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Resumen ejecutivo

El sector lacteo en Colombia se encuentra en una coyuntura que requiere la accién decidida por
parte de todos los participantes de la cadena productiva y del gobierno. Por una parte, aunque hay
una gran heterogeneidad en el desempefio de los productores a lo largo del pais, los indicadores
sectoriales muestran un rezago importante en materia de productividad. Por otra parte, el sector
ha sido objeto de un conjunto de politicas que no han sido coherentes ni compatibles con un
esfuerzo por aumentar la competitividad del sector, entre los que el precio regulado del litro de
leche juega un papel fundamental. Estas circunstancias adversas se han agudizado con el panorama
de apertura comercial, en particular con la implementacidon gradual de los acuerdos de libre
comercio con Estados Unidos y la Unidn Europea. La entrada de derivados lacteos provenientes de
estos socios comerciales ha aumentado significativamente en los ultimos afios, poniendo de
manifiesto las debilidades de la cadena. Ante la irreversibilidad del ingreso de estos productos al
mercado nacional, se deben replantear las politicas implementadas hasta ahora y redireccionarlas
de forma estratégica para impulsar la competitividad que el sector no ha logrado alcanzar. Las
experiencias nacionales e internacionales de éxito en este propdsito sirven como ejemplo para
iniciar esta tarea.

Una mirada al comportamiento del sector lacteo

Una revisién de las cifras del sector lacteo en lo que va de este siglo comparadas internacionalmente
es reveladora. Las tendencias mundiales y regionales de produccidn de leche, y la eficiencia con la
que se extrae, indican que Colombia ha perdido mucho terreno en materia de competitividad. Se
estima que en el pais se producen actualmente alrededor de 19 millones de litros de leche al dia.
Esta produccién se ha mantenido relativamente estable desde principios de este siglo y su lenta
evolucidn contrasta con la dindmica de paises como Brasil y Nueva Zelanda que hoy producen cerca
de 70% mas que hace 20 afios. Mds importante aun es el rezago en productividad. Desde el afio
2000 los litros producidos por vaca solo han aumentado 8%, mientras que Brasil, la Unién Europea
y Estados Unidos han mejorado su productividad en 72, 32 y 27 por ciento, respectivamente (Ver

Gréfica l)



Pese a que los resultados agregados muestran un claro atraso del sector comparado con otros
paises, existe una amplia variedad de productores de leche a lo largo del pais. Un andlisis de los
volimenes de produccién de leche y de la productividad muestra que los departamentos de
Cundinamarca, Boyacd y Antioquia se destacan por ser los de mayor y mas eficiente produccidn. Sin
embargo, otros como Risaralda, Quindio, Cauca y Narifo tienen niveles relativamente altos de
productividad a pesar de no concentrar los mayores volumenes. Por su parte, Magdalena, Cesar y
Cérdoba producen volumenes de leche relativamente altos, pero con muy poca productividad.

La varianza regional o por departamento sugiere que existen determinantes geograficos que inciden
sobre la capacidad de producir de manera mas eficiente. Por ejemplo, la altitud y el clima, y la
consecuente adaptacion de cierto tipo de especies al territorio, pueden influir sobre el nUmero de
litros de leche que se le puede extraer a cada vaca; en general las fincas en trdpico alto de clima frio
producen mas por animal que aquellas ubicadas en zonas calidas de trdpico bajo (la relacién es de
7 a 4 litros por vaca al dia en promedio). Sin embargo, es posible encontrar en una misma zona, o
incluso en el interior de un departamento, municipios cuya productividad se asemeja a la de los
destacados Brasil o Nueva Zelanda, asi como municipios altamente improductivos que no alcanzan
los dos litros diarios por animal.
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Por otra parte, las fincas que se dedican de manera exclusiva a produccion de leche logran mayor
productividad que las que combinan su actividad con produccién de carne. También, la distancia a
los mercados mayoristas estd correlacionada negativamente con la productividad; aquellos
departamentos con municipios mas distantes de estos mercados tienen peores resultados. No
sorprende que son las regiones mds desconectadas, con mayores dificultades para acceder a los
mercados, las que sufren mayores niveles de informalidad y baja productividad.

A estos factores que permiten explicar la heterogeneidad en materia de productividad se les suma
la presencia de un segmento informal en la produccidn de la leche y sus derivados, que representa
mas del 40% del mercado de leche en Colombia. Las regiones con mayor proporcién de produccion
informal de leche tienden a ser también las regiones menos productivas. Esta relacién puede
asociarse con factores como la incertidumbre, la falta de relaciones estables con compradores e



incluso con las distancias a los principales centros de comercio. Los departamentos con mayores
niveles de informalidad son Arauca, Casanare y Meta, que a su vez son los mas improductivos.
Mientras tanto, Cundinamarca y Boyaca, seguidos por Antioquia, Quindio, Risaralda, Valle del Cauca
y Caldas tienen las menores proporciones de informalidad, siendo a su vez los mas productivos.

Este panorama revela un sector con grandes retos en materia de productividad, que en términos
generales no ha logrado registrar avances que parecen generalizados en otros paises productores
de leche dentro y fuera de Latinoamérica. Pero también muestra un sector en el que algunas
unidades productivas han logrado alcanzar el objetivo de elevar su productividad, sobreponiéndose
a un entorno en el que no hay muchos incentivos para lograrlo.

El precio minimo y otras politicas para el sector lacteo

La dificil coyuntura del sector lacteo estd estrechamente asociada con un conjunto de politicas
implementadas por el gobierno que, como se menciond antes, no han sido coherentes ni
compatibles con el aumento de la competitividad que requiere la cadena.

El principal instrumento de politica asociado a la produccién de leche que ha implementado
Colombia en los ultimos afios es la regulacién del precio por litro. Desde 2007, Colombia ha tenido
un esquema de precio regulado en el que el gobierno establece un precio minimo al que se debe
transar la leche en el sector formal. Este precio tiene en cuenta las condiciones especificas de
produccién que varian con la geografia, y remunera la calidad en términos de composicidn y
condiciones higiénicas.

El sistema de pago al productor de leche fue fijado por el Gobierno con el fin de solucionar fallas de
mercado y facilitar la toma de decisiones por parte de los agentes. No obstante, ademds de que no
ha logrado cumplir dichos propdsitos, esta regulaciéon ha tenido varios efectos nocivos sobre la
dindmica del sector lacteo. En primer lugar, altera significativamente la forma como se desenvuelve
el mercado interno, pues distorsiona las sefiales del mercado (los precios deberian ser indicios de
cuestiones como la escasez relativa o la productividad comparada, y no lo son al estar regulados) y
tiene efectos negativos sobre la competitividad y la formalidad. Por otro lado, dado que los
productos lacteos son comerciables con otros paises, el precio minimo también tiene un efecto
sobre la forma como el sector lacteo colombiano se relaciona con el mercado internacional. En la
medida en que se profundiza la apertura comercial con Europa y Estados Unidos, en el marco de los
TLCs, los productos importados se van volviendo mas baratos pero la produccidn nacional no se
puede adecuar a esa nueva competencia por tener precios regulados, lo que se traduce en su
gradual desplazamiento del mercado formal hacia la informalidad.

Las afectaciones en el funcionamiento del mercado interno se dan porque, al imponer un piso al
precio de un producto, se evita que este cumpla su principal funcién: ser una sefial de las decisiones
del mercado y un mecanismo que permite igualarla oferta y la demanda. En el mercado de la leche,
los movimientos entre abundancia y escasez son muy frecuentes y se dan en magnitudes
importantes, por cuenta del factor climatico. Entre mayo y agosto, la leche se vuelve abundante,
mientras que alcanza sus niveles mas bajos octubre y marzo. Como el mecanismo de ajuste a través
del precio no funciona, el gobierno se ve en la obligacién de implementar politicas para encarar las
épocas de exceso de produccion, como el incentivo a la compra y almacenamiento de leche y sus



derivados. Estas politicas coyunturales son puramente asistenciales y en nada ayudan a aliviar el
problema estructural que requiere mejoras en productividad.

Como se menciond, otro efecto indeseado que genera la regulacién de precios es que induce y
mantiene la informalidad. Frente la imposibilidad que tiene el mercado formal de absorber ciertos
volumenes de leche al precio establecido, los productores venden en el mercado informal, que se
caracteriza por tener una productividad notablemente inferior y procesos de producciéon de menor
calidad. La existencia de este mercado representa un problema estructural para mejorar la
competitividad. Asimismo, si bien la regulacién considera algunas especificidades a nivel regional,
la heterogeneidad en las condiciones de produccion que se vive en diferentes rincones de Colombia
implica que el precio regulado mantiene alejados de los mercados formales y de la conexidn con la
agroindustria a los productores de las zonas mas apartadas.

A pesar de que el precio de la leche estd regulado, existe una variable que permite entender cémo
deberia funcionar el esquema de precios frente a las variaciones de la oferta y la demanda en el
mercado interno. Estas son las bonificaciones voluntarias que entregan los compradores de leche a
los ganaderos, que son pagos adicionales al precio base, otorgados por el agente comprador, cuyo
monto y ocasién estdn a su discrecionalidad. Estas bonificaciones, en tanto son la Unica parte del
precio que se define por el libre mercado, si han mantenido la caracteristica de mecanismo de ajuste
entre oferta y demanda. A medida que aumenta la produccidn de leche, estos pagos disminuyeny
viceversa.

El comportamiento de estas bonificaciones muestra dos elementos importantes. En primer lugar,
tienen rigideces a la baja, es decir, la pérdida monetaria que enfrenta el productor en épocas de
lluvias a través la disminucidn de las bonificaciones es menor a la ganancia percibida en épocas de
escasez por el aumento de estos desembolsos. Lo anterior sugiere que hay un componente de
fidelidad con el productor que la industria protege y valora. Esto da una sefial de que, en un entorno
hipotético que no tuviera distorsiones de precios regulados, el productor seria remunerado de
acuerdo con las cualidades de su propio producto y segun el grado de compromiso que logre con
sus compradores. En segundo lugar, pese a que estas bonificaciones aumentan durante las épocas
de escasez y se reducen en las épocas de abundancia nunca, ni en los casos de mayor sobreoferta,
han llegado a un valor de cero para el promedio del mercado. Este hecho no solo pone en tela de
juicio la utilidad del precio minimo, que en rigor no se ha alcanzado nunca, sino que muestra que
los compradores de leche han utilizado estas bonificaciones para premiar la calidad del producto y
como instrumento de fidelizacion de sus proveedores en todas las circunstancias.

Los efectos que tiene la regulacion del precio sobre la forma como se relaciona el sector lacteo
colombiano con el mercado internacional se debe entender dentro del contexto de apertura
comercial. La politica comercial en el sector lacteo se puede dividir en dos periodos. El primero,
hasta 2012, dominado por un objetivo proteccionista con altos aranceles, complementados por el
Sistema Andino de Franjas de Precios que practicamente blindaban a Colombia de la competencia
internacional. Posteriormente, comenzé la implementacion de los Tratados de Libre Comercio entre
Colombia y Estados Unidos, por un lado, y con la Unién Europea, por otro. Esta liberalizacién en el
caso del mercado colombiano es gradual y se enmarca en un calendario de desgravacién que se
completara en 2026 para Estados Unidos y 2028 para la Unidn Europea. Durante el tiempo
transcurrido hasta el presente, el mercado colombiano ha recibido productos extranjeros, incluso



por encima de los contingentes desgravados, mientras que los productos colombianos no han
logrado conquistar otros mercados de manera consistente, lo que se explica por el rezago
productivo nacional ya mencionado. Este hecho, unido a la crisis venezolana, ha derivado en una
balanza comercial del sector lacteo cada vez mas deficitaria.

La entrada de productos importados al mercado colombiano, y su esperado crecimiento persistente
en el futuro, pone de presente la inconsistencia de la politica de precio minimo con la politica
comercial. Mientras que en Colombia la agroindustria compra su principal insumo a un precio
regulado, entran toneladas de leche en polvo importada a precios cada vez mas competitivos. Estos
volumenes necesariamente implican una sustitucidén del producto en el mercado formal. En la
practica, a medida que se materializa la apertura comercial, pierde relevancia el precio minimo, a
costa del precio internacional, y su efecto en el mercado resulta contrario a su objetivo de proteger
los ingresos de los campesinos en la medida en que la oferta de productos importados tiende a
desplazar produccién local al sector informal. Adicionalmente, la entrada de importaciones de
productos lacteos, al igual que las lluvias a mitad de aino, son un choque positivo a la oferta de leche
en Colombia. Esto significa que la apertura comercial, junto con la existencia del precio regulado de
la leche, agudizan la disparidad estacional entre oferta y demanda del mercado interno, y moviliza
aun mas produccion a la informalidad.

Es importante resaltar que en 2018 el gobierno creé un mecanismo especial para incentivar la
comercializacién de leche en las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto (ZOMAC)?, una politica que
intenta establecer un sistema exento de las principales falencias del precio regulado. La medida
posibilita la compra de leche destinada a exportaciéon a un precio competitivo, inferior al minimo
establecido por resolucion, que es calculado con base en una formula especifica. Este esquema
permite al comprador pagar los excedentes de leche (por encima del promedio de produccidon
mensual de los Ultimos 6 meses) a un “precio competitivo de exportacion” siempre y cuando ese
insumo se utilice para exportar. El comprador se compromete, ademds de comprar el volumen
pactado, a establecer un modelo de asistencia técnica para mejorar calidad composicional, higiénica
y sanitaria y la rentabilidad del proveedor, mientras este debe cumplir con la produccién pactada.

Este instrumento no ha resultado efectivo, a pesar de contar en su disefio con tres elementos
necesarios para impulsar la productividad del sector y pertinentes en el contexto de apertura
comercial: (i) el establecimiento de relaciones estables entre productores y compradores de leche
gue permitan mejorar la productividad con componentes de asistencia técnica, (ii) la vinculacién de
los precios internos con el precio internacional de la leche vy (iii) el fomento a la exportacidn. Entre
los factores que explican el poco éxito de la politica se encuentran la complejidad de la formula, el
hecho de que durante el Ultimo afio los precios internacionales han estado relativamente cerca al
precio interno y, sobre todo, la dificultad que implica para la industria surtirse en las ZOMAC donde
los costos de trasporte son particularmente altos y la produccién es en general mas informal.

Las politicas descritas han implicado altos costos para los consumidores y contribuyentes, por las
inversiones directas del gobierno, asi como transferencias de la industria y los usuarios finales a
través de los sobrecostos que conllevan los precios regulados. Esto se verifica al revisar indicadores
estadisticos que muestran el nivel de apoyo al sector. Histéricamente, Colombia ha tenido una de

! La medida fue aplicada en 334 municipios del pais.



las tasas nominales de asistencia mas altas entre sus paises vecinos. En los ultimos afios alcanzd la
tasa mads alta, con un margen de al menos 59 puntos porcentuales respecto a sus vecinos, lo que la
posiciona como el pais con mayor asistencia a la produccién de leche en la regién (Ver Grafica Il).
Durante el periodo comprendido entre 1995 y 2015, el sector productor de leche tuvo el indicador
de Transferencias simples al Productor mas alto entre otros productos agropecuarios como el maiz,
el arroz, el azucar refinado, la carne, el pollo, los huevos y el café. Estas transferencias representaron
el tercer porcentaje mds alto sobre total de los ingresos brutos que recibieron los productores,
correspondiente al 30%. Estas politicas implican sobrecostos para la industria y altos precios para
los consumidores que son quienes efectivamente pagan por la falta de productividad. Como
consecuencia, el consumo de leche se ha deteriorado, a tal punto que actualmente alcanza apenas
cerca de 140 litros anuales por persona, un nivel que se mantiene 30 litros por debajo de la
recomendacién de la FAO.

Grafica Il Tasa nominal de asistencia a la produccion de la leche de varios paises
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De esta manera, las politicas publicas para el sector han estado enfocadas en tratar de proteger a
los productores a través de diferentes mecanismos, y han fallado en fomentar la productividad y la
competitividad. Estas estrategias de proteccién, ademas de inefectivas, resultan inviables e
insostenibles en el marco de liberalizacion comercial que experimenta Colombia y que se va a
profundizar en los proximos afios por cuenta de los compromisos pactados por el Estado. Mientras
la liberalizacién comercial derivada de los TLCs genera una competencia creciente en el mercado
doméstico con productos importados, las politicas existentes han fracasado en el propdsito de
elevar la productividad del sector.

Hacia una nueva estrategia de politica

Para superar la encrucijada en que se encuentra, el sector lacteo requiere de una politica integral
gue deje de lado las inconsistencias de los instrumentos que se han usado hasta ahora. Esa politica



deberia tener un énfasis en el bienestar de los productores, incentivar y premiar las mejoras en
productividad, y permitir el aprovechamiento de los tratados internacionales de comercio.

El primer interrogante que surge al analizar la posibilidad de aplicar politicas para elevar la
productividad del sector lacteo en Colombia es si el pais tiene condiciones para lograr ese propdsito.
La heterogeneidad de productividades a lo largo del pais descrita previamente arroja una respuesta
positiva: las cifras muestran que muchas unidades productivas, ubicadas en diversos municipios del
pais, han alcanzado niveles de productividad que igualan o superan los de otros paises que estan en
la vanguardia de la productividad en el mundo. Adicionalmente, como se muestra en este estudio,
existen en Colombia casos exitosos en la aplicacion de estrategias para mejorar la competitividad
de los productores de leche, cuyos resultados permiten concluir que si es posible mejorar la
competitividad de los productores de leche colombianos y que existen principios claros para lograrlo
y que pueden servir de base para una politica integral.

El primer caso que se aborda en este estudio es el Proyecto de Cadena de Valor Lactea, creado por
la iniciativa del Programa de Ayuda de Nueva Zelanda y el Gobierno colombiano, con el fin de
contribuir al desarrollo de un sector lechero rentable y competitivo. El proyecto propone el
desarrollo, adaptacién e implementacion de un conjunto de practicas y tecnologias inspiradas en la
experiencia neozelandesa en fincas del trépico alto colombiano, puesto que éste tiene un sistema
de pastoreo similar al de Nueva Zelanda. El programa hace énfasis en un conjunto de capacitaciones
relacionadas con el manejo de las pasturas y de los animales, complementadas con las practicas de
gestién y con la implementacion de flujos de caja como herramienta de toma de decisiones. Los
resultados obtenidos han sido positivos en términos de produccion, productividad y rentabilidad.

El segundo caso es el acompafiamiento técnico implementado por la empresa productora de
alimentos de animales Finca?. El programa consiste en la asesoria para diagndstico, la construccién
del perfil productivo de la finca, el célculo de indicadores para la toma de decisiones y el uso de la
genética para la reproduccidn, entre otras practicas. El mecanismo de vinculacion parte de proponer
un programa técnico y otro comercial, referente a la provisién de alimentos que sienta la base para
una relacion de mediano plazo entre el productor y el proveedor. El programa también ha tenido
buenos resultados en materia de productividad de la tierra y la rentabilidad de las fincas.

Otro interrogante que puede surgir es si es posible aprovechar mejor el comercio exterior
flexibilizando las medidas de intervencion en el mercado interno. La experiencia internacional indica
también una respuesta positiva. Existen casos exitosos de paises que sugieren que las acciones
tendientes a la reduccion de distorsiones en los mercados de la leche (tales como los controles de
precios, por ejemplo), acompafiadas por mecanismos que premien los aumentos en productividad,
son estrategias efectivas para redireccionar las tendencias del sector.

Un primer caso es el de Nueva Zelanda, cuyo sector lacteo dio un salto importante en competitividad
por cuenta de una reforma comercial que se aplicd en 1984 a todo el sector agropecuario. Esta
reforma desmonté los esquemas proteccionistas y de subsidios que se venian dando desde los afios
70. Si bien algunos productores se vieron obligados a salir del mercado, quienes permanecieron se
volvieron mucho mds competitivos. Después de la reforma, hubo una agrupacién de las

2 Alimentos Finca es una empresa dedicada a la produccién y comercializacién de alimentos concentrados
para animales. Su portafolio incluye alimentos para las especies avicola, equina, porcina y bovina.



cooperativas de produccion de leche que dio origen a Fonterra, que es hoy un referente mundial
en el mercado lacteo. Otro caso de éxito es el de India. El gran salto que dio el sector se debe a una
politica decisiva de impulso a la produccién, implementada en 1970, que se llamd “operacion
inundacion”. Antes de dicha politica, se habian realizado algunos esfuerzos por proveerle al sector
herramientas para mejorar la calidad de los animales, sin embargo, la gran falencia que enfrentaba
el sector era la enorme distancia que existia entre productores y consumidores. Fue precisamente
ese el centro de la politica aplicada al sector: conectar la oferta y demanda de leche del pais. En el
inicio de los afos 90, cuando llegd la apertura, el sector lacteo pudo competir en el mercado
internacional y este pais es hoy por hoy el mayor productor de leche del mundo. Por ultimo, se
encuentra el caso de Australia. El sector lacteo australiano tuvo un largo periodo de intervencion
del Estado. Entre 1920 y 2000, junto a restricciones a las importaciones y subsidios a las
exportaciones, hubo una regulacion directa del precio de la leche. La desregulacion del mercado
inicio en los afos 90 y tuvo efectos positivos para los consumidores y para los productores que
permanecieron en el mercado, quienes aumentaron significativamente su productividad y lograron
penetrar el mercado internacional de forma exitosa.

Grafica lll Productividad modelo Finca y Proyecto Cadena de Valor Lactea
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La leccidén de estos casos de éxito es que, a partir de la aplicacion de modelos diferentes, se pueden
alcanzar niveles de productividad en la actividad lechera que permitirian competir con socios
comerciales destacados en este sector. Las cifras de productividad de las unidades del modelo de
Finca muestran una capacidad productiva de altos estdndares, que supera incluso el promedio de
productividad de Nueva Zelanda (Ver Gréafica lll). Por otra parte, las experiencias internacionales
muestran que es posible llevar a cabo procesos de apertura y de flexibilizacién de las restricciones
del mercado interno, con mejoras competitivas del sector, para aprovechar las ventajas del libre

3 Fonterra es una cooperativa multinacional y una de las mayores exportadoras de lacteos en el mundo. Tiene
bajo su administracién la subasta precio Fonterra, que se realiza dos veces al mes, en la que se negocian varios
derivados lacteos y de la cual se construye un indice de precios de productos lacteos que sirve como referente
a nivel mundial en el mercado lacteo.



comercio. Los casos de éxito de Nueva Zelanda, India y Australia son ejemplo de que Colombia
puede hacer frente a la apertura comercial con un fortalecimiento de su sector vy la flexibilizacién de
las medidas que distorsionan el mercado interno. Para ello es indispensable el acompafnamiento del
gobierno, con el fin de aumentar la productividad y lograr hacer una transformacién productiva del
sector con un enfoque internacional, como se dio en esos tres paises.

Por todo lo anterior, es claro que para lograr una verdadera transformacion del sector lacteo es
necesario contar con el compromiso de todos los actores de la cadena. La revision de las politicas
publicas orientadas al sector en los ultimos afios, la inminente entrada al mercado colombiano de
los productos importados a precios competitivos y los casos de éxito a nivel internacional evidencian
la necesidad de eliminar la regulacién al precio al productor. Para hacerlo de forma coordinada y
coherente, la politica se puede cimentar sobre la base de contratos voluntarios que brinden
estabilidad y seguridad tanto a compradores como a vendedores, y promuevan una relacion a
mediano plazo que fomente la asistencia técnica y mejoras en productividad. Un posible punto de
partida para una nueva politica podria ser el programa de agricultura por contrato “Coseche y Venda
a la Fija” que lanzé el Ministerio de Agricultura en 2018 con el que busca conectar de forma directa
a 300.000 productores con la agroindustria y el comercio, asegurando la venta anticipada de sus
cosechas antes de sembrar, materias primas de calidad y alimentos sanos a precios asequibles. Este
programa incluye elementos de acceso preferencial a créditos y seguros, asistencia técnica para la
negociacion y comercializacién y mecanismos financieros de cobertura de riesgos de precios*.

Es posible construir sobre este programa vigente de agricultura por contrato, para potenciar sus
efectos frente a los retos del sector lacteo. Para ello, el programa tendria que complementarse con
elementos que enfoquen la asistencia técnica en mejoras en productividad en la extraccién de la
leche y cumplimento de estandares para fomentar la formalidad, y que incentiven a la industria a
conquistar mercados internacionales. En este esquema, se prescindiria del mecanismo de
regulaciéon de precios, pues los precios se acordarian entre compradores y vendedores en el
contexto del contrato que brinda estabilidad para ambas partes. La disposiciéon a pagar una suma
adicional, no solo por escasez sino también por calidad y fidelidad que han demostrado los
compradores en este mercado, a través del esquema de bonificaciones voluntarias vigente, es una
sefial de que la cadena se puede comportar de acuerdo con parametros de competitividad sin poner
en riesgo la seguridad de los productores.

El desempefio del sector lacteo en los Ultimos afios, las experiencias de las politicas publicas y de los
programas de mejoramiento de la productividad que se han implementado ofrecen elementos para
el disefio de una nueva politica integral para el sector que permita dinamizarlo e insertarlo en los
mercados internacionales. La creciente participacion de las importaciones en el mercado local, y el
consecuente desplazamiento de produccidn nacional hacia la informalidad generado por la politica
de control de precios, hacen imperativo el disefio y aplicacién de esa nueva politica sectorial.

4 www.minagricultura.gov.co
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Precio regulado de la leche: ineficiencias, costos
y alternativas

1 Introduccion

El sector lacteo colombiano adolece de dos notables deficiencias. Por una parte, la produccion de
leche registra una baja productividad comparada con la de otros paises de la region. Pese a que
existen unidades productivas muy competitivas, el promedio nacional es dominado por una gran
proporcién de productores muy ineficientes. Esa situacidon no sélo no ha mejorado con el paso del
tiempo, sino que ha empeorado. De hecho, mientras otros paises de la regiéon y del mundo han
elevado su productividad en los ultimos afios, la del sector lacteo colombiano ha permanecido
practicamente estancada.

La segunda condicidn que vale la pena destacar es que esta situacion no ha sido el resultado de la
ausencia del Estado, sino de la aplicacidn de unas politicas ineficaces y a veces contradictorias. Como
se muestra en este trabajo, la regulacién del precio de la leche ha agudizado las deficiencias del
sector, en tanto distorsiona las sefiales del mercado y aleja a los actores de la cadena de la ruta de
una mayor competitividad. De hecho, las politicas publicas sectoriales implementadas en los ultimos
afios han sido bastante costosas, no solo en términos fiscales sino ademas por su impacto en los
precios, perjudicando la competitividad de toda la cadena agroindustrial.

Ademas de que esos rasgos del sector son negativos por si mismos, estan derivando en una situacion
critica en el marco de una creciente penetracién de productos importados de otros paises. En
efecto, mientras el sector estuvo protegido de la competencia internacional, sus deficiencias se
mantuvieron relativamente inadvertidas. Sin embargo, ahora las cosas son a otro precio. La
liberalizacidn paulatina del sector pactada en los tratados de libre comercio suscritos por Colombia
con Estados Unidos, por un lado, y con la Unién Europea, por el otro, ha desencadenado un proceso
perverso. La baja productividad de la mayoria de los productores colombianos se ha traducido en
un aumento sostenido de la penetraciéon de importaciones. Este fendmeno se ha dado sin que se
haya presentado un mayor aprovechamiento de los acuerdos por parte de un sector exportador que
enfrenta grandes restricciones para aumentar su competitividad.

Pero los problemas no se detienen ahi. La politica publica de precios regulados impide que el sector
se adecuUe a esa nueva realidad mediante los mecanismos de mercado, lo que a su vez se traduce
en dos dificultades adicionales: por un lado, eso significa mayores erogaciones del gobierno para
atender la sobreoferta de leche y, por otro lado, desplaza crecientes volimenes de producto hacia
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el mercado informal, que de acuerdo con estimativos podria ascender a la mitad del mercado
nacional.

De esta manera, la liberalizacién comercial en el marco de una baja productividad del sector se
traduce en incrementos de la oferta de leche, lo que acrecienta las cargas para la politica publica y
fomenta el aumento la informalidad. En la medida en que existe un precio regulado, los mayores
volumenes importados no se traducen en reducciones en las cotizaciones internas sino en aumentos
de la oferta que no pueden ser absorbidos por el mercado formal. Esta situacion desplaza crecientes
volumenes al mercado informal donde si operan los precios a la baja. El resultado no puede ser
peor: amedida que crece la penetracidon de importaciones en el mercado formal, ante la inoperancia
del mecanismo de precios los productores nacionales menos competitivos se ven desplazados hacia
la informalidad. Lamentablemente, esta situacion no tiene visos de cambiar pues el mercado carece
de sefiales adecuadas de precios e incentivos que propicien un aumento de la productividad y/o un
ajuste de los excedentes.

En este contexto, es prioritario que el gobierno disefie e implemente una politica integral para el
sector, que propenda por la elevacién de la productividad de todos los eslabones de la cadena. Por
supuesto que esta no es la primera vez que se formula un planteamiento como este, y seguramente
habrd objeciones con el argumento de que la productividad del sector lacteo es estructuralmente
baja en Colombia y que es imposible aumentarla.

Sin embargo, las cifras presentadas en este trabajo muestran que, detras de los grandes promedios
de los indicadores de baja productividad del sector, existe una inmensa varianza entre unidades
productivas, algunas de las cuales superan ampliamente los rendimientos de paises que suelen ser
vistos como inalcanzables, como es el caso de Nueva Zelanda. AlUn mas interesante es que existe
evidencia de que la productividad de las unidades productoras colombianas y su rentabilidad se
pueden aumentar de manera significativa con una adecuada combinacidn de asistencia técnica y
apoyo a la gestidn empresarial, actividades mucho mds costo-eficientes que la mayoria de los
instrumentos de politica publica vigentes. Adicionalmente, se presentan los casos de tres paises
cuyos sectores lacteos vivieron procesos de desregulacién que resultaron en aumentos importantes
de competitividad. Sus experiencias muestran que es posible generar una transformacion positiva
con un redireccionamiento de las politicas hacia una menor distorsién del mercado.

Los casos exitosos que se presentan en este trabajo, tanto a nivel nacional como internacional,
deben ser la base para la construccidon de una nueva politica publica que supere los errores del
pasado y permita al sector lacteo elevar su productividad. Esta politica debe propender por devolver
al mercado de la leche la posibilidad de adaptarse a las condiciones de una creciente competencia
internacional a través de las sefiales de precios, como lo hacen la gran mayoria de los mercados en
el mundo, de modo que los actores de la cadena tengan incentivos y herramientas para aumentar
su productividad. De esta manera se podrian superar las amenazas y aprovechar las oportunidades
gue ofrece la mayor apertura al comercio internacional, en pro de un sector sostenible que tenga
como base el bienestar del pequefio productor y la competitividad de toda la cadena.

En este trabajo se desarrolla esta argumentacién y se muestra la evidencia que la sustenta. El
documento consta de tres secciones, ademas de esta introduccién. En la segunda se ofrece una
caracterizacién del sector lacteo colombiano, mostrando su rezago internacional pero también la
inmensa varianza de productividades que se encuentra en su interior, y se resume su desempefio
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en el comercio internacional. En la tercera seccién se hace una revision de las implicaciones directas
de la regulacién del precio de la leche y de la forma en que repercute sobre otras politicas que se
han implementado para atender al sector, asimismo, se hace una reflexién sobre el costo para el
consumidor y el contribuyente que generan estas medidas. En la cuarta seccién se analizan algunas
experiencias exitosas, tanto en el ambito doméstico como internacional. De ahi se extraen algunas
reflexiones interesantes de lo que se requiere para incentivar un aumento de la productividad del
sector y de cdmo es posible flexibilizar las restricciones comerciales y de precios para lograr
provechar las oportunidades de comerciar en el mercado internacional. Finalmente, se presentan
las conclusiones del trabajo y se plantean algunas reflexiones puntuales sobre los elementos que
debe contener una nueva politica para elevar la productividad del sector lacteo colombiano, de
manera que le permita competir en los mercados internacionales y sustituir las importaciones que
crecen de manera sostenida a medida que avanza la liberalizaciéon prevista en los TLCs suscritos por
Colombia.

2 Caracterizacion sector lacteo

La produccion de leche en Colombia ha tenido una tendencia creciente desde el siglo pasado; sin
embargo, al compararla con otros paises se observa un rezago significativo en materia de
produccién y productividad. Este resultado es desalentador si se tiene en cuenta que el Estado ha
aplicado diversas politicas apoyo al sector, como se describe en el capitulo siguiente.

No obstante, las cifras agregadas que sustentan el comportamiento mencionado resultan de
promediar el desempefio de productores que, como se muestra a continuacién, son muy
heterogéneos. Esto implica que el resultado agregado oculta un panorama mucho mas positivo si
se observan los mejores productores del pais.

Entender esta gran heterogeneidad de rendimientos entre productores es esencial para
comprender el desempefio en materia de competitividad de la cadena lactea, asi como para
proponer politicas para mejorar el desempefo del sector. Con este propdsito, en esta seccidn se
identifican cuatro caracteristicas de la produccion de leche en Colombia que suelen estar asociadas
a la productividad y permiten entender mejor la diversidad regional de la produccién: las
condiciones de altitud y clima en que se encuentran, la distancia a los centros de comercializacion,
el propdsito de la finca productora, y si pertenecen al sector formal o informal de la produccién de
leche.

Esta caracterizacion de la productividad, junto con otros factores que se describen mas adelante,
explican el comportamiento de la balanza comercial de los productos lacteos. Como se muestra en
este capitulo, las exportaciones netas de derivados de la leche han venido sufriendo un deterioro
notable en los uUltimos afios. Este comportamiento pone de manifiesto que el sector tiene retos
importantes para avanzar en la elevacidn de su productividad, para hacer frente a las crecientes
importaciones y poder proyectarse hacia los mercados externos.
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2.1 Evolucion de la produccion y productividad de leche

De acuerdo con la FAQO, en 2017 Colombia produjo en promedio cerca de 19 millones de litros de
leche al dia. Este es el segundo nivel de produccidon mas alto que se ha alcanzado después del 2008,
afio en el que estuvo cerca de los 20 millones de litros diarios (ver Grafica 2.1). La produccién tuvo
un comportamiento creciente hasta antes del cambio de siglo. Entre 1990 y el 2003 el aumento de
la produccién fue del 76%, con un crecimiento anual promedio del 4%. Después de este periodo, la
produccién ha tendido a estabilizarse. Entre el 2003 y el 2017, el crecimiento fue apenas del 6,7%,
con una variacion anual promedio de 0,6%.

Grdfica 2.1 Produccion diaria de leche en Colombia
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Fuente: FAOSTATS. Elaboracion de los autores.

Pese a que la tendencia de la produccidn nacional ha sido creciente, la cantidad de leche producida
al dia ha tenido un desempeno inferior al de otros paises. En la Grafica 2.3 Produccion diaria de
leche de varios paises se muestra la produccion de leche fresca en litros diarios de varios paises
durante el periodo comprendido entre 1990 y 2017. Mientras Colombia se aproxima a los 19
millones, en 2017 la Unién Europea y Estados Unidos alcanzaron a producir mas de 430 millones y
250 millones de litros al dia, respectivamente. Brasil alcanzd los 88 millones, seguido por México y
Argentina produjeron 31y 27 millones, respectivamente®.

La evolucién en la produccidn de leche en Colombia contrasta con las tendencias internacionales.
En la Grafica 2.2 se muestra el indice de produccién de leche fresca para varios paises, construido
con base en el afio 2000. Durante los ultimos afios, la produccidon colombiana ha aumentado un 15%
respecto al afio base. Brasil, por su parte, es un caso destacado en la regién, pues ha logrado
aumentar su produccion en un 64%, no muy distante de Nueva Zelanda, que logré un aumento del

5> Los datos de la FAO son usados en la investigacién para hacer anélisis agregados y comparados. Los analisis
que se remiten estrictamente a Colombia son hechos con base a estadisticas nacionales.
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74%. Estados Unidos y México muestran crecimientos mas moderados pero significativos, de
alrededor del 30% y con una tendencia mas estable que el colombiano. La produccion argentina ha
tenido un comportamiento mas variable: pese a que tuvo una tendencia positiva entre 2005 y 2015,
la caida a partir de este afio implicé que en el 2017 el nivel de produccién fuera el mismo del afio
2000, lo que significé un crecimiento nulo para este periodo. En el caso de la Unién Europea, el
crecimiento ha sido moderado, pero estable. Entre 2000 y 2017 su produccion de leche crecié
aproximadamente en un 10%.

Grdfica 2.3 Produccion diaria de leche de varios paises
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Grdfica 2.2 Indice de produccién anual de leche de varios paises (Lt)
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Si bien las comparaciones de nivel de produccién permiten tener un panorama de la ubicacién del
sector lacteo colombiano con respecto al mundo, para entender cdémo se encuentra la capacidad
productiva del sector y el aprovechamiento de los recursos disponibles, el analisis debe centrarse
en la productividad. En la Grafica 2.4 se muestra la evolucidn en el tiempo de la productividad
promedio de Colombia y de los mismos paises con los que se hizo la comparacidn previa en cuanto
a produccién. La medida empleada es la cantidad de litros por vaca extraidos al dia.

Grdfica 2.4 Productividad de varios paises (Lt/Vaca/dia)
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Fuente: FAOSTATS. Elaboracion de los autores

En este escenario, el panorama no es positivo para Colombia, pues el pais se encuentra
notablemente rezagado respecto a los demas paises. Estados Unidos es el pais mas productivo de
este grupo, con una produccion de 28 litros por animal al dia, seguido por la Unién Europea, con 19
litros por animal al dia. México, Nueva Zelanda, Argentina y Brasil tienen una capacidad de 12, 11,
8 y 5 litros por animal al dia, respectivamente. En Ultimo lugar se encuentra Colombia, con una
productividad de apenas tres litros diarios por vaca. Desde el afio 2000, la productividad del sector
lechero en Colombia solo ha aumentado 8%, mientras que Brasil, la Unidn Europea y Estados Unidos
han mejorado su productividad en 72, 32 y 27 por ciento respectivamente.

El desempefio agregado de la produccién y la productividad de la leche en Colombia deja mucho
que desear al compararlo con las tendencias internacionales. Sin embargo, como se explica a
continuacién, el resultado agregado no muestra la gran heterogeneidad que existe en el pais.

2.2 Heterogeneidad regional

Aunque la produccidn de leche en Colombia se desarrolla en municipios de todo el territorio
nacional, estd concentrada en ciertos departamentos que en algunos casos también se caracterizan
por tener mayor productividad.
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Segun el ultimo Censo Nacional Agropecuario del 2014°, Antioquia es el principal productor de leche
a nivel nacional. Este departamento produce mas de tres millones de litros de leche al dia, que
representan el 17% de la produccidn total. El segundo mayor productor de leche es Cundinamarca,
con una produccién que sobrepasa los 2.5 millones de litros diarios, correspondiente al 13.2%,
seguido por Boyacd, que genera el 8% del total. Esto significa que casi el 40% de la produccion de
leche nacional, que como ya se ha mencionado se encuentra cerca de los 19 millones de litros
diarios, esta concentrada en tres departamentos.

Entre los departamentos con mayor produccidon también se encuentran Magdalena, Cesar, Cérdoba,
Santander y Caqueta. En estas regiones la produccién supera los 747.000 litros diarios, ubicandose
dentro del cuartil superior de la produccidn departamental, como se muestra en la Grafica 2.5.

La comparacion en materia de produccion permite dar un panorama de cdmo se distribuye el sector
en diferentes regiones. No obstante, para entender la capacidad productiva, la variable a analizar
debe ser la productividad. En la Gréfica 2.6 se muestra la productividad departamental de la
produccién de leche medida como la cantidad de litros producidos por una vaca en ordefio al dia,
obtenida de los datos del Censo Agropecuario 2014. Cundinamarca es el departamento mas
productivo, generando casi 9 litros de leche por vaca al dia, seguido por Boyaca, con 8,5 litros de
leche diarios. Pese a que Antioquia es el mayor productor de leche en el pais, se encuentra en el
quinto lugar en términos de productividad, con una capacidad de generar 7,18 Litros diarios por
vaca. En promedio, a nivel nacional, la productividad se encuentra en 5,48 litros de leche diaria por
animal’. Por encima de este nivel, se encuentran apenas un cuarto de los departamentos
(Cundinamarca, Boyaca, Quindio, Risaralda, Antioquia, Nariflo y cauca), mientras los demas se
encuentran en niveles inferiores.

La distribucién geogréfica de la productividad a nivel de departamental se muestra en la Grafica 2.7.
Los departamentos con mayor productividad (superior a los 5,6 litros diarios por vaca) se
encuentran principalmente en el centro y sur occidente del pais, mientras que las menos
productivas son las de la regidn oriental y pacifica (con productividades que no superan los 4,43
litros diarios).

6 Segun el Censo agropecuario 2014, la produccién diaria de es de 19.352.471 litros. Este valor es mayor a las
estimaciones de la FAO por un millén de litros, aproximadamente. No obstante, puede que esta diferencia sea
menor pues el ajuste que se usod para convertir los datos anuales de la FAO en diarios fue de 365 dias.

7 La productividad de la FAO para Colombia es inferior a la productividad calculada con base en el Censo
agropecuario. Es posible que la FAO cuente con los datos de cantidad de ganado bovino total, pero no vacas
en ordefio, a diferencia del calculo que se hizo con base en el Censo. Este escenario las estimaciones de
productividad podrian tener un sesgo negativo. Por ello, se emplean los datos de la FAO para hacer andlisis
comparativo, en la medida que existe homogeneidad en la forma como calcula los indicadores para todos los
paises
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Grdfica 2.5 Mapa de produccion de leche por departamentos (Lt)
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Grdfica 2.6 Productividad departamental (Lt/Vaca/dia)
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Fuente: Censo Agropecuario 2014. Elaboracion de los autores

Sélo tres departamentos se encuentran tanto en el cuartil mas alto de produccién como en el cuartil
mas alto de productividad: Antioquia, Cundinamarca y Boyaca. No es sorpresa que estos tres
departamentos abarquen el 40% de la produccién total de leche en el pais, pues sobresalen no solo
por el uso eficiente del ganado, sino también por su escala de produccién. Cundinamarca y Boyac3,
los mas productivos, tienen la capacidad de producir entre 8.5 y 9 litros diarios por vaca, 3.5 litros
mas que el promedio nacional. Si todos los departamentos alcanzaran estos niveles de
productividad, la comparacién internacional posicionaria a Colombia por encima de Brasil y
Argentina y no distaria mucho de Nueva Zelanda y México. Si bien esa igualacién de productividades
entre departamentos no es posible, dadas las diferentes caracteristicas de altitud y condiciones del
terreno, si es posible elevar sustancialmente la productividad de las regiones mas rezagadas con
una adecuada politica publica, como se muestra mds adelante en este trabajo.

Otro es el caso de Caquetd, Santander, Cesar, Cérdoba y Magdalena. Aunque estos cinco
departamentos se ubican en el cuartil mas alto de produccién de leche, su desempefio no es
sobresaliente en materia de productividad. Los dos primeros se encuentran en el segundo cuartil de
productividad, que abarca capacidades de 4,7 y 5,6 litros por vaca al dia. Cesar y Cérdoba no superan
los 4,7 litros diarios por animal, mientras que Magdalena se encuentra en el cuartil mas bajo de
productividad, correspondiente a un rango entre 3 y 4,4 litros al dia por vaca.

De otro lado, aunque Quindio, Risaralda, Narifio, Cauca y Vaupés no sobresalen por los volumenes
de leche que producen a dia, logran ubicarse por encima del promedio nacional de productividad y,
particularmente, en el cuartil superior a nivel departamental.

Es interesante ver cémo esta heterogeneidad se mantiene entre regiones con municipios similares
e incluso entre los departamentos. En la Tabla 2.1 se muestran las productividades municipales mas
altas y mds bajas por regién. La brecha mas grande se encuentra dentro de un mismo departamento,
Narifio, en el que se encuentra un municipio que logra producir 13 litros al dia por vaca, y otro que
alcanza apenas los 3 litros. Incluso en la region cundiboyacense, que abarca los departamentos mas
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competitivos, existe una diferencia de cerca de ocho litros diarios por vaca entre el municipio mas

productivo y el menos productivo.

Grdfica 2.7 Mapa de productividad por departamentos (Lt/Animal/dia)
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Tabla 2.1 Municipios mds y menos productivos por region

Regi6n PDEERERTEE Productividad
¢ P (Lt/Vaca/dia)
ANTIOQUIA 11,10
Antioquia - Valle
CALDAS 3,51
BOLIVAR 7,40
Caribe humedo
BOLIVAR 3,13
MAGDALENA 6,99
Caribe seco
MAGDALENA 2,93
BOYACA 12,87
Cundiboyacense
CUNDINAMARCA 4,75
META 4,48
Llanos
META 1,23
SANTANDER 7,66
Santanderes
N. DE SANTANDER 2,64
NARINO 13,00
Suroccidente
NARINO 3,09
TOLIMA 7,32
Suroriente
HUILA 3,24

Fuente: Censo Agropecuario 2014. Elaboracion de los autores.

Nota: La clasificacién departamental se adoptd del Informe técnico programa "Apoyo a la competitividad del sector
lacteo en Colombia - Fase II" del Gobierno Colombiano con apoyo de la Unién Europea. Las regiones contienen
departamentos con proximidad geografica y niveles similares de informalidad.

Dado que la heterogeneidad en la produccion de leche se mantiene incluso en mayores niveles de
desagregacion, es dificil caracterizar de forma univoca los productores mas competitivos y los
menos competitivos, pues no tienen un Unico perfil. No obstante, la productividad suele estar
asociada a ciertas caracteristicas de la estructura de produccién y otras topograficas, cuyo analisis
permite hacer un acercamiento a las causas de esta gran heterogeneidad.

A continuacion, analizamos cuatro factores que muestran una relacidon clara con la productividad:
la altitud y el clima en el que se encuentran las fincas, la distancia a los centros de comercializacion,
el propdsito de la finca productora, y si pertenecen al sector formal o informal de la produccién de
leche.

Ubicacion en trépico alto o bajo

Los municipios productores de leche pueden clasificarse entre trdpico alto, caracterizado por un
clima frio, con temperaturas promedio que oscilan entre 22 y 14 °C, y el trépico bajo, cuyas
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temperaturas se encuentran entre 27 y 30 °C (Holman et al. ,2004)8. El clima de cada regién define
el tipo de especies que pueden ser criadas para el ordefio y, a su vez, el tipo de vaca determina parte
de la productividad en la extraccion de leche. Por esta razdn, la caracterizacidn por tipo de trépico
estd estrechamente relacionada con la divisidon entre doble propésito y lecheria especializada, que
se describe mas adelante. Existen especies de ganado que se adaptan mejor a cada trépico v,
asimismo, dichas especies pueden ser mas aptas para produccién de leche o produccidn carnica, lo
que en ultimas determinaria el propdsito de la finca.

En el trépico bajo, dos de las principales especies bovinas son la Brahaman y la Gyr, junto a algunos
hibridos. Estos animales se usan con propdsitos carnicos y lacteos, es decir, su uso es de doble
propdsito. En el trépico alto, por otra parte, predominan especies como la Holstein y la Jersey, y es
mas usual la produccién de leche especializada®.

En la Grafica 2.8 se muestra la distribucidn geografica de los municipios segun el tipo de trdpico en
el que se encuentran. El drea mas oscura corresponde al trépico alto, que coincide con las zonas
mas alta del pais, ubicadas en la cordillera de los Andes. El resto, correspondiente al drea mas clara,
es el trépico bajo.

La capacidad en litros promedio por animal al dia es mas alta en el trépico alto. En esta region, la
productividad promedio es de 6,96 litros por vaca diarios, que se ubica por encima del promedio
para trdpico bajo (4,36 litros diarios por vaca) y del promedio nacional (5,48 litros diarios por vaca),
como se muestra en la Grafica 2.9.

Aunque la diferencia de las productividades promedio es notable de un trdpico a otro, existen
heterogeneidades dentro de estas dos regiones. En el alto existen algunos productores que pueden
tener capacidades productivas incluso por debajo del promedio del trépico bajo. Esto se evidencia
en el hecho de que la productividad del primero estad en un rango de 2,6 a 13 litros, mientras que
las del trdpico bajo se mueven entre 1,2 y 7 litros diarios por vaca. Este hecho refuerza la idea de
qgue en Colombia existe una gran heterogeneidad en la produccién de leche, y que factores como la
ubicacion topografica dan una idea del perfil de las fincas en materia de productividad, pero no
logran dar una caracterizacion inequivoca.

8 F. Holman, et al. (2004). Produccién de Leche y su Relacién con los Mercados: Caso Colombiano. CIAT. HD
9282 .H6

9 Contexto ganadero. (2019). Informe especial: Conozca las 5 razas bovinas mas representativas de Colombia.
Recuperado de: https://www.contextoganadero.com/ganaderia-sostenible/informe-especial-conozca-las-5-
razas-bovinas-mas-representativas-de-colombia
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Grdfica 2.8 Mapa de distribucion geogrdfica de municipios sequn trdpico alto y trdpico bajo
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Grdfica 2.9 Productividad (Lt/Animal/dia) segtin tropico
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Fuente: Censo Agropecuario 2014. Elaboracion de los autores.

Distancia a los centros de comercializacion

Otro factor que se encuentra relacionado con la productividad regional es la distancia a los
mercados y centros de comercializacidn principales. En la Grafica 2.10 se muestra la ubicacién
geografica de los municipios, clasificados segun su distancia al mercado principal mds cercano. Las
zonas mas oscuras corresponden a las distancias mds cortas. Los grandes puntos de comercio se
concentran principalmente en Atlantico, Santander, Norte de Santander, Antioquia, Quindio,
Cundinamarca, Valle del Cauca y el Huila. Por otra parte, la region correspondiente a la zona
suroriental se encuentra muy alejada de estos mercados.

En la Gréfica 2.11 se muestran la relaciéon entre el nivel de productividad departamental y la
distancia promedio al principal mercado mayorista. La relacién es negativa, de forma que los
departamentos cuyos municipios estdan en promedio mas distantes a estos centros de
comercializacion también tienden a ser menos productivos.

Cundinamarca, Boyaca, Quindio, Antioquia y Risaralda, caracterizados por tener altos niveles de
productividad, tienen en promedio menores distancias entre sus municipios y los principales
mercados mayoristas. Mientras tanto, los municipios de los departamentos del Amazonas, Guainia,
Vichada y Guaviare se encuentran mas distantes a los centros de comercio y a su vez tienen menor
capacidad de produccién por vaca.

10 Distancia lineal del municipio respectivo al municipio en el que se encuentra un mercado de alimento
cercano. En caso de que en el municipio respectivo se encuentre un mercado mayorista de alimentos, esta
distancia toma el valor de cero.
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Grdfica 2.10 Distancia al principal mercado mayorista en kilometros
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Grdfica 2.11 Relacion entre la distancia al principal mercado mayorista (Km) y la productividad
(Lt/Vaca/dia)
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Fuente: Datos CEDE (Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico) y Censo Agropecuario 2014. Elaboracion de los
autores.

Es posible que esta relacidn se deba a que las unidades productoras mas alejadas de los principales
mercados enfrentan mayores costos de transporte, tienen mayores dificultades para acceder a
asistencia técnica y para tener relaciones estables con la industria, y se encuentran mas distantes
de otros productores que realizan transformaciones que redundan en mejoras productivas.

Estas unidades enfrentan mayores costos de transporte que afectan directamente Ia
comercializacién de la leche y también pueden aumentar otros costos de la finca, particularmente
los rubros relacionados con insumos que deben ser transportados desde otros municipios. El costo
de transporte de estos productos intermedios puede tener un efecto importante en las finanzas de
la finca, debido a que representan un porcentaje importante de los egresos.

Seglin un estudio realizado por Fedegan (2013)'%, los rubros que pesan mas en la canasta de costos
de las fincas son la alimentacién de los animales y el de pago salarial de la mano de obra. Es decir
que el principal egreso de las fincas corresponde a un rubro estrechamente relacionado con las
distancias a los centros de comercializacion. El mismo estudio muestra que los costos de produccién
tienen un peso importante para los ganaderos. En las fincas estudiadas, la utilidad promedio por
hectdrea al afio en términos del producto es de 788 litros, mientras que los costos representan 3.709
litros.

1 Oficina de Investigaciones Econémicas de Fedegan. (2013). Costos modales de la ganaderia de leche. Trépico
alto de Colombia: Ventana a la competitividad ganadera. Bogota.
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Propdsito de la produccion

El propésito alrededor del cual se organiza la unidad productiva determina el grado de
especializacién de la produccidn. En la medida en que una finca destina mas recursos a la produccién
de leche puede lograr hacer un uso mas eficiente de los mismos. En Colombia es comun encontrar
unidades especializadas y de doble propdsito. En el primer grupo se encuentran aquellas fincas
destinadas Unicamente a la produccién de leche, mientras en el segundo se incluyen aquellas que
usan el ganado bovino para producir leche y carne.

En el informe técnico del programa "Apoyo a la competitividad del sector lacteo en Colombia - Fase
II", realizado por el Ministerio de Agricultura, en asociaciéon con la Unidn Europea y Propais, se
estimd, entre otras cosas, la productividad segun el propdsito del hato'?. Como se muestra en la
Graéfica 2.12, una finca destinada al doble propdsito produce en promedio 3,5 litros diarios por vaca.
En contraste, aquellas fincas especializadas en la produccidn de leche generan alrededor de 7,5 litros
diarios, casi el doble que el otro tipo de orientacidn.

Grdfica 2.12 Productividad segtn orientacion del hato (Lt/Vaca/dia). Promedio 2006- 2015
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Fuente: Informe técnico programa "Apoyo a la competitividad del sector lacteo en Colombia - Fase II". Elaboracion de los
autores.

La razon por la cual la productividad promedio puede variar de un tipo de finca especializada a una
con doble propdsito es porque la actividad productiva se organiza de forma diferente. En el segundo
tipo, dado que el ganado, las pasturas y otros insumos son empleados también con propdsitos
carnicos, puede existir una disyuntiva entre las practicas que aumentan la produccidn de leche y las
practicas que aumenta la produccién de carne. Esta situacién puede afectar la productividad de la
lecheria en tanto se priorice la prodicién carnica en la finca.

En la Tabla 2.2 se muestran algunos rasgos comunes en las practicas de cada una de estas fincas. En
primer lugar, la lecheria especializada suele darse principalmente en zonas mas frias y de mayor

12 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2017) Estructura de la produccién nacional y departamental de
leche 2006 — 2015 y sistema de actualizacion mensual. Informe técnico mision 1.1. Asistencia técnica al
programa “Apoyo a la competitividad del sector Idcteo en Colombia — Fase Il
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altura, lo que se conoce como trépico alto, como se describid previamente. Por su parte, la
produccién doble propdsito se da mayormente en zonas calidas y de menor altura, conocidas como
trépico bajo. De esta diferenciacion topografica se deriva también una diferencia en las especies
bovinas que se emplean en cada caso. Mientras que en las zonas frias priman las razas puras como
la Holstein, en las calidas suelen hacerse cruces de especies?3.

Tabla 2.2 Caracteristicas de la lecheria especializada y de doble propdsito

Categoria Lecheria especializada Lecheria doble propdsito
Ubicacién geografica Principalmente en zonas frias Principalmente en zonas calidas
Especies Hatos mas pequenos. Razas puras, Hatos mas grandes. Especies doble
usualmente europeas propdsito y cruce con Holstein
Reproduccién Uso frecuente de inseminacion artificial Principalmente montura natural
Alimentacion Alimento suplementado Sistemas extensivos de pasturas
Ordeio Doble ordefio sin ternero Una vez al dia con apoyo del ternero
Productividad Produccién ,de litros/vacay Produccién ,de litros/vacay
litros/hectéarea es mayor. litros/hectarea es menor.
Calidad Mejor calidad higiénica Mejor calidad composicional

Fuente: Holman, et al. (2004). J. Diaz, et al. (2000). Datos de la USP. Elaboracion de los autores.

También existen diferencias en el manejo del ganado, en términos de reproduccidn, alimentaciény
ordefio. En las fincas de doble propdsito se realizan practicas de cria y levante, es decir de
reproduccion y cuidado del ganado que se destina a la produccion de leche y a la venta de carne. En
estas fincas hay tanto machos como hembras, por lo cual es mas comun la reproduccién por
montura natural. Asimismo, el ordefio debe producir leche tanto para la venta como para la cria de
los terneros, por lo cual la extraccidn de leche con propdsito comercial suele hacerse una vez al dia
con presencia del ternero.

En el caso de la lecheria especializada, los machos son descartados a los pocos dias de nacidos,
debido a que generan costos en términos de uso de pasturas que pueden ser mejor aprovechadas
para el mantenimiento de hembras. En este sentido, es usual que la reproduccidn se haga mediante
métodos de inseminacion artificial, que el ordefio se haga sin presencia de un ternero y que
usualmente se realice dos veces al dia. Ademds de estas practicas, el uso de suplementos para la
alimentacién es mas comun en las fincas especializadas, mientras que en el doble propésito se hace
el uso extensivo de pasturas Diaz, et al. (2000).

Estas diferencias en las practicas productivas generan resultados diferentes en materia de
produccién de leche. Como se mostré en la Grafica 2.12, la productividad medida como litros diarios
por vaca en ordeiio es notablemente mayor en la produccion de leche especializada. No obstante,
segun datos de la USP, las especies que suelen emplearse en el doble propdsito tienden a generar

13F. Holman, et al. (2004). Produccién de Leche y su Relacién con los Mercados: Caso Colombiano. CIAT. HD
9282 .H6.

14 ). Diaz, et al. (2000). Aumente su produccidn de leche y terneros mediante el manejo del amamantamiento.
Plan de modernizacion de la ganaderia bovina colombiana. Corpoica.
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leche con mejor calidad composicional, mientras que la calidad higiénica es mejor en la lecheria
especializada®®.

Informalidad

Hasta este punto hemos hecho una caracterizacidn regional de la produccién de leche en Colombia
y su relacién con caracteristicas topograficas y la distancia a los principales mercados. Sin embargo,
estos factores deben considerarse a la luz de una caracteristica fundamental de este sector. Existe
una dualidad fundamental para entender las dindmicas de la producciéon que actia de manera
transversal a las caracterizaciones que hemos hecho hasta este punto. Se trata de la existencia un
mercado informal de leche, que representa cerca del 43% del total del mercado (MADR, 2017)%.
Esta caracteristica, como se muestra mas adelante, esta estrechamente relacionada con la
existencia del precio regulado de la leche.

La produccién formal es aquella que se da en las fincas registradas ante la Unidad de Seguimiento a
los Precios de la Leche del Ministerio de Agricultura (USP). Estas fincas reportan mensualmente los
datos de su produccién y estan regidas por el precio de la leche definido por la Resolucién 017 de
2012, que se describe en el siguiente capitulo. Adicionalmente, estas unidades se acogen a
estandares minimos de calidad y producen la leche destinada a la transformacién agroindustrial.

Del otro lado, la produccién informal se da en fincas que no se encuentran registradas ante el
gobierno, que no se rigen por estandares de calidad composicional, higiénica o sanitaria, y que
definen el precio de venta por un mecanismo diferente al precio minimo de la regulacién. La leche
producida en el sector informal suele destinarse a la produccion de derivados que se comercializan
en el sector informal y que no estan respaldados por ninguna marca comercial.

Mas alld de una simple dualidad del mercado de la leche entre formalidad e informalidad, se
desarrolla una dinamica compleja en la cual existen unidades que movilizan su produccién entre
ambos mundos. De acuerdo con las condiciones del mercado formal, es posible que una finca
productora, ademas de vender al sector formal, destine un excedente al sector informal. Esta
situacién se hace mas evidente en las épocas de sobreoferta de la leche. El productor tiene un
volumen adicional que no es absorbido por los compradores industriales tradicionales y termina
vendiéndolo al sector informal, posiblemente a precios inferiores, con el fin de obtener algin
ingreso.

Este mecanismo no opera en el sentido inverso. Esto se debe a que las unidades productoras que
son proveedoras del canal formal estan regidas por estandares minimos de calidad. Para que una

15 La calidad composicional hace referencia a la cantidad en gramos de proteina, de grasa y de sélidos totales
contenidos en un litro de leche. Mientras mayor es la cantidad de estos componentes, mejor es su calidad. La
calidad higiénica, por su parte, se refiere a la cantidad de unidades formadoras de colonia (UFC) en un litro de
leche. Un alto recuento de estas unidades indica un pobre manejo higiénico en la rutina y equipo de ordefio.

16 Ministerio de agricultura y desarrollo rural -MADR. (2017). Estructura de la produccién nacional y

departamental de leche 2006 — 2015 y sistema de actualizacion mensual. Informe técnico misién 1.1.
Asistencia técnica al programa “Apoyo a la competitividad del sector lacteo en Colombia — Fase II-
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finca se convierta en un productor formal no solo debe registrarse, sino también transformar su
produccién para cumplir con los requerimientos sanitarios.

Si comparamos las cifras aproximadas que se han construido de informalidad con las cifras de
productividad medida como litros diarios por vaca en ordefio, podemos concluir que existe una
relacidn inversa entre estas dos variables (Ver Grafica 2.13). Esto significa que las regiones con
mayor proporcion de produccidn informal de leche tienden a ser también las regiones menos
productivas. Esta relacidon puede asociarse a factores como la incertidumbre, la falta de relaciones
estables con compradores e incluso con las distancias a los principales centros de comercio.

Segun el informe técnico del programa "Apoyo a la competitividad del sector lacteo en Colombia -
Fase II", los departamentos con mayores niveles de informalidad son Arauca, Casanare y Meta, que
a su vez son los menos productivos. Mientras que Cundinamarca y Boyacd, seguidos por Antioquia,
Quindio, Risaralda, Valle del Cauca y Caldas tienen las menores proporciones de informalidad,
siendo a su vez los mas productivos.

Grdfica 2.13 Relacion entre la informalidad y la productividad (Lt/Vaca/dia)
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Fuente: Informe técnico programa "Apoyo a la competitividad del sector Idcteo en Colombia - Fase II"

2.3 Caracterizacion del comercio de leche y derivados lacteos en el mercado
internacional

El sector lechero colombiano ha sido protegido tradicionalmente mediante impuestos a las
importaciones. El arancel nominal y el arancel del Sistema Andino de Franja de Precios se han
mantenido histdricamente en niveles altos frente a los de otros sectores de la economia y el mismo
sector agropecuario. Entre el 2002 y el 2008 estuvieron en niveles cercanos al 30% y a partir del
2010 se ubicaron cerca del 50% (Perfetti & Botero, 2018).
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Esta situacidn se ha visto revertida de manera creciente por la apertura gradual del sector, que se
deriva de los compromisos adquiridos por el pais en la negociacién de tratados de libre comercio,
especialmente aquellos con Estados Unidos y la Unidn Europea (estos tratados se detallan en el
capitulo 3). La reciente penetracién de importaciones ha puesto en evidencia el rezago competitivo
gue generaron tantos afos de proteccionismo. Los altos aranceles mantuvieron aislado al sector de
la competencia internacional y no contribuyeron a un desarrollo productivo que fomentara la
competitividad. En consecuencia, en la actualidad el pais encara el peor de los escenarios: una
creciente penetraciéon de importaciones y la incapacidad de aprovechar las oportunidades de
exportacién por un evidente rezago en la productividad.

Grdfica 2.14 Balanza comercial de Colombia de los principales derivados Idcteos
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Fuente: UN Comtrade. Elaboracion de los autores.

Las exportaciones netas de productos lacteos han sufrido un deterioro generalizado desde 2009. En
la Gréfica 2.14 se muestra la balanza comercial de las seis subpartidas lacteas de Colombia con el
resto del mundo.

El resultado agregado se muestra en la Grafica 2.15, con la balanza comercial lactea total. Es claro
como a partir del 2010 se pasa de tener una balanza superavitaria, que nunca supera los 50 millones
de ddlares, a un déficit comercial que ha alcanzado los 140 millones de ddlares. Este cambio en el
saldo comercial se debe a una caida de las exportaciones y a un aumento aun superior de las
importaciones®’.

7Un factor que contribuyd al deterioro de la balanza comercial fue la crisis venezolana. Hasta finales de la
década pasada, Venezuela era el comprador por excelencia de los lacteos colombianos. Segun datos del DANE,
entre el afio 2000 y 2009, las compras de este pais representaron el 90,3% del total de las exportaciones
lacteas colombianas, con un promedio anual de mas de 25.000 toneladas. Sin embargo, a partir del afio 2010,
el promedio anual pasé a ser de menos de cuatro millones de toneladas (una caida del mas del 85%), con lo
cual, la participacion de las exportaciones hacia Venezuela paso a ser el 37%.
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Grdfica 2.15 Balanza comercial de productos Idcteos de Colombia
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Fuente: UN Comtrade. Elaboracion de los autores.

2.4 Reflexiones sobre las caracteristicas del sector lacteo

El andlisis del sector lacteo colombiano muestra que hay un rezago importante en materia de
productividad frente a otros paises que, ademas, no ha mejorado con el tiempo. La proteccion
arancelaria no ha estado acompafiada de mejoras competitivas y esto se refleja en el deterioro que
ha sufrido la balanza comercial de todos los productos lacteos.

No obstante, este comportamiento agregado no permite distinguir la gran heterogeneidad que hay
al interior del pais. Existen productores muy competitivos, especialmente en las regiones de
Cundinamarca y Boyaca. Estos casos son evidencia de que es posible lograr buenos niveles de
productividad. En este sentido, para revertir la tendencia negativa de la balanza comercial y reducir
las brechas con otros paises, se debe propender por mejorar la productividad de las fincas mas
rezagadas y eliminar las restricciones que puedan evitar que la industria aproveche las
oportunidades del mercado internacional, como se muestra en el siguiente capitulo.

3 Politicas publicas orientadas al sector lacteo

La caracterizacion del sector lacteo presentada en la seccién anterior sugiere que, en términos
agregados, existen grandes retos para mejorar la productividad y que la balanza comercial sectorial
ha sufrido un gran deterioro. En este contexto, es pertinente entender el papel que han tenido las
politicas publicas orientadas al sector lacteo en los ultimos afios.
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Entre el grupo de medidas implementadas por el gobierno, la regulacién del precio de la leche es
una politica central en el sector debido a que, como se muestra adelante, distorsiona las sefiales del
mercado interno en detrimento de la competitividad, interviene en el ajuste del mercado en épocas
de sobre oferta e incentiva la movilizacién de la produccién al sector informal. Sus efectos nocivos
para el sector se hacen aun mas criticos en el contexto de la apertura comercial, caracterizado por
una gran entrada de importaciones, pues no es compatible con las senales del mercado
internacional. En este sentido, la regulacidn del precio, como principal sefializador de las decisiones
del mercado, agudiza la falta de competitividad y las restricciones para desarrollar una capacidad
exportadora por parte de la industria.

Cabe anotar que un instrumento que podria haber ayudado a superar esta situacién no ha
funcionado como se esperaba. En 2018 se establecid una resolucién por la cual se fija un precio
competitivo para la leche comprada en las Zonas Mds afectadas por el Conflicto (ZOMAC) con
destino exportador. Pese a que la iniciativa reconoce que el precio de resolucién es la principal
restriccion para aprovechar las oportunidades que brinda el mercado internacional, su
implementaciéon no ha sido exitosa. No se han logrado establecer los vinculos necesarios entre
productores e industria y la flexibilizacién ha sido implementada en muy pocos casos.

Como se muestra en este capitulo, las politicas que se han implementado en el sector no sélo no
han contribuido a elevar su productividad, sino que han tenido costos muy altos, tanto para la
industria, a través de distorsiones de precios, como para el contribuyente, a través de los
desembolsos del Estado. Se han financiado politicas que no son compatibles con un esquema de
mejora de la competitividad y por lo tanto deberian ser replanteadas.

3.1 Regulacién del precio pagado al productor

La principal politica aplicada al sector es la fijacién del sistema de precio minimo de la leche. Este
consiste en un esquema que define el precio minimo mensual que debe pagarse a un productor por
litro de leche, junto a un conjunto de mecanismos de fijacion y vigilancia de estandares de calidad.
En el 2006 se fijé por primera vez un precio minimo y el sistema de precios inicié con la Resoluciéon
012 de 2007 que fue modificado mediante la Resoluciéon 017 de 2012.

De acuerdo con los actos administrativos que establecen la regulacion, la justificacion de esta
politica reside en tres puntos basicos. En primer lugar, el Ministerio de Agricultura tiene la funcién
de regular los mercados y, en particular, determinar la fijacidon de sus precios cuando hay fallas de
mercado. En segundo lugar, el mercado de la leche tiene distorsiones, asimetrias y
heterogeneidades en la comercializacidn del producto. En tercer lugar, un sistema de pago con una
metodologia de calculo “imparcial”, como especifica la resolucion, permite la toma de decisiones de
los agentes del sector para el mediano y largo plazo. Estos tres puntos son consignados tanto en la
resolucidon 012 de 2007 como en la 017 de 2012 de la siguiente manera:

Que el numeral 13 del articulo 30 del Decreto 2478 de 1999 faculta al Ministerio de Agriculturay
Desarrollo Rural para "Regular los mercados internos de productos agropecuarios y pesqueros,
determinar la politica de precios de dichos productos y sus insumos, cuando se considere que
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existan fallas en el funcionamiento de los mercados y proponer a los organismos competentes la
adopcién de medidas o acciones correctivas de distorsiones, en las condiciones de competencia
interna de los mercados de dichos productos'|...).

Que debido a las distorsiones que persisten en el mercado lacteo colombiano, dadas las
caracteristicas de los sistemas y escalas de produccion, las asimetrias en la comercializacién de la
leche cruda, y la presencia heterogénea de agentes econdémicos compradores y/o
comercializadores de leche cruda a nivel regional y nacional se hace necesaria la intervencion del
gobierno en la fijacion del precio al productor. (...)

Que es de interés del Gobierno Nacional establecer un sistema de pago de la leche cruda al
productor a través de una metodologia de cdlculo imparcial con base en fuentes confiables de
informacion, que genere las condiciones necesarias para la toma de decisiones, de los diferentes
actores del sector lacteo, sobre las inversiones requeridas en el mediano y largo plazo (...)

(Resolucidon 012, 2007)8

Con la modificacién del sistema que se hizo en 2012 se agregan dos puntos esenciales, que permiten
entender la vision del Gobierno respecto a esta politica tras cinco ainos de su ejecucién:

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de manera conjunta con los diferentes actores que
hacen parte del consejo nacional lacteo ha trabajado en la conformaciéon de un sistema de
regulacion de precios que permita, entre otras cosas, formular politicas de mediano y largo plazo
para el sector lacteo en términos de competitividad y articulacidn de la cadena en sus diferentes
eslabones (...).

Que la creacion del sistema de pago de leche cruda y los procesos de conformacion, habilitaciéon y
acreditacién de una red de laboratorios que hacen parte inherente del sistema de pago por calidad
de la leche cruda, son necesarios para fortalecer el abastecimiento del mercado con productos
lacteos de calidad a precios competitivos, asegurando ademas un sistema que genere
transparencia en el pago al proveedor.

(Resolucion 017, 2012)*°

De lo anterior, se concluye que el sistema de precios pretende servir como base de politicas para
mejorar la competitividad del sector y articular los eslabones de la cadena. Asi mismo, la politica
supone que el sistema de precio minimo regulado es necesario para el abastecimiento del mercado
con productos, no solo de calidad, sino a precios competitivos y, por ultimo, que permite lograr
transparencia en el pago al proveedor.

Ahora bien, como se mostrard mds adelante, el precio regulado no lleva a mejoras en
competitividad, sino que por el contrario las impide. Por otro lado, la economia politica que se
encuentra detras de la formulacién del precio minimo genera de forma natural un encuentro de
intereses entre productores e industriales, en la medida que sirve como proteccion para el ingreso

18 Resolucién 012 (2007). Por la cual se establece el Sistema de Pago de la Leche Cruda al Productor Diario
oficial No. 46.513 de 16 de enero de 2017.
Subrayado de los autores.

19 Resolucién 017 (2012). Por la cual se establece el sistema de pago de la Leche Cruda al Proveedor. Diario
Oficial No. 48.335 de 6 de febrero de 2012.
Subrayado de los autores.
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de uno mientras que establece un costo fijo mds alto para el otro. En este sentido, no es razonable
pensar que la regulacion del precio permita articular los intereses de la cadena lactea. Por otro lado,
es cuestionable afirmar que el sistema lleva a precios competitivos y transparentes, pues la
regulacién impide que refleje las decisiones del mercado.

Estos puntos son abordados con mas detenimiento a lo largo de esta seccidn. En primer lugar,
presentamos una descripcidon de la creacidon del sistema actual de precios de la leche, entendiendo
el paso a paso desde la fijacién del precio minimo, la creacién del primer sistema en el 2007 y su
modificacién en el 2012. Posteriormente evaluamos las implicaciones que tiene la regulacién del
precio de la leche tanto en el mercado interno como en su relacidon con el mercado internacional.

3.1.1 Creacidn del sistema de pago al productor por litro de leche

El 12 de julio del el 2006 el Gobierno emitié la Resolucién 163, por la cual se establecié el precio
base de la leche cruda para el productor, por un periodo de seis meses, con el fin de que el Consejo
Nacional Lacteo (CNL) pudiera concertar una férmula para aplicar de manera permanente.
Mediante este acto administrativo, se establecié como precio base de pago de la leche cruda al
productor la suma de 600 pesos por litro puesto en planta de procesamiento, con la posibilidad de
pagar hasta 78 pesos adicionales por concepto de bonificaciones obligatorias por calidad.

El 12 de enero de 2007 se expidid entonces la Resolucién 012, por la cual se establecié el sistema
de pago de la leche cruda al productor. El precio base es calculado por la Unidad de Seguimiento a
los precios de la leche (USP) mediante una formula, en la que se incluyen variables como el precio
del litro de leche en el mercado externo, un factor de costo que depende del precio de la leche
pasterizada, la tasa representativa del mercado, entre otras variables. Este pago esta asociado a una
calidad estandar regional a partir de la cual se bonifica o descuenta de forma obligatoria segun la
calidad higiénica, composicional y sanitaria.

Tabla 3.1 Estdndares de calidad higiénica, composicional y sanitaria de la resolucion 012 de 2007,
por region

Calidad higiénica Calidad composicional (%) Calidad sanitaria

Recuento de

Region Departamentos bacterias (UFC/ml) PROTEINA GRASA SOLIDOS
1 Cundinamarca y Boyaca 200.001 - 300.000 3 3,45 11,95 El estandar de
. . AT calidad sanitaria
2 Antioquia, Quindio, Risaralda, ) 501 _ 350 909 3,1 3,5 12,1 exige la
Calldas Y C,h9°° - presentacion del
Cesar, Guajllra, Atlantico, Bolivar, Registro Unico de
sucre, Cordoba, Magdalena, 600.001 — 700.000 3,3 3,8 12,6 Vacunacién
Norte de Santander,l Santandery contra
Caqueta Fiebre Aftosay
Narifio, Cauca, Valle del Cauca, Brucella.
4 Tolima, Huila, Meta, Orinoquia y 600.001 - 700.000 3 3,45 11,95
Amazonia

Fuente: Resolucion 012 de 2007. Nota: Los valores corresponden al mes en que se emitid la resolucién, no tienen en
cuenta los aumentos periddicos.
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Segun la Resolucién 012, el productor debe cumplir unos pardametros minimos de calidad higiénica,
composicional y sanitaria para poder acceder al sistema de pago de leche cruda al productor. Con
este fin, se agruparon los departamentos productores en cuatro regiones, para las cuales se fijan
unos estandares de calidad particulares (ver Tabla 3.1). Asi mismo, se fijan tablas especificas para el
pago o descuento de las bonificaciones obligatorias por calidad, el descuento por tipo de transporte
y la evolucién anual de los estandares de calidad. La resolucion permite, ademas, el pago adicional
de bonificaciones voluntarias a discrecién del comprador.

La Resolucion 012 estuvo vigente durante cinco afios y fue derogada por la Resolucién 017 de 2012,
con la cual se buscé ajustar el sistema de precios anterior para mejorar la competitividad del sector
lacteo colombiano y, en particular, dar un mayor reconocimiento de la calidad higiénico-sanitaria y
composicional.

Con este nuevo sistema de precios, se dejé de hablar de un precio competitivo calculado mediante
férmula y el pago base al productor pasé a depender de la cantidad de sdlidos totales, proteina y
grasa. Adicionalmente, el sistema de precios se rigié por una nueva distribucion regional de los
departamentos, repartiéndolos en solo dos grupos (ver Tabla 3.2). En el nuevo sistema un
laboratorio certificado debe cuantificar la cantidad en gramos que hay de estos tres componentes
en un litro de leche cruday el comprador debe liquidarlos de acuerdo con el valor por gramo vigente.

Tabla 3.2 Estdndares de calidad para la fijacion del precio base al productor y las bonificaciones
segun la resolucion 017 de 2012

Bonificaciones/d
Valor en pesos del gramo para el

recio base escuentos Bonificaciones
P obligatorios
5 ] s6lidos Calldad’hlglenlca Calidad
Region Departamentos Proteina Grasa estandar L
totales (UFC/ml) sanitaria
Cundinamarca, Boyac3,
Antioquia, Quindio, El estandar de
1 Risaralda, Caldas, 18.27 6.09 6.46 175.000-200.000 calidad sanitaria
Narifio, Cauca y Valle exige la
del Cauca, & .
presentaciéon
| Regi
Cesar, La Guajira, d%nisglztero
Atlantico, Bolivar, Vacunacién
Sucre, Cordoba, Chocd, contra
Magdalena, Norte de .
2 16.48 5.49 6.14 201.000-300.000 Fiebre Aftosay
Santander, Santander, .
Brucelosis.

Caquetad, Tolima, Huila,
Meta, Orinoquia y
Amazonia
Fuente: Resolucion 017 de 2012. Nota: Los valores corresponden al mes en que se emitio la resolucién, no tienen en
cuenta los aumentos periodicos.

Los valores iniciales de pago por gramo de la Tabla 3.2Tabla 3.2 Estandares de calidad para la fijacidn
del precio base al productor y las bonificaciones segin la resolucion 017 de 2012 se actualizan
anualmente segUn la variacién acumulada que arroja el indice Compuesto del Sector Lacteo (ICSL).
Dicho indice, calculado por la USP, resulta de combinar la variacion de cinco variables: el IPC lacteo,
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el indice de canasta de insumos, el indice de evolucidn de inventarios (leche en polvo, UHT, quesos),
el indice de mercado externo y el indice de precio mix. Por otra parte, como en la Resolucién 012,
se mantienen las bonificaciones de tipo obligatorio, de acuerdo con tablas de pago por calidad que
especifican detalladamente el monto que debe ser pagado de acuerdo con la cantidad de UFC que
tiene la leche; se permiten también las bonificaciones de tipo voluntario; asi mismo se hacen
explicitos los descuentos segun tipo de transporte. Para este ultimo, la resolucién establece una
tabla de pagos segun la distancia en kildmetros que existe desde la planta a la fincay de lafincaala
planta, con el fin de contar el doble viaje que implica para el comprador recoger el producto. Asi, se
especifica la cantidad de pesos por litro que debe ser descontado de acuerdo con dicha distancia y

Grdfica 3.1 Precio pagado al productor por litro de leche
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Fuente: Fedegdn. elaboracion de los autores.

al tipo de vehiculo de transporte.

En la Gréfica 3.1 se muestra la evolucién en el tiempo del precio pagado al ganadero por litro de
leche cruda, incluyendo bonificaciones voluntarias. Con el establecimiento del sistema de precios
de la primera resolucidn en el 2007, el precio tuvo un alza casi inmediata de 60 pesos y continud
subiendo en los siguientes meses. En el caso de la resolucion del 2012 el efecto inmediato fue un
aumento de 15 pesos, y luego una disminucidn en los siguientes meses. Hubo también un cambio
en el crecimiento del precio. Hasta la creacidn del primer sistema el aumento promedio anual fue

de 6,5%; a partir de ese momento paso a ser el 6,7% y con el segundo sistema de precios el
crecimiento fue mucho mas moderado, con un 3,3%.

En la Grafica 3.2 se muestra la evolucidn del precio pagado al productor sin bonificaciones
voluntarias a nivel nacional y por regién, segun la clasificacion de la Resolucién 017. El precio pagado
a los departamentos de la regidn 1 se ha mantenido por encima del precio pagado a la otra region
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debido a las bonificaciones obligatorias por calidad higiénica. Esto responde al hecho de que el
promedio de UFC por mililitro de leche es notablemente inferior respecto a la region 2.

Grdfica 3.2 Precio pagado al productor por litro de leche sin bonificacion voluntaria
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Segln datos publicados por la Unidad de Seguimiento a los Precios de la leche (USP), en febrero de
2019, la cantidad de unidades formadoras de colonia (UFC) de la regidn dos fue 58% mas alta que
la de la regidn 1. Pese a que la diferencia parece muy grande, la calidad higiénica de la regién 2 diez
afios atras era aun mas deficiente y la brecha en ese entonces era del 184%. Por el contrario, las
calidades composicionales en materia de sélidos, proteinas y grasas de la region 2 se han mantenido
por encima de las de la regién 1 durante todo este periodo. En promedio, el contenido de proteina,
grasa y sélidos ha sido 24, 16 y 53 por ciento mas alto.

Asi pues, el sistema de pago al productor fija estandares de calidad higiénica mas estrictos para la
region 1, siendo esta la regidon con menor cantidad de UFC por litro, y paga menos por gramo de
solidos, proteina y grasa a la regidn 2, siendo esta regién superior en términos de calidad
composicional. Esto sugiere que los estdndares fijados en la resolucidon tienen caracter
asistencialista, en la medida que son mas flexibles para la regién de menor calidad en términos
higiénicos y composicionales.

Ahora bien, los precios que efectivamente reciben los productores suelen ser mas altos, por cuenta
de las bonificaciones voluntarias pagadas por la industria. El sistema de precio permite la liquidacién
de pagos voluntarios adicionales al precio base otorgados por el agente comprador, cuyo monto y
ocasidn estan a su discrecionalidad. La diferencia con las bonificaciones obligatorias es que no son
exigidas por el sistema de pago y su monto no depende de las especificaciones de la resolucidn, sino
que son decision libre del comprador.

En el agregado, estos montos nunca han llegado a cero, incluso en las épocas de abundancia de
leche por la temporada de lluvias. Esto se debe a que en el mercado existen agentes industriales
gue compran una alta proporcién de la leche formal. Estos agentes compran leche de mejor calidad
que sus competidores y, por determinacion de la resolucidn, pagan mas por litro. Este precio se
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vuelve un referente del mercado. Los demas compradores nunca reducen sus bonificaciones
voluntarias a cero, pues buscan ofrecer un precio cercano al de los industriales de referencia, pese

a que la calidad de la leche que compran sea inferior. Con esto, garantizan la fidelidad del ganadero
y reducen la incertidumbre de ambas partes.

Grdfica 3.3 Bonificaciones voluntarias por litro de leche
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En la Grafica 3.3 se muestra el comportamiento en el tiempo de las bonificaciones voluntarias a
nivel nacional y para cada una de las regiones. Es claro que, a partir de la resolucidon 017, demarcada

por la linea verde, hubo un aumento de las bonificaciones voluntarias a la regién dos respecto a las
de la region uno.

Grdfica 3.4 Diferencia entre el precio pagado por litro de leche al productor de la region 1 respecto
al de la region 2
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Este comportamiento se ve mejor en la Grafica 3.4, en la cual se muestra la diferencia entre los
precios de las dos regiones, con y sin bonificaciones voluntarias. Desde el 2012 estas dos series

42



comienzan a separarse. Antes de las bonificaciones voluntarias, la brecha entre el precio pagado a
la region 1y 2 aumenta en detrimento de la segunda. No obstante, las bonificaciones voluntarias
logan revertir este efecto, disminuyendo el tamafio de la brecha.

Es posible que las altas bonificaciones voluntarias pagadas a la regién 2 estén relacionadas con la
mejora sustancial que esta ha tenido en materia de calidad higiénica, siendo un mecanismo de
incentivo a la disminucién de UFC por litro de leche®. En este sentido, los compradores de la regién
2 pagan un sobre costo para alcanzar un producto con una calidad composicional mas parecida a la
de la region 1.

Esta caracteristica de las bonificaciones voluntarias resulta interesante por dos razones. En primer
lugar, como se ha descrito, muestra que un pago discrecional por parte del comprador puede
flexibilizar de cierta forma la rigidez que implica un precio regulado, en tanto que para ese
componente voluntario las variaciones dependen de las decisiones del mercado. En segundo lugar,
muestra que las bonificaciones voluntarias hacen ain mas precisa la diferenciacién regional en
materia de calidad que establece la resolucidn.

3.1.2 Implicaciones de la regulacion del precio de la leche

El sistema de pago al productor de leche fue fijado por el Gobierno con el fin de solucionar fallas de
mercado vy facilitar la toma de decisiones por parte de los agentes. No obstante, las implicaciones
gue ha tenido esta regulacion sobre las dindmicas del sector lacteo tienen efectos de mayor alcance.
Como explicaremos a lo largo de esta seccidn, regular el precio altera significativamente la forma
como se desenvuelve el mercado interno. En particular, genera una disociacion de las condiciones
del mercado, tiene efectos negativos sobre la competitividad y moviliza produccién al sector
informal.

Por otro lado, dado que los productos lacteos son comerciables con otros paises, el precio minimo
también tiene un efecto sobre la forma como el sector lacteo colombiano se relaciona con el
mercado internacional. En este contexto, también genera una disociacion con el mercado exterior
y pierde su relevancia a medida que se profundiza la apertura comercial y entran productos
internacionales en el marco de los TLC.

3.1.2.1 El papel del precio regulado de la leche en el mercado interno

El precio de un mercado puede verse como una medida de la escasez relativa del producto que se
esta transando. Cuando el producto es abundante, su precio tiende a bajar. Por el contrario, cuando
el producto escasea, su precio aumenta. Este movimiento funciona como una valvula que permite
ajustar la oferta y la demanda del mercado.

20 Cabe resaltar que, pese a que ha habido mejoras en materia de calidad higiénica, el promedio nacional adn
se encuentra en niveles muy bajos.
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En el mercado de la leche, estos movimientos entre abundancia y escasez son muy frecuentes y se
dan en magnitudes importantes, por cuenta del factor climatico. Entre mayo y agosto, la leche se
vuelve abundante mientras que alcanza sus niveles mas bajos octubre y marzo (Ver Gréfica 3.5). Los
choques climaticos hacen que se desajusten la oferta y la demanda y se dé un desequilibrio del
mercado.

Grdfica 3.5 Produccion mensual de leche, 2006-2015
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Fuente: Informe técnico programa "Apoyo a la competitividad del sector Idcteo en Colombia - Fase II". Elaboracion de
los autores

Si el precio de la leche no estuviera regulado, habria una respuesta natural de los precios a caer en
épocas de abundancia y a subir en las épocas de escasez. La disminucidn de los precios en época de
abundancia generaria paralelamente un aumento de la demanda de leche que reduciria el
desequilibrio del mercado. Como este mecanismo de ajuste no funciona, el gobierno se ve en la
obligacidon de implementar politicas para solventar las épocas de exceso de produccion?’.

Como se ha descrito previamente, existe una particularidad en el disefio del precio regulado de la
leche en Colombia que da un espacio a una seial de libre competencia y ayuda a entender mejor el
funcionamiento del mercado segun las variaciones climaticas. Estas son las bonificaciones
voluntarias que entregan los compradores de leche a los ganaderos. Estos pagos, en tanto son la
Unica parte del precio que se define por el libre mercado, si han mantenido la caracteristica de

21 L a mas reciente medida adoptada por el ministerio, en el momento de escribir este informe, se dio en mayo
del 2019 (Resolucién 178), por la cual se otorgan incentivos al almacenamiento de quesos madurados y leche
UHT que se hayan producido con leche cruda proveniente del Cauca y Narifio. Los incentivos consistieron en
que el Gobierno entregaba 134 mil pesos por cada tonelada de queso madurado almacenado y 32 mil pesos
por cada tonelada de leche UTH almacenada. En el 2018 se implementé una medida de incentivos similar
(Resolucién 335), pero se destind al almacenamiento de leche en polvo y quesos madurados en todo el
territorio nacional. En este caso, por cada tonelada de leche en polvo almacenada, el incentivo fue de 130 mil
pesos y, por cada tonelada de queso madurado, se otorgd un incentivo de 210 mil pesos. Ese mismo afio, se
realizé una compensacion de 200 pesos por cada litro de leche acopiada que superd el volumen de compra
registrado en el mismo mes durante los dos afios previos (Acuerdo 15-18).
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valvula de ajuste entre oferta y demanda. En la Grafica 3.6 se muestra la estacionalidad de las
bonificaciones voluntarias y de la produccion de leche en Colombia. Al sobreponerlas en una misma
escala de tiempo, resulta evidente que tienen un comportamiento opuesto??.

Grdfica 3.6 Estacionalidad de las bonificaciones voluntarias y de la produccion de leche
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Las crestas de la estacionalidad de la produccién, que se dan a mitad de afio, coinciden con los valles
de la estacionalidad de las bonificaciones voluntarias y viceversa. Es decir, que a medida que
aumenta la produccién de leche las bonificaciones van disminuyendo, de la forma como deberia

actuar el precio en el libre mercado.

Cabe resaltar, que la amplitud de los ciclos estacionales estimados no es simétrica. La produccion,
en las épocas de mayor oferta, puede llegar a aumentar alrededor de 40 millones de litros al mes
respecto a su tendencia, mientras que en las épocas de sequia puede llegar a disminuir en 50
millones de litros mensuales. Esto indica que la pérdida en la produccidn de leche por cuenta de las
sequias es mayor que el aumento en la produccién de leche por las épocas de lluvias.

En el caso de las bonificaciones voluntarias, la amplitud tampoco es simétrica respecto a la
tendencia, el ciclo es notablemente mas pronunciado hacia las crestas que hacia los valles. En las
épocas de baja produccién, las bonificaciones pueden llegar a aumentar ocho pesos por litro con
respecto a su tendencia. En las épocas de abundancia de leche, las bonificaciones pueden llegar a

22 | 3 extraccién de la estacionalidad se realizé6 mediante la funcién decompose del paquete stats para R, la
cual emplea medias méviles para extraer la tendencia, la estacionalidad y el componente irregular. La
descomposicidon se hizo de forma aditiva. El cero en la serie de estacionalidad debe entenderse como el
promedio o tendencia de la serie original.
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caer cerca de cuatro pesos respecto a la tendencia®. Esto indica que la pérdida monetaria por litro
de leche en el mercado formal en épocas de lluvias, causada por la estacionalidad, es menor a la
ganancia percibida en épocas de escasez, por esta misma causa.

Siendo las bonificaciones voluntarias la sefial del mercado en un contexto de precio regulado, su
comportamiento es un indicio de las dindmicas que se verian en un entorno de libre competencia.
Segun lo que hemos mostrado, la industria remunera al productor de leche por su calidad y por los
niveles de escasez a lo largo del afio, mediante los pagos voluntarios. Ademas, las rigideces a la baja
de estas bonificaciones muestran que hay un componente de fidelidad entre ambos agentes que el
industrial protege y valora. Esto da una sefial de que, en un entorno sin distorsiones de precio, el
productor seria remunerado de acuerdo con las cualidades de su propio producto y segun el grado
de compromiso que logre con sus compradores.

Ahora bien, existe una relacién de este desfase entre oferta y demanda con una caracteristica
fundamental del sector lacteo colombiano: la informalidad. Como se describié previamente, el
sector lacteo en Colombia tiene una dualidad entre mercado formal e informal. El segundo se
caracteriza por ser notablemente menos productivo, ademds de tener estdndares de calidad
inferiores. Pese a que en este mercado no aplica la regulacién del precio minimo, existe un segmento
de la produccion que puede movilizarse hacia el mismo, desde el sector formal. Esta conexidn entre
ambos segmentos a través de voliumenes hace que el sector informal no sea independiente de los
efectos del precio regulado.

La explicacién intuitiva del efecto que tiene la regulacidn del precio sobre los ajustes de oferta y
demanda, asi como su relacidn con el mercado informal, puede entenderse mejor mediante un
modelo de equilibrio parcial (Ver Recuadro 1). El mecanismo de funcionamiento del modelo es muy
similar en el mercado de la leche. Periédicamente, existen choques de oferta causados por las
épocas de lluvias entre mayo y agosto, que deberian ser solventados con el ajuste del precio, sin
embargo, la regulacidn evita que esto suceda y se mantienen excesos de oferta. Los productores,
ante la imposibilidad de vender los volimenes adicionales, los movilizan al mercado informal de la
leche, en el que el precio no esta regulado y por lo tanto es inferior. Este traslado de producciéon
disminuye aun mas el precio del mercado informal y aumenta las cantidades totales que en él se
transan.

Es razonable pensar que los productores mas afectados por las épocas de exceso de produccidn son
aquellos que no tienen relaciones comerciales estables con la agroindustria, siendo a su vez los
menos competitivos. Son estos ganaderos quienes representan la proporcidn de la oferta que no
logra ser absorbida por causa del precio minimo y se ve en la obligacién de movilizarse al sector
informal. Es decir, que el precio minimo genera una conexion entre estos dos mercados, al sentar
las condiciones para que se dé una movilizacion de la produccién, caracterizada por su baja
productividad.

2 E| precio nacional promedio de la leche para el 2018 fue de 1.017 pesos sin bonificacion, para ese mismo
afo las bonificaciones fueron en promedio de 50 pesos. Es decir, que actualmente la estacionalidad puede
representar un 0,8% del precio y el 15% de la bonificacién voluntaria.
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Recuadro 1: Equilibrio en un mercado con precio requlado y su efecto sobre el mercado informal

Supongamos que existe un mercado con un precio
regulado, cuyos precios y cantidades se relacionan
en el panel a de la Grafica 3.7. En el equilibrio de
este mercado (A), se comercia una cantidad de
producto C; al precio minimo o regulado (P*). En
este punto se intersecan la curva de oferta 0! y la
curva de demanda D. Cuando existe un choque
externo que hace variar la oferta de este producto,
la curva de oferta se desplaza de manera
horizontal en la grafica. Suponiendo que el choque
es positivo, es decir, que por algun factor externo
al mercado se ofrecen mas unidades de producto
a los mismos precios, el desplazamiento de la curva
de oferta se da hacia la derecha, pasando de 0 a
02.

Grdfica 3.7 Modelo de equilibrio
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se comercia en un nuevo equilibrio (A’), donde se

b.  Mercado informal intersecan Dy OZ2. En este punto, se comerciarian

mas unidades del producto a menores precios,
comparado con el equilibrio inicial.

No obstante, cuando existe un precio regulado, el
mercado no puede ajustarse después del choque
de oferta. En este caso, el precio no puede
disminuiry se mantiene en el mismo nivel (P*), por
encima del precio correspondiente al equilibrio A’.
En este escenario, dado que el precio se mantiene
artificialmente alto, las cantidades ofertadas son
mayores a las demandadas y se genera un exceso
de oferta del producto igual a la diferencia entre
C,y(C;.

Precio

Cantidad

En el panel b de la Grafica 3.7 se muestra la relacién entre precios y cantidades para un mercado informal que se
desarrolla de forma paralela y en el que se comercia el mismo producto del mercado descrito en el panel a. La
variable que conecta ambos segmentos es la de cantidades, en la medida que se moviliza produccién de un mercado
a otro.

El choque de oferta del mercado formal tiene un efecto indirecto en el informal. La produccidén extra, que no logra
encontrar una demanda en el mercado formal (C, — C;), es un choque externo al mercado informal que desplaza
su oferta hacia la derecha, de O}, a 0% ;. Puesto que el mercado informal sale del alcance de la regulacién, el precio
si juega su papel de variable de ajuste para permitir la absorcion del excedente de producto. Con el choque, ese
genera un nuevo equilibrio (B’), en el que se intersecan la demanda Dy,¢ y la oferta Olznf el precio informal se reduce
pasando de Pl a P2,y las cantidades comerciadas aumentan de C; a C,.

El resultado de un choque positivo de oferta a un mercado cuyo precio esta regulado es la movilizacién de producto
para su comercializacion en el mercado informal y una disminucién de los precios de este segmento.
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Este efecto es particularmente perjudicial en el contexto descrito en el capitulo 1. El sector, en
promedio, se encuentra rezagado en términos de productividad respecto a otros socios comerciales
y no ha mostrado mejoras en el tiempo. Esta situacién se agrava por el hecho de que los desajustes
del mercado terminan traduciéndose en un aumento de la informalidad, que esta estrechamente
relacionada con la baja productividad.

A esto se le suma el desincentivo que tiene el productor para mejorar su competitividad por cuenta
del precio minimo. Ademas de tener un efecto negativo sobre la competitividad del sector a través
de la informalidad, el este puede afectar de forma negativa la productividad a través de la pérdida
de su propiedad de “sefializador” del mercado para las decisiones de produccién y consumo. Cuando
el productor percibe un precio que refleja abundancia relativa en el mercado, se ve en la obligacién
de transformar su estructura productiva con el fin de mantener un margen de ganancia. Estas
trasformaciones pueden ser recortes de costos y usos mas eficientes de los recursos, con el fin
mejorar los ingresos netos.

En el caso de la leche, los productores perciben un precio que no refleja las condiciones reales del
mercado. En esta situacién no existen incentivos a realizar transformaciones productivas para
mejorar la competitividad. Algunos productores pueden garantizar un margen minimo aun con altos
costos, debido a que la resolucidon establece un piso para el pago por litro de leche.

A estas implicaciones se suma otra: la indexacion de otros precios relevantes para el sector. El precio
de la leche, ademds de ser un costo esencial para la industria de este sector, también es un referente
para el mercado de algunos insumos necesarios para la produccion. Es decir que indexa la cadena
hacia atrds y hacia adelante. Esta implicacion es relevante en la medida que muestra que regular el
precio de la leche tiene repercusiones no solamente sobre el productor, sino que, indirectamente,
distorsiona otros mercados relacionados. En la Grafica 3.8 se muestra el comportamiento de un
indice que promedia los costos por kilogramo de diferentes alimentos y suplementos para bovinos,
junto con un indice para el precio de la leche con y sin bonificaciéon voluntaria. Las tendencias son
similares y se aproximan aun mds desde el 2017.

Como se mostro en el segundo capitulo, la producciéon en Colombia tiene una caracterizacion muy
heterogénea a lo largo de todo el territorio. En particular, existen productores ubicados en zonas
muy alejadas de los centros de comercializacién mas importantes. Para estos, el precio minimo
afecta los costos en dos sentidos, pues indexa algunos de sus insumos, pero ademas encarece el
costo final por cuenta de las dificultades de su transporte.

Estos productores se ven afectados también porque el precio regulado no tiene la flexibilidad
suficiente para capturar la heterogeneidad del costo de transporte a lo largo del territorio. Pese a
que el sistema de pago considera descuentos diferentes por el costo de transporte segun distancia
y vehiculo, estas diferenciaciones se quedan cortas en la tarea de capturar de forma efectiva la gran
heterogeneidad en materia de distancias y duracién de recorrido.

Las tablas de descuentos por costo de transporte consideran hasta 400 kilémetros de distancia
planta-finca-planta. Sin embargo, en el capitulo anterior se mostré que existen departamentos
productores cuyas distancias a los principales mercados superan los 400 kildmetros que, ademas,
representa Unicamente el recorrido de ida.
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En este sentido, el precio regulado es relativamente homogéneo frente a la heterogeneidad en
materia de transporte que tiene el pais. Este hecho hace que las industrias procesadoras de leche
tiendan a proveerse Unicamente de las zonas de mds facil acceso, dejando fuera del mercado formal
otras regiones mas apartadas y alimentando su rezago frente a las mds productivas.

Grdfica 3.8 Indice del costo promedio por Kg de alimento y del precio del litro de leche
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Fuente: DANE, USP. Cdlculo y elaboracion de los autores

3.1.2.2 El papel de la regulaciéon del precio de la leche en la relacién del sector con el

mercado internacional de productos lacteos

La regulacién del precio de la leche tiene también un efecto disociador de las sefiales del mercado
internacional de derivados lacteos y ademas va perdiendo su efectividad con la entrada en vigencia
de los tratados de libre comercio. El precio internacional de la leche es un indicador del diferencial
entre la oferta y la demanda mundial de este producto y, como en el mercado interno, este funciona
como una sefializaciéon que sirve para la toma de decisiones de los productores nacionales. Este
precio se hace cada vez mas relevante a medida que se da una apertura comercial, pues empiezan
a entrar al mercado volumenes mayores de productos lacteos importados, regidos por el precio

internacional.
En el contexto de apertura comercial, al mercado lacteo colombiano entran grandes volumenes de
mercancias que modifican las dindmicas del mercado, pero los productores y los industriales no

perciben ninguna sefial de precio que les permita tomar las decisiones adecuadas al respecto. En
este escenario, conforme el mercado recibe cada vez mas productos del extranjero, el precio

regulado pasa a ser irrelevante.

Por otro lado, la entrada de importaciones de productos lacteos, al igual que las lluvias a mitad de
afio, son un choque positivo a la oferta de leche. Como se mostré con el modelo de equilibrio del
Recuadro 1, este tipo de choques, en un mercado cuyo precio esta regulado, genera exceso de
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oferta que se moviliza al sector informal. Esto significa que la mezcla de apertura comercial
mediante TLCs junto con la permanencia del precio regulado de la leche agudiza la disparidad entre
oferta y demanda del mercado interno y moviliza aun mas produccion a la informalidad.

De la proteccion arancelaria a la apertura comercial

Desde el siglo pasado, el sector lacteo colombiano ha sido altamente protegido a través de aranceles
gue restringen las importaciones. Con el Arancel Externo Comun (AEC) se fijé desde 1995 una tasa
del 20% para estos productos, que ademads sirvid de base para el Sistema Andino de Franjas de
Precios (SAFP). Mas aun, durante la Ultima década el gobierno ha venido aumentando gradualmente
este arancel para varios derivados lacteos, con lo cual no solo se ha mantenido esta proteccidn, sino
que se ha incrementado. En contraste, mas recientemente, Colombia viene abriendo sus fronteras
comerciales mediante tratados y acuerdos con diferentes paises, dentro de los cuales se han
estipulado ciertas flexibilizaciones comerciales referentes al sector lacteo. En particular, los tratados
comerciales con Estados Unidos y la Unién Europea han significado un paso importante en la
apertura comercial de este tipo de productos. Desde el 2012, la entrada de productos lacteos en el
marco de estos dos acuerdos se ha convertido en una amenaza para el sector, debido a que estos
son dos de los mayores productores de leche en el mundo y cuentan con capacidades productivas
significativamente mayores a las de Colombia*.

A continuacién, se muestra la proteccion arancelaria que ha tenido el sector y los resultados de las
negociaciones comerciales realizadas Estados Unidos y con la Unién Europea, que se encuentran
aun en el proceso de liberalizacion.

La proteccidn arancelaria

Existen varias medidas que capturan el nivel de proteccion arancelaria de un pais. En esta seccion
abordamos dos tipos de aranceles que han aplicado al sector lacteo: el arancel del Sistema Andino
de Franjas de Precios (SAFP) y el arancel ad valorem. Estas medidas se complementan a la hora de
entender el esquema proteccionista en conjunto.

El Sistema Andino de Franjas de Precios es un sistema reglamentado dentro de la Comunidad Andina
de Naciones (CAN)%* . El objetivo de su creacién fue fijar un arancel que estabilice el costo de
importacién de un grupo de productos agropecuarios caracterizados por una alta inestabilidad en
sus precios internacionales, dentro de los cuales se incluyen la leche y sus derivados.

24 Existen otros acuerdos comerciales que también han flexibilizado el mercado del sector lacteo, como el
acuerdo con Canada y México, junto a unas flexibilizaciones recientes con Mercosur y Venezuela, entre otros.
No obstante, los acuerdos firmados con La Unidn Europea y Estados Unidos son los que determinan el nuevo
escenario en el que se encuentra el sector lacteo colombiano. Esto se debe a las grandes capacidades
productivas de estas economias y porque la liberalizacién suscrita en estos acuerdos ha mostrado efectos
notables.

%5 La Comunidad Andina de naciones estd conformada por Colombia, Bolivia, Ecuador y Peru.
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El sistema consiste en que los paises miembros de la Comunidad Andina aplican, a productos
procedentes de terceros paises®®, derechos variables adicionales al arancel ad valorem cuando los
precios internacionales de referencia sean inferiores a un nivel piso?. Por el contrario, cuando los
precios internacionales del producto superan el nivel techo, los paises miembros deben aplicar
rebajas al arancel ad valorem. El sistema aplica para diversos productos. Para definir los umbrales
de todas las mercancias, se determina un producto “marcador”, de cuyo precio se calculan los
umbrales superiores e inferiores que determinan el arancel SAFP para el conjunto de productos
relacionados. En el caso de los productos lacteos, el producto marcador es la leche entera en polvo
sin azucar, de forma que los umbrales para los productos lacteos se construyen a partir de la
evolucidn en el tiempo del precio internacional de este tipo de leche. El precio referente de la leche
en polvo es el valor FOB de las exportaciones de Nueva Zelanda.

Otro tipo de arancel es el nominal. Esta es la tasa que se le imponen a las importaciones
provenientes de paises sin preferencias arancelarias. En un principio, este arancel para los productos
lacteos era igual al AEC, del 20%; no obstante, mediante decretos emitidos por el ejecutivo este fue
aumentando gradualmente para vario derivados. Estos cambios comenzaron para la partida de
leche concentrada. En el 2005 se estipuld un arancel del 50% para esta subpartida; posteriormente
en el 2007 se modificd al 33% y en noviembre del 2008 se modificd al 40%. Segun el DNP, en 2009
se realizaron dos aumentos, nuevamente para la leche concentrada que pasé a tener una tasa del
98% y el lactosuero, que pasod del 20% al 94%. Por Ultimo, en el 2010 se bajé a 15% la tarifa de los
yogures y de algunos quesos. En contraste, las mantequillas y el resto de los quesos mantuvieron,
al menos hasta el 2017, un arancel nominal del 20%, el mismo que fue establecido en 1994 por la
CAN.

En la Grafica 3.9 se muestra el promedio de estos dos instrumentos arancelarios, para todos los
derivados lacteos, entre el 2002 y el 2015%. Hasta el 2004, el arancel nominal era del 20%, sin
embargo, a partir de 2005 esta tasa empieza a reflejar los cambios hechos por decreto. El
comportamiento de ambos promedios es muy similar, con tendencias crecientes. No obstante, las
razones de las variaciones son diferentes. En el caso del nominal, como se ha descrito, se debe a
decisiones del Gobierno, mientras que los cambios del SAFP responden a la variacidn de los precios
internacionales.

En general, se observa que ambos aranceles se han mantenido histéricamente en niveles altos.
Entre el 2002 y el 2008 estuvieron en niveles cercanos al 30% y a partir del 2010 se ubicaron cerca
del 50%. No obstante, con la apertura derivada de los TLCs estas tasas se han rebajado
significativamente para algunos socios comerciales. La Unién Europea y Estados Unidos son los mas
importantes, por cuenta de su capacidad de produccion y de su penetraciéon en el mercado
internacional.

26 Mientras que el comercio es libre entre los miembros de la CAN.

27 El arancel ad valorem al cual se suman derechos adicionales de importacién o rebajas es el Arancel Externo
Comun (AEC).

28 perfetti & Botero (2018) calculan las tasas para el grupo de productos lacteos CIIU rev. 3 153. Los autores
calculan el arancel nominal como el promedio simple de los aranceles NMF ponderados en el tempo, de cada
subproducto. El arancel SFAP es construido con base en datos del DNP y la DIAN y el arancel efectivo se obtiene
del DANE.
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Grdfica 3.9 Arancel nominal y arancel SAFP para los productos ldcteos
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Fuente: Perfetti & Botero (2018). Elaboracion de los autores.

Tratado de libre comercio con Estados Unidos

El tratado de libre comercio con Estados Unidos tuvo un largo proceso de preparacion y aplicacién.
Las negociaciones se iniciaron en mayo del 2004 y solo fue en 2012 que el acuerdo entré en vigencia.
El 6rgano encargado de disefiar la estrategia negociadora para el sector lacteo fue el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, que prepard todas las propuestas de negociacion después de una
capacitacion técnica por parte de la FAO (Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura). Ademads, se conformé un grupo destinado a estudiar los retos en materia de
medidas sanitarias y fitosanitarias que se derivan de las exigencias de importacion de los Estados
Unidos®.

En las negociaciones relacionadas con el sector lacteo se manejé una politica mixta. En primer lugar,
se establecieron contingentes libres de arancel que crecen anualmente a una tasa fija hasta llegar a
liberalizacion completa. A la par, se da un proceso de desgravacién arancelaria por fuera del
contingente a partir de una tasa base que disminuye en un periodo de afos especifico.

En términos generales, por parte de Colombia, las partidas arancelarias de los productos lacteos
tuvieron en su mayoria una desgravacion lineal de 15 afios a partir de un arancel base del 33%. Solo
en el caso del lacto suero y la leche liquida se dio una liberalizacién inmediata. Con respecto a los
contingentes, es establecid una tasa de crecimiento anual del 10% para todos. El cupo, por su parte,
se asignd de forma diferente para cada partida, otorgando el mayor volumen a la leche en polvo,
seguida por los quesos.

29 CEPAL (2013). Visién agricola del TLC entra Colombia y Estados Unidos
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Tabla 3.3 Medidas impuestas por Colombia en el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos en
relacion con los productos ldcteos.

Partida arancelaria

0401

0402

0404
0405
0403

0406

Leche liquida
Leche en
polvo entera
Leches
azucaradas,
evaporadasy
condensadas
Lactosuero
Mantequilla
Yogur

Quesos

Arancel
base

33%
33%

33%

33%
33%
20%
20% y
33%

Modalidad

Plazo de
desgravacion
Inmediato

15 anos

15 ainos

Inmediato
11 anos
15 anos

15 ainos

de

Lineal

Lineal

Lineal
Lineal

Lineal

Tasa de

Contingente crecimiento

desgravacion

Fuente: CEPAL (2013). Visidn agricola del TLC entra Colombia y Estados Unidos

(Tn) anual del
contingente

5000 10%
500 10%
100 10%

2100 10%

Tabla 3.4 Medidas impuestas por Estados Unidos en el Tratado de Libre Comercio con Colombia en
relacion con los productos ldcteos

0401

0402

0405

0403
0406

Partida arancelaria

Plazo de
desgravacion

Leche liquida 11 afios

Leche en polvo entera Inmediato
Leche condensaday .
Inmediato
evaporada

Mantequilla 11 afios
Yogur Inmediato

Quesos 15 afios

Contingente

(Tn)
100

2000

4600

Fuente: CEPAL (2013). Vision agricola del TLC entra Colombia y Estados Unidos

Tasa de crecimiento
anual del
contingente
10%

10%

10%

Por su parte, Estados Unidos ofreci6 a Colombia una desgravacién inmediata de la partida
arancelaria referente a la leche concentrada, en la que se incluyen la leche condensada y la leche
en polvo, y de la partida de los yogures y otras bebidas acidificadas. Se concedieron contingentes
libres de arancel para la mantequilla, la leche liquida y los quesos con un crecimiento anual del 10%
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hasta la liberacidn total, que a la vez tienen una desgravacion lineal sobre el arancel vigente entre
11y 15 afos

Asi, mientras Colombia eliminé totalmente los aranceles de la leche liquida y el lactosuero y
establecié esquemas de flexibilizacién graduales para los otros productos, Estados Unidos flexibilizd
de forma inmediata la leche concentrada y el yogur, con una desgravacion gradual sobre las otras

subpartidas.

El tratado de libre comercio con Estados Unidos ha marcado sin duda un punto de inflexién en la
evolucidn de la balanza comercial entre Colombia y este pais. A partir de la entrada en vigor del
acuerdo, hubo un notable aumento del comercio de productos lacteos. No obstante, este aumento
fue unidireccional, pues se dio Unicamente en las mercancias exportadas desde Estados Unidos
hacia Colombia. Este fendmeno se hace evidente en la Grafica 3.10, donde se muestran las
importaciones, las exportaciones y la balanza comercial de derivados lacteos con Estados Unidos.

Grdfica 3.10 Balanza comercial de producto ldcteos entre Colombia y Estados Unidos, 2000-2019

9.000
7.000
5.000
3.000
©
- 1.000
© A o e ___-.,-.»_.M_-.AWA_MA DS
g 1000 [ o > Qo o > (4] o > L] o > Q o > o > Q O = QL o > Q a > o o
[e) =4 [ (] © c Q © c [ @ [= Q © c [ @ = [} @ c [ © = Q © c o © | | o
2 g 2 E® v E Q9w EQ v EQY v E g o £ 9w £ o FEVEENE R
3000 8 EE 8888888 ¢E¢c85E:58sz8:335/5¢8 3
: ngﬂmgﬁmgﬂmggmgﬂmgﬁmgﬂwgﬁmgﬁm
-5.000
-7.000
-9.000
Balanza Vigencia (Mayo 2012) ==—Importaciones Exportaciones

Fuente: DANE. Cdlculo y elaboracion de los autores.

Desde principios del 2012 las importaciones provenientes de Estados Unidos de derivados lacteos
comenzaron a crecer y se han fortalecido durante los Ultimos afos. De acuerdo con datos del DANE,
entre enero del 2000 y mayo del 2012, cuando inicié la vigencia del tratado, las importaciones
fueron en promedio de 142 toneladas, equivalentes a algo mas de 438 millones de pesos CIF.
Mientras que durante el periodo comprendido entre junio de 2012 y marzo de 2019 el promedio ha
sido cercano a 1.430 toneladas, equivalentes a cerca de 11 mil millones de pesos CIF. El aumento en

volumen fue de mas del 900%.

Del otro lado, Colombia no solo no logré aumentar sus exportaciones, sino que las disminuyd. Paso
de exportar a Estados Unidos un promedio de 62 toneladas anuales antes del acuerdo a 50 toneladas

después del acuerdo.
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Un andlisis desagregado de la balanza comercial muestra que son cuatro subpartidas en las que se
evidencia un aumento notable de las importaciones: la leche concentrada, el lactosuero, los yogures
y el queso. El grueso de las importaciones corresponde a leche concentrada. Aunque esta subpartida
no tuvo una desgravacién inmediata, la flexibilizacion determinada en el TLC logré incentivar
significativamente las importaciones, como se observa en la Grafica 3.11. Por el contrario, el
desempeno de Colombia en materia de exportaciones ha sido nulo, pese a que hubo una
desgravacién inmediata por parte de Estados Unidos en esta subpartida. Antes del tratado, las
exportaciones promedio eran cercanas a 11 toneladas, posterior a la vigencia, el promedio no
alcanza una tonelada mensual. Estos valores son irrelevantes cuando se comparan con el promedio
gue alcanzan las importaciones desde el 2012, que llega a las 1000 toneladas mensuales.

Ahora bien, este aumento significativo de leche concentrada, en particular por la leche en polvo,
responde al efecto conjunto de los contingentes libres de arancel y el desmonte gradual del arancel
base. En la Grafica 3.13iError! No se encuentra el origen de la referencia. se muestran las
importaciones acumuladas anualmente de la subpartida de leche concentrada y los contingentes
anuales fijados segun las disposiciones de Colombia establecidas en el tratado. Las areas
sombreadas identifican los meses en los cuales las importaciones acumuladas en lo corrido del afo
superan el contingente libre de arancel. En la grafica se observa un patrdn claro, los contingentes se
han venido agotando cada vez mas rapido. En el 2014 el consumo total de los contingentes se dio
en noviembre, mientras que en 2019 se agotaron desde enero.

Grdfica 3.11 Importaciones y exportaciones de leche concentrada (Subpartida 0402) entre Colombia
y Estados Unidos
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Grdfica
25.000

20.000

15.000

Toneladas

10.000

5.000

3.13 Consumo de contingentes de leche en polvo del TLC con EE. UU.

Mes de agotamiento de contingentes = Contingentes de leche en polvo

——|mportaciones de leche concentrada acumuladas mensualmente

Fuente: DANE, TLC entre Colombia y Estados Unidos. Cdlculo y elaboracion de los autores.

El hecho de que las importaciones continian aumentando aun por encima del contingente libre de
arancel, sugiere que la desgravacion paralela a esta medida también es un incentivo a la entrada de
leche en polvo proveniente de Estados Unidos. Esto demuestra que la disminucién que ha venido
teniendo el arancel base ha hecho atractiva la comercializacidn de este, lo que confirma la precaria
competitividad que registra la produccidon nacional frente a las importaciones. Por lo tanto, es
razonable esperar que este patrédn continle hasta la liberacién total del comercio con Estados

Unidos.

Grdfica 3.12 Importaciones y exportaciones de lactosuero (subpartida 0404) entre Colombia y

Estados Unidos
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Grdfica 3.14 Importaciones y exportaciones de Yogur (subpartida 0403) entre Colombia y Estados
Unidos
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Fuente: DANE. Elaboracion de los autores

Grdfica 3.15 Importaciones y exportaciones de Quesos y requeson (subpartida 0406) entre Colombia

y Estados Unidos
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Fuente: DANE. Elaboracion de los autores.

En el caso del lactosuero, cuya desgravacion por parte de Colombia fue inmediata, también se
observa un aumento de las importaciones a partir de la vigencia del TLC. Antes del tratado ya se
habian importado volimenes de este derivado, pero venian decreciendo hasta que en el 2009
llegaron a cero. Desde el 2012 las importaciones de este derivado se recuperaron y muestran una
tendencia creciente hasta el momento. Como en el caso de la leche concentrada, la participacién
de Colombia en este mercado ha sido practicamente nula. Las exportaciones previas al TLC se
realizaban eventualmente, maximo tres veces al afio, con montos que no superan una tonelada.
Desde la entrada en vigencia del acuerdo las exportaciones de este producto a Estados Unidos

desaparecieron.
57



Respecto al comportamiento de la balanza comercial de yogur y de quesos se puede concluir que, a
diferencia de las anteriores dos subpartidas, Colombia tenia una balanza superavitaria en estos dos
tipos de productos. No obstante, con el TLC Estados Unidos emprendié un aumento muy importante
de sus exportaciones, logrando abarcar el mercado que Colombia ya habia ganado (Ver Grafica 3.14)
Esta reversidon del superdvit comercial fue significativamente mayor en la subpartida de quesos y
requeson con respecto a la de yogur, como se muestra en la Gréfica 3.15

Tratado de libre comercio con Unidn Europea

El tratado de libre comercio entre Colombia y la Unidn Europea se firmé el 26 de junio del 2012 en
Bruselas. Se hizo una aplicacidn provisional en el 2013 y su aplicacion definitiva inicié en el 2014.
Con respecto a lo pactado en materia del sector lacteo, hubo un compromiso por parte de la Unién
Europea de realizar un acompanamiento al sector, para compensar las disparidades productivas
entre los dos signatarios. Como parte de este acompafiamiento de realizé el Documento Conpes
3675 que describe los lineamientos de la politica nacional para mejorar la competitividad del sector
lacteo colombiano en el que se comprometen recursos del presupuesto nacional y de la Unién
Europea.

Tabla 3.5 Medidas impuestas por Colombia en el Tratado de Libre Comercio con la Unidn Europea en
relacion con los productos ldcteos

. . Arancel Tipo de Horizonte Contingente Incremento
Partida arancelaria .. iy ~
base  desgravacion  desgravacion (afios) (Tn) anual (Tn)
401 Leche y nata Exceptuadas de cualquier compromiso relacionado con aranceles aduaneros
Lech .
eche 50% No lineal 5 100 5
202 condensada
Demas lech .
emas 1eches 929 Lineal 15 4000 400
concentradas
403 Yogur 100 5
404 Lactosuero 15% Lineal 3 2500 250

405 Mantequilla
Exceptuadas de cualquier compromiso relacionado con aranceles aduaneros

Queso fresco
406

Otros quesos 19% Lineal 15 2310 231
Fuente: Tratado de libre Comercio Entre Colombia y la Unidn Europea

En materia de imposiciones arancelarias por parte de Colombia, se dejo sin modificar las partidas
de la leche liquida, las mantequillas y los quesos frescos. Para las otras partidas, como en el acuerdo
con Estados Unidos, se aplicé una combinacion de desgravacion arancelaria con contingentes.

En el caso de las leches concentradas se establecidé un contingente de 4.000 toneladas que crece
anualmente un 10% y una desgravacion al arancel extra-contingente que partié de una base de 92%
y que disminuye de forma lineal durante 15 afios. La leche condensada, que se encuentra dentro de
este grupo, tuvo unas condiciones diferentes. Un horizonte de desgravacién mas corto, sobre un
arancel base inferior, pero con un contingente mas pequeiio.
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La partida arancelaria de los yogures y otras bebidas acidificadas solo tuvo una especificaciéon. Se
fijé un contingente de 100 toneladas anuales libres de arancel con un crecimiento del 5% anual.
Para el lactosuero se fijé un contingente de 2.500 toneladas con un crecimiento anual de 5 toneladas
y una desgravacién por 3 afios sobre un arancel extra contingente del 15%.

Respecto a los quesos no frescos se fijé6 un contingente libre de arancel de 2310 toneladas que
aumentan anualmente 231 toneladas, es decir, el 10 del contingente base. Adicionalmente, se
establecié una desgravacién lineal de un arancel base del 19% durante 15 afios.

Del otro lado, la oferta de la Unidn Europea hacia Colombia no incluyé medidas sobre la leche liquida
ni los quesos frescos, al igual que Colombia. Sin embargo, establecié una desgravacion lineal del
arancel vigente durante 8 afios para las partidas correspondientes al otros quesos y la leche
concentrada, la segunda con un contingente de 100 toneladas. También aplicé una reduccién de
20% al arancel de los yogures. El lactosuero fue el Unico producto con eliminacién inmediata del
arancel.

Tabla 3.6 Medidas impuestas por la Unidon Europea en el Tratado de Libre Comercio con Colombia en
relacion con los productos Idcteos

Tipo de Horizonte Contingent Incremento
Partida arancelaria Medida il ., desgravacion &
desgravacion - e (Tn) anual (Tn)
(afos)
No se adquiere
0401 Leche y nata S
obligacion
Leche y nata, Arancel Lineal 6a8
0402 concentradas o
con endulzante Contingente 100 5
0404 Lactosuero . EI|rT1|naC|on
inmediata arancel
N .
0405 Mantequilla 0 se adquiere
obligacion
Suero de
0403 manteauilla Se reduce arancel
antequitia, en 20%
cuajadas, yogur
Exceptuadas de
cualquier
Queso fresco cor'.npromlso
relacionado con
0406
aranceles
aduaneros
Oros quesos Desgravacion Lineal 8

Fuente: Tratado de libre Comercio Entre Colombia y la Unidn Europea

Este tratado de libre comercio también generd un punto de inflexién en la evolucion de la balanza
comercial entre Colombia y la Unién Europea, no obstante, su impacto en volumen ha sido menor
que el de Estados Unidos. Las importaciones provenientes de este grupo de paises venian
disminuyendo desde antes del afio 2000 y se volvieron practicamente nulas en el 2009. A partir de
la firma del TLC, sin embargo, las importaciones tuvieron una notable recuperacién y han mostrado
un comportamiento creciente a partir de ese momento (ver Grafica 3.16).
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Grdfica 3.16 Balanza comercial de derivados Idcteos entre Colombia y la Unidn Europea
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Entre enero del 2000 y enero de 2015, mes en el que entré en vigor de manera definitiva el tratado,
el promedio de importaciones de derivados lacteos fue cercano a las 290 toneladas, mientras que
después del acuerdo, el promedio anual de importacién fue cercano las 845 toneladas anuales, lo
que significd un aumento del 193%. En el caso de las exportaciones colombianas, los volumenes se
han mantenido en niveles insignificantes. En el periodo previo al tratado las exportaciones apenas
superaron una tonelada, después del tratado no alcanzaron a superar 900 kilogramos.

Grdfica 3.17 Importaciones y exportaciones de Leche concentrada (subpartida 0402) entre Colombia
y La Unidn Europea
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Fuente: DANE. Elaboracion de los autores.
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El grueso de las importaciones lacteas provenientes de la Unién Europea esta conformado por leche
concentrada. Esta partida arancelaria tuvo el contingente libre de arancel mas alto de los derivados
lacteos, con el crecimiento anual mas rdpido. Esta flexibilizacion fue un claro incentivo a las
importaciones, como se muestra en la Grafica 3.17.

Grdfica 3.18 Importaciones y exportaciones de Lactosuero (0404) entre Colombia y La Unidn

Europea
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Fuente: DANE. Elaboracion de los autores.

Grdfica 3.19 Importaciones y exportaciones de Quesos y requeson (0406) entre Colombia y La Unidn
Europea
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Fuente: DANE. Elaboracion de los autores.

La segunda partida mas importante en términos de importaciones provenientes de la Unién Europea
es la de lactosuero. De forma similar al comercio con Estados Unidos, las importaciones de este
producto antes del TLC venian decreciendo hasta desaparecer en el 2010, sin embargo, la firma del
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tratado revirtié esta tendencia y comenzd una recuperacidn progresiva que se mantiene hasta el
momento. Es interesante ver cdmo, a pesar de que el lactosuero fue el Unico derivado lacteo con
eliminaciéon inmediata del arancel para Colombia, no tuvo un aumento en sus exportaciones. La
participacién del sector lacteo colombiano en este mercado sigue siendo nula. Se dieron
exportaciones de este producto Unicamente en el 2004, 2005 y 2006, con una Unica venta al afio
que fue en promedio de 78 kilogramos.

En tercer lugar, se encuentra la subpartida arancelaria correspondiente a queso y requeson, cuyas
importaciones ha tenido una tendencia positiva desde la entrada en vigor del TLC. Antes del tratado
el promedio de importaciones era de 5.3 toneladas y desde el segundo semestre del 2013, con la
implementacién, paso a ser de 38.5 toneladas mensuales. Colombia, en contraste, solo realizé una
exportacion en el 2011 de 13 kilogramos.

3.1.3 Resolucion ZOMAC: Una ventana para precios de competencia

El 30 de enero del 2018 se emitid la Resolucién 083, por medio de la cual se establecen condiciones
para promover las exportaciones de leche y derivados lacteos a partir de las Zonas Mds Afectadas
por el Conflicto (ZOMAC). Estas zonas fueron caracterizadas en el Decreto 1625 de 2016 dentro del
marco de politicas derivadas del acuerdo de paz. Asi pues, esta resolucién busca fomentar las
exportaciones lacteasy, a su vez, contribuir al desarrollo de las ZOMAC. Con este objetivo, la medida
posibilita la compra de leche destinada a exportacién a un precio competitivo, calculado con base a
una formula descrita en la misma resolucion.

La compra a precio de exportacion aplica Unicamente a los proveedores ubicados en las ZOMAC,
gue produzcan como minimo 200 litros diarios, si pertenecen a la regién 1 definida en el sistema de
pago al productor, y 100 litros diarios, si pertenecen a la region 2. La compra debe regirse por un
contrato entre el productor y el comprador, en el cual el segundo se compromete a comprar la
totalidad de la produccién del primero, especificando un porcentaje de la produccidn que sera
destinado a la exportacién. Dicho porcentaje es comprado al precio competitivo de exportacion vy el
volumen restante debe ser comprado segun el sistema de pago al productor fijado por la Resolucidn
017 del 2012.

El comprador estd en la obligacién de exportar el volumen estipulado como producto de
exportacion, ya sea como leche o derivado de la leche, en un plazo no superior a los 365 dias a partir
de la compra. Para definir el porcentaje de la produccién destinado a la exportacion, el comprador
debe tomar como referente la produccidon promedio de los ultimos seis meses del proveedor, el
volumen adicional que se genere por encima de dicho promedio, es el que se destina a la venta en
el mercado internacional. Adicionalmente, el comprador se compromete a establecer un modelo de
asistencia técnica para mejorar calidad composicional, higiénica y sanitaria y la rentabilidad del
proveedor, mientras este se compromete a cumplir con la produccién del volumen pactado.

Por ultimo, el contrato entre comprador y productor debe tener un plazo minimo de un afio y la
copia del contrato debe entregarse a la Unidad de Seguimiento a los Precios de la leche. En caso de
gue el comprador incumpla lo pactado en términos de volumen, precio y/o plazo debe pagar el
volumen total al precio minimo de la Resolucién 017 y atender los requerimientos de la
Superintendencia de industria y comercio
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Esta politica resulta particularmente relevante debido a que tiene tres elementos que pueden
asimilarse en una politica que propicie un aumento de competitividad en un contexto de apertura
comercial. En primer lugar, incluye una estrategia para mejorar la competitividad que se materializa
en la asistencia técnica que brinda el comprador al productor. En segundo lugar, establece un
compromiso de mediano plazo entre los dos eslabones de la cadena, lo que genera estabilidad para
ambos agentes y contribuye a la articulacion del sector. En tercer lugar, conecta el mercado interno
con el mercado externo a través del precio competitivo de exportacién, con lo cual mitiga la
disociacién generada por el precio regulado.

Ahora bien, la variable clave de esta resolucidn el precio competitivo de exportacion. Es claro, que
para que funcione el incentivo a la exportacién, dicho precio debe ser inferior al precio minimo
regulado. La férmula empleada para el calculo es la siguiente:

PCE = (PLEP »TRM) _ CPT — CPM
LPT
En la ecuacion anterior PCE es el Precio Competitivo de Exportacion, PLEP es el precio
Internacional de la Leche en Polvo calculado como el promedio ponderado del precio de una
tonelada de leche en polvo en los mercados de Estados Unidos, Oceania y Europa, TRM es la Tasa
Representativa del Mercado, LPT son los litros necesarios para generar una tonelada de leche en
polvo, CPT es el costo de Transporte y CPM Costo de Maquila. Empleando los pardmetros puestos
en el ejemplo de la resolucién, calculamos el precio competitivo de exportacidn, que se encuentra
en la Grafica 3.20, comparado con el precio minimo de resolucion con bonificaciones voluntarias.

Grdfica 3.20 Precio pagado al productor y precio competitivo de exportacion de la resolucion ZOMAC
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Fuente: Datos extraidos de USP, resolucion 083 de 2018, USDA y Banco de la Republica. Cdlculos y elaboracion de los
autores.

En promedio, durante los ultimos once afnos, el PCE se ha ubicado la mayor parte del tiempo por
debajo del precio de resolucidon. No obstante, durante la mayoria de los meses de 2013 y 2014 se
ubicé en niveles muy similares e incluso superiores al precio regulado. En estas condiciones, se
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esperaria que el comprador de leche sea indiferente ante ambos precios y seguramente prefiera
mantener sus proveedores tradicionales frente a los proveedores de la ZOMAC, pues estos implican
costos adicionales.

Por otro lado, desde que se emitio la resolucidn de las ZOMAC, en enero de 2018, ha existido un
margen promedio entre ambos precios de 231 pesos por litro de leche. Aunque el margen es
positivo, es muy inferior al que se dio durante el 2009 y el 2012, cuando alcanzé una diferencia de
546 y 551 pesos. En estos periodos, la resolucién 083 habria tenido un mayor impacto para los
compradores en su capacidad de competir en los mercados internacionales.

Con respecto a las caracteristicas productivas de los municipios de las ZOMAC, se puede afirmar que
no existen diferencias relevantes en materia de volimenes de produccién por municipio. Sin
embargo, si existen diferencias significativas en términos de productividad. Los municipios no
ZOMAC son mas productivos en el uso de la tierra y de los animales.

Tabla 3.7 Distribucion de municipios ZOMAC y no ZOMAC segun indicador de produccion de leche

Indicador No ZOMAC ZOMAC Total nacional
778 344 1.122
Numero de municipios
69% 31% 100%
. I 763 341 1.104
Numero de municipios
productores de leche 69% 31% 100%
Cantidad de UPAs que 1.577.135 660.452 2.237.587
producen leche 70% 30% 100%
1.680.384 689.715 2.370.099
Numero de UPAs
71% 29% 100%
Nimero de UPAs con ganado 379.572 149.821 529.393
bovino 72% 28% 100%
Produccién diaria de leche en 13.092.187 6.260.274 19.352.461
litros 68% 32% 100%
2.194.719 1.335.636 3.530.355
Numero de vacas en ordefio
62% 38% 100%
50.901.890 58.091.445 108.993.335
Area total de las UPA (Ha)
47% 53% 100%
Area total de las UPA que 49.809.340 57.210.870 107.020.210
producen leche (Ha) 47% 53% 100%

Fuente: Censo Agropecuario 2014. Elaboracion de los Autores
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En la Tabla 3.7 se muestra la distribucién de municipios ZOMAC para diferentes indicadores. Se
puede observar que las proporciones en materia de municipios que producen leche, la cantidad de
unidades productoras agropecuarias (UPA) totales, productoras de leche y con ganado bovino son
muy parecidas a la proporcion total de municipios para cada grupo: aproximadamente 70% para la
no ZOMAC y 30% para las ZOMAC. Esto muestra que las unidades de produccién son homogéneas
en ambos grupos, si se tiene en cuenta la diferencia en cantidad de municipios de cada grupo.

Estas proporciones no se mantienen para los indicadores del area de la unidad productora de leche
y el nimero de vaca en ordefio. Para el primero, las proporciones son de 47% para los municipios
no ZOMAC y 53% para los ZOMAC, mientras que para el nimero de vacas la distribucion es de 62 y
38%, respectivamente. Estas distribuciones sugieren que pueden existir diferencias en materia del
uso eficiente de la tierra y del ganado.

En la Tabla 3.8 se muestran los resultados de una prueba de medias aplicada para siete indicadores
relevantes de la produccion de leche. El propdsito de este ejercicio es calcular el promedio de cada
indicador en el grupo de ZOMAC y no ZOMAC, y determinar si la diferencia entre ellos es
estadisticamente significativa. De este ejercicio, cuatro tipos de indicadores que ilustran el rezago
en varias dimensiones de los municipios ZOMAC, mostraron diferencias significativas entre las dos
regiones: (i) la productividad, (ii) el nimero de vacas en ordefio y el area de las unidades que
producen leche, (iii) el tiempo de desplazamiento al municipio del principal mercado mayorista vy,
(iv) la proporcién de informalidad. En contraste, la produccién promedio no parece ser
estadisticamente diferente.

La ZOMAC producen en promedio 1.2 litros menos al dia por vaca en ordefio y 0.6 litros diarios
menos por hectarea con respecto a las otras regiones. Esto se debe a que, pese a que sus niveles de
produccién no son significativamente diferentes al de las demas regiones, la cantidad de recursos
que emplean son en promedio mayores. Las ZOMAC tiene en promedio 1.061 vacas en ordeiio mas
y 102.288 hectareas mas por UPA respecto a las otras zonas del pais.

Como se mostré en el capitulo dos, la baja productividad suele estar correlacionada con la
informalidad y a la distancia al principal mercado mayorista. Asimismo, se refleja en la
caracterizacion de las ZOMAC, en la medida que en promedio estas zonas se encuentran a 196
minutos mas lejos de los principales centros de comercio y la presencia de la informalidad es de casi
un punto porcentual mas respecto a las otras zonas del pais.

Estos resultados indican que los municipios que no son ZOMAC son significativamente mas
productivos y esto se debe a que hacen mejor uso tanto del area como del ganado. Ademas, las
ZOMAC tienen mayores dificultades a la hora de transportar sus productos a los mercados
principales. Estas caracteristicas son consistentes, como se vio en el primer capitulo, con el hecho
de que también son mads informales.

Las diferencias encontradas sugieren que la resolucién le apuesta a incentivar el vinculo entre
proveedores e industria en las regiones mas rezagadas en términos de competitividad, que es
precisamente uno de los retos del sector. Sin embargo, los resultados de esta resolucién no han sido
los esperados. De acuerdo con la USP, sélo una empresa agroindustrial se vinculd al programa con
cerca de 30 contratos. Adicionalmente, ya se vencio el aiio de plazo desde la compra efectuada por
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esta empresa a proveedores de ZOMAC para exportar el volumen determinado en forma de leche
u otro derivado lacteo, sin éxito. En consecuencia, este comprador se vio en la obligacion de liquidar
las cantidades destinadas a exportacion a los precios determinados por la resolucién 017 de 2012.

Tabla 3.8 Prueba de medias de los principales indicadores de produccion de leche para municipios
ZOMAC y no ZOMAC

P-value
Promedios municipales No ZOMAC ZOMAC Nacional dif
(Ho: dif=0, Ha: difz 0)
Produccion promedio 16.828 18.198 17.248 -1.370 0,415
Productividad proumedlo 6,16 4,96 5,78 1,19%%x 0,000
(Lt/vaca ordefio)
Productividad di
roductividad promedio 0,8630 0,270 0,681 0,50+** 0,000
(Lt/Ha)
Nimero promedio de UPAs 2.027 1.920 1.994 107 0,392
productoras de leche
Numero promedio de vacas en
- 2.821 3.883 3.146 -1061*** 0,001
ordefio
Area promedio de las UPA que 64.022 166.311 95.400 -102288%*+ 0,000
producen leche (Ha)
Tiempo desplazamiento al
icipio donde esta el
municiplo donde esta € 573,8 377,9 513,6 -195.8%+* 0,024
principal mercado municipal
(minutos)
Informalidad 0,364 0,453 0,392 -0,088%** 0,000

dif= Promedio no ZOMAC - Promedio ZOMAC
(***) Diferencia significativa al 5%

Fuente: Censo Agropecuario 2014. Elaboracion de los Autores

Este resultado revela dos debilidades en el mecanismo que soporta la resolucion 083. En primer
lugar, no existen incentivos para vincular suficientes empresas agroindustriales. Es posible, que esto
se deba a que son regiones a las que es mas dificil acceder y son en promedio mds informales. En
segundo lugar, la falta de capacidad exportadora de los compradores puede ser una falencia
importante para lograr el cometido de la resolucion.

En una consultoria hecha para Fiducdldex, mediante la cual se realizé la “divulgacidn, socializacidn
y capacitacion a los diferentes actores del sector lacteo en las regiones ZOMAC, asi como el
acompafiamiento juridico al eslabdn primario del sector Lacteo para la aplicacién de la resolucidn
083 del 30 de enero de 2018”, se encontrd que la mayoria de los productores involucrados tiene
voluntad para participar del programa. De un total de 222 asistentes consultados, el 80% manifestd
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tener interés en llegar a un acuerdo comercial con alglin agente comprador (NEOS, 2019)%. Este
resultado sugiere que la dificultad de establecer mas contratos entre industriales y productores no
reside en la falta de voluntad por parte de los productores de leche en las ZOMAC.

3.2 Los costos de las politicas implementadas en el sector lacteo

Hemos mostrado que la regulacién del precio del litro de leche ha traido importantes costos en
materia de competitividad de la cadena, sin embargo, las politicas de apoyo implican también gastos
de tipo monetario, por cuenta de los recursos publicos invertidos y las transferencias del
consumidor directo. Con las distorsiones generadas por el precio minimo, el gobierno ha tenido que
implementar otras politicas que han incrementado los desembolsos a este sector.

El efecto conjunto de estas medidas puede capturarse mediante la Tasa Nominal de Asistencia (NRA
por sus siglas en inglés). Este indicador es el porcentaje en el que las politicas del Gobierno
aumentan (o disminuyen, en caso de ser negativo) los retornos brutos de los productores respecto
a los que habrian ganado sin la intervencién publica, de forma que captura el efecto de
intervenciones que pueden distorsionar el precio de mercado.

Una explicacidn intuitiva de este indicador consiste en comparar el valor unitario de la produccion,
valorada a precios distorsionados, respecto a su valor con precios no distorsionados. Para su célculo,
se emplean como insumos el precio pagado al productor en el mercado doméstico y el precio en
frontera del mismo bien3!32,

Los precios de frontera por unidad son calculados a partir de precios y volimenes registrados de las
transacciones en el mercado internacional. Esto requiere como primer paso definir si el producto es
exportable o si compite con las importaciones, con el fin de determinar el precio (CIF o FOB) que
debe emplearse como referencia. Para hacerlo, se evaltan los indices de autosuficiencia de la lista
de productos de cada pais, utilizando los datos de balances alimenticios de la FAO.

En la Grafica 3.21 se muestra la evolucion de la TNA de seis paises de la regién. Durante dicho
periodo, las tasas mas altas fueron las de México y Colombia, con un promedio de 69% y 61%. Del
otro lado, se encuentra Argentina, que tuvo una tasa promedio negativa del 10%, lo que sugiere que
en este pais las politicas que distorsionan los precios de la leche castigan el ingreso de los

30 NEOS. (2019). “Divulgacién, socializacién, capacitacidn a los diferentes actores del sector lacteo en las
regiones ZOMAC y acompafiamiento juridico al eslabdn primario del sector Lacteo para la aplicacién de la
resolucion 083 del 30 de enero de 2018”- Informe 2. Consultoria para Fiducéldex. Bogota, Julio 15 de 2019.

31 Seglin el glosario de la OCDE, el precio en frontera o precio de referencia es el precio de importacién (c.i.f.)
o de exportacion (f.0.b.) de un producto Este es utilizado para calcular la brecha de precios con respecto al
precio de mercado, medido a nivel de la puerta de la finca productora. Un precio en frontera implicito puede
calcularse como, por ejemplo, el valor unitario de las importaciones o exportaciones.

. . . P . .
32 La tasa nominal de asistencia se calcula como: NRA = Py 1. Donde P es el precio doméstico del producto
y PF es el precio en frontera del producto, ambos medidos en délares corrientes.
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productores. El resto de los paises (Chile, Ecuador y Nicaragua) tuvieron tasas promedio que se
ubican entre el 6% y el 13% y el promedio del conjunto de paises fue del 24%, muy por debajo del
promedio de Colombia.

Aunque la tasa promedio de México ha sido mas alta, tiene una clara tendencia decreciente. En
1993 alcanzé un nivel de 190%, es decir que las politicas de apoyo estuvieron cerca de triplicar el
ingreso bruto de los productores. No obstante, casi veinte afios después la tasa se ubicé en un 2%.

Grdfica 3.21 Tasa nominal de asistencia a la produccion de la leche de varios paises
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Fuente: Botero y Perfetti (2018). Elaboracion de los autores.

Colombia, por su parte, ha tenido una tendencia creciente en el tiempo. En 1991 tuvo una tasa
nominal de asistencia igual a cero, mientras que en el 2010 se situd en el 55%, con su mayor pico en
el 2002, afio en el que alcanzé una tasa del 134%.

El panorama general muestra que histéricamente Colombia ha tenido una de las tasas nominales de
asistencia mas altas entre sus paises vecinos. En los Ultimos afios alcanzé la tasa mds alta, con un
margen de al menos 59 puntos porcentuales respecto a sus vecinos, lo que posiciona al pais como
aquel con mayor asistencia a la produccion de leche en la regién.

Este alto apoyo al sector se ha dado en un contexto de deficiencias importantes en materia de
productividad, como se mostré en la seccion anterior de este trabajo, lo cual sugiere que las politicas
implementadas no han tenido resultados positivos en esta materia. Este panorama no solo afecta a
los agentes de la cadena lactea, sino también a quienes financian la falta de competitividad y las
politicas de apoyo al sector, que en el caso del sector lacteo son principalmente la agroindustria
procesadora, los consumidores y los contribuyentes. Los dos primeros, a través de los altos precios
y, los terceros, a través del costo de oportunidad de emplear recursos publicos en politicas que no
son efectivas.
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Existe otro indicador, disefiado por la OCDE, que permite cuantificar la magnitud en la que los
consumidores y contribuyentes transfieren recursos al ingreso del productor. Este indicador se
conoce como Transferencias Simples a los Productores (SCT, por sus siglas en inglés de Producer
Single Commodity Transfers) y mide el valor monetario anual de las transferencias brutas que hacen
los consumidores y los contribuyentes a los productores agricolas, provenientes de las politicas
relacionadas con la produccién de dicho bien®.

Grdfica 3.22 Transferencias simples al productor en niveles y como porcentaje del ingreso bruto

Tranferencias simples al produtor en niveles y como porcentajes el ingreso bruto (2000-2015)
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Fuente: OECDSTATS. Elaboracion de los autores.

Esta medida suma las transferencias que hace el gobierno al sector productor a través de las
politicas de apoyo, con las transferencias que se dan a través de las politicas de proteccidn a los
precios®*.  El primer rubro se obtiene de datos oficiales de gasto publico. El segundo rubro,
denominado como “Market price support”, se define como las transferencias que reciben

33 OCDE. (2015). OCDE Review of Agricultural Policies: Colombia 2015. Paris: OCDE. Recuperado de
http://dx.doi.org/10.7187/9789264227644-en.

34 EI SCT para el productor i se define como:

SCT; = MPS; + BOT;
Donde MPS; (Market Price Support) corresponde a las medidas de apoyo en precios del productor i y BOT;
(Budgetary and Other Transfers) es el total de transferencias directas al productor i. El apoyo a los precios
domeésticos se calcula como:

MPS; = (PP; — (BP; » QA; — MM )WA;)QP;

Donde PP; es precio del productor del bien i, BP; es el precio de frontera del bien i, QA4; es el coeficiente de
ajuste por calidad para el bien i, MM; son los ajustes por mérgenes de mercado del bien i, WA, es el coeficiente
de conversién de medidas del bien iy QP; es la produccién doméstica del bien i.

El SCT también se expresa do forma relativa, respecto a los ingresos brutos totales de los productores:

%SCT = * 100

T;
Ingreso bruto;
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productores agricolas por las politicas que crean una brecha entre los precios del mercado interno
y los precios fronterizos. Este se calcula como la diferencia entre el volumen producido, valorado a
precios domésticos, menos el mismo volumen valorado a precios en frontera.

Durante el periodo comprendido entre 1995 y 2015, el sector productor de leche en Colombia
recibié el SCT mas alto entre otros productos agropecuarios como el maiz, el arroz, el azicar
refinado, la carne, el pollo, los huevos y el café (ver Grafica 3.22). Esta transferencia represento el
tercer porcentaje mas alto sobre total de los ingresos brutos que recibieron los productores,
correspondiente al 30%, precedido por el azlcar refinado (39%) y por el maiz (35%). En este sentido,
es claro que las politicas de apoyo a la produccién de la leche han implicado un desembolso
significativo por parte de consumidores y contribuyentes.

Con respecto a las transferencias mas recientes, en conjunto, los recursos asignados para apoyo al
sector lechero por parte del gobierno entre 2017 y 2018 fueron de casi 36 mil millones de pesos.
Los desembolsos del Gobierno han sido significativos y diversos, en la medida que se destinan a
apoyar demanda, productividad y exportaciones®> (Ministerio de Agricultura y desarrollo Rural,
2018).

Las transferencias por parte del primer consumidor, que es en este caso la agroindustria que procesa
la leche, también han sido significativas. Este hecho implica un problema para el sector lacteo, en
tanto parte del sobrecosto puede traducirse en mayores precios de los productos finales y
desincentivar su consumo. La gran mayoria de la produccién de lacteos y sus derivados esta
destinada a abastecer el mercado interno, por lo cual es el consumidor nacional el que termina
pagando buena parte de los sobrecostos de la cadena lactea.

Segun la FAO, el consumo deseado de leche por persona en el mundo es de 170 litros anuales, pero
en Colombia el consumo nunca ha llegado a dicho nivel. Aunque el Gobierno ha realizado ciertos
esfuerzos por incentivar el consumo de leche, las cifras muestran que éste no solo no ha aumentado,
sino que ha disminuido conforme pasan los afios. Esto sugiere que los problemas de
incompatibilidad entre la demanda y la oferta que existen en el mercado estdan marcados, entre
otras cosas, por un problema estructural del consumo de leche.

En la Gréfica 3.23 se muestra la evolucion del consumo de leche en Colombia desde 1995. Durante
este periodo, el consumo maximo se dio en el 2002, cuando alcanzd los 156 litros, aln por debajo
de la recomendacién de la FAO. A partir de ese momento, el consumo ha decrecido en un 10%,
hasta situarse en el consumo actual de 140 litros por persona.

En la gréfica se muestra también el Apoyo Estimado al Consumidor (CSE, por sus siglas en inglés).
Este indicador muestra el valor monetario anual de las transferencias brutas desde o hacia el
consumidor de productos agricolas®. Cuando el indicador es negativo, representa la carga o
impuesto implicito que recae sobre los consumidores a través del soporte de precios de mercado
mas altos. En esta metodologia, el consumidor se entiende como el primer comprador de los

35 Ministerio de Agricultura y desarrollo Rural. (2018). Informe de rendicién de cuentas MADR - Octubre 2017
a octubre 2018.

36 OCDE. (2015). OCDE Review of Agricultural Policies: Colombia 2015. Paris: OCDE. Recuperado de
http://dx.doi.org/10.7187/9789264227644-en.
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productos agropecuarios dentro del pais. En el caso de la produccion de leche en Colombia, el
principal comprador son los intermediarios y la industria de procesamiento y derivados lacteos.

El CSE mide el sobrecosto, con respecto a los precios internacionales, en el que incurren los
consumidores de un pais como resultado de las politicas domésticas de apoyo en precios a los
productores agropecuarios (Perfetti & Botero, 2018). Para su calculo se suman las transferencias de
los contribuyentes a los consumidores con los sobrecostos de alimentaciéon y se restan las
transferencias de los consumidores a los productores®.

Las transferencias de los contribuyentes a los consumidores son pagos presupuestarios que se
otorgan con el propdsito especifico de compensarlos por los precios mas altos que pagan, debido a
las politicas que apoyan los precios al productor®. Este rubro se obtiene de la informacion de gastos
publicos. Por otro lado, el sobrecosto de alimentacién es un componente que representa las
transferencias que van de productores ganaderos a productores de alimentos como resultado de
politicas que alteran el precio de mercado interno para cultivos forrajeros, un insumo importante
para los primeros. Por ultimo, las transferencias de los consumidores a los productores se miden
como la diferencia entre el valor de la produccién a precios domésticos y el valor de la produccién
a precios en frontera.

Durante todo el periodo analizado, el CSE es negativo, es decir, que los precios de mercado de la
leche siempre han representado una transferencia monetaria del primer consumidor hacia el
productor. Mas auln, esta transferencia se ha acrecentado con el paso de los afios. En el 2017 el
valor de CSE fue de menos tres millones de délares, es decir, los consumidores le transfirieron cerca
de 10 mil millones de pesos al productor a través de los altos precios. Esta relacidon puede ser un
indicio de que parte del sobrecosto que enfrenta la agroindustria procesadora de leche por la
proteccién del precio se transfiere al consumidor final, lo cual ha tenido efectos negativos en el
consumo.

Las variaciones del CSE son muy similares a las que ha tenido el consumo per cdpita de leche en el
pais. En este sentido, es posible que los precios que enfrentan los consumidores estén
desincentivando el consumo de leche en Colombia, transfiriéndolo hacia sustitutos de menor costo.
Por ende, el problema estructural de falta de demanda interna que enfrenta el sector no puede ser
solventado Unicamente mediante politicas de estimulo al consumo, pues existe un desincentivo al
consumo dentro del mismo precio, generado por las distorsiones inducidas por otros instrumentos
de politica publica.

37 El apoyo estimado al consumidor se mide como:

CSE = TCT — (TPC + OTC) + EFC
Donde TCT son las transferencias de los contribuyentes a los consumidores, TPC son las transferencias de los
consumidores a los productores, OTC son otras transferencias de los consumidores y EFC es el sobrecosto de
alimentacidn. En particular, las transferencias de los consumidores a los productores se calculan como:

TPC = (P — PF) xQC

Donde P Es el precio doméstico, PF es el precio de frontera y QC es el consumo doméstico del bien.
38 Se describe la metodologia de la OCDE para calcular el indicador, sin embrago no todos lo componentes
existen para el caso del sector lacteo de Colombia. Este es el caso del monto de transferencias de los
contribuyentes a los consumidores de leche.
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Grdfica 3.23 Consumo de leche por habitante y apoyo estimado al consumidor
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Fuente: Agrimonitor y OCDESTATS. Cdlculos de los autores.

3.3 Reflexiones sobre las politicas orientadas al sector lacteo

La regulacién del precio de la leche en Colombia ha sido una politica importante de proteccion al
sector lacteo cuyo papel ha generado diversas consecuencias, que no han sido positivas, tanto a
nivel doméstico como en la forma como el sector comercia con otros paises. Por una parte, la
distorsién del precio, como sefalizador de las decisiones del mercado, genera una falta de
compatibilidad entre oferta y demanda. Esta desalineacidon se agrava periédicamente por cuenta
del factor climatico, pues la abundancia de lluvias en mitad del afio genera unos volumenes de leche
adicionales que aumentan la brecha entre lo que se compray lo que se produce. En este contexto,
la regulacidn del precio evita que este realice su papel de vélvula de ajuste y, ante la pérdida de
litros de leche que no encuentran demanda, el gobierno se ve en la obligacidn de invertir recursos
adicionales para mitigar de forma temporal y parcial la sobre-oferta.

Todo este mecanismo tiene una segunda implicacion. Ante la imposibilidad de vender el volumen
excedente, los productores movilizan su producto al sector informal, que se caracteriza por tener
una productividad notablemente inferior y tener procesos de produccién de menor calidad. Este
fendmeno genera una especie de circulo vicioso en el que las unidades menos productivas son
aquellas que tienen mayor probabilidad de tener que moverse al sector informal por cuenta del
desfase entre oferta y demanda que genera el precio regulado. Asimismo, dichas unidades se ven
atrapadas en las restricciones del sector informal y las dificultades que este enfrenta para mejorar
la calidad y la eficiencia de la produccién, generando un problema estructural para mejorar la
competitividad.

Las bonificaciones voluntarias que se liquidan en el marco de la regulacion del precio de la leche si
muestran las decisiones libres del mercado. Su comportamiento responde inequivocamente a la
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situacién de abundancia y escasez, y adicionalmente, sugieren que la industria premia la fidelidad
del proveedor, en la medida que tienen un comportamiento estacional con restricciones a la baja.
Estos indicios muestran que las decisiones de mercado tienden a solucionar la desalineacién entre
oferta y demanda, sin dejar de lado el premio a la estabilidad de los agentes de la cadena.

Por otra parte, el precio minimo ha tenido un papel importante en el resultado negativo que ha
tenido la apertura comercial que concierne al sector lacteo. La proteccién arancelaria del sector fue
alta durante muchos afios y su reversion, a través de los TLC, puso de manifiesto las falencias del
sector, en la medida que la balanza comercial se ha venido deteriorando de forma importante en
los ultimos afos. Los exportadores potenciales de productos lacteos siguen enfrentando
restricciones para aprovechar las oportunidades de la apertura. Entre ellas, se encuentra el hecho
de que su principal proveedor organice su produccidn con respecto a una sefial distorsionada, que
no refleja la coyuntura del mercado doméstico ni las seiales del mercado internacional.

La regulacién del precio, junto a las otras politicas implican costos importantes. Los esfuerzos del
gobierno por apoyar al sector representan cuantiosos desembolsos de recursos publicos, que como
se ha mostrado, no han sido utilizados de forma adecuada, en tanto las medidas no han mejorado
la productividad ni la capacidad competitiva en el mercado internacional. Asimismo, la distorsidn de
precios ha implicado una transferencia de la agroindustria hacia los productores, que podria estar
generando mayores precios de los productos finales, desincentivando el consumo y la capacidad de
exportacion.

En este escenario, la resolucidon de las ZOMAC pretende incentivar las exportaciones de productos
lacteos flexibilizando el precio regulado. Esta medida goza de varias virtudes pues incluye una
estrategia para mejorar la competitividad, establece un compromiso de mediano plazo entre los dos
eslabones de la cadena y, por ultimo, conecta el mercado interno con el mercado externo a través
del precio competitivo de exportacion. No obstante, el instrumento no ha dado los resultados
esperados en la medida que se han establecido muy pocos contratos. Es posible que la razén esté
relacionada con la dificultad para acceder a estas regiones y la presencia de produccién informal. A
esto se suma el margen relativamente bajo que existe actualmente entre el precio competitivo de
exportacion y el precio pagado segun la resolucién 017.

4 Experiencias exitosas de modelos de aumento de Ia
competitividad

Las reflexiones derivadas del primer capitulo de este trabajo muestran que Colombia se encuentra
rezagada con respecto a otros paises productores de leche. Esta situacién es particularmente
problemdtica en el contexto actual de apertura comercial, pues las brechas en productividad con
otros paises se hacen evidentes en el escenario de una competencia cada vez mas abierta.
Adicionalmente, los principales mecanismos de apoyo del sector lacteo analizados en el capitulo
dos, cuyo eje central es la politica de precios minimos al productor, no son consistentes entre si y
no constituyen una politica integral que propenda por el aumento de la competitividad del sector.
Es necesario, entonces, disefiar politicas efectivas que encaminen al sector en una senda de

73



aumento de la competitividad que le permita sacar provecho de las oportunidades que brinda la
apertura comercial.

El primer interrogante que surge al analizar la posibilidad de aplicar politicas para elevar la
productividad del sector lacteo en Colombia es si el pais tiene condiciones para lograr ese propdsito.
La heterogeneidad de productividades descrita en el capitulo 1y la variedad de factores subyacentes
a ese desempeiio arrojan una respuesta positiva. Ademads de esos factores, existe evidencia de que
modelos adecuados de intervencién de la produccién arrojan resultados muy positivos en términos
de incremento de la productividad.

En ese contexto, es pertinente estudiar casos exitosos en Colombia de modelos de aumento de la
productividad que pueden ofrecer elementos para establecer una politica integral para el sector. En
este capitulo exponemos dos modelos exitosos, cuyos resultados permiten concluir que si es posible
mejorar la competitividad de los productores de leche colombianos y que existen principios claros
para lograrlo y que pueden servir de base para una politica integral.

Por otra parte, se ha mostrado que la regulacion del precio de la leche juega un papel central en el
rezago de la competitividad en Colombia y las restricciones para aprovechar las oportunidades que
brinda el comercio internacional. Al respecto, surge otro interrogante que se refiere a si es posible
aprovechar el comercio exterior flexibilizando las medidas de intervencidn en el mercado interno.

Con respecto a este aspecto, reseflamos algunas experiencias internacionales que brindan
elementos para abordar el aumento de la competitividad como una meta de politica publica. Estas
sugieren que las acciones tendientes a la reduccién de distorsiones en los mercados de la leche
(tales como los controles de precios, por ejemplo), acompafiadas por mecanismos que premien los
aumentos en productividad, son estrategias efectivas para redireccionar las tendencias del sector.

4.1 Experiencias nacionales

4.1.1 El Proyecto de cadena de valor lactea de Colombia®®

El Proyecto de Cadena de Valor Lactea se cred por la iniciativa del Programa de Ayuda de Nueva
Zelanday el Gobierno colombiano, con el fin de contribuir al desarrollo de un sector lechero rentable
y competitivo. El programa es implementado por The AgriBusiness Group, con apoyo de Agrosavia
y el Ministerio de Agricultura y tiene un periodo de duracién que inicid en abril de 2015 y finaliza en
noviembre del 2019.

39 Esta seccién se construyd con base en una entrevista realizada a representantes del Proyecto Cadena De
Valor Lactea y de la embajada de Nueva Zelanda el 24 de julio del 2019, en la cual estuvieron presentes Juan
Vela Jiménez, coordinador de proyectos de The Agribusiness Group en Colombiay Ellen Duval, jefa de Misién
Adjunta y Consul de la Embajada de Nueva Zelandia en Bogota. Esta informacion se complementd con la
Coleccién de Guia de Mejores Practicas en Sistemas de Produccidn de Leche con Base en Pasturas, disponible
en: https://www.agribusinessgroup.com/proyecto-colombia.
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El proyecto consiste en el desarrollo, adaptacion e implementacion de un conjunto de practicas y
tecnologias inspiradas en la experiencia neozelandesa en fincas del trépico alto colombiano, puesto
gue este tiene un sistema de pastoreo similar al de Nueva Zelanda. Las fincas involucradas en el
proyecto son pequefias y medianas unidades productoras, que pertenecen a los municipios de Santa
Rosa de Virterbo y Belén en Boyaca, Cucunuba en Cundinamarca y, Pasto y Cumbal en Narifio (The
Agribusiness Group & Agrosavia, 2019)*. En cada uno de estos cuatro municipios los promotores
del proyecto trabajaron con una asociaciéon. El programa inicié con 40 fincas y hoy cuenta con la
participacién aproximada de 800.

Grdfica 4.1 Produccion de leche de las asociaciones del Proyecto de Cadena de Valor Ldctea
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Fuente: Datos del Proyecto De Cadena De Valor Ldctea De Colombia con apoyo de Nueva Zelanda. Elaboracion de
los autores.

Este proyecto de cadena de valor lactea ha tenido efectos satisfactorios en los indicadores de las
fincas*’. Un primer resultado es el aumento en la produccion de leche en las asociaciones
involucradas (Ver Grafica 4.1). La cantidad de litros mensuales producidos ha tenido una tendencia
positiva desde el 2016. Pese a una disminucidén que se dio en el primer trimestre del 2019, la
produccién total desde el ultimo trimestre de 2016 a la fecha ha tenido un aumento del 55%,
pasando de casi 580 mil litros a 898 mil litros mensuales*. El aumento més importante se dio en la
asociacién de Boyacd que logré duplicar su produccion, seguida por Cundinamarca, que tuvo un
aumento del 46%. Mientras que las asociaciones de Narifio aumentaron su produccién en un 30%.

40 The Agribusiness Group & Agrosavia (2019). Coleccién de Guia de Mejores Practicas en Sistemas de
Produccion de Leche con Base en Pasturas. Recuperado de https://www.agribusinessgroup.com/proyecto-
colombia

41 Comparamos indicadores de las unidades productoras asesoradas por el Proyecto Cadena de Valor Lictea
con los indicadores nacionales, cuando es posible. Aunque este no es un contrafactual perfecto, permite tener
un panorama del resultado del con respecto al agregado nacional

42 De acuerdo con el seguimiento del proyecto, la disminucidn en el 2019 se relaciona con una sequia mas
larga de la esperada. Los ganaderos no prepararon suficiente silo de pasto durante el afio para poder alimentar
las vacas y esto afectd la produccion.
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Estas tendencias contrastan con el comportamiento nacional. Segun datos de la USP, el acopio total
nacional entre el cuarto trimestre del 2016 y el primer trimestre de 2019 decrecié en un 8%. Aunque
esta variable no es exactamente produccién de leche, sirve como una buena aproximacion vy
muestra el comportamiento sobresaliente de las asociaciones de este proyecto con respecto al
agregado nacional.

Los resultados son también positivos en materia de productividad, medida como los litros
producidos por hectdrea. Durante el mismo periodo hubo un aumento promedio de 54% de los litros
producidos por hectarea al mes. A finales del 2016 este volumen era de 358 litros, que pasaron a
ser 552 litros al inicio del 2019. Las mejoras mas importantes en este indicador fueron de las
asociaciones del departamento de Narifio. El municipio de Pasto tuvo un crecimiento del 80%
mientras que Cumbal aumenté en un 73% los litros producidos por hectdrea al mes. Cundinamarca
tuvo un crecimiento en esta medida de productividad del 39%, mientras que Boyacd tuvo un
aumento del 12%.

Con respecto a la productividad medida como litros por vaca al dia, el comportamiento promedio
fue positivo. A finales de 2016, se producia en promedio 8 litros por vaca, y en el 2019 este indicador
paso a ser de 11 litros, lo que significé un aumento del 33%. Al igual que la produccidn, estos
resultados sobresalen con respecto al comportamiento nacional. Segin datos de la FAO, entre 2016
y 2017 la productividad, medida como litros producidos al dia por vaca, aumentd apenas un 1%. En
contraste, las asociaciones del Proyecto de Cadena de Valor Lactea aumentaron su productividad
en un 26% durante estos dos anos.

Por ultimo, hubo un aumento significativo en materia de utilidades netas por asociacion,
particularmente a partir del 2018. Ajustando las practicas de la finca y de aspectos gerenciales del

Grdfica 4.2 Productividad de las asociaciones del Proyecto de Cadena de Valor Ldctea (Lt/Ha/mes)
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Fuente: Datos del Proyecto De Cadena De Valor Lactea De Colombia con apoyo de Nueva Zelanda. Elaboracion de los
autores.

manejo del negocio las asociaciones reportaron ganancias en términos de utilidad que en promedio
duplicaron lo que tenian antes del programa.
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De las experiencias obtenidas, se generd una guia de buenas prdcticas en sistemas de produccion de
leche con base en pasturas, que se puso a disposicidon del conocimiento comun, con el fin de
compartir los principios fundamentales de la transformacidon competitiva lograda con el resto del
sector, disponibles en la pagina de The Agribusiness Group.

Uno de los rasgos mas interesantes de este programa es que propone una elevacidon de la
productividad del sector lechero, a partir de la intervencidn en varios factores del manejo de la
unidad productiva. Esos factores se abordan en la guia de buenas practicas del proyecto compuesta
por diez mddulos, enunciados en la Tabla 4.1. En general, la propuesta es integral en la medida que
abarca varios aspectos del manejo de la finca, como las pasturas, el hato, la administracién y el
registro de informacién, con los recursos que esta ya posee. Es, ademas, un proyecto que hace
esfuerzos importantes por lograr un aprendizaje de parte del ganadero, usando un lenguaje y una
pedagogia adecuada. Tiene lecciones prdcticas aplicables a la unidad productiva colombiana de
trépico alto, con una visidon dindmica de la unidad productora, que le permite al ganadero entender
los ciclos de sus factores de produccién y poder maximizar su rentabilidad.

La guia orienta al ganadero para que adopte practicas de planeacién de la finca. Esto significa
gestionar de forma adecuada el uso de las praderas y de los animales, en términos de salud y
reproduccion, asi como el capital financiero, ambiental y personal. Para ello, es necesario generar
informacién e indicadores que puedan ser analizados con el fin de hacer un seguimiento al
desempeno de la finca, tomar mejores decisiones y fijar metas a corto, mediano y largo plazo. El
ganadero debe aprender a planear con anticipacion las actividades de su finca, con una visién de
negocio. Ademas de ensefiarle a aplicar estas practicas gerenciales, el programa busca que el
ganadero entienda los beneficios derivados de adoptarlas.

Tabla 4.1 Guias de mejores prdcticas en sistemas de produccion de leche con base en pasturas

Guias de mejores practicas en sistemas de produccion de leche con base en pasturas
Planeacién y desarrollo de fincas

Manejo de suelos, fertilizaciéon y encalado

La pastura con enfoque de sistema en el trépico de altura

Presupuesto de alimentacién

Establecimiento de praderas

Conservacién del pasto producido en la finca

Suplementacion como estrategia para asegurar la productividad de las praderas
Estrategias de manejo de la condicién corporal de vacas y novillas de vientre

La crianza de reemplazo

Mi finca, mi negocio: usando el Flujo de Caja para tomar decisiones que maximizan
la rentabilidad

OCIINO LN W(N |-

=
o

Fuente: Proyecto De Cadena De Valor Ldctea De Colombia con apoyo de Nueva Zelanda. Elaboracion de los autores.

Todas estas capacitaciones relacionadas con el manejo de las pasturas y de los animales son
complementadas con las practicas de gestidon y con la implementacién de flujos de caja como
herramienta de toma de decisiones. El ganadero recibe conceptos basicos, pero suficientes para
llevar la contabilidad de su negocio y tomar decisiones con base en ella.
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4.1.2 Modelo de tecnificacién para aumento de la rentabilidad 43

El segundo modelo para aumentar la competitividad es el implementado por Finca*. El papel de
esta empresa en las unidades productivas, incluyendo las productoras de leche, va mas alla de una
provision de insumos, pues establecen relaciones de mediano y largo plazo con el fin de hacer
mejoras competitivas. La idea de esta asociacion es un beneficio reciproco. En la medida que el
ganadero mejora su rentabilidad genera también efectos positivos para sus proveedores.

El acompafiamiento ha tenido efectos positivos en sus indicadores*®. La mejora mas importante en
términos de productividad se ha dado en la produccién de litros por hectdrea. En la Grafica 4.3 se

Grdfica 4.3 Productividad de las Fincas del modelo de rentabilidad de Finca (Lt/Ha/mes)
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muestra la evolucién de este indicador para las fincas asociadas (109 fincas anuales en promedio).
Durante este periodo, el aumento fue del 20%, partiendo de 1.065 litros mensuales por hectdrea en
el 2009 a 1.227 litros en el 2018.

Incluso la productividad por hectarea del 2009, siendo la mas baja, es mayor que la productividad
mas alta alcanzada por las asociaciones del Proyecto de Cadena de Valor Lactea. Esto se debe a que
las unidades productoras asesoradas por Finca son mads grandes y mas productivas que las
acompafadas por el Programa de Apoyo de Nueva Zelanda. Este hecho muestra que es posible
mejorar la productividad de las fincas, sin importar el tamafio o escala de produccion.

43 Esta seccidn se construyd con base en una entrevista realizada el 23 de Julio a Santiago Piedrahita,
presidente del Grupo Bios, y Fernando Osorio, gerente nacional de ventas de Alimentos Finca.

4 Alimentos Finca es una empresa dedicada a la produccién y comercializacién de alimentos concentrados
para animales. Su portafolio incluye alimentos para las especies avicola, equina, porcina y bovina.

4 Comparamos indicadores de las unidades productoras asesoradas por Finca con los indicadores nacionales
cuando es posible, aunque este no es un contrafactual perfecto, permite tener un panorama del resultado del
con respecto al agregado nacional. En el caso de la productividad por hectdrea no se cuenta con series de
tiempo nacionales, por lo cual no se puede realizar la comparacion.

78



En términos de productividad medida como los litros producidos por vaca al dia, la tendencia
también es positiva, el promedio ha sido bastante alto, de casi 19 litros diarios por vaca, e incluso
entre el 2009 y el 2018 se aumentdé en un 4%. En contraste, la productividad nacional medida como
litros diarios por vaca decrecié un 8% entre 2009 y 2017, segun datos de la FAO. Con respecto a la
utilidad neta, los resultados son muy favorables. Entre el 2009 y el 2018 se mantuvo una tendencia
positiva que llevé a multiplicar las ganancias casi ocho veces.

Los cinco puntos basicos de este modelo se resumen en la Tabla 4.2. En primer lugar, la estrategia
para mejorar la rentabilidad de la finca debe partir de un diagndstico particular a la unidad
productiva. Adicionalmente, se analiza que area de la unidad productiva se puede usar
Optimamente para las vacas en produccidon y cual es la capacidad de carga de esa area,
entendiéndose como el nimero de vacas que puede establecerse por hectarea. Con esta
informacidn se realiza un perfil productivo de la finca, que permite decidir la cantidad de mano de
obra necesaria para atender el ganado. Adicionalmente, se deben calcular indicadores referentes a
otros tipos de gastos y costos relacionados con la actividad pecuaria, para de tomar decisiones
adecuadas sobre su manejo. Por otra parte, la genética es indispensable en este modelo para lograr
buenos niveles de productividad, por lo cual se propende por tener las razas mas adecuadas de
acuerdo con el tipo de produccidn y terreno.

Estos cinco elementos se desarrollan con el asesoramiento de técnicos de campo y veterinarios que
realizan el diagndstico de la finca y el acompafiamiento en las mejoras productivas. El mecanismo
de vinculacién parte de proponer un programa técnico y otro comercial, referente a la provisidon de
alimentos que sienta la base para una relacién de mediano plazo entre el productor y el proveedor.
Como apoyo a esta asesoria, se implementan softwares especializados para modelar escenarios con
variaciones en los factores de produccion de las fincas. Estos escenarios, le permiten al ganadero, a
través de la asesoria de los técnicos, tomar mejores decisiones para aumentar la rentabilidad de su
negocio.

Tabla 4.2 Elementos bdsicos del modelo de aumento de rentabilidad por diagndstico y tecnificacion
de la unidad productiva

Elementos del modelo de aumento de rentabilidad por diagnéstico
Diagnostico

Area 6ptima de produccién y cuantificaciéon de capacidad de carga
Administracion de la mano de obra

Genética segun trépico

Estandarizacion de indicadores para la toma de decisiones

VW IN|F-

4.2 Experiencias internacionales

En esta seccion abordamos casos internacionales que ilustran diferentes tipos de politicas para el
sector lacteo. Nos concentramos en los casos de Nueva Zelanda, India y Australia, que muestran
caminos diferentes para generar politicas para este sector. Las lecciones de estas experiencias
apuntan a que la competitividad del sector puede lograrse en un contexto de libre comercio, con
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acompafiamiento del estado en materia de fortalecimiento productivo de las fincas y que es posible
desregular el sector con buenos resultados para toda la cadena.

4.2.1 Nueva Zelanda

El sector lacteo de Nueva Zelanda dio un salto importante en competitividad por cuenta de una
reforma comercial que se aplicé en 1984 a todo el sector agropecuario. Esta reforma desmonté los
esquemas proteccionistas y de subsidios que se venian dando desde los afios 70 y que se habian
establecido como mecanismo de blindaje ante la entrada de Inglaterra a la Comunidad Econdmica
Europea. El desmonte fue el paso de una politica mercantilista a una de liberacién comercial, con la
reduccion de mas del 95% de los subsidios (Lattimore,2006)%.

El contexto en el que se dio la reforma se caracterizé por las altas distorsiones de la economia
(Vitalis, 2007)%. En el sector agricola, particularmente, existian diversos subsidios tanto a los
insumos como a los productos, que solian moverse de manera inversa con los precios
internacionales. Estas medidas, junto a las restricciones a la importacion impedian que los
productores agropecuarios reaccionaran a las sefales de los mercados internacionales y los
mantenia en un escenario alejado del panorama internacional. Adicionalmente, el contexto
macroecondmico estaba altamente restringido, en tanto la moneda se encontraba sobrevaluada y
existian grandes distorsiones en el mercado financiero, ademas de unas altas tasas de inflacién.

Todos estos factores crearon un escenario muy volatil para el momento en el que se dio la reforma.
Las distorsiones de la economia desembocaron en una crisis cambiaria que, junto a un cambio
politico en el parlamento, hicieron evidente la insostenibilidad del sistema proteccionista y de
subsidios. Aunque algunas medidas empezaron a desmontarse previamente, fue en 1984 que se
eliminaron la mayoria de los subsidios. Adicionalmente, se eliminaron gran parte de las restricciones
a las importaciones, se desreguld el mercado financiero y se liberd la tasa de cambio (Vitalis, 2007).
Esto implicd un cambio radical para los productores agropecuarios, que se encontraron sin los
subsidios y con altisimas tasas de interés por cuenta del ajuste macroeconémico, que redujeron mas
las opciones para hacer frente a la coyuntura.

El impacto en el sector lacteo se vio en 1986, con una caida del 25% de los ingresos netos,
principalmente por la remocidn de los subsidios a los fertilizantes y el aumento del costo de la
deuda. Sin embargo, empezé a darse una mejora de esos ingresos desde 1988 con una recuperacién
mas rapida desde 1991. La mayoria de las fincas se sobrepuso a la coyuntura reduciendo costos y
reestructurando la deuda mediante las facilidades crediticias que habia implementado el Gobierno
como medida compensatoria. Asimismo, se empezd a hacer un mejor uso de la tierra,
implementando nuevas y mas diversas actividades agropecuarias y poniendo en marcha la
produccién en parcelas marginales que estaban ociosas. La productividad del sector agropecuario
en el uso total de los factores paso del 0,7% en el periodo de mayor apoyo asistencial al 1,9% tras la

46 Lattimore, Ralph. (2006). Farming subsidy reform dividends. The New Zealand Trade Consortium in
association with the New Zealand Institute of Economic Research (Inc). NZ Trade consortium working paper
no 45

47 Vitalis, Vangelis (2007) Agricultural subsidy reform and its implications for

sustainable development: the New Zealand experience, Environmental Sciences, 4:1, 21-40, DOI:
10.1080/15693430601108086
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reforma del desmonte (Vitalis, 2007). Ahora, los productores de leche de Nueva Zelanda estan en
un ambiente de libre mercado, operan mas cerca de los precios y costos internacionales, con lo cual
pueden tomar la decision de cuando invertir. Algunos productores se vieron obligados a salir del
mercado, sin embargo, quienes permanecieron son mdas competitivos.

Por otra parte, el sector lacteo venia funcionando con una junta de comercializacién (o “Marketing
board”), encargada de exportar los volimenes de leche producidos en el pais y administrar los
contingentes. Después de la reforma, hubo una agrupacién de las cooperativas de produccidn de
leche debido que se desmontaria la junta de comercializacién, que dio origen a Fonterra®, que es
hoy un referente mundial en el mercado lacteo.

4.2.2 India

India es el mayor productor de leche del mundo. Su sector lacteo se basa en un sinnimero de
pequeios productores que utilizan esta actividad como sustento familiar. La enorme demanda
interna, acompafiada de habitos alimenticios dirigidos al consumo de leche ha contribuido a un
fortalecimiento del sector, sin embargo, el gran impulso se debe a una politica decisiva de impulso
a la produccién, implementada en 1970, que se llamd “operacién inundacidon” (“Operation Flood”)
(Sharma et al., 2003)*.

Antes de dicha politica, se habian realizado algunos esfuerzos por proveerle al sector herramientas
para mejorar la calidad de los animales, estableciendo redes de veterinarios y hospitales a lo largo
del pais. Asimismo, implementaron algunos esquemas de oferta de leche en los centros urbanos
para satisfacer las necesidades de la poblacion. Sin embargo, la gran falencia que enfrentaba el
sector era la enorme distancia que existia entre productores y consumidores. Fue precisamente ese
el centro de la politica aplicada al sector, conectar la oferta y demanda de leche del pais

La politica se desarrolld en tres fases entre 1970 y 1996, en un entorno autarquico, protegido del
mercado internacional. Se implementaron diferentes medidas proteccionistas, como tarifas y
cuotas, que dieron espacio para desarrollar la reforma sin la amenaza de la oferta internacional. A
inicio de los afios 90, cuando llegd la apertura, el sector lacteo pudo competir en el mercado
internacional. La reaccion del sector consistié en un rdpido aumento de las plantas procesadoras
para aumentar las exportaciones (Sharma et al., 2003).

La base del programa fueron las cooperativas locales, que sirvieron como pilar del desarrollo de los
lazos con los centros urbanos. Durante la primera fase, comprendida entre 1970 y 1980, se realizo
el disefio del programa, se negocio la asistencia de la Comunidad Econédmica Europea y se realizaron
las primeras conexiones, entre 18 cuencas lecheras y las cuatro mayores ciudades de la India.
Durante la segunda fase, entre 1981 y 1985, se aumentaron las cuencas lecheras a 136, conectadas
a 290 mercados urbanos. Durante estos afios el sistema ya contaba con 43 mil cooperativas que

48 Fonterra es una cooperativa multinacional y una de las mayores exportadoras de lacteos en el mundo. Tiene
bajo su administracién la subasta precio Fonterra, que se realiza dos veces al mes, en la que se negocian varios
derivados lacteos y de la cual se construye un indice de precios de productos lacteos que sirve como referente
a nivel mundial en el mercado lacteo.

4 Sharma, V., Gulati, A. (2003). Trade liberalization, market reforms and competitiveness of dairy Indian
sector. International Food Policy Research Institute. Markets, Trade and Institutions Division. Washington,
D.C. Discussion paper No. 61
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cubrian 4.24 millones de productores. En la ultima fase, que finalizé en 1996, se buscé darles
estabilidad a las relaciones ya construidas. Se realizaron inversiones para mejorar la infraestructura
de transporte, mejorar los servicios veterinarios y de inseminacién artificial, asi como capacitar a los
productores. Las cooperativas participantes aumentaron en 30 mil con respecto a la fase anterior
(NDDB, 2019)%°.

La puesta en marcha del programa logro conectar todo un mercado y satisfacer la demanda interna
con efectos muy positivos sobre el sector. (Brithal et al., 2010)*! muestran evidencia empirica de
gue existe una correlacidon negativa entre la protecciéon econdmica del sector lacteo de la India con
el valor agregado, la productividad del capital y del trabajo, y con la eficiencia del sector.

4.2.3 Australia®?

El sector lacteo australiano tuvo un largo periodo de intervencion del Estado. Entre 1920 y 2000,

junto arestricciones a las importaciones y subsidios a las exportaciones, hubo una regulacién directa
del precio de la leche. Esta medida tuvo un efecto especialmente distorsionante en el mercado,
debido a que se aplico de mantera asimétrica. La leche producida que tenia como destino el
consumo, recibia una prima sobre su precio, por el contrario, si era destinada a la produccidn de
derivados lacteos recibia un precio que estaba determinado por el mercado internacional.

Esta medida fue perjudicial para los consumidores por dos vias. En primer lugar, porque encarecio
la leche producida para el consumo directo y, por otra parte, porque la intervencidn asimétrica
desincentivé la produccién de leche destinada a otros derivados, afectando su oferta y en udltimas
también sus precios. Ambos efectos encarecieron la canasta lactea para los consumidores.
Curiosamente, existia también un descontento entre los productores por el efecto de esta
intervencidn, pues lo precios que recibian por cuenta de los procesadores de derivados lacteos eran
muy bajos. Es decir, que existia un margen de ganancia para la agroindustria que producia los
derivados, debido a que compraba leche sin primas sobre el precio y la vendia mas cara, debido a
que la oferta era reducida. Todo esto por cuenta de la prima a la leche de consumo directo.

Esta situacion hizo evidente la necesidad de modificar las politicas que se estaban desarrollando en
este sector. La desregulacion del mercado inicié en los afios 90, con la disminucién de los subsidios
a las exportaciones, que fueron eliminados completamente en 1995. En el afio 2000 el sector se
desreguld. Se elimind la regulacidn del precio al productor y con ella la diferenciacion entre leche
de consumo directo y leche como insumo de otros derivados. Adicionalmente se establecid un
impuesto por litro de leche, pagado por el productor entre el 2000 y el 2008, con el fin de crear un
fondo para ayudar a los productores a adaptarse al nuevo contexto o en su defecto para trasladarse
a otras actividades productivas.

Los efectos de la reforma fueron positivos. En primer lugar, los precios recibidos por los productores
se mantuvieron en una tendencia positiva desde la reforma, contrario a lo que se esperaria con la

50 National Dairy Development Board - NDDB. (2019). Operation Flood. Recuperado de:

https://www.nddb.coop/about/genesis/flood

51 Birthal, P., Kannan, E. (2010). Effect of Trade Liberalization on the Efficiency of Indian Dairy Industry. Journal
of international and area studies. Vol 17 (1), pp 1-15.

52 La seccién de Australia se realiza con base en el estudio de Berry et al., 2018.
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desregulacion, debido a que la demanda interna y externa estaban fortalecidas. Los consumidores
se beneficiaron, pues disminuyeron los precios del mercado final, en tanto el sector logré mantener
la oferta y se eliminaron los margenes causados por la distorsién. Se redujo el numero de fincas,
pero las que permanecieron crecieron y se volvieron mucho mas productivas. La produccién
promedio por vaca llegd a ser casi el doble entre el 2000 y el 2016, debido a la asignacién mas
eficiente de recursos, que se movilizaron de las fincas menos productivas a las mas productivas.
Ademas, el sector tuvo un resultado exitoso en materia de comercio internacional. En 2018,
Australia exportaba casi la mitad de su produccién, respondia por cerca del 6% del abastecimiento
del mercado internacional y era el cuarto mayor exportador en ese mercado, después de Nueva
Zelanda, la Unién Europea y Estados Unidos.

4.3 Reflexiones sobre las experiencias en mejoras competitivas

Los resultados en materia de produccién, productividad y rentabilidad de las unidades productivas
vinculadas al Proyecto de Cadena de Valor Lactea y a la asesoria de Alimentos Finca muestran que
si es posible implementar modelos de aumento de competitividad en Colombia, tanto para
campesinos poco tecnificados y productivos como en las escalas mas grandes y competitivas.
Adicionalmente, las précticas de cada uno de ellos aportan elementos para disefiar politicas para
todo el sector que aumenten la rentabilidad y la competitividad de la produccion de leche en
Colombia.

Los resultados de estos proyectos muestran con estudios de caso, como ya se presentd en el
segundo capitulo de caracterizacidn del sector, que existe gran heterogeneidad de la produccion de
leche, pues en los dos modelos vistos las cifras de productividad superan los niveles alcanzados a
nivel agregado por Cundinamarca, que es el departamento mas productivo del pais.

Las cifras de productividad de las unidades del modelo de Finca muestran una capacidad productiva
de altos estandares, que supera incluso el promedio de productividad de Nueva Zelanda (Ver Grafica
4.4). Entre el 2016 y el 2018, estos productores alcanzaron un promedio de 18,7 litros diarios por
vaca. En contraste, seguin datos de la FAO, el promedio de productividad en Nueva Zelanda para el
2017 fue de 11,4 litros.

La leccidn de estos casos de éxito es que, a partir de modelos diferentes, se pueden alcanzar niveles
de productividad en la actividad lechera que permitirian competir con socios comerciales
destacados en este sector.

Por otra parte, las experiencias internacionales muestran que es posible llevar a cabo procesos de
apertura y de flexibilizacién de las restricciones del mercado interno, con mejoras competitivas del
sector, para aprovechar las ventajas del libre comercio. Los casos de éxito de Nueva Zelanda, India
y Australia son ejemplo de que Colombia puede hacer frente a la apertura comercial con un
fortalecimiento de su sector y la flexibilizacidon de las medidas que distorsionan el mercado interno.
Para ello es indispensable el acompafiamiento del gobierno, con el fin de aumentar la productividad
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y lograr hacer una transformacién productiva del sector con un enfoque internacional, como se dio
en esos tres paises.

Grdfica 4.4 Productividad modelo Finca, Proyecto Cadena de Valor Ldactea, promedio Colombia y
promedio Nueva Zelanda
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Fuente: Datos Proyecto Cadena de Valor Lactea, Alimentos Finca, Censo Agropecuario 2014, FAO. Elaboracion de los
autores.

5 Conclusiones y recomendaciones de politica

El sector lacteo en Colombia se encuentra en una coyuntura que requiere la accién decidida por
parte de todos los actores de la cadena productiva, asi como del gobierno, para implementar
politicas que permitan dar un vuelco al rezago que ha caracterizado al sector en los Ultimos afios. La
inminente apertura al comercio internacional, en particular a los productos provenientes de Estados
Unidos y la Unidn Europea, constituye una oportunidad que, de ser aprovechada, podria potenciar
la productividad de los ganaderos colombianos y posicionar a la industria lactea en los mercados
externos, todo ello con beneficios para los consumidores locales. Experiencias exitosas tanto a nivel
nacional como internacional muestran que la transformacién es posible.

Las tendencias mundiales y regionales de produccién de leche, y la eficiencia con la que se extrae,
indican que Colombia ha perdido terreno en materia de competitividad y que requiere recuperarlo
para aprovechar los beneficios de la agenda de apertura comercial con la que se ha comprometido
en los ultimos afios.

Se estima que en Colombia se producen actualmente alrededor de 19 millones de litros de leche al
dia. Esta produccién se ha mantenido relativamente estable desde principios de este sigloy su lenta
evolucidn contrasta con la dindmica de paises como Brasil y Nueva Zelanda que hoy producen cerca
de 70% mds que hace 20 afios. El rezago en productividad -litros por animal- es notorio también al
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compararla con Estados Unidos y la Unién Europea. Ademas, Colombia tiene un reto particular que
incide en la capacidad de desarrollo productivo del sector y en el bienestar de los campesinos, y es
que el volumen de produccidn informal supera el 40% del mercado de leche. La regulaciéon del precio
minimo impone una distorsidn al mercado que ha perpetuado la coexistencia produccién formal e
informal con altisimos costos en materia de calidad, productividad, eficiencia y bienestar. Sin
embargo, las cifras agregadas esconden una amplia heterogeneidad en el desempefio productivo
del sector lacteo colombiano.

Un andlisis de volumenes de produccién de leche y productividad refleja que los departamentos de
Cundinamarca, Boyacd y Antioquia se destacan por ser los de mayor y mas eficiente produccidn. Sin
embargo, otros como Risaralda, Quindio, Cauca y Narifio tienen niveles relativamente altos de
productividad a pesar de no concentrar los mayores volumenes. Por su parte, Magdalena, Cesar y
Cdérdoba producen volumenes de leche relativamente altos, pero de forma poco productiva.

La varianza regional o por departamento sugiere que existen determinantes geograficos que inciden
sobre la capacidad de producir de manera mas eficiente. Por ejemplo, la altitud y el clima, y la
consecuente adaptacion de cierto tipo de especies al territorio, pueden influir sobre el nimero de
litros de leche que se le puede extraer a cada vaca; en general las fincas en trdpico alto de clima frio
producen mas por animal que aquellas ubicadas en zonas calidas de trdpico bajo (la relacién es de
7 a 4 litros por vaca al dia en promedio). Sin embargo, es posible encontrar en una misma zona, o
incluso en el interior de un departamento, municipios cuya productividad se asemeja a la de los
destacados Brasil o Nueva Zelanda, asi como municipios altamente improductivos que no alcanzan
los dos litros diarios por animal.

Existen otros factores que inciden sobre el desempefio en la actividad lechera en Colombia. En
particular, las fincas que se dedican de manera exclusiva a produccién de leche logran mayor
aprovechamiento de los recursos para ese propdsito que las que combinan su actividad con
produccién de carne. También, la distancia a los mercados mayoristas esta correlacionada
negativamente con la productividad; aquellos departamentos con municipios mas distantes de
estos mercados tienen peores resultados. No sorprende que son las regiones mas desconectadas,
con mayores dificultades para acceder a los mercados, las que sufren mayores niveles de
informalidad y baja productividad.

Este panorama refleja un sector con grandes retos en materia de productividad, que en términos
generales no ha logrado registrar avances que parecen generalizados en otros paises productores
de leche dentro y fuera de Latinoamérica. Pero también muestra un sector en el que algunas
unidades productivas han logrado alcanzar el objetivo de elevar su productividad, sobreponiéndose
a unentorno en el que no hay muchos incentivos para lograrlo. Un analisis de las politicas sectoriales
implementadas en los Ultimos afios permite identificar falencias en el enfoque de algunas de ellas,
asi como elementos rescatables para el disefio de una nueva estrategia que resulte en un sector
lacteo mas productivo y competitivo, que pueda atender de manera eficiente la demanda local y
aprovechar las oportunidades en los mercados internacionales.

Los principales instrumentos de politica asociados a la produccién de leche que ha implementado
Colombia en los ultimos afos se pueden resumir asi: En primer lugar, la regulacién del precio de la
leche genera distorsiones en el mercado que profundizan desequilibrios que se deben atender a
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través de las medidas frente a la sobreoferta®. Por otra, la politica comercial dio un giro de un
esquema altamente proteccionista a una liberalizacién gradual en el marco de los Tratados de Libre
Comercio. Recientemente, se intentd el incentivo a la comercializacién de leche producida en las
Zonas mas Afectadas por el Conflicto (ZOMAC) con destino a la exportacién. Cada una de ellas
individualmente ha buscado objetivos distintos y ha incentivado practicas que no siempre son
compatibles con el desarrollo de la productividad.

Por ello, al examinar estas politicas en su conjunto y su efecto integral sobre el sector se encuentran
algunas inconsistencias.

Desde 2007, Colombia ha tenido un esquema de precio regulado en el que el gobierno a través de
resoluciones establece un precio minimo al que se debe transar la leche en el sector formal. Este
precio tiene en cuenta las condiciones especificas de produccidn que varian con la geografia, y
remunera la calidad en términos de composicién y condiciones higiénicas. Introducir distorsiones al
precio, que es el mecanismo de transmision de las sefiales de mercado por excelencia, dificulta
ajustes que se darian de manera natural en ausencia de ellas. Esto se debe a que evita que el precio
sirva como sefalizador de las decisiones del mercado, generando una falta de compatibilidad
permanente entre oferta y demanda que se agrava peridodicamente por cuenta del factor climatico.
En este contexto, la regulacién del precio evita que este realice su papel de valvula de ajuste y, ante
la pérdida de litros de leche que no encuentran demanda, el gobierno se ve en la obligacion de
invertir recursos adicionales para mitigar de forma temporal y parcial la sobreoferta.
Adicionalmente tiene un efecto sobre la informalidad. Frente la imposibilidad de vender el volumen
excedente, los productores movilizan su producto hacia este sector, que se caracteriza por tener
una productividad notablemente inferior y procesos de produccién de menor calidad, generando
un problema estructural para mejorar la competitividad.

Esta consecuencia no buscada por la politica tiene efectos negativos sobre el bienestar de los
productores. Asimismo, si bien la regulacion considera algunas especificidades a nivel regional, la
heterogeneidad en las condiciones de produccion que se vive en diferentes rincones de Colombia
implica que el precio regulado mantiene alejados de los mercados formales y de la conexién con la
agroindustria a los productores mas pobres de las zonas mds apartadas.

El esquema de pago al productor contempla ademas bonificaciones voluntarias. En la practica, estas
bonificaciones aumentan durante las épocas de escasez y se reducen en las épocas de abundancia,
pero nunca, ni en los casos de mayor sobreoferta, han sido cero. Este hecho no solo pone en tela de
juicio la utilidad del precio minimo, que en rigor no se ha alcanzado nunca, sino que muestra que
los compradores de leche han utilizado estas bonificaciones para premiar la calidad del producto y
como instrumento de fidelizacidn de sus proveedores en todas las circunstancias.

Entre tanto, la politica comercial en el sector lacteo se puede dividir en dos periodos. El primero,
hasta 2012, dominado por un objetivo proteccionista con altos aranceles complementados por el

53 Las medidas frente a la sobreoferta de leche son acciones coyunturales, focalizadas en regiones especificas
y temporales que toma el Ministerio de Agricultura para incentivar la compra o almacenamiento de leche o
sus derivados en épocas de abundancia. En la practica, son subsidios que buscan aliviar los efectos del
incremento en la produccidn que se da durante las épocas de lluvia y las distorsiones que tiene el mercado de
leche a causa de la regulacion del precio minimo.
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Sistema Andino de Franjas de Precios que prdacticamente blindaban a Colombia de la competencia
internacional. A partir de 2012, comenzd la implementacion de los Tratados de Libre Comercio entre
Colombia y Estados Unidos, por un lado, y con la Unidn Europea, por otro. A través de estos tratados,
Colombia recibié acceso preferencial a estos mercados con aranceles reducidos y otorgé también
preferencias de acceso a los productos lacteos provenientes de estos paises. Esta liberalizacion en
el caso del mercado colombiano es gradual, enmarcada en un calendario de desgravacién que se
completara en 2026 para Estados Unidos y 2028 para la Unidn Europea. Los resultados muestran
que el mercado colombiano ha recibido productos extranjeros, incluso por encima de los
contingentes desgravados. Por su parte, los productos colombianos no han logrado conquistar otros
mercados de manera consistente. Este hecho, unido a la crisis venezolana, ha derivado en una
balanza comercial del sector lacteo cada vez mas deficitaria.

La entrada de productos importados al mercado colombiano, y su esperado crecimiento en el
tiempo pone de presente la inconsistencia de la politica de precio minimo con la politica comercial.
Mientras que en Colombia la agroindustria compra su principal insumo a precio regulado, entran
toneladas de leche en polvo importada a precios mds competitivos. Estos volimenes
necesariamente implican una sustitucién del producto en el mercado formal. En la practica, a
medida que se materializa la apertura comercial, pierde relevancia el precio minimo y su efecto en
el mercado resulta contrario a su objetivo de proteger los ingresos de los campesinos en la medida
en que la oferta de productos importados tiende a desplazar produccidn local al sector informal.

Finalmente, en 2018 el gobierno cred un mecanismo especial para incentivar la comercializacion de
leche en las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto (ZOMAC). Este instrumento concentrado en 334
municipios del pais no resulté efectivo a pesar de contar en su disefio con tres elementos atractivos
en el contexto de apertura comercial y de necesidad de impulsar la productividad del sector. Estos
son: establecimiento de relaciones estables entre productores y compradores de leche que
permitan mejorar la productividad con componentes de asistencia técnica, vincular los precios
internos al precio internacional de la leche y fomento a la exportacion. La férmula permite al
comprador pagar los excedentes de leche (por encima del promedio de produccién mensual de los
ultimos 6 meses) a un “precio competitivo de exportacion” siempre y cuando ese insumo se utilice
para exportar. Posiblemente la complejidad de la formula, la coincidencia de que durante el Gltimo
afio los precios internacionales han estado relativamente cerca al precio interno regulado, y la
dificultad que implica para la industria surtirse en las ZOMAC donde los costos de trasporte son
particularmente altos y la produccidn es en promedio mds informal, no han representado incentivos
suficientes para aprovechar el esquema.

Los indicadores de apoyo al sector muestran que estas politicas han implicado altos costos para los
consumidores y contribuyentes, por las inversiones directas del gobierno, asi como transferencias
de la industria a través de los precios regulados. Histéricamente, Colombia ha tenido una de las
tasas nominales de asistencia mas altas entre sus paises vecinos. En los uUltimos afios alcanzé la tasa
mas alta, con un margen de al menos 59 puntos porcentuales respecto a sus vecinos, lo que la
posiciona como el pais con mayor asistencia a la produccidn de leche en la regidn. Durante el
periodo comprendido entre 1995 y 2015, el sector productor de leche tuvo el indicador de
Transferencias simples al Productor mds alto entre otros productos agropecuarios como el maiz, el
arroz, el azucar refinado, la carne, el pollo, los huevos y el café. Estas transferencias representaron
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el tercer porcentaje mas alto sobre total de los ingresos brutos que recibieron los productores,
correspondiente al 30%.

Las transferencias de la industria procesadora por cuenta de la fijacion de precios parecen haber
tenido efectos negativos en la demanda por los bienes finales. El indicador de apoyo estimado al
consumidor siempre se ha mantenido por debajo de cero. Esto indica que la regulacién de los
precios ha generado un impuesto implicito asumido los compradores directos, que son en esencia
las industrias procesadoras de leche. Por otro lado, la tendencia decreciente del apoyo al
consumidor es similar a deterioro que ha sufrido el consumo de leche a lo largo del tiempo. Esta
relacion puede ser un indicio de que parte del sobrecosto que enfrenta la agroindustria por la
proteccion del precio se transfiere al consumidor final, afectando negativamente el consumo.

De esta manera, las politicas del sector han estado enfocadas en buscar proteger a los productores
a través de diferentes mecanismos - precio minimo regulado, proteccién a la competencia
internacional- y han fallado en fomentar la productividad y la competitividad. En particular, la
regulacién del precio acentua las falencias derivadas de las demas politicas y agudiza la falta de
competitividad frente al mercado internacional. Estas estrategias de proteccién, ademas de
inefectivas, resultan inviables e insostenibles en el marco de liberalizacion comercial que
experimenta Colombia y que se va a profundizar en los préximos afios por cuenta de los
compromisos pactados por el Estado.

Todo esto sucede en un contexto adverso para el sector: mientras la liberalizacién comercial
derivada de los TLCs genera una competencia creciente en el mercado doméstico con productos
importados, las politicas existentes han fracasado en el propdsito de elevar la productividad del
sector.

Para superar la encrucijada en que se encuentra, el sector lacteo requiere de una politica integral
que deje de lado las inconsistencias de los instrumentos que se han usado hasta ahora y que, con
un énfasis en el bienestar de los productores, incentive y premie las mejoras en productividad, y
que permita derivar los beneficios de los tratados internacionales de comercio. Las experiencias
exitosas resefadas en este trabajo de proyectos de cooperacién internacional como el de la
Embajada de Nueva Zelanda, y la asistencia técnica que prestan companias proveedoras de insumos
y agroindustriales, demuestran que es posible implementar practicas en las fincas que van desde la
utilizacidn apropiada y estratégica de las pasturas hasta el manejo adecuado de los flujos de cajay
la finanzas del negocio que resultan en mejoras sustanciales en la productividad y rentabilidad de
los negocios lecheros. La experiencia internacional evidenciada en los casos exitosos de Nueva
Zelanda, India y Australia muestra que el desmonte de elementos proteccionistas y controles de
precios puede derivar en saltos en productividad y desarrollos agropecuarios de talla mundial. Para
ello, es indispensable el acompafiamiento del gobierno, con el fin de mejorar paralelamente la
competitividad del sector.

Para lograr una verdadera transformacién del sector lacteo es necesario contar con el compromiso
de todos los actores de la cadena. La revision de las politicas publicas orientadas al sector en los
ultimos anos, la inminente entrada de los productos importados a precios competitivos al mercado
colombiano y los casos de éxito a nivel internacional apuntan a la necesidad de eliminar la regulacién
al precio al productor. Para hacerlo de forma coordinada y coherente, con el apoyo del gobierno
con el concurso de los demads actores de la cadena, la politica se puede cimentar sobre la base de
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contratos voluntarios que brinden estabilidad y seguridad tanto a compradores como a vendedores,
y promuevan una relacion a mediano plazo que fomente la asistencia técnica y mejoras en
productividad. Bajo este esquema se enmarca el programa de agricultura por contrato “Coseche y
Venda a la Fija” que lanzd el Ministerio de Agricultura en 2018 con el que busca conectar de forma
directa a 300.000 productores con la agroindustria y el comercio, asegurando la venta anticipada de
sus cosechas antes de sembrar, materias primas de calidad y alimentos sanos a precios asequibles.
Este programaincluye elementos de acceso preferencial a créditos y seguros, asistencia técnica para
la negociacion y comercializacién y mecanismos financieros de cobertura de riesgos de precios®.

Es posible construir sobre este programa vigente de agricultura por contrato, para potenciar sus
efectos frente a los retos del sector lacteo. Para ello, tendria que complementarse con elementos
qgue enfoquen la asistencia técnica en mejoras en productividad en la extraccion de la leche y
cumplimento de estandares para fomentar la formalidad y que incentiven a la industria a conquistar
mercados internacionales. Bajo este esquema, se prescindiria del mecanismo de regulacién de
precios, pues los precios se acordarian entre compradores y vendedores en el contexto del contrato
que brinda estabilidad para ambas partes. La disposicidn a pagar extra, no solo por escasez, sino
también por calidad y fidelidad que han demostrado los compradores en este mercado, a través del
esquema de bonificaciones voluntarias vigente, es una sefal de que la cadena se puede comportar
de acuerdo con parametros de competitividad sin poner en riesgo la seguridad de los productores.

Asi, el desempeno del sector lacteo en los ultimos afos, las experiencias de las politicas publicas y
de los programas de mejoramiento de la productividad que se han implementado ofrecen
elementos para el disefio de una nueva politica integral para el sector que permita dinamizarlo e
insertarlo en los mercados internacionales. Ha pasado ya tiempo valioso para emprender esta
transformacion, por lo cual es urgente reenfocar la politica y armonizarla con la estrategia de
liberalizacidn comercial.

5 www.minagricultura.gov.co
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