inflacion.

La revaluacion ha estimulado las importaciones
de bienes industriales y agricolas, intensificando,
por una parte, la penetracién del mercado
nacional®, porimportaciones competitivas y, por
la otra, la dependencia respecto de los insumos
importados® en el valor de la produccion nacio-
nal. El coeficiente de importaciones del PIB
ascenderaal 17.6%, en tanto el de exportaciones
se sera del 16.7%, a pesar del incremento de
las de crudo *#¥. En el sector manufacturero,
durante el periodo 1980-82 a 1991-94 los indices
de penetracion del mercado ascendieron del
43,4% al 51.0%. El indice de dependencia de
los insumos varia segln las distintas ramas y
supera el 40% en actividades como los productos
quimicos y los metélicos.

En el sector industrial esto ha conducido al cierre
de muchas empresas, 0 a que otras tantas se
orienten hacia el comercio. Las que demuestran
mayor capacidad de adaptacion son aquellas que
han logrado innovar tecnologia, elevando la

# El Indice de Enfermedad Holandesa se calcula, sumando la participacion de la industria v la agricultura en el PIB que

se considera normal al nivel de desarrollo de un pais y se le resta la sumatoria de la participacién observada.

-
i

Posada, E. El Petréleo en Colombia. Las Perspectivas y la Politica Econdmica, Bogota 1993, ver también Puyana, A.

Las Bonanzas, op cit. 1994. En este trabajo se plantea una revaluacion anual del 2% hasta el afio 2000.

1]

oferta total de ese bien, en un mercado dado.
57

un bien. en el consumo intermedio total.

El indice de penetracién de mercados mide la participacién de las importaciones de un bien, como porcentaje de la

La dependencia de insumos importados, mide la participacion porcentual de insumos importados en la produccién de

°®  Banco de la Republica, Programacion Macroecondmica... op cit, Mayo de 1996.
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intensidad de capital *, o asociarse con capital
extranjero, en muchos casos para desmantelar
la produccion doméstica y convertirse en
distribuidores nacionales de los productos que
las casas matrices producen en el exterior, como
ha sucedido en la industria de pinturas . Estos
cambios pueden reforzar las preferencias por una
tasa de cambio sobrevaluada.

Los agentes econdomicos que se beneficiarian
con una mayor revaluacién cambiaria serian
aquellos que han contraido deuda externa, los
productores de no transables, como el cemento
y otros renglones de la industria de la cons-
truccién, la cerveza y otras bebidas, y aquellos
con bajo nivel de integracion nacional, como los
plasticos, la industria farmacéutica o la auto-
motriz, entre otros.

La agricultura colombiana es preponderan-
temente transable. En principio, aparece la
agricultura como un sector mas transable que la
industria, en virtud del mayor peso que en el
producto agricola tienen las exportaciones y por
el avance acelerado de las importaciones de
granos. El peso combinado de los productos
importables y los exportables representa cerca
del 70% del valor de la produccion agricola. Esta
circunstancia hace que la revaluacion real de la
tasa de cambio, (medida como la relacién de los
precios de los no transables a los transables) la
afecte, limitando la rentabilidad y la compe-
titividad de los transables, desestimulando las
inversiones y la consolidacion de nuevos
productos en la factura exportadora. La elevada
transabilidad de la agricultura significa un gran
esfuerzo en reestructuracién, con miras a elevar
la productividad y la competitividad. Esto es
especialmente importante para los bienes
eminentemente exportadores como el café, el
banano, las flores y todos aquellos con baja

62

elasticidad de sustitucion entre los mercados
interno y externo.

En la agricultura, la penetraciéon del mercado
nacional por productos importados y la depen-
dencia de insumos son relativamente maés
intensas. En efecto, las importaciones cubren el
77% del consumo de cebada, el 88% de trigo o
el 59% de soya. Las importaciones de alimentos
copan el 13% de los ingresos totales por las
exportaciones, lo que se considera el limite
maximo sostenible, y, seglin el Banco Mundial
ubica a Colombia en wuna situacion més
desventajosa en América Latina y los paises
asiaticos®'. Se ha argliido que en Colombia existe
un margen para sustituir eficientemente impor-
taciones alimenticias que puede representar
cerca del 5% del valor de la produccion de 1995
52 Por el lado de los insumos industriales, las
actividades agricolas méas dependientes son el
algodon, el arroz, la papa, el maiz vy la leche,
con mas del 50% de los costos de produccion
en insumos industriales.

En situacion opuesta a la anterior se encuentra
el café cuyos costos laborales sobrepasan el 69%
de los totales y de los cuales cerca de la mitad
se concentra en las faenas de recoleccion. Por
efectos de la revaluacién, entre 1990 y 1996,
estos costos tuvieron una escalada del 74%, al
tiempo que los totales ascendieron en un 62%.
En consecuencia, para las unidades con una
productividad de 100 arrobas la hectéarea, los
excedentes cafeteros se contrajeron hasta
desaparecer practicamente. En el caso de las que
tienen rendimientos cercanos a las 200 arrobas,
los excedentes son del 24 centavos de dolar la
libra. Al asumir una revaluacion del 1% anual, los
costos de produccion se elevarian en un 3.81%
entre 1997 y el ano 2000 vy si la revaluacion fuera
del 2% anual, como lo asumia el DNP los costos
se inflarian en un 9.17%, en el mismo periodo.

En los sectores de confecciones, textiles, cueros y artes graficas se han adoptado tecnologias mas intensivas en
capital, ya que el costo de la mano de obra se elevo con las reformas a la seguridad social y por la revaluacién,
Entrevistas con los directores de los respectivos gremios, entre Junio y septiembre de 1995.

50 Entrevista con Gabriel Misas, Consejero Presidencial en politica Econdmica, Bogota Noviembre de 1996.

°' Banco Mundial: Global Food Supply Prospects, Tecnical Paper No 353, Nov. 1996, Cuadro No 5 pag. 16.

Tomich, T. et al: Transforming Agrarian Economies. Opportunities Seized, Opportunities Missed. Cornell U.P 1995,
pag. 64 pag. 64
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Si hubiere ganancias en rendimientos fisicos del
25% ( al pasar de 100 a 125 arrobas por hectarea
en fincas tecnificadas al sol), un 3% de revaluacion
implicaria una pérdida en productividad por
elevacion de costos cercana al 9% . Consi-
derando esta situacion habria que evaluar las
metas cambiarias para 1997, del Banco de la
Republica que, deben considerar, por una parte,
el incumplimiento de la meta de inflacion y por
la otra, la revaluacién nominal y real ocurridas
en 1996, contra sus previsiones de una devalua-
cion real del 4%.

Dada la elevadisima transabilidad del café, cerca
del 90% de la produccién se exporta, y por su
estructura de costos, los efectos de la revaluacion
cambiaria pueden ser muy severos, va que los
beneficios por la reduccion de los costos de los
iInsumos, son importantes. La revaluacion
cambiaria ha implicado pérdidas importantes para
el sector cafetero, intensificando las que se
presentan por concepto de la caida y la inesta-
bilidad de los precios externos. Segun calculos
de la Federacién de Cafeteros, la pérdida
acumulada durante 1990-96 por concepto de
revaluacion, asciende a unos 3 mil millones de
dolares, lo que equivale a 2,14 el valor promedio
de las exportaciones anuales de los dltimos 5
anos.

Por otra parte, se ha demostrado ampliamente
el gran peso de la economia cafetera en la
nacional, en virtud de los encadenamientos que
desarrolla, por el peso del empleo y de los
ingresos y por tener una balanza comercial
ampliamente favorable, que en buena parte
responde por el equilibrio externo del sector.
Numerosos estudios han constatado el impacto
delingresos cafetero sobre la demanda agregada
industrial y de servicios, constatando un efecto
multiplicador importante. En este sentido el
descenso de los ingresos cafeteros, afecta

directamente la demanda agregada, con efectos
importantes en toda la economia. Considerando
que no es facil el trasladar aceleradamente los
factores productivos destinados al café, a otras
actividades con funcién de produccion similares
es importante disefar una estrategia de reestruc-
turacion de la industria cafetera que limite los
efectos negativos de la revaluacién, espe-
cialmente los relacionados al empleo y el ingreso
de divisas.

3.5 Pérdida de Capacidad
Competitiva

Mantenerse y ampliar la participacién en el
mercado internacional constituye un esfuerzo
permanente por elevar la productividad vy
competir con los productores de menores costos.
Este esfuerzo se anula por la revaluacion ya
acumulada y por las metas del Banco de la
Republica: bajar la inflacion a un digito para el
ano 2000 para lo cual se permitiria una revaluacién
del 1% durante 1997 y 98, la que se sumaria a la
acumulada hasta 1996.

El éxito exportador de un pais o su capacidad
competlitiva no se mide solamente por el
crecimiento de las exportaciones ® sino por su
capacidad de ampliar la participacion en los
mercados externos, o mantenerse en ellos, es
decir, aprovechar el impulso de la demanda
externa y desplazar competidores. Colombia ha
visto disminuir su participacion en el intercambio
mundial, al punto que su participacién en 1995
es el 50% de la registrada en 1979 y similar a la
registrada en 1982 (0.024 %), y desciende a partir
de 1991 Durante 1990-94, Colombia perdi6
presencia en el mercado norteamericano, el mas
importante destino de las ventas externas
colombianas, en el cual Colombia fue uno de los
poquisimos paises del orbe que no logrd
aprovechar la expansion de la demanda externa

% Basado en cifras suministradas por la Gerencia Financiera de la Federacion Nacional de Cafeteros en Noviembre de 1996

[T

Ver por ejemplo, el detallado y cuidadoso estudio de las exportaciones colombianas de Fedesarrollo en Petréleo y

Sector Exportador, que al centrarse en las tasas de crecimiento de las ventas externas colombianas, no capta el
retroceso colombiano en el mercado mundial o en los mercados mas importantes, como son el norteamericana o el
de la OCDE. Asi por ejemplo, sectores senalados con exportaciones de crecimiento importante en el estudio de
Fedesarrollo no han crecido al ritmo de la demanda en los mercados de la OCDE vy fueron desplazados por los

competidores.
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La orientacion de la investigacion, para resolver
los problemas de productividad, sanidad, calidad,
manejo post cosecha y comercializacion, requiere
también de instituciones con capacidad vy
experiencia y con facultad de didlogo con el
gobierno. Parece necesario que el gobierno
coopere con recursos para la investigacian,
especialmente en el critico periodo actual que
demanda recursos importantes.

La reestructuracion de la actividad cafetera sélo
puede avanzar exitosamente si hay una atmosfera
de credibilidad reciproca entre los productores
y el gobierno. Igualmente importante, es la
confianza al interior del gremio cafetero. Lo cual
implica resolver ciertas fricciones regionales,
avanzar la descentralizacion de algunas funciones
y redefinir las practicas de comercializacién
internas y externas.

Habria que estudiar en qué medida es necesario
reformular las responsabilidades de la Federacion
Nacional de Cafeteros en el manejo interno y
externo del grano, en la direccion de incrementar
los estimulos a la diversidad y los premios a la
calidad. Por otra parte, parece haber una
aceptacion universal en el gremio a la politica
de precios internos garantizados, la cual resulta
central para consolidar la estrategia de reestruc-
turacion. Los precios internos deben responder
al doble objetivo de estabilizar y garantizar los
ingresos y estimular la diversificacion® .

También hay que explorar la conveniencia o no

de que se amplie aln mas la participacién de -

los exportadores privados. Pero, los argumentos
en relacion a la conveniencia de manejar la oferta
con miras a estabilizar el ingreso y a ordenar la
reestructuracion y la diversificacion, asi como
certificar la calidad, y manejar precios garan-
tizados, refuerzan la necesidad de una institucion
moderna, eficiente y con experiencia que actlie
sobre la comercializacion interna y externa. Estos

67

durante julio y agosto de 1995 y Junio de 1996.

Gd

Cornell U.P 1995.
Ibidem.

son s6lo unos rasgos de lo que en el nuevo
ambiente institucional y economico, deberian ser,
0 continuar siendo, las responsabilidades del
gremio cafetero, de la Federacion. Para el sector
cafetero es un activo valioso la existencia de la
Federacién, reconocida internacionalmente por
su profesional manejo de la industria.

4.2 Politicas Sectoriales Agricolas

Fara el crecimiento de la productividad en la
agricultura, las decisiones politicas importan
mucho mas que la dotacion de tierra, los recursos
petroleros o cualesquiera otros . Las re-
comendaciones sobre politica sectorial agricola
y cafetera se refieren a las acciones para elevar
la rentabilidad, las que afectan la productividad
y las relacionadas con las politicas comerciales.

Las politicas sectoriales deben elevar la renta-
bilidad de la agricultura ya que ésta es el incentivo
que guia a los inversionistas. Los incentivos a la
produccion agricola resultan de mayores precios
al productor, de la reduccién de los costos de
los insumos, o de los bienes de consumo que
los agricultores adquieren con sus ingresos. Es
decir, la rentabilidad agricola esta afectada por
dos tipos de paoliticas: de tasas de cambio, de
interés y salariales, y las comerciales, que
establecen la relacidn entre los precios internos
y los de frontera. Las politicas para elevar la
productividad del sector agricola, se relacionan
con el desarrollo cientifico, las inversiones en
infraestructura y en capital humano, y deben
considerar la generacion de empleo e ingresos,
y proveer insumos y recursos externos. En el largo
plazo debe procurar la reduccion de las diferen-
cias de productividad entre ramas, regiones o
por tamano de unidad productiva . Las de
comercializacion tratan de las medidas para
ampliar los mercados y estabilizar los ingresos
por las ventas externas.

Estas fueron posiciones unanimes en las entrevistas sostenidas con caficultores en diversos departamentos del pais,

Tomich, PT. Kilby. Py Johnston, B: Transforming Agrarian Economies: Oportunities Seized, Oportunities Missed.
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4.2.1 Politicas para elevar la
rentabilidad sectorial

Eliminar los rezagos del sesgo urbano. Estos
se manifiestan en los impuestos negativos que
gravan la actividad primaria, por la via de la
revaluacion cambiaria. Las politicas crediticias,
que discriminan contra el sector agropecuario.
La proteccién a la industria, que funge como
gravamen a la agricultura y como factor de
extraccion de capital 79, acelera la extraccion de
mano de obra y la migracién hacia las ciudades,
reduciendo los diferenciales salariales. Actia en
el mismo sentido la preeminencia de inversiones
con caracter urbano y las orientadas a los grandes
proyectos.

Recuperar competitividad de la tasa de cambio.
Un nivel cambiario adecuado podria ser el logrado
en 1986, lo que implicaria una revaluacion
acumulada del peso del 156% (acumulada, a
octubre de 1996), y del 18% en términos de
bienes transables y no transables. Una opcién
podria ser mover la banda, con el fin de eliminar
el rezago cambiario acumulado. La teoria no
parece arguir en favor de tasas de cambio
diferenciadas por productos. De todas maneras
es importante que las metas de inflacion y tasa
de cambio hacia el aflo 2000 se revisen a la luz
de la inflacion y la revaluacion observadas en
1996.

Pero lo importante es influir en los criterios para
el establecimiento de la politica cambiaria, en el
sentido de que la competitividad de las
exportaciones no mineras, la rentabilidad de los
importables nacionales y la generacion de
empleo, deban tener un peso similar al menos,
al de la contencion de la inflacion y la disciplina
fiscal. Las caracteristicas de la bonanza petrolera:
duracién relativa pero magnitud mediana,
justifican plenamente que se restablezca la
competitividad cambiaria.

Una eficiente sustitucion de importaciones
El crecimiento de la rentabilidad y la produccion

i}

agricola contribuyen a generar empleo y a reducir
la presion sobre la balanza comercial al estimular
la produccién de alimentos, especialmente en
los sectores mas pobres del campo. A este
respecto, se ha sugerido que los subsidios a la
produccioén, via precios, para los productos que
componen el grueso de los gastos de los pobres,
o mediante la dotacion de obras que eleven la
productividad de éstos, puede ser una estrategia
mas eficiente que las transferencias en dinero.
Pero los subsidios deben ser temporales y
complemento de los avances en desarrollo
cientifico y tecnolégico, para reducir los costos
y el riesgo de la adopcion de la nueva tecnologia.

En una estrategia de reduccién de pobreza, y
considerando que la poblacién pobre es
compradora neta de alimentos, el estimulo a la
produccion de alimentos es una medida central
para, por una parte, evitar que los movimientos
del mercado internacional (ya sea la caida de las
exportaciones, o las subidas de los precios de
importacién), afecten su capacidad de compra
y, por la otra, para ampliar la oferta de alimentos
en el mercado nacional. En este campo se inserta
el importante programa "Pan Coger”, de la
Federacion.

Establecer precios remunerativos para los
productos agricolas, debe responder a objetivos
de elevar la eficiencia e impulsar el crecimiento
de la produccion agricola. Se requiere, ademas
de establecer precios internos remunerativos,
eliminar las restricciones a la fluidez de los
mercados de productos. No se trata de crear
burocracias que restrinjan el mercado, sino del
funcionamiento de instituciones y mecanismos
que lo consoliden. Para tal fin, es necesario
establecer lineas de interaccion entre la politica
de precios o subsidios y los mecanismos del
mercado.

Considerar el desarrollo global del sector. En
este sentido, deberian reducirse las transferen-
cias y estimulos que favorecieron especialmente
cierto tipo de actividades, las "modernas”,

La discriminacién indirecta, en contra de la agricultura, por la via de la politica comercial y la revaluacion cambiaria, ha

sido méas importante que la directa. Banco Mundial: La Economia Politica de la Politica de Precios Agricolas. 1992,

Vol. 4, pag. 199-200,
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intensivas en capital e insumos industriales y
discriminaron en contra de las intensivas en mano
de obra y también de aquellas de uso intensivo
de la tierra, tales como el café, las flores, ciertos
alimentos. Este criterio, implicaria controlar los
factores que artificialmente han abaratado el
capital, encarecido la tierra e inducido el traspaso
de tierras agricolas hacia actividades menos
productivas y con escasa generacion de empleo
rural, como la ganaderia extensiva .

En la politica crediticia, para que la financiacion
cubra todo el sector, la provision de crédito
subsidiado resulta contradictoria y excluyente.
Parece mas indicado ampliar la disponibilidad de
fondos y eliminar los costos de transaccién que
discriminan contra el sector agricola. Las tasas
de interés reales movilizan el ahorro rural e
incentivan las inversiones. Para resolver ciertos
problemas, que elevan el costo del crédito, como
la dispersion y el poco monto de los préstamos,
parecen adecuadas modalidades colectivas y
solidarias, que reducen los costos de control y
manejo y el riesgo. Las experiencias sobre crédito
de fomento rural en Chile, Indonesia, India e Italia
pueden ser Utiles para Colombia.

4.2.2 Acciones Para Mejorar La
Productividad Sectorial

Las inversiones publicas. Se debe procurar, si
no eliminar, reducir al menos, el déficit de
inversiones publicas hacia la agricultura, siempre
en el marco de la disciplina fiscal y evitando déficit
no financiables. Estas deben ir orientadas a
proveer los bienes y servicios que pueden ser
suministrados mas eficientemente por el Estado
0 en cooperacion con el sector privado. Se trata
de los bienes publicos indispensables para elevar
la rentabilidad de la agricultura. Hay que insistir,
sin embargo, que las inversiones no compensan
las pérdidas en rentabilidad derivadas de la
revaluacion cambiaria, o de las politicas de precios
desfavorables 7',

La inversion en infraestructura, especialmente la
mas rural (como carreteras secundarias y terciarias,
obras de irrigacién de pequefa y mediana escala,
sistemas de acopio), pero también en los puertos
y en los sistemas de comunicacion, en todo lo cual
Colombia es deficitaria, demanda un esfuerzo de
tal magnitud que dificilmente se pueden llevar a
cabo si no hay un fuerte apoyo publico. Al respecto,
es de particular importancia la consolidacion de
un complejo sistema de transporte ya que éste
facilita la transicion de una agricultura intensiva en
recursos naturales a otra basada en el conocimiento
cientifico. La compra oportuna de insumos de todo
tipo, como semillas mejoradas de alto rendimiento,
requiere de redes de transporte y distribucién
eficientes. Un buen segmento de los costos de
los fertilizantes lo copan los costos de transporte.
Por otra parte, el empleo en la construccion de
este tipo de obras puede ser una fuente de ingreso
adicional para los agricultores. Los servicios de
mantenimiento de la infraestructura, se pueden
apoyar en organizaciones locales y movilizar
recursos regionales, de forma tal que no se convierta
en carga fiscal.

La dotacién de transporte y comunicaciones
puede aliviar algunas de las restricciones a la
movilidad de factores y elevar la productividad
al permitir emplear la tierra més intensivamente,
lo cual es facilitado por ciertas inversiones
publicas que elevan la calidad de la tierra
cultivable. Se ha sugerido que las inversiones
en calidad de la tierra, como en irrigacion de
pequena escala, y en sistemas de transporte, son
un buen complemento de las inversiones privadas
en nuevas tecnologias que mejoran los rendi-
mientos por hectérea. Esto es especialmente
importante cuando la razén tierra cultivable a
poblacién se contrae y crece la necesidad de
elevar la intensidad del uso de la tierra y la
productividad del trabajo 72, tal como parece ser
la situacion en Colombia 3.

Banco Mundial: The Political Economy of Agricultural Pricing Policy. 1992, pag. 199-200. Esguerra Pilar, concluyd lo

mismo para Colombia: “Los Flujos de Capital entre la agricultura y el resto de la economia: evidencia del caso Colombiano
1965-1986", en Coyuntura Econdmica, Marzo 20 de 1990, pag. 131-148.

2 Tomich, T. et al op cit. 1995 pag. 172

En Colombia la “disponibilidad de tierras por trabajador rural alcanzé su mayor valor a mediados de los afios sesenta,

disminuyendo posteriormente... Esta tendencia hace necesario promover un uso mas eficiente e intensivo de lafrontera
agricola actual”. Ramirez, V. J " Una Nueva Mirada a la Reforma Agraria”, en Planeacién y Desarrollo. 1993.
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Las inversiones en la agricultura deben tener un
importante componente de inversion social. Los
rezagos son muy elevados y su superacién
constituye uno de los elementos necesarios para
dinamizar el crecimiento de la agricultura. Algunas
regiones cafeteras, también sufren un grave
deficit en inversiones en capital humano. Las
politicas de reestructuracién que estudia la
Federacion requieren, para su implementacién
exitosa, que se eleve substancialmente el nivel
educativo y las condiciones de vida del cafetero.
Universalizar la educacién primaria y reducir
drasticamente la desercién escolar, de tal forma
que se eleve el promedio de escolaridad, podria
ser una meta razonable, para el mediano plazo,
lo mismo que ampliar la proporcién, actualmente
muy baja, de personas con educacion secundaria
y terciaria. Estos niveles de educacién son
necesarios para sostener el avance tecnolégico
que se requiere.

Es totalmente justificable destinar recursos de
la bonanza petrolera a la financiacion de la
inversion social y de infraestructura fisica en las
zonas cafeteras, para reducir la carga que ha
asumido el gremio ", y contribuir a bajar los
costos. Una prioridad deberia ser invertir en 4reas
cafeteras de altos rendimientos cuya com-
petitividad se ve afectada por la falta de
infraestructura .

Investigacion y desarrollo tecnoldgico. En
cuanto a la politica de investigacién y desarrollo
tecnologico, aceptando que algunas de las
nuevas medidas, adoptadas por el gobierno, son
muy positivas, como la descentralizacion vy la
mayor participacion del sector privado, parece
conveniente recalcar algunos puntos 76,

En primer lugar, el aporte del gobierno colom-
biano a este rubro ha sido tradicionalmente

ra

75

pequeno y los fondos privados no compensan
el retroceso de los publicos. Los inversionistas
privados consideran la investigacién como una
externalidad y prefieren no incurrir en estos
costos, aunque la Federacion de Cafeteros es
una excepcién notable. En segundo término, la
descentralizacion y la privatizacién pueden
implicar la pérdida de foco o duplicidad, por lo
que parece adecuado que los sectores publico
y privado concerten una estrategia de largo plazo
y definan prioridades claras.

La investigacién debe desarrollar variedades de
alto rendimiento, generar tecnologias divisibles
y cubrir las necesidades de todo tipo de unidades
productivas, sin excluir ninguno, especialmente
en las laderas cordilleranas. Se ha probado en
muchos paises en desarrollo, y en Colombia en
el sector cafetero muy especialmente, que los
campesinos, lejos de ser conservadores vy
adversos al riesgo, innovan y transforman sus
practicas de cultivo, si el cambio técnico es
adecuado a sus requerimientos. Asi por ejemplo,
la relacion entre los rendimientos de los pe-
quenos y los grandes productores se redujo en
mas de un 50% en el periodo 1973 -76 / 198877 .

La investigacion y la adopcién de nuevas
tecnologias debe dinamizar el crecimiento de la
productividad, ya que las tecnologias disponibles
en el pais han agotado su potencial. Esto es
especialmente vélido para productos como arroz,
algodon, cebada, maiz, no asf para el café, al que
se hara referencia mas tarde. Para otros, los
costos de control de plagas o malezas, es
relativamente alto, como en algodon, maiz, y
papa. Todo lo anterior implica que, en estos
productos, es necesario impulsar el desarrollo
tecnolégico ya sea con esfuerzos nacionales o
con transferencia de tecnologia externa 7. Fs
interesante incorporar activamente, en los

El aporte de los gremios cafeteros a la dotacion de infraestructura de los municipios representa US$0.04 /libra.
Estas regiones estan en Narifio, Cauca, Tolima, v en la sierra del Perija, entre otros. Entrevista con el director de la

Oficina de Estudios y Proyectos Bésicos Cafeteros, Enrique Ospina, Bogotd, Octubre de 1996.

En entrevista en Octubre 1996, Fidel Cuéllar. llamé la atencién sobre las dudas que existen de que las reformas del ICA

den frutos en el corto 0 mediano plazo, ya que en este campo se han realizado numerosas reformas sin un resultado
evidente. Una razon de esta situacion podria ser |a falta de interés del inversionista privado en incurrir en estos costos,

en vista de las externalidades.

Jaramillo, V, Jorge. "Una Nuevas Mirada a la Reforma A
Hertford, R. y Espinal, C. "Evaluacién de la Competiti

graria Colombiana”, Planeacién y Desarrollo 1993, pag. 435.
vidad de la Agricultura. Algunos resultados preliminares y

recomendaciones en el caso colombiano”, trabajo presentadeo en el XXVII| Congreso Agrario Nacional, Nov., 1995
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trabajos del desarrollo tecnolégico, a los
productores tal como lo sugieren los mismos
cafeteros ™ y como lo avala el Banco Mundial
en reciente estudio ®

La investigacion debe cubrir tambien aspectos
como el manejo post cosecha, el bodegaje,
empaque y el transporte y la administracion.
Resulta interesante estudiar experiencias
diversas, como las de Chile por ejemplo, en donde
ha habido fallas que afectan la calidad de la
produccion y los precios de las exportaciones y
Nueva Zelandia, Canada o Australia, con
resultados un tanto mas parejos.

Sobre la estructura de la propiedad. Es
recomendable ahondar en el analisis, para el caso
colombiano, de la validez del principio sobre la
relacion inversa entre la productividad y el tamano
de la unidad productiva y sobre la existencia de
economias de escala en la agricultura. Estudios
muy recientes sugieren que practicamente en
ningun producto dichas economias existen y se
demuestra que son el resultado de factores
politicos o, como en el caso del te, de las
estrategias de las empresas comercializadoras
multinacionales. Nuevas tecnologias en arroz,
algodon, cacao, palma africana o té, han probado
que las pequenas unidades son mas eficientes.
Un estudio reciente del Banco Mundial sobre el
Ecuador, prueba lo anterior para varios productos
y para la agricultura en conjunto, en la que se
incluye el café. Este trabajo sugiere que los
rendimientos y la productividad crecen menos
o decrecen a medida que aumenta el tamano de
la propiedad ®'. Se sugiere, también con gran
solidez factual y analitica, que el desarrollo
cientifico y tecnoldgico es neutral a la escala y
que la conveniencia de mayor escala en la

administracion, o en el mercadeo, no s sindnimo,
ni justifica la gran escala en la produccién *.

La superioridad de la pequena escala en la
produccion agricola (y en la ganaderia, como
parecen sugerirlo experiencias en Indonesia e
India), medida por la productividad total factorial
y la productividad total factorial social, es mayor
entre menor sea el nivel de ingreso de un pais y
mayor la concentracion de la propiedad. Al
desaparecer los subsidios a los insumos indus-
triales, y a las inversiones de gran escala,
otorgados, entre otros, por la via de la tasa de
cambio y el crédito subsidiado, la supremacia
de la gran escala productiva desaparece y se
revierte la tendencia a la expulsién de mano de
obra. En este contexto se ha revaluado el papel
de la economia campesina, y reivindicado la
habilidad empresarial y capacidad innovadora del
pequeno productor, como lo sugiere también la
experiencia cafetera colombiana.

Prioridad en la agricultura colombiana debe ser
la creacion de un mercado de tierras capaz de
inducir cambios en la estructura de la propiedad,
complementado por acciones del gobierno para
lograr una reforma que satisfaga las demandas
del crecimiento equilibrado del sector . Las
politicas de tierras deben ir acompanadas de
inversiones en irrigacion, carreteras, vivienda,
educacion, salud, sistemas financieros y de
extension, previstas en la Ley 160 significativas
para elevar la productividad y el ingreso *.

Por otra parte, parecen necesarios también la
eliminacion de los subsidios que favorecieron a
la gran extension, en perjuicio de la pequena, la
campesina y la mediana y a la mecanizacion. en
contra de la generacion del empleo * . Esta

8 FNC: Estudio de la caficultura en Colombia...op cit Dic. 15 de 1995, pag. 51.

80 B M, " Sustainable Agriculture and Poverty Reduction in L. A.._ ", October 1996, pag. 16.
41 Banco Mundial: Ecuador, Poverty report, Washington October 1996, pag. 22.

22 Tomich, PT. et al: Transforming Agrarian Economies.... Op cit 1995, cap. IV

B3

La politica de tierras fue considerada como "elemento esencial de la politica agropecuaria”, por el gobierno colombiano.

Ver: DNP Apertura a la Propiedad de la Tierra y Dinamizacién de este Mercado, DNP-XXX-UDA-Minagricultura,

Bogota, 2 de octubre, de 1991, pag. 1.
4

Jaramillo, C.F. Apertura, Crisis, y recuperacion. La agricultura Colombiana entre 1990 y 1994, p&g. 29 a 33. El

Banco Mundial considera que el Incora deberia mantener sus poderes de compra compulsiva de tierras para disuadir
eventuales acciones colectivas de los propietarios para bloguear la oferta de tierras al mercado. Banco Mundial,
Colombia, Review of Agricultural and Rural Development Strategy, Nov. 1994, pag. 9.

55 Ibidem.
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orientacién la justifican consideraciones de
equidad y también de eficiencia y mejor
asignacion de recursos productivos, entre otras
razones, porque los pequenos agricultores usan
la tierra mas intensivamente, “toda vez que los
agricultores pequenos y los pobres, logran
mayores retornos por hectéarea, que los grandes,
al incrementar la tierra cultivada por aquellos,
mediante venta, arrendamiento o leasing, mejora
la productividad y la equidad % .

La actual politica de tierras, Ley 160 de 1994,
resuelve algunas de las insuficiencias del Incora,
en el sentido de que introduce mecanismos de
mercado para la reestructuracion de la propiedad.
Se considera que la ley es adecuada, en lo que
se refiere a la demanda, al crear los mecanismos
de financiacién de la compra de tierras por los
campesinos que la deseen, pero se ha sugerido,
que es necesario actuar con mavyor intensidad
para eliminar elementos que restringen la oferta,
tales como los incentivos para poseer tierra como
un seguro antiinflacionario, la falta de meca-
nismos impositivos y los subsidios al crédito y
los insumos, todo lo cual eleva artificialmente la
rentabilidad, sube el precio y desestimula su
puesta en el mercado %,

4.2.3 Sobre las Politicas
de Comercio Exterior

Las politicas sectoriales deben considerar con
suficiente claridad la situacion del mercado
internacional de productos agricolas, el cual es
dinamico, diversificado, y brinda oportunidades
importantes, que el pais podria aprovechar
plenamente si se eliminaran los elementos
discriminatorios de las politicas macroeco-
noémicas.

En efecto, el mercado de productos agricolas,
de alimentos con un mayor valor, como frutas,
hortalizas, y la silvicultura, crece aceleradamente

" Banco Mundial, Ecuador, Poverty Report, October 1996.
" B.M. “Colombia. Review of Agricultural and Rural Development Strategy”, Nov, 1994, pag. 9.
Esta es una estrategia universalmente seguida y que se continuara. Segun el Gitimo informe de LMC, variedades tales

y, en valor, es comparable al café. Paises exitosos,
en términos de crecimiento econémico y avance
exportador, como China, Tailandia o Chile,
tambien Brasil, explican su buen desempeno, en
parte, por haber logrado ubicarse en rubros del
sector agricola de mayor valor, demanda impor-
tante y con una elevada elasticidad de ingreso.
Para realizar el potencial del pais en productos
de este tipo, se requieren inversiones del sector
privado para desarrollar la oferta, las que difi-
cilmente se efectuaran si persiste el sesgo
anti-exportador de la revaluacién.

Para dinamizar la exportaciones de productos
agricolas de alto valor agregado, las cuales son
también intensivas en conocimiento cientifico y
demandan infraestructura y pericia exportadora,
es necesaria la investigacién y el desarrollo
tecnologico e inversiones en capital humano.
Corpoicay la Fundacion Colombia Internacional,
son una buena base para desarrollar acciones
en este sentido. La investigacion y los esfuerzos
deben centrarse en el logro de los niveles de
calidad y requerimientos sanitarios estrictos
exigidos por el mercado internacional.

En el café es necesario combinar, la estrategia
universalmente desarrollada de buscar hibridos
resistentes a las enfermedades y de alto
rendimiento, que ha intensificado el uso de
productos quimicos para la fertilizacion y el
manejo fitosanitario ®, con acciones para man-
tener y elevar la calidad del café y asi conservar
y ampliar el premio en los precios. Jamaica, ilustra
este punto. Sus costos totales de produccién
sobrepasan a los colombianos, pero el premio
recibido por la calidad de su café lo convierte en
el mas rentable del mundo. En la medida en la
cual se amplie en el mundo la siembra de las
variedades hibridas, se incrementaran los
premios a aquellos paises que hayan mantenido
y rehabilitado las variedades tradicionales # o
elevado la calidad y las caracteristicas de su café.

como el caturra, el Ruini 11 o el Catamur, son resistentes, pero no de tan alta calidad en copa como algunas variedades

tradicionales. LMC Report1995, Conclusiones, pag. 15

“* Ibid, pag. 15




LAS POLITICAS SECTORIALES EN EL MARCO DE UNA BONANZA EXTERNA

Estos productores seran los Unicos capaces de
ampliar su participacion en el mercado mundial® .
En esta perspectiva, podria estudiarse en qué
medida la caficultura tradicional podria constituir
una de las bases para la produccion de los cafés
de mayor calidad, gourmet y con menos insumos
quimicos.

4.2.4 La Comercializacién Externa del Café

En virtud de las caracteristicas del mercado
mundial (demanda externa poco elastica, con
unos pocos paises productores concentrando
una buena fraccioén del mercado mundial y por
los problemas de adicion de la oferta), es
necesario enfatizar que las alternativas mas
adecuadas para reducir la inestabilidad del
ingreso, son los mecanismos de control de la
oferta. En circulos gubernamentales se considera
que las medidas 6ptimas son el libre comercio y
el uso de los instrumentos de reduccion de
riesgo, como los contratos adelantados, los
futuros o las opciones °'. Cuando, como en el
caso del café, el coeficiente de correlacién entre
los precios y las cantidades es menor que cero,
y la demanda inelastica, la estabilizacién eleva
los ingresos, por arriba del nivel pre-estabilizacion
y es superior a los esquemas financieros de
disminucién de riesgo. La estabilizacién de los
ingresos cafeteros debe ser un objetivo de
politica publica, por el peso de la economia
cafetera en la nacional y por los costos sociales
que acarrearia un mayor deterioro de la rentabilidad.

Lo anterior no implica que no pueda o no deba
combinarse el uso de los dos tipos de instru-
mentos. Tampoco que la existencia de los
mecanismos financieros de reduccion de riesgo,
sea motivo para no pensar en las politicas de

90 LMC, 1996 Report.

a1

estabilizacion de ingresos. El uso de los
mecanismos financieros de reduccion de riesgos,
no afecta la inestabilidad de los ingresos, implica
costos elevados y el acceso permanente de los
productores y exportadores a la informacién mas
actual sobre las condiciones del mercado mundial
del grano. Demanda la creacion de un marco legal
y regulatorio apropiado que genere confianza®

La superioridad de los esquemas de estabilizacion
plantea la necesidad de explorar las modalidades
mas eficientes de control de la oferta exportable,
Las experiencias de los acuerdos de materias
primas senalan las dificultades de mantener |a
disciplina y los inconvenientes en las nego-
ciaciones, derivados de los problemas para
identificar los objetivos de precios vy los com-
promisos sobre cuotas, que satisfagan los
intereses de todos los miembros. Los acuerdos
con mayor posibilidad de éxito y duracion, son
los que optan por la estabilizacién del ingreso y
no por la elevacion sostenida de los precios. Si
hasta la fecha, los paises cafeteros han logrado
mantener vivo el acuerdo voluntario de pro-
ductores, su permanencia en el tiempo no esta
totalmente garantizada, y los paises no miembros
han incrementado su participacién en los
principales mercados ™. Es prudente, por lo tanto,
identificar las diferentes opciones de control de
oferta, sefalando las de menores riesgos y costos
y sugerir los mecanismos de financiacién mas
eficientes.

Para la eventualidad de que no se prorrogue la
APPC, es conveniente considerar las opciones
voluntarias y no voluntarias para manejar la oferta
del grano *, y estudiar el papel que Colombia
podria jugar sola o en asocio de otros produc-
tores. Esto requiere de informacion que permita
establecer las preferencias de los principales

Esta concepci6n resultd clara en numerosas entrevistas con altos funcionarios del DNP el ministerio de Hacienda y

con miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica, en julio y Agosto de 1995 y Octubre de 1996.
Aparentemente desconocen articulos recientes del Banco Mundial que sostienen una posicidn distinta. Ver por ejemplo:
Schiff, M. "Commodity Exports and the Adding up Problem in Developing Countries”, BM, PRWP No 1338, de 1984,
quien argumenta que el libre mercado no es el 6ptimo para productos como el café y propone mecanismos de control

de oferta, como medio para estabilizar el ingreso,

% Varangis, Py Larson, D: Dealing with Commodity Price Uncertainty, WB PRWP No 1667. Oct. 1996.

23 LMC, Coffe Report 1996, pag. 92-93.
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Los ejercicios desarrollados por la Federacion son un buen anélisis de este tipo de opciones, ver Ramirez. V.J. ot al,

Analisis del Mercado Cafetero. FNC, Bogot4, Junio de 1996
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paises y simular sus reacciones a los cambios
en las politicas del pais.

Por otra parte, las politicas comerciales cafeteras
deben orientarse hacia los mercados mas
dinamicos, tanto en términos geograficos, como
del producto mismo. En cuanto a los mercados
de destino, es acertada la estrategia de la
Federacion de ampliar la presencia de Colombia
en los paises de expansion reciente y en aquellos
en los en los cuales la participacion del cafe
colombiano es menor al peso del pais en el
mercado mundial. Estas estrategias de venta
implican un importante esfuerzo de mercadeo y
promocion ya que se trata de expandir mercados
y de desplazar competidores, en base a calidad,
precio y eficiencia en la produccion y en el
mercadeo. Esta es una tarea en la cual debe
haber espacio para cooperacion con el gobierno.
Un mercado por expandir es por supuesto el
nacional *.

Por otra parte, toman fuerza las recomendaciones
que en diversas oportunidades se han hecho
sobre la conveniencia de intensificar las ventas
y ampliar la presencia del pais, ya importante,
en los cafes de mayor valor, como los especiales,
de altura, gourmet y orgénicos, como suelen
llamarse. La demanda en los paises desarrollados
es cada vez mas sofisticada y, en la medida en
que se eleve el ingreso, tiende a diferenciarse
cada vez mas y a preferir la calidad. Esta evolucion
se manifiesta inclusive en los cafés solubles .
Colombia debe buscar consolidar su nombre
como pais productor de cafés de éptima calidad
y expandir la produccion de estos cafés. Seria
interesante establecer si su caficultura tradicional
puede jugar un role activo.

4.2.5 La Reestructuraciéon de

la Economia Cafetera

La evolucion del mercado mundial cafetero y de
la economia nacional, alin en ausencia de bonanza

producto. Entrevista en la FNC, Bogota Oct. 1996,
" LMC "Coffee Report 1996", pag. 18-19.
“ Entrevista con A. Herrén, Bogota Octubre de 1996.

petrolera y revaluacion, hacen necesarias
acciones tendientes a la reestructuracién vy
diversificacidon de la produccidn. Esto, entre otras
razones, por los cambios en el mercado laboral
y por que en la medida en que las regiones
cafeteras se desarrollan y urbanizan, suben los
costos de la tierra y de los salarios, ya que muchas
actividades urbanas compiten con el café? .
Adicionalmente, la presencia de la broca, en las
areas cafeteras bajas, en donde hay cosecha todo
el ano, ha implicado la intensificacién de faenas
de mantenimiento y mayor demanda de mano
de obra. Las elevadas tasas de interés, ante bajos
precios, hicieron imposible el pago de la deuda
acumulada por un segmento importante de
cafeteros. La reestructuracion es especialmente
necesaria si hay situaciones de sobre-oferta, los
precios son decrecientes y los costos de
produccion relativamente elevados.

En este sentido hay que recalcar que la
Federacion de Cafeteros ha iniciado estudios
importantes en el tema de la reestructuracion
de la industria cafetera, cuyos resultados seran
un ingrediente basico para el diseno de las
politicas que se adopten.

En efecto, la Federacién de Cafeteros ha
avanzado estudios y trabajos experimentales para
elevar los rendimientos fisicos, reducir los costos
laborales y de ciertos insumos, a partir de la
difusion de las tecnologias existentes en el pais®.
El énfasis se centra en analizar la relacion entre
rentabilidad y rendimientos, asumiendo que
ciertos costos fijos y los de administracion, se
reducen en la medida que se elevan los
rendimientos y aumenta la escala de las unidades
productivas. La meta, reducir en un 40% los
requerimientos de mano de obra e incrementar
la productividad *. La presién sobre los salarios,
resultante de la revaluacion, induce cambios en
la funcion de produccion similares a los que esta
adoptando el sector manufacturero.

El mercado nacional de café debe dinamizarse para hacerlo competitivo, elevar el consumo y mejorar la calidad del

Avellaneda, R. Ramirez, J. Echeverry, E: Informe sobre la Caficultura de Costa Rica, Guatemnala, El Salvador y Honduras. FNC,

Bogota, 1995. En la zonas bajas, la intensidad de los ataques de broca se debe a la temperatura v a la distribuciénde las lluvias.

FNC: Estudio de la Caficultura en Colombia: Situacion Actual y Perspectivas: Bogota Dic. de 1995, pag. 40
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La propuesta central es la elevaciéon de los Los costos de los fertilizantes y de elementos
rendimientos mediante la transformacion de la quimicos para combatir las enfermedades vy las
caficultura tecnificada, para lo cual se prevé plagas se reduciran mediante su aplicacion de
incrementar la densidad de la siembra, acelerar acuerdo a las recomendaciones de los Servicios
la renovacion de los cafetos, emp}ear analisis de de Extension. Los estudios Sugieren que los
suelos para el uso de los fertilizantes y optimizar cafeteros suelen emplear en exceso estos
la gestion administrativa '®. La meta es elevar Insumos, sin que logren incrementos en la
los rendimientos a por lo menos 150 arrobas por produccion. Los ahorros en fertilizantes serian

del orden del 60% vy, en mano de obra, del 50%,

hectérea. La experimentacién de Cenicafé ha . ;
no obstante, se obtendrian producciones un poco

obtenido resultados que sugieren gue los rendi-

mientos crecen hasta densidades de siembra que MEyores =,

van entre los 7000 y los 14000 cafetos por Adicionalmente, se desarrollan nuevos imple-
hectarea, cuando la densidad actual fluctta entre mentos para el control integrado de arvenses,
2700 y 5300 arboles por hectarea™'. Los rendi- mediante los cuales se erradican las plantas
mientos obtenidos en los experimentos oscilan competitivas, es decir aquellas que conviven con
entre 700 y 511 arrobas por hectarea. el café y le causan perjuicios, pero se conservan

aquellos que establecen coberturas de suelo,

y mantener los costos dentro del limite de los desarrollado por Cenicafé es econémico, liviano
USA$0.73 por libra, considerados como el limite y permite ahorros en mano de obra y en insumos
para garantizar la rentabilidad, la FNC estudia quimicos '8

diversas medidas, algunas de las cuales reco- .

mendadas por analistas pero no constituyen Es muy positivo que se estudien estos avances
objetivos aprobados por el Congreso Cafetero tecnoldgicos oportunamente y con la seriedad
o por el Comité Nacional. Por una parte limitar la con que lo hace la Federacion, que ya se facilitara
produccién a 12 millones de sacos y reducir el una mas ordenada reestructuracion de la

industria. Es necesario complementar los
anteriores esfuerzos con otros estudios
igualmente rigurosos sobre los costos de
produccion del café en todas las regiones, en
diferentes tamanos de empresas, con distintas
densidades de siembra, y considerando también
diversas variedades de café y tipos de arreglos
sociales. Con la informacién disponible no es

area cafetera a unas 940 mil hectéreas'®?, por la
otra, introducir cambios en los meétodos de
fertilizacion y la mecanizacion de ciertas faenas
de recolecciéon, mediante la adaptacion de
diferentes tipos de maquinaria, siguiendo expe-
riencias de Brasil y Costa Rica’™. Un elemento
importante en este aspecto, es el mejoramiento

de_ la admlnlgtraCJOH. rqe_dlante el r?lp_rovecfl?a- posible determinar la productividad total factorial
miento colectivo de servicios de administracion, en los Departamentos, segun el tamano de la
que podrian ser suministrados por empresas unidad productiva. De acuerdo a datos su-
especializadas'®. ministrados para este estudio, hay regiones con

100 FNC: ibidem pag. 15 a 33.

97 Calculos basados en la informacion de la Encuesta Nacional Cafetera, Fases 1y 2, suministrada por Gerencia Técnica,
Bogota Octubre de 1996.

192 ENC, op cit Dic. 15, 1995 Anexo, Y, pag. 49,

9% Entrevista con los Drs. A. Herrén y F. Cuellar, Bogota Octubre 1996

04 ENC: "Estudio de la Caficultura op cit. 1995 pég. 46.

15 Cadena G. G.: La investigacion Cientifica de la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia y la Productividad

de las Plantaciones de Café. Trabajo presentado en el LIV Congreso Nacional de cafeteros de Colombia, Bogota,

Diciembre de 1995, pag. 31.

Entrevista con el Dr. A. Herrdn. Prejuicios culturales han impedido la generalizacién de esta tecnologia, ya que

aparentemente no se considera un implemento masculino.
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muy interesantes rendimientos y muy alta
productividad, pero con serios problemas de
infraestructura, que elevan sus costos'”’.

No es claro, si intensificar la siembra a niveles
muy superiores a los promedios actuales,
implicaria un incremento proporcional en los
insumos. Este tipo de modernizacién puede
requerir la intensificacion del uso de factores
relativamente escasos, como el capital, lo cual
podria ser una opcion viable en condiciones de
revaluacion. No elimina, en el largo plazo, la
necesidad de un marco macroeconémico
propicio y una tasa de cambio competitiva, entre
otras cosas por que ningun pais, petrolero o no,
puede mantener indefinidamente niveles ele-
vados de revaluacion, como la observada en
Colombia y tener salida al mercado internacional.

Otra preocupacion surge de la importancia de la
presencia de la broca. La broca es uno de los
elementos que ha reducido los rendimientos vy
que explica la diferencia en rentabilidad entre
Colombia v los paises Centroamericanos. Los
métodos que se empleen para el control de esta
plaga, afectan la rentabilidad, ya que los costos
son elevados vy los efectos secundarios serios.
El control natural, implicaria eliminar la caficultura
baja'™, prefiriendo zonas en las cuales la cosecha
esté acotada en el tiempo, el alimento de la broca
desaparezca y la mano de obra sea menos
costosa... “la broca no es el problema, sino la
mano de obra'™". El control quimico puede ser,
ademas de costoso, altamente riesgoso para la
salud humana y el medio ambiente'’. Por otra
parte, parece que las unidades cafeteras fami-
liares, resultan mas eficientes, y la disponibilidad
de trabajo familiar reduce los costos de faenas
lales como la recoleccion de los granos caidos'' .

De la observacion de los cambios en la economia
nacional, los del mercado internacional y las
iniciativas en estudio por la Federacion, podria
sugerirse que la reestructuracion podria combinar
varias estrategias:

Diversificar las unidades productivas, hacia la
produccion de alimentos no transables o
importables, con el fin de reducir peso del ingreso
que proviene del café, en el ingreso total de los
caficultores. Esta es una opcién especialmente
valida, aungue no exclusiva, para los cafeteros
mas pobres y pequenos, los cuales de esta
manera no comprometerian el excedente cafe-
tero en compra de alimentos y generarian
recursos para el ahorro o la inversion. En este
sentido son valiosos los aportes investigativos
de la Federacion al programa “Pan Coger”, que
contempla la provision de semillas, plantas y
animales, e instruccién para que el caficultor
pequeno y pobre inicie, en este sentido, la
diversificacion de su finca'?.

Reorientar la produccion de las zonas cafeteras
de mas altos costos y menor productividad
total factorial, hacia productos rentables, agri-
colas, de silvicultura o industriales, exportables
0 importables. Existe la opinion que los caficul-
tores ausentistas, los altamente endeudados y
los que se encuentran en regiones bajas, dificil-
mente pueden mantenerse en el sector en virtud
de sus costos''®. Los estudios de la Federacion
sugieren gue los cafeteros mas exitosos
administran sus fincas personalmente y viven en
ellas, aplican fertilizantes segun los estudios de
suelos y reciben asistencia técnica de los
servicios de extension'*. En este sentido es
oportuno mencionar que, de estas areas de altos
costos, saldrian los caficultores no eficientes. Para

Entrevistas en el CRECE y con el Director de la oficina de Estudios y Proyectos Basicos Cafeteros, Bogota, Octubre de

1996.
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Entre los caficultores considerados con menores opciones estan aquellos ubicados en altitudes bajo los mil metros

sobre el nivel del mar. Entrevista con R. Avellaneda, Octubre de 1996

105 ENC Estudio de la Caficultura, op cit. Dic. 15, 1995
"' Cadena, G.G. op cit pag. 38 a 40.

""" Entrevista con el Dr. Ricardo Avellaneda. Bogota, Junio, de 1996.

Entrevista con el Dr., A. Herréon, Gerenle Técnico de la FNC, Octubre, 1996. Esta es una recomendacion que reiteran

los caficultores exitosos, ver: FNC, op cit. Dic. 15 de 1995, pag. 53 y que se recogid en las entrevistas durante este

estudio

Entrevistas con R. Avellaneda, y con A. Herrén y Fidel Cuéllar, Octubre, 1996

""" FNC: "Estudio de la Caficultura...op cit 1995, pag. 28.
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estimular la diversificacion de la produccion es
necesario, por una parte la existencia de un marco
propicio a las inversiones, la provision de crédito
y la asistencia técnica para los estudios
necesarios tanto para la produccion como para
el mercadeo. La asistencia financiera es indis-
pensable para compensar el riesgo inherente al
cambio de actividad.

Incentivar la produccion cafetera en las zonas
de menores costos y mayor productividad total
factorial. Los mayores rendimientos fisicos no
significan necesariamente mayor productividad
total factorial, privada o social. Esta es una
preocupacion muy clara en los altos circulos
gubernamentales que consideran oportuno
realizar estudios sobre productividad total
factorial y establecer si los métodos de
producciéon menos intensivos en capital y con
diferente organizacién social, pueden garantizar
menores costos productivos, mantener la calidad
del café y asegurar superior productividad
factorial y rentabilidad''®. Los estudios de la
Federacién sugieren que los cafeteros mas
exitosos administran sus fincas personalmente
y viven en ellas, aplican fertilizantes segun los
estudios de suelos y reciben asistencia técnica
de los servicios de extension''®. En este sentido
parece justificarse realizar estudios del mercado
laboral rural que reflejen la situacion actual vy
establezcan el costo de oportunidad del trabajo,
en las diferentes regiones cafeteras del pais''.

Siendo el café un producto con muy pocas
economias de escala, y en el cual los costos
laborales son preponderantes, la disponibilidad
de mano de obra es determinante para orientar
la reestructuracion. Las economias de escala en
administracién, beneficio y mercadeo, no
justifican escalas mayores en la produccion, ni
compensan los costos més elevados de la mano
de obra. Estos criterios han de estar presentes

1%

al estudiar los beneficios y costos de las
estrategias que se vayan a emplear para la
reducciéon de los costos de produccidon. Zonas
de Narino, Cauca, Tolima, la Sierra del Perija y
otras varias, tienen tierra apta y menos costosa
y mano de obra abundante y relativamente barata
(producir una libra de café en Narifo es casi dos
veces y media mas barato que en regiones del
Quindio '8}, y pueden ofrecer oportunidades para
el desarrollo cafetero nacional. Desde esta 6ptica
habria que evaluar la propuesta de la Federacion
en el sentido de que: "no es conveniente la
promocion de nuevas siembras, nila financiacién
de nuevas siembras. Es decir, no ampliar la
frontera agricola”?, ya que la reestructuracion
podria significar la reduccion del peso de las areas
con menor productividad total factorial y la
expansion de aquellas que tengan una pro-
ductividad factorial mayor, en cuyo caso se
justificarian nuevas siembras. Por otra parte, si,
“el desempeno del sector cafetero y el margen
para ampliar la produccién parecen depender del
éxito de los programas de control de la broca"'??,
junto con los métodos de control que intensifican
el uso de elementos quimicos y biologicos, habria
que intensificar la actividad en las areas cafeteras
de altura, un ambiente natural no propicio a la
propagacion de la broca. Los avances tecno-
l6gicos que analiza la Federacion, deben captar
plenamente estas opciones.

Hay que considerar, sin embargo, que si el pais
gue diversifica es un productor con poder de
mercado, como lo es Colombia, la contraccidn
de su oferta exportable puede elevar los precios
y desestimular la diversificacion, generandose
un circulo vicioso. Por esta razén, la diversificacion
deber ser prioritaria y a ésta se podrian arbitrar
recursos provenientes de la renta petrolera. Por
otra parte, es necesario hacer énfasis que la
revaluacién desestimula nuevas inversiones
relacionadas con bienes transables y hace

Sobre la conveniencia de estudiar la rentabilidad cafetera en regiones agroldgicamente adecuadas diferentes al eje

cafetero, con preponderancia de poblacion campesina y trabajo familiar, se manifestaron en distintas entrevistas,
altos funcionarios del gobierno y caficultores de distintas regiones entrevistados para este trabajo.

"8 FNC: "Estudio de la Caficultura...op cit 1995, pag. 28.

"7 Entrevistas con Enrique Ospina, y con el Ministro de Hacienda, Octubre 1996.
18 Entrevista con el Gerente del Comité Cafetero de Narifio, Agosto 1995,
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FNC: Estudio de la caficultura en Colombia. Situacién actual y Perspectivas. Bogota, diciembre de 1995, pag. 45.

120 | MC Coffee Report 1996, Part Y, chapter 7: Colombia, pag. 101.
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fracasar los esfuerzos por diversificar'?’ . De todas
maneras, es importante hacer énfasis que, en
caso de eventuales bonanzas en los precios
externos, habria que desestimular el abandono
de las politicas de diversificacién. Y, como es una
estrategia de largo plazo, la elevacién de la
productividad total factorial del café no puede
descuidarse.

Al establecer las lineas de la diversificacion hay
que estudiar los mercados externos, y evitar que
se haga hacia otros productos tradicionales o con
problemas de demanda. Pero sobre todo, deben
ser productos con ventajas competitivas pre-
sentes o potenciales evidentes.

4.3 Politicas para el Sector Industrial

Para la politica industrial, se han indicado tres
lineas amplias, de diferente nivel. La primera se
refiere al nivel técnico: todo el abanico de
medidas necesarias para estimular la produc-
tividad en general. La segunda se inserta en el
marco de la economia politica. La tercera linea
tiene que ver con el papel de la empresa industrial
de pequena y mediana escala, importante, en
términos de equidad y de eficiencia, en virtud

“! Entrevista con Fidel Cuellar, Bogota, Octubre de 1996,

de los nuevos derroteros tecnoldgicos. Ya se
mencionaron los niveles primero y segundo, nos
referiremos al tercero.

En cuanto a las necesidades de la pequefa y
mediana industrias, somos poco optimistas. En
todas las entrevistas resulté una constante que
en esta area las deficiencias institucionales son
mayores y mas grave la pérdida de potencial a
raiz de la apertura. Considerando la importancia
de estas empresas en términos de equidad y
dadas las tendencias tecnoldgicas en el mundo,
las cuales permiten cada vez mas el apro-
vechamiento eficiente del espacio econdémico por
empresas mas pequenas, resulta evidente que
una prioridad politica deberia ser el apoyo al
establecimiento de redes de firmas pequenas,
la busqueda de medios para crear la confianza y
facilitar su acceso a las instituciones, frecuen-
temente monopolizadas por la gran industria.
Asumiendo la importancia, que en esta materia
tiene el conocimiento local y las relaciones
individuales, una forma de lograr lo anterior
puede ser a través de las organizaciones no
gubernamentales especializadas en el trabajo con
pequenas y medianas industrias.






