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El papel del crédito
en las instituciones
cafeteras colombianas

Fidel H. Cuéllar Boada

El presente articulo resume algunos aspectos de
una investigacion que se publicara préoximamen-
te, orientada a entender como los cambios en la
comercializacion, la produccion y la infraestruc-
tura fisica e institucional, es decir el lado izquierdo
del balance de las empresas cafeteras, tuvieron
un soporte, unas restricciones y una dindmica
paralela en el lado derecho., esto es, en el
financiamiento de recursos propios por capitali-
zacion de utilidades o por financiamiento de
mercado, dirigido o subsidiado. Este estudio pre-
tende contribuir a llenar un vacio, pues en la
abundante bibliografia acerca de la historia de la
economia cafetera colombiana no se encuentran
estudios especificos acerca la estructura de
financiamiento, capitalizacion y gestion de ries-
gos de los caficultores.

Es dificil encontrar en la historia de los con-
gresos cafeteros y de las grandes negociaciones
entre los representantes gremiales y el gobierno
momentos en los cuales no se haya incluido una
o varias decisiones de importancia en materia de
credito o financiamiento, con dosis mayores o
menores de subsidio.

Se parte de la premisa de que el crédito cafe-
tero no se puede estudiar de manera aislada, sino
que es el reflejo o la copia en negativo de las fo-
tografias de los fenédmenos que si han sido
bastante estudiados hasta ahora. En otras pala-
bras, entender el papel de la politica crediticia
cafetera se facilita a partir de un marco que mues-
tre las necesidades y desarrollos de la industria
del café, su contexto institucional y el marco de

la economia colombiana. En Colombia las po-
liticas de credito siempre resultaron de la
intervencion conjunta del Estado y de la Federa-
cion y los recursos en mayor o menor medida
provinieron del gremio cafetero, a través de ex-
pedientes parafiscales. Se enfocaran las politicas
de crédito cafetero con una perspectiva de eco-
nomia neoinstitucional, es decir, mirando no soélo
los resultados sino las reglas de juego, las re-
laciones principal —~agente, las asimetrias de
informacion y los costos de transaccion.

Para tal efecto, los objetivos especificos co-
rresponden a estas preguntas centrales: 1) cual
fue la fundamentacion de las politicas de crédito
de fomento agropecuario y cafetero y como evo-
lucionaron las teorfas acerca de los mercados
financieros rurales; 2) por qué razones el crédito
siempre tuvo tanta importancia dentro de la poli-
tica de la organizacién gremial; 3) de qué manera
la estructura del ingreso de los caficultores ge-
nerd o no una restriccién financiera que se tradujo
en demanda de crédito; 4) cdmo funcionaron los
incentivos en los procesos de conformacion de
las politicas crediticias; y 5) a la luz de los objeti-
vos planteados por las politicas de crédito cafetero
y de los subsidios asociados a éste, cuéles fue-
ron sus impactos y resultados.

El enfoque central es el siguiente: las politi-
cas de crédito cafetero son un caso que permite
apreciar las relaciones entre dos principales y un
Unico agente en la provisién de una canasta de
productos, dentro de los cuales algunos son bie-
nes publicos de interés general, otros son bie-




nes publicos gremiales, otros bienes meritorios
y otros meramente bienes privados. En la confi-
guracion de tales relaciones, el manejo de la in-
formacion es fundamental para determinar la
distribucion del ingreso y de los riesgos entre los
principales. Estos principales son, de un lado, el
gobierno como representante del interés publi-
co, y del otro, los delegados de los productores.
Entre los caficultores, a su turno, hay diferencia-
cion entre quienes centran su actividad producti-
va en el café y hacen de esa ganancia su interés
principal y quienes tienen otras formas de inser-
cién en la produccion, como trabajadores—-cam-
pesinos, por ejemplo. La relacion entre el numero
de productores de varios tipos y el tamano de
sus producciones correspondientes, frente al ta-
mano de las transacciones de las instituciones
financieras formales (y ocurre lo mismo respec-
to del mercado internacional) hace que el anali-
sis de los costos de transaccién correspondientes
resulte de gran relevancia. El presente ejercicio
busca entender en qué medida las instituciones
de financiamiento cafetero corresponden a la afir-
macién de North (1993), segun la cual, “la fun-
cién principal de las instituciones es reducir la
incertidumbre estableciendo una estructura es-
table (pero no necesariamente eficiente) de la
interaccion humana”.

El anélisis aqui desarrollado para las politicas
de crédito es aplicable también a las politicas de
comercializacion, produccién, internacional cafe-
tera' y otras, que han sido més estudiadas desde
otros enfoques.

Hasta finales de los anos noventa la organi-
zacion cafetera pudo manejar instrumentos
propios de financiamiento, a diferencia del resto
de la agricultura, lo cual determiné pautas de
comportamiento bien definidas. La discusion de
las politicas de crédito fue en general menos
econdmica y mas financiera y gremial, menos in-
teresada en el funcionamiento de los mercados
financieros rurales y mas en la disponibilidad de
recursos parafiscales, menos en el resultado fi-
nal de impacto y mas en la necesidad o las
aspiraciones de los productores, expresadas a
través de la organizacion gremial. Pero todavia

1. Ver por ejemplo Bates (1997)
2. Machado (1988), pp. 44-45.

en el 2002, después de haber agotado esos ins-
trumentos y de haber adoptado la decision
estratégica de que el Fondo Nacional del Café
(FONC) no continuaria destinando recursos a poli-
ticas de crédito, el gremio cafetero esperaba
del gobierno politicas activas y favorables de
refinanciacion y crédito fresco.

La reflexion sobre la historia del crédito cafe-
tero puede ser relevante para el diseno de los
instrumentos y las politicas que pueda todavia
impulsar la Federacién como respuesta a las ex-
pectativas de los productores.

De 1900 a 1945: Politicas e
instrumentos financieros para un
negocio préspero y ciclico

Los historiadores del café han registrado la con-
siderable expansion de la produccién cafetera
entre 1915 y 1932, como respuesta la evolucion
favorable de los precios en el mercado interna-
cional del café que termino en la crisis de 1929.
El Grafico 1 muestra que, a pesar del conocido
comportamiento ciclico del precio del café co-
lombiano, durante casi todos los anos entre 1870
y 1900, la cotizacién oscilé entre dos y cuatro do-
lares por libra (a precios de 2002) y que entre 1902
y 1928 el precio se movié entre dos y tres dola-
res, también a precios equivalentes del 2002. Lo
anterior facilité el financiamiento bancario de las
haciendas, el “principal” a la altura del cambio de
siglo, en contraste con la ausencia de mercado
interno de servicios financieros para la nueva ca-
ficultura que venia creciendo rapidamente en el
occidente del pais.

En la caficultura de haciendas predominante
en el oriente del pais a comienzos del siglo XX, el
crédito para capital de trabajo se obtenia en bue-
na parte con las casas comisionistas y bancos
del exterior a tasas del 18% en Bogota en 1906,
del 36% en otras ciudades y hasta 60% a 120%
en casos en los Santanderes.? Era crédito hipo-
tecario en un mercado fragmentado y expuesto
a los riesgos cambiarios como el de 1897, que




Grafico 1. Precio externo del Café Colombiano
Délares Constantes (junio 2002 =100)
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Fuente: Ocampo (1990) y Estudios Especiales (2002). Tomado de Pizano, Diego. El Café en la encrucijada. (2001)

guebro al primer banco de exportadores luego
de la Guerra de los Mil Dias por haber tomado
deuda en oro y haber otorgado préstamos en papel
moneda.

McKinnon® define un mercado de capitales
fragmentado, caracteristico del subdesarrollo,
como aquel en el cual los empresarios con opor-
tunidades potenciales de produccion rentables
carecen de recursos propios y de acceso a
financiamiento externo, tal como fue el caso
frecuente de los cultivos permanentes con eco-
nomias de escala; y donde quienes tienen
recursos pueden carecer de oportunidades de
produccion “internas” (en sus propios negocios)
similares en rentabilidad a las de los primeros, y
tampoco encuentran oportunidades “"externas” a
tasas de rendimiento que reflejen con precision
la escasez de capital existente. La dispersion re-
sultante en las tasas reales de rendimiento refleja

la mala asignacion del capital existente y reprime
la nueva acumulacion de capital.

Vino luego una década de precios al alza, lle-
gando a 3.2 délares constantes de 2002 por li-
bra. Desde el comienzo de las instituciones
cafeteras, el crédito fue considerado a la par por
el gremio y por los gobiernos como condicién
necesaria para el desarrollo de la industria. En el
primer Congreso Nacional de Cafeteros de 1920,
dos de las cuatro proposiciones centrales, apo-
yadas por el ministro de Agricultura Jesus del
Corral, se refieren a que el Congreso de la Repu-
blica expida una ley para la creacion de Bancos
Agricolas Departamentales como sociedades
anonimas y otra sobre prenda agraria para poder
ofrecer garantias a los créditos*. Mas aun, en las
deliberaciones de ese Primer Congreso, dentro
de las grandes motivaciones para crear una orga-
nizacion del gremio. La SAC* en la que los

3. McKinnon (1974). El capitulo 2 presenta una vision amplia del concepto -muy asociado al de restricciones a la movilidad de fictores productivos
que tanto trabajo el profesor Currie para Colombia-, tanto en su version tradicional vigente en las economias de Africa, Améria Latina y Asia con
enclaves coloniales de productos basicos hasta las primeras década del siglo XX, como en la fragmentacion “moderna”, ocasionadapor los gobiernos
mediante controles cuantitativos y de precios, generando asi crecimiento hasta cierto punto artificial en algunos sectores a casta de pobreza
continuada en otros por falta de acceso a capital, a pesar de presentar potencial de crecimiento significativo.

4. Pérez (1987), pp. 127-128.

L La sociedad de Agricultores de Colombia, SAC, fue fundada en 1871, con funcionamiento intermitente, Bejarano (1985, p 105, 143).
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caficultores influian mucho, se llamé Sociedad
de Productores de Café en 1904, y en la que ac-
tuaron hasta la creacién de la Federacién en 1927,
José Maria Pinto se expreso asi:

“Otro de los aspectos por los cuales conside-
ramos altamente benéfica esta unién, es su
potencialidad para organizar el crédito agricola,
fundando Bancos destinados a servir preferente-
mente a los agricultores, y sobre todo a los
productores de café. Industria, como la cafetera
en Colombia, cuya produccion anual importa como
315 millones, a pesar de los calamitosos momen-
tos actuales, bien puede aspirar a establecer una
poderosa institucion de crédito, con sucursales
en los principales centros comerciales de cafe,
con el fin de fecundar y fortalecer las fuentes mis-
mas de esta industria, con recursos oportunos que
libren al pequeno cultivador de tener que entre-
gar a menos precio el fruto de un improbo trabajo.
Podria organizary agenciar, sobre bases mas ven-
tajosas que las de los comisionistas extranjeros,
la exportacion y venta del café y demas articulos
exportables de los productores afiliados al Sindi-
cato, nombrando agentes de reconocida honradez,
para las ventas en el exterior y procurando desvir-
tuar la accion perturbadora de los trusts
norteamericanos... Para ello bastaria hacer arre-
glos para la aceptacién y pago de las letras en las
plazas en donde necesita de fondos nuestro co-
mercio”. °

Ese primer congreso cafetero congregaba,
seglin Machado, agricultores de gran poder eco-
némico y las propuestas seguramente reflejaban
sus aspiraciones. Desde entonces se buscaba una
organizacion bancaria para un propdsito estrate-
gico amplio gue incluia un sistema de pagos
relevante para la geografia cafetera, el mejoramien-
to del poder de negociacién del precio por parte
de los productores con base en el crédito, y una
base de banca de comercio exterior. El precio del

5. Idem, p. 134.

café colombiano, en délares constantes de junio
de 2002, habia descendido de 2.9 délares por
libra en 1919 a 2.0 ddlares en 1920.

Intentos previos habia habido muchos, como
lo relata Morales®. En Manizales solamente, en-
tre 1873 y 1916 se crearon once bancos, de los
que emitian sus propias cédulas y bonos banca-
rios o billetes “de banco” de aceptacion voluntaria
por parte del publico local y esa ciudad tenia el
mayor numero de cuentas corrientes del pais. La
bancarrota de 1920 acabd con buena parte de esa
dinamica y con la pluralidad de bancos de emi-
sion. Y el sistema bancario se reorganizé en 1923
(leyes 25 y 45) sobre las bases de la Mision
Kemmerer con la rectoria del Banco de la Repu-
blica.

Segun Machado’, con el estimulo de los bue-
nos precios, el gran crecimiento de las areas
sembradas y de la produccién entre 1915y 1932
se habia dado principalmente en la regién occi-
dental (esto es, cordillera Central y canon del
Cauca) y entre productores de tamano mediano
Yy pequeno, por comparaciéon con las haciendas
tradicionales de la region oriental y parte de
Antioquia. Entre 1923y 1932 los cafetales de mas
de 12 hectéreas se habian duplicado de 2.104 a
4.078; los de 3 a 12 hectareas se habian multipli-
cado 3.6 veces a 31.178 y los de menor tamano
también se habian mas que triplicado a casi
114.000. En conjunto, el numero de arboles y la
produccion se habfan casi duplicado.

(Cémo se financié una expansion tan
intensa, si el crédito comercial de las casas com-
pradoras rotaba muy rapidamente y no permitia
constituir una capitalizacion empresarial firme?
En primer lugar, con el flujo de caja de la propia
actividad cafetera, especialmente entre las hacien-
das y propietarios de varias fincas que lograban
combinar la actividad agricola con la comercial.
Los agricultores de mayor tamano lograban de-
fender mejor el precio recibido, pero para los

6. Ver por ejemplo Morales (1989), pp. 184-195. Cabe destacar que Manuel Mejia, uno de los mas importantes gerentes de la Federacion Nacional de
Cafeteros de Colombia de 1937 a 1958, habia sido anteriormente comerciante de café y gerente de uno de tales bancos locales dedcados al

comercio de café, el Banco del Ruiz de 1916 a 1925.

Op. cit. pp. 86-100. Es curioso en principio que Machado haga una referencia genérica de buenos precios hasta 1932, ya que esbs colapsaron desde

1929. Debe entenderse la restriccion informativa ya que la informacion disponible de estructura productiva sélo aparecié de nuevo en el censo de

1932




demas la diferencia de precio llegaba a ser muy
relevante, y eso se reflejaba en el clamor del gre-
mio por los almacenes de depodsito y el crédito
prendario. Véase por ejemplo Arango:

“En Jos anos 1928-1931 se observa una gran
diferencia en el precio externo del grano para los
tipos de café estudiados, que coincide estrecha-
mente con el grado de concentracion de la
propiedad cafetera en sus respectivos departamen-
tos. Asi, en el antiguo Caldas, donde predominaba
abrumadoramente la propiedad campesina, el
precio interno del café Manizales representaba
el 50% del precio en Nueva York en 1928-1929 y
el 48,2% en 1930-31. Mientras, para el café
Medellin los respectivos porcentajes eran el 71,7
y el 67,7, lo que se compagina con la considera-
ble importancia de la mediana propiedad y las
haciendas cafeteras en Antioquia. Las mayores
proporciones del precio interno en el externo las
tenia el tipo Girardot, pues alcanzaban el 74% en
el primer periodo y el 69,4 en el segundo. Este
cafe se originaba principalmente en Cundinamarca
y el norte y oriente del Tolima, en los que la pro-
duccion procedia principalmente de medianas
propiedades y haciendas, hasta mediados de los
treinta.

“Lo anterior pone de manifiesto las diversas
formas del comercio cafetero segun predomine
la pequena o la gran produccion y la mayor capa-
cidad de negociacion de los medianos y grandes
productores frente al comerciante. Era frecuente
que los hacendados exportaran su propio café, a
través de bancos que les daban crédito para la
recoleccion. En cuanto a los medianos y grandes
propietarios que les vendian a comerciantes
exportadores, tenian acceso al crédito comercial
para financiar el sostenimiento de sus plantacio-
nes y la cosecha, lo que les permitia obtener
precios razonables por el producto”?

En segundo término, los productores grandes
s/ tenian acceso a los bancos —locales o extranje-
ros- con créditos hipotecarios generalmente, pero
eran vulnerables, no solamente ante los ciclos del

8.  Arango (1982), pag. 123.

mercado cafetero, sino ante las condiciones finan-
cleras con frecuencia consideradas como
exorbitantes, los riesgos cambiarios y los ciclos
mismos del mercado internacional de capitales.
Primas por riesgo covariante, se dice en lenguaje
contemporaneo. Es decir, que en la época de pros-
peridad era demasiado facil obtener financiamiento
y en la adversidad virtualmente imposible pagar.

Ese comportamiento prociclico de los ban-
cos no cambié con el establecimiento del sistema
financiero con el Banco de la Replblica como
banco unico de emisién, redescuento y reserva,
a partir de 1923. Se trataba de crear un sistema
de pagos estable y eficiente, objetivo que logré
rapidamente, segun documenta Avella®.

Los recursos provenientes de la indemniza-
cién americana y luego el activo endeudamiento
externo del gobierno y de los particulares —que
segun el informe del gerente del Banco de la
Republica, para el solo afio 1928 llegaban a $100
millones- se sumaron a los favorables precios del
café para producir una "inflacién de crédito” has-
ta 1929. Avella senala cémo la banca hipotecaria
colombiana actud principalmente entre 1926 vy
1929 como un intermediario, emitiendo cédulas
—el Agricola Hipotecario entre bancos norteame-
ricanos y el Hipotecario de Bogota en los merca-
dos de Londres, Amsterdam y Ginebra- destina-
das a financiar a los agricultores nacionales.

A pesar de que las politicas del Banco de la
Republica habian favorecido relativamente al cré-
dito agricola en términos de plazos y tasas, las
limitaciones del llamado principio de liquidez, que
se adopto para garantizar que los activos del banco
central pudieran atender cualquier baja de dep6-
sitos asegurar asi la confianza del publico hacian
que en la practica no hubiera crédito agricola a
plazos superiores a 180 dias. La creacién y pri-
meros desarrollos del sistema de pagos unificado
significaron apenas un avance parcial, en la me-
dida en que admitié una inflacién de dos digitos
con sus consiguientes efectos redistributivos, y
en que fue vulnerable a fuertes rivalidades de dis-
tintos sectores por las rentas y la liquidez. Dice
Avella:

9. Avella (1987), capitulo 1 “El desarrollo de la intermediacién financiera en una economia en expansion”.




“(...) los cafeteros, los primeros industriales y
el propio estado a través de su presupuesto de
obras publicas, veian como los propietarios de la
tierra absorbian como rentas los excedentes que
ellos habrian utilizado en su propio crecimiento.
Los financistas, incluyendo al Banco de la Repu-
blica sirvieron de caja de resonancia de los grupos
afectados: tanto la institucion emisora ~discreta-
mente- como los mas prestantes financistas de /a
época, entre quienes descollaron Alejandro Lopez
v Esteban Jaramillo, actuaron como idedlogos del
‘desarrollo agricola’ para abaratar los bienes sala-
riales y favorecer la expansion general de la
demanda interna. Lo procedente era ‘proteger’ la
agricultura, pero no con aranceles, sino con me-
didas favorables al desarrollo tecnoldgico, al
incremento de la productividad y a la apertura
competitiva a los mercados™".

La confusién entre los intereses de la agri-
cultura como actividad productiva y los de la
propiedad de la tierra como insumo de aquella;
entre las estructuras de remuneracién de la acti-
vidad agricola y las de los factores; y entre los
valores descontados de los flujos de caja espe-
rados de una y otra se repite una y otra vez en la
historia de los debates publicos en Colombia. Esa
confusién se hace extensiva a las fuentes de fi-
nanciacion —capital propio y deuda- para el capital
de trabajo y de la inversidn agricola de un lado, y
para la adquisicion, arrendamiento y venta de la
tierra, del otro. Y esa misma confusion de intere-
ses tiende a oscurecer los debates de politica
agropecuaria al no permitir que se haga explicito
que en una gran medida se esta partiendo de fun-
ciones de bienestar definidas de manera muy
distinta. En el caso especifico del periodo final
de los anos veinte es claro que ademas en la in-
flaciéon de los activos no transables y en el crédito
respaldado con hipotecas cuyo valor no se sos-
tendria se estaba creando el germen de la crisis
posterior para las haciendas cafeteras, que se re-
solveria por la via de su parcelacion.

Al cerrarse el crédito externo y aumentar la
volatilidad del precio en la bolsa de Nueva York,
se paralizé la actividad interna de compra de la

10. Op, cit. pag. 201.
11. Op. cit., paginas 146 y siguientes y 222-223.

cosecha. La actividad de los almacenes de depo-
sito de la Federacion comenzo a ser relevante.
El Banco de la Republica comenzdé en noviembre
de 1929 a redescontar los préstamos bancarios
a los cafeteros que estuvieran respaldados por
certificados de depdsito de café expedidos por
la Federacién y los correspondientes bonos de
prenda.

Estas politicas del Banco de la Republica refle-
jaban también la estructura de patrimonio y
de gobierno de su Junta Directiva. La misién
Kemmerer, disend la ley 25 de 1923 de tal mane-
ra que hubiera aporte de capital del gobierno y
de la banca con limites del 50%. Avella explica
gue de nueve o diez miembros de la Junta, tres
representaban al gobierno, con voz pero sin voto,
seis eran designados por los banqueros naciona-
les y extranjeros —-la mitad entre hombres de
negocios, agricultores o profesionales, no sola-
mente banqueros— y uno que representaba
intereses particulares sin vinculos con las insti-
tuciones de crédito. La ley 82 de 1931 incluy6 al
ministro de Hacienda entre los miembros del
gobierno y se anadieron un puesto para la Fede-
racion Nacional de Cafeteros de Colombia y otro
para las Camaras de Comercio y las Sociedades
de Agricultores'.

Pero el acceso amplio al crédito no fue al
parecer factor de ventaja competitiva dominante
para las haciendas cafeteras y para medianos vy
grandes productores, frente a los pequenos pro-
ductores. Varios de los autores consultados
destacan, por el contrario, el impetu de la coloni-
zacion antioguena, concomitante con la apertura
de vias de comunicacion que favorecié el cultivo
en la zona cafetera occidental por las mejores con-
diciones de oferta ambiental para el cultivo, y el
que los pequenos productores que no tenian cos-
tos fijos por servicio de la deuda ni otros costos
monetarios pudieron aguantar mas los efectos
de la crisis. En la zona oriental, jugaron un papel
la relativa escasez de mano de obra y los conflic-
tos sociales con los aparceros de las grandes
haciendas, asi como la ausencia de economias
de escala importantes en la funcién de produc-




cion con las tecnologias de la época y para esa
oferta ambiental.”

A pesar de lo anterior, los productores
agremiados siempre han pedido crédito. En 1927,
el segundo congreso cafetero que constituyé la
Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia,
solicité al Congreso Nacional sendas leyes
reformatorias de los Almacenes Generales de
Deposito y de la prenda agraria y recomenddé a
los bancos del pais organizar secciones de ex-
portacion mientras salen las leyes. Ese mismo
ano se expidié la ley 76 y al ano siguiente el go-
bierno mediante decreto 355 establecid un im-
puesto de exportacién de café, entregd el pro-
ducto del impuesto a la Federacion y ordend un
contrato para que ésta prestara, entre otros ser-
vicios, el de establecer almacenes generales de
depdsito. El objetivo era el desarrollo del crédito
prendario y con ello el mejoramiento del poder
negociador de los productores y de su agente la
Federacion, en la comercializacién del grano. La
idea fue tomada por los cafeteros de Brasil, don-
de el juego de certificados de depdsito y corres-
pondientes bonos de prenda facilitaba de un lado
la clasificacion y homogenizaciéon de calidades,
y del otro el financiamiento mediante el descuento
de bonos de prenda, con una garantia de amplia
aceptacion a tasas muy inferiores a las que se
acostumbraba a negociar el producto.

El gran objetivo de esta operacion no era pues
financiar el costo del sostenimiento de los cafe-
tales y ni siquiera la recoleccion, sino mas bien
permitirle a los productores o a sus comprado-
res primarios un financiamiento estacional de los
inventarios, no verse obligados a vender en la sima
estacional de precios que se daba en la época
del pico de cosecha. Era la herramienta precur-
sora de la garantia de compra, la cual apenas vino
a ser asumida con regularidad por el Fondo Na-
cional del Café después de 1957, tres décadas
después.

La depresion mundial hizo desaparecer el
acceso colombiano a los centros financieros in-
ternacionales. El crédito fresco comercial sélo

llegaba a 30 dias a través de las sucursales de la
banca extranjera. La crisis de ingresos por la re-
duccién de precios y del volumen del comercio
se agravo por la via del crédito. Esto dio lugar al
fuerte deterioro de la calidad de la cartera y a la
constitucion de provisiones. La magnitud de la
deflacion llevo al Banco de la Republica a modifi-
car su postura ortodoxa de los primeros anos en
relacién con el patréon de cambio oro hacia una
politica monetaria y cambiaria mas activa que
desde octubre de 1931 incluyé un control de cam-
bios, con lo cual liberé para el Estado el uso del
crédito primario, adoptando lo que entonces se
llamé una politica reflacionista. No obstante, la
politica expansionista del gobierno y del Banco
de la Republica perdié eficacia ante la actitud de
la banca comercial, que se abstuvo de otorgar
nuevo crédito privado y prefiri6 aumentar sus re-
servas monetarias.

En contraste, los pequenos productores de-
pendian tradicionalmente del acceso al fiado en
las fondas del pueblo o de la usura. De esto eran
conscientes tanto el gobierno como los dirigen-
tes cafeteros, tal como ha quedado consignado
en numerosos congresos cafeteros. Por ejemplo
decia el ministro de Industrias, Francisco José
Chaux en 1930 al cuarto congreso cafetero:

“...El pequernio productor —el campesino au-
téntico-, el cafetero desconocido es quien mayor
aporte del fruto vital le hace al pals, y ese ciuda-
dano benemeérito esta luchando continuamente
con las mayores dificultades imaginables. Aisla-
do de Jos bancos comerciales por su timidez y su
pobreza, aislado de los bancos hipotecarios por
el pequenio valor o por la titulacién incompleta de
su lote de tierra, o porque generalmente tiene su
plantacion en tierra ajena, es la victima silenciosa
del comprador usurero que se vale de diversos
medios para acaparar anticipadamente la cose-
cha, haciendo pingte utilidad y sacrificando
inmisericordemente al productor.

“...a su vez el gran productor, el que goza de
holgura personal y facilidades bancarias, tropieza

12. Ver entre otros Urrutia (1978) para el punto de ausencia de economias de escala significativas, y para los demas Ocampo (1978), Arango, Op. cit.,

Machado, Op. cit.




con otra clase de inconvenientes que son tam-
bién una amenaza para la produccion. Me refiero
a los permanentes conflictos de los propietarios
de tierras y plantaciones con los obreros...” "?

En consecuencia, ese congreso cafetero de-
cidié que el comité nacional y la gerencia de la
Federacion gestionaran “la creacién de un esta-
blecimiento de crédito agrario destinado a hacer
préstamos a los pequefios productores de café,
en la forma de prenda agraria y en las condicio-
nes mas favorables posibles”y autorizé a “suscribir
en dicho establecimiento acciones hasta por va-
lor de $400.000... a condicién de que... en la
Jjunta directiva de dicho establecimiento haya un
representante de la Federacion”.'® La gestion de
la Federacion y el apoyo del gobierno conduje-
ron a la ley 52 de 1931 que cred la Caja Agraria.
La Federacion suscribio el 4% del capital, o sea
$400.000.

El Banco Agricola Hipotecario, creado en 1924
principalmente para facilitar la compra de fincas
para parcelar, habia empleado sus recursos en el
otorgamiento de préstamos hasta 30 anos, y con
la participacion que tuvo en las reestructuracio-
nes de las deudas contraidas por agricultores
medianos y grandes ante los bancos hipoteca-
rios y ante el propio Banco Agricola, congelo
estructuralmente sus recursos. De alli que la in-
tencién con la creacién de la Caja Agraria era la
de que se concentrara en credito agricola y gana-
dero a no més de dos afios de plazo, con garantia
de prenda agraria, “con el proposito de extender
hacia el pequeno campesino los beneficios del
crédito, entre otras razones para liberarlo del agio-
tista local que le hacia préstamos para el
establecimiento de sus cultivos y luego le com-
praba a menos precio las cosechas”'s.

Entonces la Caja tenia la vocacidén de crear
un sistema de pagos que redujera los costos de
transaccion en la comercializacion de las cose-
chas, cafeteras y agricolas, no solamente en la
financiacion. Para ello utilizaria recursos propor-

13. Pérez (1987), pp. 213-214.

cionados por las mismas regiones a través de los
depdsitos en la Caja Colombiana de Ahorros. El
servicio de ahorro es considerado en la literatura
de las finanzas rurales como anterior en el tiem-
po, mas basico y de alcance mas universal que
el servicio de crédito. Es la condicidn previa de la
intermediacién financiera, pues aprovecha la he-
terogeneidad de los flujos de caja rurales de tres
tipos: la diversidad entre fincas con distintas ac-
tividades productivas y de distintas regiones; la
combinacion de diferentes fuentes de ingresos y
egresos de los hogares rurales; y la evolucion de
los ciclos de vida de las familias y de los ciclos
de vida de los productos de las empresas agrico-
las y no agricolas'®. Habiendo iniciado actividades
previas de captacién de ahorro desde 1926, en
octubre de 1931 incorporé la Caja Colombiana de
Ahorros, como establecimiento legal separado,
pero vinculado administrativamente a la Caja Agra-
ria al tener el mismo gerente y la misma junta
directiva. Aungue no hay demandas gremiales
insistentes por este servicio, la realidad es que
facilité a los productores la seguridad y facil pre-
servacion de recursos liquidos, y contribuyé a
reducir la necesidad de conservar activos reales
en las fincas que cumplieran una funcion similar.
No obstante, a partir de su creacion y durante la
década de la gran depresién los servicios de ahorro
crecieron hasta llegar en 1940 a 76 oficinas, con
76.000 cuentas y ahorro por el equivalente de $75
millardos a pesos de junio de 2002.

Del lado del crédito, entre 1932 y el primer
trimestre de 1934, la Caja Agraria habia prestado
ya $7.44 millones y recaudado amortizaciones por
$4.6, para una cartera vigente a marzo de 1934
de $3.38 millones en 13 ciudades. Los préstamos
para café representaban el 41.2%." Mariano
Ospina proponia ampliar el capital de la Caja para
que pudiera prestar a la agricultura anualmente
$50 millones, de los cuales $10 deberian corres-
ponder a cafe, para democratizar el acceso al
crédito. También abogaba por la descentralizacion

14. Informe del Gerente General - V Congreso — Junio 1932 - Mariano Ospina - pag. 14.

15. Del Hierro (1967)
16. Meyer y Alicbusan (1984)

17. Informe del Gerente General — VI Congreso — Junio 1934 — Mariano Ospina - pp. 217-220.




bancaria: el 43% de la cartera de la Caja estaba
en Bogota y agencias. La inversion cafetera en el
capital de la Caja se habia devuelto con creces
en crédito y servicios.

El gobierno adopté varios mecanismos de
alcance creciente en 1932, para responder a los
efectos de la crisis que en 1931 se agravé con la
suspension de la convertibilidad de la libra ester-
lina, ademaéas de abrir crédito de emisién al
gobierno en el Banco de la Republica, cuyo al-
cance lo resume asi Caballero:

“En vista de que el redescuento de recursos
en e/ Banco de la Republica no fue suficiente para
dinamizar nuevamente la tarea de los bancos pri-
vados ante la magnitud de la caida de los depésitos
~como no lo fue la limitacién en las tasas de inte-
rés- se optd por ampliar los términos de todos los
prestamos y por permitir a los deudores el pago
de la mitad de sus obligaciones con cédulas hi-
potecarias y con bonos gubernamentales
depreciados, reduciéndose en aproximadamen-
te un 20% el valor de sus deudas. Con todo, la
acumulacion de obligaciones incobrables llevé al
castigo de la cartera y a la reduccion neta de ca-
pital y reservas de las principales entidades
bancarias: a mediados de 1932 los bancos de Bo-
gota y de Colombia debieron castigar sus capitales
y reservas en un 40%. En ultima instancia el Ban-
co Central Hipotecario vendria en auxilio de los
bancos adquiriendo la cartera comprometida’®.

A su turno, en adicién a la moratoria declara-
da sobre las cédulas hipotecarias colocadas en el
exterior, fue necesario actuar para que la banca
hipotecaria se deshiciera de activos congelados
mediante la rebaja de deudas en un 40%, medida
que habia sido solicitada insistentemente por la
Federacion Nacional de Cafeteros (creada en 1927)
y que condujo a la liquidacion de la mayoria de
los bancos hipotecarios privados, cuya cartera fue
comprada por el Banco Agricola Hipotecario”.

Efectivamente, las gestiones de la Federacién
en todos los frentes habian sido muy intensas,
pues el gerente general, Mariano Ospina, consi-
deraba, como quedé consignado en el informe
de 1932 que “el problema de las deudas es el
mas grave y apremiante de cuantos afectan a los
productores de café"”. Dicho informe consigna dos
extensos memorandos al presidente Olaya con
el detalle de las propuestas acerca de los deudo-
res hipotecarios. Pero las gestiones no fueron
exclusivas de la Federacién, como lo sugiere Ca-
ballero. Avella cita del informe del superintendente
bancario al ministro de Hacienda, 1932, lo siguien-
te:

“...existia una corriente de opinién, organiza-
da en el pais entero, tendiente a fomentar una
especie de huelga de deudores hipotecarios, en
todos los centros de alguna importancia comer-
cial, constituyéronse juntas o comités que se
proponian obtener para los deudores una reduc-
cion en la cuantla de sus obligaciones que, hasta
donde fuera posible, guardara proporcién con la
desvalorizacion de la propiedad raiz, con la dis-
minucién en la capacidad de lucro de las empresas
agricolas e industriales, y con el aumento en el
poder de compra de la moneda”.?°

En 1933 el problema de los deudores fue nue-
vamente el mas importante de la conferencia
cafetera extraordinaria convocada en lo principal
para debatirlo. La conferencia culminé con un
acuerdo de rebajas, refinanciaciones y alivios
suscrito con el gobierno y los bancos. El gerente
de la Federacién Mariano Ospina, estimé que por
el acuerdo sobre las deudas hipotecarias:

“...los deudores obtuvieron, sobre una deu-
da hipotecaria de $50 millones, una rebaja de $20
millones, de lo cual seguramente correspondie-
ron @ empresarios cafeteros varios millones de
pesos, lo que quiere decir que la sola colabora-

18. Aqui conviene confrontar con lo referido por el gerente Ospina, que indica que antes de la fundacién del BCH las cédulas delos bancos hipotecarios
en el mercado americano se colizaban entre 20 y 27 por ciento y los bonos nacionales entre 18 y 28 por ciento. Op. cit., pag. 22. (Nota que no hace

parte de la cita de Caballern).
19. Caballero (1987), pp. 27-33.
20. Avella, Op. cit. pp. 254-255.
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cion de la Federacién de Cafeteros en este asun-
to implico para los productores un reembolso
correspondiente al valor de impuesto de exporta-
cién en mas de diez anos”.*

El informe de 1934 presentd un nuevo instru-
mento institucional, la inversién de la Federacion
y de caficultores en el capital de sociedades
seccionales de crédito.

La administracion de Ospina en la Federacion
fue bastante creativa en instrumentos para el fo-
mento y para la crisis y actudé con una gran
convicciéon en las ventajas del acceso al crédito.
La base de esa actitud era la vision de un nego-
cio cafetero muy prospero y de un enorme
potencial a corto y mediano plazo, que tardaba
en expresarse por las restricciones de liquidez
propias de un mundo en recesion y de un merca-
do internacional de capitales paralizado.

En realidad, el comportamiento de los pre-
cios internacionales reales del café en la década
de la crisis no se reflejé en su totalidad sobre el
poder adquisitivo interno, sino que los efectos
sobre la economia colombiana quedaron mode-
rados por la variacién en la tasa real de cambio.
Por tal razon los caficultores que producian, ven-
dian y consumian sin crédito sufrieron un impacto
econdmico significativamente menor que aque-
llos que venian utilizando deudas de largo plazo,
y que fueron afectados no tanto en sus ganan-
cias reales de finca sino por la desvalorizacion
de sus activos frente a los montos registrados
de sus pasivos en délares.

La expansiéon del crédito de la Caja en la dé-
cada de los anos treinta se financié contra emi-
sién monetaria. A raiz de la segunda Guerra Mun-
dial, de alli en adelante esa fuente de financiacion
fue reforzada por dos fuertes capitalizaciones del
gobierno en 1940y 1941, que la Caja empled para
ampliar el crédito otorgado. Los efectos adver-
s0s que traia consigo la guerra por el cierre del
mercado europeo fueron de esta magnitud: el
precio del café “Manizales” en Nueva York des-
cendi6 de 12 centavos de dolar por libra en sep-
tiembre de 1939 a 7.75 centavos en junio de 1940.

21, Op. cit,, pag. 214,

El gremio cafetero buscé y logré una compensa-
cion a través de medidas cambiarias excepcio-
nales como la famosa “prima cafetera” e igual-
mente a través del subsidio a las tasas de interés
y de refinanciaciones que manejaba en ultimas a
traveés del Banco de la Republica. El acuerdo ban-
cario sobre crédito a los cafeteros de 1940 era
parte de la respuesta del estado colombiano,
modificando la orientacidn de la politica moneta-
ria y crediticia, ante la magnitud de la crisis.

Cuando la Caja Agraria agoto tales recursos,
comenzé un periodo de racionamiento adminis-
trativo del crédito. Posteriormente en 1943y 1944,
cuando el mecanismo del pacto interamericano
de cuotas habia financiado la retencion de exis-
tencias y el mercado americano venia reaccionan-
do favorablemente, la necesidad de intervenciéon
de la Federacion en la comercializacion interna
se redujo y logré algunos excedentes de liqui-
dez. Entonces la Federacion suscribié bonos de
la Caja con caracter extraordinario y transitorio.
Ya en 1945 la Caja tuvo que limitar sus operacio-
nes a prestatarios cuyo capital liquido no exce-
diera de $80.000 de la época.

En conjunto, la Caja Agraria cumplio un pa-
pel destacado durante los anos treinta y la Se-
gunda Guerra Mundial en el financiamiento de los
productores cafeteros. Fue el canal mas impor-
tante de suministro de crédito, reemplazando con
creces a la banca extranjera, a partir de recursos
no cafeteros. Los 14.000 préstamos para café
otorgados en el sélo ano 1943-44 ascendieron a
$4.9 millones, equivalentes a $24 millardos a pre-
cios de hoy. Para junio de 1944, la cartera total de
la Caja correspondia a $173 millardos en pesos
de junio de 2002, de los cuales el 75% estaba
colocado a corto plazo. A su turno, de estos re-
cursos el 28.5% correspondia a café, es decir
$37.6 millardos de hoy, con una alta rotacion. En
contraste, apenas el 6.8% de los créditos de la
Caja a mediano y largo plazo se habia concedido
para café. Evidentemente, alli quedaban los re-
manentes de las financiaciones del Banco Agri-
cola Hipotecario para adquisicién de fincas por
parcelacion de diez afos atras y algunos pocos




créditos para infraestructura de las fincas, den-
tro de una dindmica productiva cafetera que no
requeria financiacion sustancial a largo plazo ni
por razones técnicas -todavia faltaban casitres
décadas para el comienzo del proceso de
tecnificacion de la caficultura- ni por la magnitud
de las inversiones que requeria la caficultura tra-
dicional en una economia de muy bajos costos
laborales.

El hecho de que la cartera cafetera represen-
tara el 25% del total en nimero de préstamos y
el 17% en valores respecto de la cartera total de
la Caja muestra que las operaciones para el sec-
tor cafetero financiaron en promedio a producto-
res mas pequenos que al resto de la agricultura.
Esto no evidencia en principio concentracion re-
gional del crédito cafetero. En 1944, habia carte-
ra cafetera en 68 municipios de los 101 donde la
Caja registraba actividad crediticia, lo que demues-
tra una amplia distribucién del esfuerzo de
financiamiento, no circunscrito a unas pocas re-
giones. La Caja era nacional. No obstante, habia
oficinas relativamente especializadas: en 9 mu-
nicipios la cartera cafetera participaba con mas
del 50% de la cartera total y en 19 mas dicha par-
ticipacion era superior al 30%. Aun con los sala-
rios de esa época y sin la acumulacion de presta-
ciones y beneficios laborales posteriores, el
conjunto de costos fijos se distribuia entre muy
pocas operaciones y representaba por tanto un
indicador del esfuerzo que el estado colombiano
aportaba para hacer presencia en las regiones.

Los almacenes de depésito ya comenzaban
a representar un cambio estructural en la
comercializacion al mejorar el poder negociador
de los productores ante las casas compradoras,
aunque, salvo por las refinanciaciones, el credito
fresco no fluia con la abundancia deseada por los
clientes de los bancos, agricolas o no. Avella in-
cluye referencias de los reclamos reiterados del
Banco de la Republica y del ministro de Hacien-
da entre 1932 y 1936 a la banca privada.

En las dos décadas a partir de la creacién de
la Federacion en 1927, la red logistica de
comercializacidon de café habia crecido hasta 36
almacenes de depdsito y 130 agencias de com-
pra. El cuadro 1 indica la actividad financiera so-
portada por los almacenes generales de deposi-

to de la Federacion, de las cuales la de mayor
importancia era el descuento de bonos de pren-
da sobre mercancias bajo custodia en las bode-
gas de aquellos. Salvo los tres anos 1939-40 a
1941-42, cuando entraron enormes volumenes de
sal, el café representaba en promedio mas del
90% de las cantidades ingresadas a los almace-
nes entre 1927 y 1946, y una proporcién aiin mayor
del valor de los correspondientes certificados de
deposito expedidos. El desarrollo de esta red fue
el soporte de las intervenciones de la Federacién
en el mercado a lo largo de los anos 30, y cambid
gradualmente las condiciones de la comercia-
lizacion interna. No obstante se aprecia que tales
intervenciones solo tenian un alcance parcial y
que el proceso de formacién de precios en el
mercado estaba lejos de llegar al grado de inte-
gracidon que se alcanzaria con posterioridad a 1957,
cuando ya fue posible extender la garantia de
compra de la cosecha.

Ademads, las intervenciones de la Federacion
obviamente estaban limitadas por el alcance vy la
duracion del financiamiento que en cada coyun-
tura lograra asegurar y a la perspectiva de colo-
cacion del café asi adquirido en los mercados
externos. En 1939, por ejemplo, ante la descol-
gada del precio internacional por el cierre de los
mercados europeos la Federacidon realizo una
enorme intervencion, facilitada por la entrega del
gobierno de los recaudos atrasados de los im-
puestos de exportacion y giros asi como de ex-
cedentes de la Tesoreria, ademas de los recur-
sos extraordinarios de redescuento y credito
bancario. En 1940, el ministro de Hacienda Car-
los Lleras reconocia los avances y las limitacio-
nes del sistema y proponia salidas que llegarian
con el tiempo. Al igual que otros destacados pro-
nunciamientos ya citados de 1920, 1927, 1933 y
1936, se definia el problema como insuficiente
acceso al crédito por parte de los pequenos pro-
ductores y se proponia la solucién de fortalecer
los instrumentos de intervencion crediticios y co-
merciales. Eso precisamente fue lo que se hizo
de inmediato en virtud de la emergencia provo-
cada por la guerra, mediante la intervencion del
recién creado Fondo Nacional del Café con res-
paldo oficial, tal como se aprecia igualmente en
el mismo Cuadro 1.
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Cuadro 1. Financiaciones de los almacenes generales
de depédsito, 1932 a 1946

Millardos de pesos. Junio de 2002 *

Ano Bonos de Financiac. Préstamos Fletes Totales Valor Financiacién
Prenda | Caja Agraria Directos y Acarreos cosecha | Total/CValor
descontados sobre café cefetera cosecha

el en transito
1932-33 10.57 0.02 1.40 0.68 12.66 414.299 31%
1933-34 58.24 0.87 3.18 1.70 63.99 412.204 15.5%
1934-35 76.31 1.38 4.44 1.58 83.71 752.020 11.1%
1935-36 98.10 1.86 5.69 1.63 107.27 635.124 16.9%
1936-37 121.63 1.13 4.00 3.18 129.95 652.990 19.9%
1937-38 82.96 0.70 1.42 2.74 87.83 657.397 13.4%
1938-39 53.83 0.43 1.60 4.21 60.07 520.214 11.5%
1939-40 78.41 0.57 1.61 4.11 84.69 594,320 14.3%
1940-41 169.99 0.37 1.97 7.23 179.56 296.176 60.6%
1941-42 259.20 0.19 1.47 6.48 267.33 674.864 39.6%
1942-43 91.19 0.23 8.41 12.50 112.33 811.007 13.9%
1943-44 49.44 0.21 13.27 4.97 67.89 698.283 9.7%
1944-45 49.50 0.01 32.43 4.62 86.56 733.711 11.8%
1945-46 82.22 0.00 32.72 9.35 124.29 770.85 16.1%

Fuente: Informe del Gerente General al Congreso Cafetero. Manuel Mejia. 1946. Reproducido en Don Manuel Mejia, Mister Coffee. Tomo Il. MORALES,
Otto y PIZANO Diego (editores). Bogota, Fondo Cultural Cafetero. 1989. Pag. 241

*La informacién en pesos corrientes se ajustd a millardos de pesos de junio de 2002 segin el indice de precios GRECO.

Parte de las limitaciones estructurales de la
red de almacenes consistia en que su inversion y
operacion representaban un costo fijo de amorti-
zacion muy apreciable, pero su utilizacion no era
permanente sino variable. Muy pronto fue claro
cdémo esa red era aprovechada tanto por los pro-
ductores durante la época de recoleccién y venta
como por los exportadores en el lapso de alli al
momento de beneficio, trilla y transporte a los
puertos, para obtener financiaciones con ese
respaldo en provecho de las operaciones y parti-
cularmente “en los momentos oportunos de
perspectivas de alza"?. La Federacién tenia que
ser capaz de asimilar el costo de una red que podia
canalizar hasta el 60% de la cosecha, como en
1940-41, cuando productores y comercializadores
eran presa del panico, o apenas el 10% como en
1943-44, cuando unos y otros querian acelerar los
despachos de café.

22. Mejia (1946) en Morales y Pizano (editores) (1989), pag. 236.
23. Ver por ejemplo Machado, Op. cit.

Los historiadores destacan, entre las causas
que llevaron al colapso del sistema de haciendas
cafeteras, los problemas de oferta de mano de
obra por el auge de las obras publicas en los afnos
veinte y el regreso de los trabajadores al campo
durante la crisis de los treinta, aunados a la in-
tensidad de los conflictos por la tierra suscitados
por el dinamico proceso de expansion de areas
sembradas en las haciendas bajo relaciones con-
tractuales que incluyeron formas muy diversas
de aparceria y de participacion en el producto entre
propietarios y trabajadores, tabloneros, arrenda-
tarios o aparceros, asi como precios del café
correspondiente a estos Ultimos muy inferiores
a los que obtenian los hacendados, todo lo cual
pudo suscitar en muchos lugares un ambiente
social y politico insostenible.”® Palacios descri-
be la magnitud de la tarea de parcelacién que
auspiciaron conjuntamente el Banco Agricola




Hipotecario, la gobernacién de Cundinamarca vy
el gobierno nacional:

“Cuando se aprueba la famosa ley 200 [de
1936] esas tres entidades ya habian parcelado 52
haciendas en el pais con una extension de 58.000
hectareas, de las cuales 28 eran haciendas cafe-
teras con un drea aproximada de 17.000
hectareas”. *

El mismo autor informa que para 1940 las
haciendas afectadas por el proceso de parcela-
cién eran 240 con 223.140 hectéreas, de las cuales
salieron 11.315 parcelas vendidas, o sea a razén
de aproximadamente 50 parcelas por hacienda.
El proceso se extendié a 97 municipios del pais,
23 de ellos cafeteros. El 17% de las parcelas te-
nia extension inferior a 2 hectareas, el 34% tenia
de 2 a 5 hectareas y el 24% entre 5 y 10 hecté-
reas?. Semejantes magnitudes de transferencia
de la propiedad habrian sido improbables si hu-
biera habido que otorgar credito fresco para todos
esos clientes nuevos; mas bien, el proceso de
parcelacion se facilité por la cesion de créditos
originalmente otorgados a hacendados, que lue-
go fueron reestructurados, condonados en parte
y en parte reorientados hacia los parceleros.

La accidentada historia de numerosos incum-
plimientos de esos créditos de parcelacién, de
un lado, y del lento y dispendioso manejo que
sucesivas entidades le dieron al programa, del
otro, arroja fuertes similitudes con las numero-
sas quejas e historias de campesinos aliviados o
refinanciados en los aflos noventa por sus deu-
das con la Caja Agraria. Asi pues, el acceso a los
créditos hipotecarios para realizar el proceso de
parcelaciones de los anos veinte y treinta fue re-
sultado de politicas especificas para resolver un
problema regional de grave incidencia social y
politica, y no logrd constituirse en una base am-
plia para el desarrollo estable de las finanzas
rurales en esas zonas.

En resumen, el desarrollo institucional de ins-
trumentos de crédito y financiamiento a lo largo
de los anos treinta y durante la guerra, facilito
parcialmente el continuo crecimiento de la pro-

24. Palacios (1983), pag. 392.
25. Op. cit, cuadro 50, pag. 405,

duccion cafetera y la inversién en el negocio que
representaba la opcion mas atractiva y tenia la
ventaja comparativa evidente dentro de la eco-
nomia colombiana. La produccién pasé de 3.28
millones de sacos en 1932/33 a 5.48 en 1945/46,
con una expansion del 67%. Para 1944 |a cartera
cafetera de la Caja Agraria equivalié al 20.3% de
la cosecha cafetera, pero como se vio arriba, en
su gran mayoria correspondié a préstamos de
corto plazo, eso si con tasas blandas de interés.
Es decir, no constituyé la fuente primaria de in-
versién de largo plazo. A su turno, el finan-
ciamiento a través de los almacenes de depésito
fue en promedio equivalente al 18.4 % del valor
de la cosecha entre 1932 y 1945, con una desvia-
cion estandar del 14.6% -también con réditos
subsidiados—-y sus efectos principales fueron con-
tribuir a la mejora en los términos de negocia-
cién de la cosecha y hacer mas fluido y menos
costoso el financiamiento de los eslabones de la
cadena de comercializacién. Finalmente, como
respuesta a las gestiones del gremio, el estado
aportd recursos y modificd normas y reglas de
juego que facilitaron las refinanciaciones, mora-
torias y alivios —asi como las parcelaciones de
las haciendas cafeteras de la zona oriental del pais-
en los anos de declive sustancial de precios del
cafée o de precios de las garantias hipotecarias,
particularmente para las deudas vencidas entre
1929 vy 1933 y luego en 1939.

Pero estas evidencias no explican realmente
el grueso del origen de los recursos que finan-
ciaron el crecimiento mismo de la produccion a
largo plazo. En otras palabras, el mercado formal
de crédito cafetero no fue al parecer el principal
canalizador de la inversién. Surge entonces el in-
terrogante acerca de como se distribuyo el grueso
del financiamiento entre generacién propia de caja
y crédito informal. Las explicaciones que ha dado
en diferentes épocas la teoria econdémica han ins-
pirado muy diversas orientaciones de politica. El
desarrollo de los instrumentos institucionales de
crédito —la CAJA AGRARIA, la Federacion Nacio-
nal de Cafeteros de Colombia, los Almacenes
Generales de Depésito de aquella y finalmente el
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Fondo Nacional del Café- en este periodo, corres-
pondid en esencial a la visién tradicional que
explica las fallas en los mercados financie-
ros rurales como un problema de competencia
monopolistica, cuyo correctivo provendria de la
intervencion de la banca publica rural.

1945 - 1985: El crédito cafetero
en el modelo de dos principales
y un agente

Los determinantes basicos de rentabilidad y cre-
cimiento a largo plazo de la caficultora pueden
verse a través de la evoluciéon de los precios rela-
tivos del producto frente a sus principales costos:
los salarios y el costo de capital. Si los precios
relativos son favorables, habra incentivos para
invertir, y si en tal caso no se materializa la inver-
sién y no hay crecimiento productivo, habra lugar
a averiguar por las restricciones de los mercados
financieros rurales que estarfan obstruyendo el
camino del desarrollo cafetero. Si por el contra-
rio, los precios relativos café/salarios y café/costo
de capital presentan una tendencia adversa a los
productores, los incentivos se reducen a la larga,
salvo que una revolucion técnica modifique las
condiciones del negocio. En este segundo caso,
el papel de las instituciones financieras también
puede ser relevante para los efectos de asigna-
cién de recursos y de distribuciéon del ingreso.
Es conveniente enmarcar el desarrollo de ins-
trumentos de crédito cafetero a partir de la
posguerra en el contexto econémico y producti-
vo en el cual se aplicaron. Dadas las caracteristicas
tecnolégicas y la oferta ambiental del cultivo de
café en Colombia, la funcién de produccién ca-
fetera es intensiva en el factor fuerza de trabajo,
de manera que un fuerte indicador de la rentabili-
dad de la caficultura como actividad empresarial
estara dado por la evolucién de los precios relati-
vos café-salario. De otro lado, la estructura
productiva dominante de pequenas fincas y par-
celas ha hecho que los salarios por trabajo en
fincas de mayor tamano sea un componente muy

importante del ingreso de los pequenos produc-
tores de café, quienes igualmente tienen el
potencial de invertir para alcanzar mayores rendi-
mientos, siempre que logren el acceso efectivo
a los recursos.

El precio interno real del café se movio entre
1945 vy 1978 en niveles reales muy superiores en
promedio a los de la primera mitad del siglo pa-
sado. El precio relativo del café pagado a los pro-
ductores frente a los salarios rurales practicamente
se duplicé hasta 1954 (Véase Grafico 2). Para un
cultivo intensivo en mano de obra no calificada
esta variacion del precio relativo significaba un
incremento ostensible en rentabilidad. Entre 1954
y 1962 el precio relativo café salarios rurales (am-
bas series) pierde la ventaja lograda en el primer
periodo. De 1962 a 1978 el precio relativo café -
salarios rurales promedio oscilaentre 1.0y 1.4, y
de alli en adelante el deterioro de largo plazo del
precio del café hace que el precio relativo se
mueva entre 0.5y 1.0, salvo el afo de minibonanza
cafetera de 1986. En contraste, el precio relativo
café-salario minimo legal rural es mucho més fa-
vorable al productor hasta 1979, habiendo esta-
do por encima de 2 en 1973 y 1976, pero a partir
de 1979 registra una tendencia de deterioro simi-
lar a la del precio relativo café — salario agricola.

No obstante, dichas tendencias en los pre-
cios relativos no fueron igualmente validas para
todas las regiones cafeteras. El estudio estadis-
tico de Jaramillo, Romero y Nupia “detecta la
existencia de siete mercados laborales rurales
segmentados entre si y dos mercados urbanos”,
e identifica una fuerte dispersion de los jornales
rurales, con un lento movimiento convergente en
la medida en que se va integrando la economia,
mas ostensible entre 1955 v 1980, pero que en-
tre 1993y 1998 se disperso de nuevo.” La relacion
entre el jornal agricola méas costoso y el mas ba-
rato en 1945 fue de 2.3 a 1 (Antioquia a Narino) y
en 1990 fue de 1.75 a 1 (Tolima a Narifo).

Al observar el precio relativo café/costo de
capital (véase Grafico 3) se aprecian dos grandes
periodos: 1) entre 1945 y 1985 ocurren dos gran-

26. Op cit. Es de gran interés el hecho de que la agrupacion estadistica de los mercados laborales sea compatible en términos generales con la
regionalizacién de siete grandes comarcas histérico naturales planteada por Zambrano y Paredes (1987), regionalizacién que paeceria persistir en
la medida en que las tasas de crecimiento econémico generales no reencuentren la dindmica de los anos sesenta y setenta.




Grafico2. Precios relatives al café vs
Salarios, 1941 a 2002
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Grafico 3. Precios del café al productor y costo de 1925 a 2002
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des ciclos del precios del café, marcados en los
techos por las bonanzas de 1954 y 1975, mien-
tras que al propio tiempo las tasas activas reales
de interés de los bancos entre 1945 y 1978 casi
nunca sobrepasaron el 10% anual, con lo cual se
estd hablando de un lapso en el que, a pesar de
la volatilidad en el precio del café, el costo de
financiacion de inversidn fija o capital de trabajo
en la economia parecio relativamente bajo; 2) a
partir de la primera mitad de los anos ochenta se
sucedieron otros dos ciclos de precios reales del
café, de menor duracién y dentro de una tenden-
cia descendente, simultaneos con un proceso de
liberacion progresiva de los mercados financie-
ros y de riesgos percibidos crecientes que llevan
las tasas reales activas de interés a niveles osci-
lantes con mayor frecuencia entre 10% y 20%
anual. El contexto anterior de precios, salarios y
tasas de interés fij6 las condiciones internas de
rentabilidad e ingresos para la inversion en las
plantaciones, con incremento de areas dentro de
una misma tecnologia basica hasta 1970 y luego
con la recomposicion del area sembrada por adop-
cién de las variedades de porte bajo desde
entonces, inversion que definid el comportamiento
productivo senalado por el Grafico 4.

El informe de la Misiéon del Banco Mundial
dirigida por el profesor Currie en 1948 y 1949
mostraba en pocas pinceladas la situacion frag-
mentada de los mercados financieros y de crédito
para las diferentes actividades econdmicas. Para
Currie una causa fundamental de ese desequili-
brio en la estructura financiera de la economia
era el criterio a su juicio excesivamente restricti-
vo fijado por la mision Kemmerer en 1923, el
llamado principio de liquidez, segun el cual al li-
mitar el crédito bancario a operaciones liquidas a
corto plazo se aseguraba un volumen de crédito
conveniente para la economia. El informe en buen
nimero de referencias planteaba un importante
potencial de crecimiento para la agricultura y el
café; enunciaba un diagnostico de racionamien-
to del crédito agropecuario institucional como una
restriccion importante, particularmente para los

pequenos agricultores y de las causas asociadas
a las que podrian haber sido tasas de interés ex-
cesivamente bajas; y consideraba que la
coordinacién institucional del crédito agricola era
deficiente.

Caballero? narra que por la misma época pre-
sentaron recomendaciones similares, tanto el
informe de los expertos de la Junta de la Reserva
Federal de los Estados Unidos, senores Gerard
Alter y David Grove, destacando la necesidad de
diferenciar el papel de la banca central y el de los
bancos comerciales, como un influyente articulo
de Carlos Villaveces, subgerente del Banco de
Colombia, planteando la necesidad de cambios
en la legislacién para que el Banco de la Republi-
ca pudiera aplicar "politicas anticiclicas” y para
gue el gobierno tuviera presencia adecuada en la
junta directiva del emisor.

Las recomendaciones fueron atendidas: el
decreto 348 de 1950, precursor de crédito de fo-
mento, permitio extender hasta cinco anos el plazo
de los créditos para la agricultura. Mas importan-
te aun, todos estos puntos de vista fueron tenidos
en cuenta como referencias por parte de la comi-
sion de la junta directiva del Banco de la Republica
conformada en enero de 1951 para estudiar un
nuevo contrato entre esta entidad y el gobierno
préximo a vencerse —resena Caballero—, comision
presidida por el gerente de la Federacion Nacio-
nal de Cafeteros, Manuel Mejia, para el analisis
de las facultades que en adelante deberia tener
esa junta y de su composicion. El resultado de
esas tareas fueron los decretos 756 y 2057 de
1951, conocidos como la reforma financiera de
ese ano. La reforma consistid en introducir gran
flexibilidad para abrir cupos de redescuento “de
acuerdo con las necesidades del desarrollo agri-
cola, industrial y comercial del pais” a tasas de
interés diferenciales; para fijar y variar el encaje
de bancos y cajas de ahorro; para ampliar el cupo
de redescuento al gobierno hasta el 8% de los
recaudos del ano inmediatamente anterior; y au-
torizé la celebracion de un nuevo contrato con el
Banco de la Republica por veinte anos mas para

m 27. Op.cit. pp 66 y siguientes. Los estudios citados son: 1) Grove, David,Deficiencias en la Estructura de [a Banca Central Colombiana. Copia mecanogréafica

de mayo de 1950; y 2) Villaveces, Carlos, “Politica Anticiclica”, estudio preparado para la Reunién de Técnicos de los Bancos (entrales del Continente
Americano celebrada en Santiago de Chile en 1949, Revista del Banco de la Republica. Diciembre de 1949, pp. 1265 a 1269,




Grafico 4. Area sembrada y produccion* de café
1931 a 2002
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que este administrara el derecho exclusivo de
emision del gobierno. O sea que el Banco tenia
un régimen contractual del alcance similar en va-
rios sentidos al de la Federacion. Dice Caballero:

“En sintesis, la reforma financiera de 1951
represento un compromiso entre la banca rigida
y ortodoxa del anio veintitrés y la banca estatal
dedicada exclusivamente a financiar el crecimiento
economico. La reforma reconocio los cambios que
se hablan operado en treinta anos en las teorias y
en las practicas financieras y adecud la legisla-
cion a esos cambios sin alterar. en lo mas
fundamental, la esencia de las instituciones co-
lombianas. Se iba dibujando asi el camino del
compromiso, de la negociacién, de la transaccién
entre extremos, que se convertiria en caracteris-
tica del manejo econdomico colombiano en los arfios
siguientes”

28. |dem, pag. 70.

En julio de 1948 fracasé un intento de la ad-
ministracion Ospina de usar al Fondo para finan-
ciar a la Caja Agraria. Se venia agitando ya la idea
de que los recursos del Fondo Nacional del Café
que se destinaran a crédito deberfan llegar exclu-
sivamente a la industria cafetera, lo cual proba-
blemente no ocurriria por el camino de las capi-
talizaciones y préstamos recurrentes a la Caja
Agraria. Por eso, varios congresos cafeteros ha-
bian dejado consignada la aspiracién gremial de
un banco cafetero. Después de la reforma finan-
ciera de 1951 y con el paulatino fortalecimiento
de los recursos del Fondo Nacional del Café esa
idea cobré mas fuerza.

Como respuesta aparente a una proposicién
del gremio cafetero el congreso de la SAC de
19563%, el Decreto 2314 de 1953 autorizé a la Fe-
deracion Nacional de Cafeteros para que con cargo
a los recursos del Fondo Nacional del Café cons-

29. Entrevista con Germén Valenzuela, antiguo gerente técnico de la Federacién. No se habia realizado Congreso Cafetero desde 1%8. La Compania
Agricola de Seguros se creé en 1952, La Flota Mercante Grancolombiana inicié operaciones en 1947 a Estados Unidos y en 1951 hada Europa.




tituyera el Banco Cafetero, “cuyo objeto princi-
pal sera financiar la produccion, recoleccion,
transporte y exportacion de cafe y otros produc-
tos agricolas™®, y a continuacion establecié que
“el Banco podra hacer todas las operaciones au-
torizadas por la ley para los bancos comerciales
y podréa ser accionista del Banco de la Republi-
ca" con lo cual quedd "consagrado el caracter
dual de la Institucion™? . El ministro de Hacienda
Antonio Alvarez, discutio entre 1951y 1953 el tema
con el gerente de la Federacion y los miembros
del comité nacional de cafeteros, "aprovechan-
do la oportunidad de que el Fondo Nacional del
Café a través del célebre diferencial cafetero, habia
logrado robustecerse en forma que le permitia
dedicar a la creacién del banco una cantidad de
dinero apreciable, sin que sufriera en su propia
estructura interior”.*

El Banco Cafetero inici6 labores en junio de
1954, con un capital de $50 millones y su primer
gerente fue el mismo Antonio Alvarez, quien pre-
sentd al congreso cafetero de mayo de 1954 el
siguiente planteamiento de la estrategia para el
Banco:

1) Un banco para la industria cafetera y de indo-
le comercial. Eso le permitiria invertir $7.5
millones de los $50 millones de su capital
inicial en el Banco de la Republica y tener
acceso al redescuento de éste, cuyo cupo le
multiplica de entrada su base de recursos
prestables por tres.

2) Pretension de servir a toda la industria ca-
fetera, principiando por los pequenos
productores.

“(...) la mejor cartera que la Caja Agraria tie-
ne, la cartera que menos pérdidas le produce a la
Caja, lo puedo decir yo, que durante dos anos y
medio fui miembro de su junta directiva, es la
cartera de los pequenios productores de café. Se
da el caso, por ejemplo, de municipios que so-

30. Decreto 2314 de 1953 (septiembre 4), articulo 1°
31. ldem. Articulo 2°.

metidos a la tormenta politica han tenido conmo-
ciones profundas y desplazamientos muy
apreciables de su poblacién y sin embargo, pasa-
do un tiempo, la cartera atrasada, la cartera
afectada por los acontecimientos que en deter-
minados sitios se desataron, ha sido recaudada
integramente por la Caja. Cuando el campesino
ha podido regresar a su fundo, cuando se ha or-
ganizado inclusive en un sitio distante, ha acudido
a cumplir exactamente con sus obligaciones con
la Caja Agraria. Por ese aspecto yo miro con pro-
funda simpatia la actividad que el Banco Cafetero
puede realizar alli”.*

3) Adecuacion de los créditos a las necesida-
des y caracteristicas de la produccion.

4) Buscar una legislacion especial que permitiera
prestar a plazos superiores a los limites ban-
carios usuales de 90, 120 o 150 dias y llegar
hasta b anos.

La excelente presentacion del gerente Alvarez
constituia la parte dulce del XVIIl congreso cafe-
tero, convocado en lo esencial para confrontar el
impuesto que mediante decreto 1051 de 1954
(marzo 31) habia establecido el gobierno militar
“sobre el registro de contratos de exportacion de
café, equivalente al 50% sobre el valor en déla-
res que exceda del precio basico de 105 dblares
por cada saco de 70 kilos” y a favor del Fondo
Nacional del Café, pero para que este lo invirtiera
exclusivamente en financiar “gastos o pagos en
moneda extranjera de empresas oficiales o
semioficiales de energia eléctrica o de produc-
cion de hierro o acero”, via préstamos o
suscripcion de acciones de tales empresas. El
gobierno buscaba, segun la presentacion del mi-
nistro de Hacienda Carlos Villaveces comentada
por el exministro Carlos Lleras en El Tiempo®™,
reducir el impacto inflacionario de la bonanza
cafetera, invertir productivamente los mayores
recursos segun sus prioridades con base en im-

32. Banco Cafetero. Resena Histdrica del Banco Cafetero 1954 - 1985. Mimeo. Junio de 1985
33. XVIIl Congreso Nacional de Cafeteros, Informe del Gerente del Banco Cafetero, Acta N* 6, pp. 3-8, Mayo 4 de 1954.

34. |Ibid.
35. Véase Pérez (1987), pp. 279 a 284.




portaciones de bienes de capital controladas por
el estado e incrementar los recursos del Fondo
Nacional del Café. Adicionalmente el gobierno
habia suspendido el proceso de desmonte men-
sual gradual del diferencial cambiario establecido
por decreto 637 de 1951 sobre las exportaciones
cafeteras y que a enero de 1954 implicaba que
aproximadamente el 20% del valor de las expor-
taciones de café se debia reintegrar a una tasa
de cambio de $1.95 por ddlar en lugar de los $2.50
que valia para el resto®.

Tras varias rondas de negociaciones con el
ministro Carlos Villaveces, asi como ante la pre-
sentacion del plan del Banco Cafetero, el acuerdo
final condujo al decreto 1448 de 1954 (mayo 5),
por el cual se elevo la base de cobro del impues-
to a 115 dblares por saco de 70 kilos exportado,
y se cambié el canal de inversion de los recursos
del impuesto: el Fondo Nacional del Café los in-
vertiria en acciones del Banco Cafetero, el cual a
su turno las canalizaria en 15% a prestamos de
vivienda y otra infraestructura de cafeteros no ri-
cos, con plazos de 5 anos e intereses del 6%
anual; y en el equivalente al 85% para financiar
importaciones de ganado vacuno, de maquinaria
para construcciéon de caminos vecinales por par-
te de los departamentos y municipios, y de gastos
y pagos en moneda extranjera de empresas del
estado para generacion y distribucion de energia
eléctrica y otros programas de desarrollo, via prés-
tamos hasta 10 anos e intereses del 6%.

El impuesto modificado por el decreto 1448
alcanzo a producir $28'886.000 (equivalente a
$53.4 millardos de junio de 2002), algo menos de
la mitad de los $62.5 millones que las directivas
del Banco estimaron inicialmente.

Ni la capitalizacion suibita y adicional, ni la
destinacion de esos recursos estaban contem-
pladas en la presentacion del gerente Alvarez al
congreso cafetero. Fue una soluciéon de emergen-
cia y de compromiso para el gremio cafetero, una
manera de preservar parte del control econémi-

36. Junguito y Pizano (1997), pag. 287.

co sobre la distribucion del ingreso y de limitar
en parte la "tasa de explotacion de la agricultura”
a que se han referido Olson y Bates.*’” Si se qui-
siera seguir la tesis central de Bates sobre la
naturaleza de la accidn colectiva de la Federaciéon
y su caracter de institucion econdémica, diriase
que el gremio cafetero se apoyé en esa oportuni-
dad en figuras politicas importantes de ambos
partidos y al mismo tiempo experimentados lide-
res cafeteros, como el expresidente Ospina del
lado conservador y el exministro Lleras del lado
liberal, quienes en ese momento le proporciona-
ban un cierto soporte al gobierno militar, para
moderar la magnitud de la exaccién. El gobierno
por su parte logro sus objetivos macroeconomicos
de reducir la presion del gasto de consumo inter-
no y elevar la tasa de formacion de capital v el
gremio logré reducir la afectacion de sus dere-
chos de propiedad, y el impacto contable y la
destinacion de recursos cafeteros a proyectos por
fuera del circuito de la produccién de café. El cré-
dito y la capitalizacién de organizaciones cafeteras
sirvieron para conciliar esos dos propositos en-
contrados.

Episodios tales como el acabado de referir
han sido innumerables en la historia de la
institucionalidad cafetera, no solamente en rela-
cién con el crédito. La mencidn detenida de este
episodio tiene el propdsito de ilustrar una pauta
de alcance mas general: con frecuencia se repe-
tiria en el futuro ese patrén de la pugna distributiva
entre los cafeteros y el gobierno en momentos
de bonanza o relativa holgura de precios, parte
de cuyos resultados terminaban siendo asigna-
ciones adicionales de partidas para la capitaliza-
ciéon del Banco Cafetero, de sus filiales, o para
fondos vy lineas especiales de crédito, o de ali-
vios a créditos pendientes de pago o vencidos, a
cambio de moderar los incrementos en los pre-
cios internos.

Ya se ha visto claramente que ni los avances
en materia de formacion de precios en un merca-

37. Véanse las conferencias de Mancur Olson “La Explotacién de la Agricultura” y de Robert Bates “Instituciones y Desarrollo” enel Simposio de los 70
anos de la Federacion. Pizano y Chalarca (1997). Por ejemplo Bates: “Después de la Segunda Guerra Mundial, la competencia partdista de Colombia
entré en quiebra. Bajo los gobiernos de Rojas Pinilla y del Frente Nacional, los Partidos Liberal y Conservador no compitieron en las elecciones
nacionales. Y fue precisamente durante este periodo que el gobierno utilizé sus poderes coercitivos con propositos redistributivos. El gobierno no
solo sobrevalud el peso, imponiendo asi un impuesto a los exportadores de café; sino que también empled los ingresos provenientes del sector
cafetero para financiar proyectos publicos y empresas que competian con las importaciones”. (Pég. 50).




do nacional ni los de penetracién del crédito te-
nian todavia caracter universal, lo cual dejaba a
proporciones muy significativas de la poblacion
caficultora por fuera del alcance efectivo de las
decisiones negociadas. Asi habia ocurrido en 1932,
como se vio arriba, cuando habia alrededor de
150.000 fincas cafeteras y crédito bancario para
apenas cientos o pocos miles de haciendas vy fin-
cas; ya hacia 1943 |la Caja Agraria habia llegado a
cerca de 15.000 préstamos anuales para café. Para
1954 el censo cafetero identificaba 235.000 fin-
cas. Hacia 1967 la actividad crediticia canalizada
a través del servicio de extension de la Federa-
cion (Programa de Desarrollo y Fondo Rotatorio)
llegaba a los 18.000 préstamos por ano®. Posi-
blemente el Banco Cafetero canalizaba otros
10.000 préstamos sin intervencion del servicio de
extension. El censo de 1970 establecid el nime-
ro de fincas en 300.000, y asi sucesivamente, el
aumento del nimero de fincas cafeteras siem-
pre desbordo la penetracion efectiva del credito
formal y semiformal, a pesar de los esfuerzos de
la politica econémica y de la organizacién gre-
mial para apuntalar los recursos y lineas de crédito
de fomento rural. Todas estas son evidencias de
lo penetrante que fue el racionamiento crediticio,
o exceso de demanda estimulado por la fragmen-
tacion del mercado y por el subsidio a las tasas
de interés.

A la altura de 1958 el Banco Cafetero tenia 50
oficinas, de las cuales 46 en centros de produccion
y comercio de café. Habia acumulado préstamos
por $50 millones a los cafeteros, frente a $70 de
la Caja Agraria, ésta con 365 oficinas y 27 anos
de existencia. Sin embargo, la presion de los
usuarios por crédito era muy superior y el gerente
del Banco se sentia acosado y motivado a dar
detalladas explicaciones acerca de por qué no se
le podia prestar a todo el que lo solicitara.®

A finales de los anos cincuenta fue posible
comenzar a integrar en un solo mercado la
comercializaciéon de café, mientras que la inte-
gracion de las finanzas rurales siempre fue mas

38. Estimativo grueso con base en Rodriguez (1967), cuadros 27 a 29.
39. Bernal (1958).

compleja de alcanzar. Eso hacia que la poblacién
objetivo de las politicas de precio y de credito no
fuera la misma ni, por lo tanto, el efecto de asig-
nacion de recursos y de distribuciéon del ingreso
de unas y otras. Ya se verd lo que ocurria a la
altura de los anos setenta, con 303.000 fincas y
de los noventa, entre 566.000 UPA* de 551.000
fincas.

En el lenguaje de la economia contemporanea
una instituciéon es una regla de juego social que
estructura los incentivos de los individuos,
concepto diferente del de organizaciones u
organismos®'. En la creacién del Banco Cafetero
se pueden apreciar los dos aspectos: de un lado
el diseno formal de la organizacion planteado por
el gerente Alvarez, como parte de una estrategia
de integracion horizontal y vertical de la industria
cafetera; del otro, la expresion de ciertas reglas
de juego sociales —es decir, de instituciones— que
ya venian haciendo carrera en los 30 anos
anteriores, tales como la negociacion de paquetes
de recursos de crédito en calidad de soluciones
de compromiso ante la imposibilidad de lograr
para los caficultores objetivos més ambiciosos
de precio.

El proceso de negociacion de los second best,
de las alternativas aceptables pero no optimas
para cada parte ha sido una constante institucional.
En el proceso de formacion de incentivos para
cooperar en la defensa de los intereses de un
gremio organizado tan grande esta presente con-
tinuamente la necesidad de atender las demandas
y expectativas heterogéneas y complejas de gru-
pos distintos, y salen a relucir tanto el potencial
como las limitaciones de la accion colectiva. Es
virtualmente imposible predeterminar ex ante el
balance 6ptimo de satisfaccion entre objetivos
més generales, por ejemplo los de mayor precio
0 si se quiere mayaor valor presente descontado
de los flujos de ingreso, y objetivos mas particu-
lares, por ejemplo los de un programa de crédito
o un subsidio especifico para un segmento de
los productores. Y luego, en la negociacion con

40. UPA: Unidades de Produccién Agropecuaria, nocién que incluye fincas o parcelas bajo un solo control.

41. North (1993).




el gobierno, que tiene su propio conjunto de pre-
ferencias de bienes publicos y meritorios, las
salidas del tipo second best para una y otra par-
te, terminan siendo las mas probables.

Uno de los determinantes de este tipo de ins-
titucion o regla de juego social es el siguiente: el
beneficio de la accion gremial es por naturaleza
un bien publico de club en un grupo grande, pues
los resultados que obtenga la organizacién para
favorecer los intereses de ese colectivo suelen
ser de consumo no excluyente y con externa-
lidades positivas. No hay que ser afiliado, ni par-
ticipar agresivamente para lograr el mismo bene-
ficio de un aumento de precio, por ejemplo,
proporcional a la producciéon de cada cual. Como
todo bien publico, esto tiende a generar un pre-
cio cero —que naturalmente hace evaporar la oferta-
y conduce a la imposibilidad de financiar el cos-
to de esa accion colectiva. Olson demostrd 1) que
“mientras mas grande sea el grupo, méas proba-
ble sera que la cantidad de suministro de un bien
colectivo para ese grupo sea menos gue Opti-
ma"*; 2) que asi también "menor sera la proba-
bilidad de que cualquier pequeno subconjunto
del grupo esté dispuesto a soportar la carga de
proporcionar incluso una cantidad pequena del
bien publico”; y 3) que con el tamano del grupo
aumentan los costos de la organizacion® . La
solucion de la parafiscalidad cafetera consistio
en internalizar los beneficios de los bienes publi-
cos proporcionados por la accién gremial, me-
diante la financiacion compulsiva de la organiza-
cion y el control exhaustivo de la comercializacion
externa del grano. Sin embargo, esa fue una so-
luciébn genérica, que cubria un costo fijo basico
dado, pero que no suscitaba de por si el grado
de activismo y participacion requerido para man-
tener el vigor de la férmula organizacional.

La paradoja es de una importancia que no
puede subestimarse. Sin accién colectiva no se
logran los bienes publicos gremiales que benefi-
cian a todos los productores. De otro lado,
mientras mayor sea el grupo, mayor es la necesi-

42. OQlson (1965), pag. 35.
43. Op. Cit, pag 48.

44 Op. cit., pag. 16.

45. |dem, pag 51.

dad de acuerdo y de organizacion. El costo de
comunicacion hacia arriba y hacia abajo en la or-
ganizacion —-que es uno de los costos de
transaccion mas importantes- es funcién directa
creciente del tamano del grupo. Se requieren mas
suborganismos mediadores, tales como los co-
mités departamentales y municipales de cafeteros.
El analisis de Olson es penetrante en este senti-
do:

“Las organizaciones grandes que no son ca-
paces de forzar la afiliacion compulsiva tienen que
proporcionar también algunos bienes no colecti-
vos a fin de proporcionarle a los miembros
potenciales un incentivo a unirse, aunque los bie-
nes colectivos sean los bienes caracteristicos de
la organizacién”.*

Por eso,

"Solamente un (ncentivo separado y ‘selecti-
vo'estimulara a un individuo racional en un grupo

latente a actuar en forma orientada hacia el gru-
po. En tales circunstancias la accion de grupo
puede obtenerse solamente a traves de un in-
centivo gue opere, no de modo indiscriminado,
como el bien colectivo, sobre el grupo como un
todo, sino mas bien selectivamente hacia los in-
dividuos en el grupo”.*®* (Subrayado en el original).

El crédito tiene la caracteristica de incorpo-
rar algunos componentes de bien plblico pero
ante todo otros componentes muy importantes
de bien meritorio, es decir, de un bien que es
politicamente agenciado y negociado entre los
sectores interesados y las autoridades y cuyos
beneficios tales como, su disponibilidad y su ni-
vel de subsidio, al igual que otros programas
especificos individualizables, son los incentivos
especificos que refuerzan la accién gremial.

Esos beneficios no tienen que tener una con-
notacion de clase o estrato socioecondémico. El
crédito no tiene que ser para los “ricos”. Y de
hecho, el alcance de la disponibilidad y de las
transferencias implicitas de rentas a través de los
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programas de crédito y alivios a la deuda no deri-
vo ostensiblemente en efectos concentradores
del ingreso cafetero. La Federacion a lo largo del
siglo XX creé medios y mecanismos para propor-
cionar incentivos selectivos al lado de los incen-
tivos generales, bienes meritorios y bienes
publicos gremiales. Los economistas usualmen-
te expresan la inclinacion a denostar los prime-
ros y loar los segundos porque suponen que eso
es lo consistente con la funcion de bienestar ge-
neral y con la nocién justiciera de retribucién a
los valores creados en la actividad productiva. Eso
puede ser asi 0 no, dependiendo de los efectos
gue tenga sobre otros grupos y sectores de la
sociedad. Pero desde el punto de vista de los efec-
tos internos en el sector que se estudie, como
en el presente caso el sector cafetero, la propo-
sicion de Olson es contundente: en las organiza-
ciones grandes la busqueda de bienes colectivos
necesariamente coexiste con los incentivos se-
lectivos, pues de lo contrario aquellas no consi-
guen consolidarse; esta seria la diferencia frente
a los sectores con un nimero pequeno de parti-
cipantes, donde la organizacion tiende a ser fa-
cil, voluntaria, no coercitiva.

El Grafico 5 destaca las razones de financia-
miento de la produccion comparativas entre el
café agricola y el conjunto de la economia. Es
evidente que la combinacién del alto crecimien-
to economico inducido por la demanda vy la refor-
ma financiera de 1951 impulsaron fuertemente
la intermediacion hasta un maximo de 18% en
1957. El negocio agregado bancario de crédito,
seguia su patrén prociclico y con la destorcida
cafetera y posteriores medidas de represion fi-
nanciera, mas el hecho de que la actividad de
intermediacién financiera encontrd otros cana-
les de crecimiento diferentes de los bancos, en
las corporaciones de ahorro y vivienda, las cor-
poraciones financieras y las companias de
financiamiento comercial, descendié hasta una
proporcion minima de 7% en 1980. En contraste,
la cartera cafetera*®® como proporcion del valor
de la cosecha del grano mostré una tendencia

de crecimiento lenta pero prolongada entre 1950
(4%)y 1974 (26%), con un comportamiento muy
diferente al de la cartera bancaria general. En las
dos bonanzas la relacion cayo explicablemente,
debido al fuerte incremento del denominador. De
1986 a 1989 se advierte de nuevo un fuerte au-
mento del nivel de endeudamiento debido al es-
timulo combinado de mejores precios reales para
el productor y de programas de credito subsidiado
para impulsar la renovacion de cafetales, de un
lado, y para la diversificacion, del otro.

Auln asi, es significativo el hecho de que en
el mejor de los momentos, la participacion del
financiamiento institucional apenas alcanzo la
cuarta parte del valor de la cosecha cafetera. Y
mas significativo el que ese registro se logro tras
una campana persistente de gran aliento que na-
cia de la conviccion de que el crédito era el gran
instrumento del cambio técnico, de la diversifi-
cacién, del saneamiento de los derechos de
propiedad y en suma, del progreso de los cafete-
ros. Con la minibonanza de 1986 se reforzaron
todas las fuentes de recursos del crédito cafete-
ro durante varios afnos, de manera que cuando la
crisis del mercado cafetero originada en el co-
lapso del Acuerdo Internacional del Café comenzo
a afectar el ingreso de los productos de manera
significativa, a partir de 1992, la caficultura ya ha-
bia alcanzado un alto nivel de endeudamiento
acumulado. No, corrijo, para guardar consisten-
cia con los hechos identificados a lo largo de la
presente averiguacion historica: /os caficultores
endeudados, habian alcanzado en muchos casos
un altisimo nivel de endeudamiento acumulado,
guardadas proporciones comparable al que du-
rante los anos veinte acumularon las haciendas
cafeteras. En este caso, la experiencia posterior
de los anos noventa parece comprobar la hipote-
sis de que los mayores riesgos de crédito se
acumulan en las fases prosperas de los ciclos
economicos pero se hacen evidentes en las fa-
ses recesivas.

El Grafico 6 es el gran resumen de la evolu-
cion de la cartera cafetera en las cuatro décadas

46, Conviene tener en cuenta que las cifras del Fondo Nacional del Café incluidas dentro del concepto de crédito cafetero para d periodo 1950 a 1988
incluyen la cartera de los fideicomisos de crédito para diversificacion y para compensacion cafetera; los primeros no estaban recesariamente
destinados a fincas productoras de café, el tltimo financiaba importaciones de paises socialistas, que no hacian parte de los mercados del Convenio
Internacional del Café, y asi facilitaba exportaciones de café esos mercados.




Grafico 5. Relaciones cartera a produccién para café

y para la economia, 1950 a 1989
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Grafico 6. Composicion del crédito cafetero
por fuentes recursos, 1950 A
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por fuente de recursos, a precios constantes de
junio de 2002. Se aprecian varios hecho muy des-
tacados: 1) Se superé la barrera de los $100
millardos en la bonanza de 1954. De alli hasta 1960
lo que hubo en su mayor parte fue una sustitu-
cion de la Caja Agraria por el Banco Cafetero,
segun el plan estratégico resenado arriba, pero
no suministro adicional de credito real. 2) Se su-
perd la cota de los $200 millardos en 1962, cuando
las nuevas fuentes de los fideicomisos del Fondo
Nacional del Café comenzaron a ser significati-
vas. 3) Al tomar dindmica el proceso de
tecnificacién el crédito se disparo, y llegé a los
$300 millardos en 1971 y a mas de $500 millardos
en 1973. 4) Con la bonanza de 1975 toma un nue-
vo impetu hasta llegar a casi $700 millardos en
1978. 5) Luego de una retraccion, otra vez en la
minibonanza de 1986 crece la demanda hasta casi
alcanzar $1 billén en 1989. 6) Una constante de
comportamiento en esas cuatro décadas fue en-
tonces la de que en las bonanzas los caficultores
demandaban mas credito y el Fondo Nacional del
Café capitalizaba los fideicomisos y al mismo
Banco Cafetero, habida cuenta de la evolucion
favorable durante la mayor parte de ese periodo
de los precios relativos café vs. salarios rurales y
café vs. costo de capital en el mercado.

Conclusiones

1. Lainversion en la actividad productiva prima-
ria del café estuvo fundamentalmente
determinada durante el siglo XX por los in-
centivos expresados a través de los precios
relativos del café pergamino, de los salarios
rurales y del costo de oportunidad del capi-
tal. El movimiento de precios relativos café -
salarios parece haber sido crecientemente
favorable a la inversion en café hasta media-
dos del siglo. Desde entonces se ha movido
en una tendencia declinante de largo plazo,
con ciclos que marcan desviaciones cada vez
menos importantes respecto de aquella. La
adopcion de tecnologias de mayor rendimien-
to favorecio la inversién continuada y atenué
posiblemente el impacto anotado de esos

precios relativos. En cuanto a los precios re-
lativos café — tasa de interés, el lapso 1945 a
1985 resulté en general mas favorable que
los periodos anterior y posterior a aquel,

La inexistencia de mercados financieros ru-
rales de largo plazo amplios y consolidados
no fue obstaculo para que los productores
realizaran las inversiones planeadas. Para la
mayor parte de la caficultura, los recursos de
inversion provinieron necesariamente de re-
cursos propios y de fuentes locales no
institucionales formales, durante la mayor
parte del siglo.

Los contratos interconectados de comercia-
lizacion y financiamiento entre prestamistas
y comerciantes de café, de un lado y produc-
tores pequenos, del otro, expresaban la frag-
mentacion y falta de competencia de ambos
tipos de mercados, de manera que ya fuera
por la via de precios del café muy castigados
o de tasas de interés implicitas muy eleva-
das, los acreedores locales podian obtener
un gran beneficio, siempre que lograran con-
dicionar efectivamente el comportamiento de
los pequenos productores.

Una de las méas importantes lineas de trabajo
de la Federacion y los gobiernos desde 1927
consistio en la creacion sucesiva de instru-
mentos para intervenir en los mercados de
financiamiento rural. Tuvieron siempre mayor
penetracion desde el punto de vista de las
captaciones y como servicio apoyo al siste-
ma de pagos. Pero a pesar de los esfuerzos,
la participacion del crédito institucional en el
financiamiento del sostenimiento de cafeta-
les, de las siembras y en la solucién de las
crisis y conflictos de propiedad siempre fue
de porcentajes bajos.

El primer gran éxito en modificar las condi-
ciones de operacion de esos mercados llego
progresivamente durante las segunda vy ter-
cera décadas de actividades de la Federacion,
cuando su participacion de mercado, apoya-
da en los Almacenes de Depésito y en el Fon-




do Nacional del Café, le permitié extender de
manera cada vez mas regular un soporte al
precio interno, asi como lograr el control so-
bre los inventarios de café. Eso permiti6 a
los productores prescindir del mantenimien-
to de existencias de bienes terminados y re-
ducir asf su demanda de financiamiento,
cambiando la estructura de los mercados
interconectados de comercializacion vy
financiamiento.

La fuente de recursos mas importante para
el crédito rural de la Caja Agraria desde 1932
fue el redescuento del Banco de la Republi-
ca. El marco normativo del sistema monetario
y crediticio siempre fue muy importante pues
permitia condiciones blandas y accesos
preferenciales al crédito agricola.

Los gobiernos favorecian un marco de regu-
lacion cafetera no solamente por interés en
el resultado macroecondmico sino por razo-
nes fiscales. Con frecuencia en ese marco
se daban pugnas distributivas entre los
caficultores y los gobiernos, a propésito de
cambios en el "estado de la naturaleza”, vale
decir, bonanzas y destorcidas, por ejemplo,
en los cuales el juego de suma cero respec-
to del precio —que afectaba a todos los pro-
ductores vy repercutia en toda la demanda
agregada- se resolvia negociando objetivos
suboptimos o de tipo second best, entre los
cuales con frecuencia aparecia el crédito
institucional —en el cual tenian interés sola-
mente los deudores, un grupo bastante mas
pequeno que el de los productores todos-,
su disponibilidad y sus condiciones.

Por la via de incentivos selectivos, las po-
liticas de crédito tuvieron impactos de
redistribucion del ingreso cafetero, desde pro-
ductores no participantes en programas es-
peciales hacia productores participantes. Ese
patron no es especifico del caso cafetero co-
lombiano, sino que se explica por la logica
de la accién colectiva de los grandes grupos.
La industria cafetera obtuvo en el siglo XX
grandes apoyos a su competitividad y desa-

10.

rrollo gracias a la existencia de bienes publi-
cos gremiales (o industriales) que corrigieron
fallas de los mercados. Esos bienes publicos
gremiales se obtuvieron muchas veces con
la contribucién de la Federaciéon Nacional de
Cafeteros. La supervivencia y el desarrollo de
una organizacién tan poderosa como la Fe-
deracién no se habria dado si no hubiera lo-
grado incorporar simultaneamente la busque-
da de bienes publicos gremiales, con la de
bienes meritorios y bienes privados.

Entre los instrumentos de crédito cafetero
pueden encontrarse bienes de toda la gama,
desde bienes publicos de interés general, bie-
nes publicos de interés gremial, bienes meri-
torios hasta bienes puramente privados. Por
lo tanto, se prestan para aparecer
recurrentemente en las discusiones de poli-
tica cafetera. La especializacién misma de los
instrumentos y la carencia de desarrollo de
otras opciones de mercado conduce a que
los bienes asociados al crédito sean altamente
idiosincrasicos y a que por lo tanto, los con-
tratos no tengan completamente definido un
periodo de negociacién previa y otro de cum-
plimiento. Por el contrario, en el ambiente de
la politica gremial todo es renegociable pues
la situacién de costos de transaccidn es pro-
picia para que se dé un esquema de gobier-
no unificado, es decir, mas interno de la gran
organizacion que presidido por el mercado.

La caracterizacion anterior no establece ne-
cesariamente sesgos verticales en la distri-
bucién del ingreso cafetero hacia los més ri-
cos o hacia los mas pobres. Por el contrario,
entre los instrumentos de crédito cafetero ha
habido de todo. Mé&s bien, debe haber crea-
do pautas de diferenciacion horizontal entre
productores de cada nivel de ingreso, entre
quienes participan y quienes no lo hacen. Ahi
debe residir una parte importante del poder
de convocatoria de la organizacién, y de su
capacidad para fajarse en muchas ocasiones
ante los gobiernos o ante otras organizacio-
nes que afecten los intereses de los produc-
tores cafetero dentro o fuera del pais.




11. El Banco Cafetero se credé como una entidad

12
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13.

dual: banco de fomento cafetero y banco co-
mercial, o cual determiné las pautas de su
actuacion. Fue una parte sustancial del des-
pliegue estratégico de la organizacion cafe-
tera, dado su caracter de soporte al sistema
de pagos de la red de comercializacion del
grano. Fue también un agente con dos prin-
cipales, el gobierno y la Federacién y por tan-
to en aquel se reflejaban los ires y venires de
la relacion de concertacion permanente en-
tre éstos. En particular, los productores tu-
vieron siempre la inclinacién a verlo mas como
una entidad de servicio, lo cual se reflejé en
la funcion de utilidad esperada del banco y
condiciond su estructura de incentivos como
agente. Y los gobiernos, por su parte, quisie-
ron verlo siempre mas como un instituto ofi-
cial abierto a sus respectivas tablas de
prioridades de politica.

El Banco Cafetero participo en todos los gran-
des programas especiales hacia la caficultu-
ra: con los productores, las cooperativas, los
comités departamentales de cafeteros, las
empresas del gremio, la Federacion y los
comercializadores particulares. Trabajé a
veces por dentro y a veces por fuera de
su balance: con recursos propios, con
redescuentos, con crédito externo y median-
te servicios de crédito, garantia, giro, depo-
sitos y en general con servicios financieros
de toda clase y plazo y a través de fideicomi-
sos. Sirvib ademas para todas las tareas que
los gobiernos le pusieron a los bancos ofi-
ciales. Fue vehiculo del crédito de fomento y
su estructura se acomodd a los perfiles de
resultado que definid esa estrategia dominan-
te por varias décadas en el mundo en desa-
rrollo.

La retribucién del banco llegaba por la via de
las capitalizaciones del Fondo Nacional del
Café, con la periodicidad que permitieran las
finanzas de éste. Era pues una retribucion

14,
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cuantificada y objetiva, ante una relacion de
resultados y esfuerzos no cuantificada que
albergaba una gran asimetria de informacion.
Eso se generd inicialmente en los anos
sesenta y setenta y permitiéo que otros
participantes en la organizacion bancaria
(stakeholders) obtuvieran participaciones y
compromisos crecientes dentro de los resul-
tados operacionales y que la entidad asumiera
ademas riesgos de cartera e inversion no re-
lacionados directamente con la caficultura.
Durante los anos ochenta la intensificacion
de la competencia llevo a grandes cambios y
exigencias de adaptacion al sistema banca-
rio colombiano a los cuales el banco traté de
adaptarse, sin el éxito suficiente, mientras los
productores continuaban centrados en que
se les diera el servicio requerido y tradicional
como funcion de utilidad principal de un banco
para el cual ya la cartera cafetera representa-
ba apenas el 6% de sus colocaciones.

El boom de crédito cafetero subsidiado en la
fase ascendente del ciclo cafetero, que tuvo
su punto mas alto entre 1986 y 1989, genero
los aumentos de riesgo que se vinieron a re-
flejar posteriormente en los anos noventa. Tal
como suele suceder con los bancos, que tie-
nen un comportamiento prociclico, el mane-
jo del otorgamiento y la selecciéon no fueron
la preocupacién principal, sino mostrar la co-
laboracion necesaria para lograr la capitaliza-
ciones reales mas altas hasta entonces
registradas. Cuando se evidenciaron esos ries-
gos de esa cartera para los fideicomisos de
crédito cafetero, el Banco defeccioné de sus
compromisos, dejando en evidencia el alcance
del problema de agencia.

Finalmente, la reflexion sobre la historia del
crédito cafetero hasta finales de los anos
ochenta, debe servir para repensar desde
cero las bases mismas de las opciones que
en el tema de finanzas rurales se abren hacia
el futuro de la caficultura colombiana.
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