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Politica cambiaria y de comercio exterior:
revision de la experiencia historica y
propuesta para la proxima década

I. Introduccion

El presente ensayo tiene por objeto presentar un
conjunto estructurado de propuestas sobre la
politica cambiaria y comercial para las préximas
décadas. Dichas propuestas se fundamentan, de
una parte, en una revision critica de las efectos de
las politicas aplicadas en Colombia en el pasado
y, de otra parte, en el examen de las tendencias y

perspectivas en el comercio mundial.

El alcance del ensayo es limitado y su caracter
esencialmente exploratorio. En primer término,
por razones de tiempo, el estudio de la experien-
cia histérica se tuvo que limitar a una revisién
de trabajos previos efectuados sobre diferentes
aspectos del tema'. Si bien se cuenta con estudios

sobre el contenido de las politicas y sobre el efecto

1979.

! Véase bibliografia al final.

Guillermo Perry R."

de algunas de ellas, en particular de la cambiaria'y
de la promocién de exportaciones, otros subtemas
merecen atin un andlisis mayor. Esto es particu-
larmente cierto con respecto a la evaluacién de la
politica de proteccion y del proceso de sustitucién
de importaciones; asi como de la medida en que
se permitié que los beneficios potenciales de las
politicas fuesen innecesariamente apropiadas por
el capital extranjero. En segundo término, el ensa-
yo define los criterios que deben guiar la politica
futura, pero no alcanza a elaborar en detalle su
contenido; v.gr. lo que habria de ser la estructura
de proteccién y subsidios a las exportaciones por
sectores. Con base en el estudio preparado por
Fedesarrollo para Proexpo? es posible avanzar en

el futuro inmediato en esta direccién.

Este articulo originalmente se encuentra en "La Economia Colombiana en la Década de los Ochenta" (pp. 263-344), Fedesarrollo,

2 Perry, et.al. Criterios para una politica diferencial de subsidio a las exportaciones, Fedesarrollo (1978).
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Con todo, se considera que las hipétesis inter-
pretativas planteadas alo largo del trabajo resultan
al menos plausibles y dan base suficiente para
aconsejar los cambios propuestos. Asimismo, se
cree que pese a su inevitable generalidad, las pro-
puestas hechas permitirian encauzar el manejo
cambiario y comercial en direcciones conducentes
a propiciar un desarrollo méds rdpido y auténomo

de lo que ha sucedido hasta el momento.

Las primeras secciones del capitulo (II a V)
estdn dedicadas al examen histérico de la politica
cambiaria y comercial y sus probables efectos. La
seccién VI presenta una sintesis de las tendencias
y perspectivas del comercio mundial, basada
en otros trabajos del autor®. A lo largo de estas
secciones se van precisando las aspectos de dicha
politica que merecen revisién. Las propuestas de
cambio se ordenan y desarrollan en la seccién VII,
antecedidas por una breve discusién teérica sobre
el rol de comercio exterior y la politica comercial
en el desarrollo econémico, la cual tiene por objeto
ubicar la importancia real que tienen estos aspec-
tos de la economia y la politica y alertar sobre los
peligros implicitos en asignarles un papel estelar

que no pueden cumplir, ni a través de la subs-

3 G.Perry, (30.1), (30.3) y (30.4).

titucién de importaciones ni de la expansiéon de

las exportaciones.

Debe advertirse que en este capitulo no se tratan
en detalle dos temas de particular trascendencia
para el comercio exterior del pafs: la politica cafete-
ra, por cuanto ella ha sido materia de un libro que
publicé recientemente Fedesarrollo* y la politica
minera y energética, por cuanto de la dltima se

ocupa el capitulo VII de este libro.

II. Comercio, politica econdmica y cre-
cimientoenel periodo de postguerra

A.Introduccién aspectos generales

Durante el periodo de postguerra se observa una
relacién positiva, aunque débil, entre el ritmo de
crecimiento econdémico en Colombia y las varia-
ciones en los ingresos totales por exportaciones
del pais®. Por otra parte, no se da ninguna rela-
cién significativa entre los cambios anuales en
la "capacidad de importar", las variaciones en el
ingreso por exportaciones deflactado por el indice
de precios de importaciones y el crecimiento anual
real del PIB.

Junguito, et.al., La politica cafetera en Colombia, (Bogotd, 1978).

El crecimiento promedio del PIB y su desviacién estdndar varfan segtin los ciclos de ingresos altos o bajos de exportacién, pero

en forma mucho mds moderada. C. Diaz, pags. 5-8. Véase ademds el Cuadro 1.

¢ C.Diaz (11.1), pag. 10.
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Este hecho se explica, en primer término, porque
las importaciones realizadas varfan en forma mu-
cho mds aguda que los ingresos de exportaciones,
lo cual sugiere que su nivel y variaciones han de-
pendido apreciablemente de la politica econémica
interna, como se verd luego, y no solamente de la
"capacidad de importar". En segundo término y
contrario a lo que se pensaba que ocurria, el cre-
cimiento anual del PIB y sus variaciones respon-
dieron minimamente a los cambios en el nivel de
las importaciones y sus variaciones en el mismo
periodo. Ello se debe, a su vez, a que una gran
parte de la economia colombiana estd relativamente
aislada del comercio exterior: el gran sector de
servicios y artesanfas y la mayor parte de la agri-
cultura. En efecto, el crecimiento en estos sectores
casino guarda relacién con el de las importaciones

o exportaciones.

Lo anterior no implica que el comercio exterior
y la politica comercial no hayan afectado el creci-
miento econémico colombiano de la postguerra,
sino que sus relaciones son mucho més complejas
que la simple dependencia directa de la produccién

en los insumos importados -y de éstos en la "capa-

Guillermo Perry R.

cidad de importar"- como se postulaba’. De hecho,
atin en la industria, la actividad econ0mica mds de-
pendiente en insumos importados, la relacién entre
su crecimiento y las importaciones totales resulta
débil, por cuanto las restricciones a la importacién
nunca se aplicaron con extremo rigor a las de in-
sumos intermedios y los industriales colombianos

se defendieron a través del manejo de inventarios®.

La relacién entre las importaciones y el creci-
miento econémico colombiano de postguerra, en
particular de su industria, se da principalmente
a través de la influencia de las primeras en el
nivel de inversiéon. En primer lugar, la inmensa
mayoria de la maquinaria y equipo en Colombia
son importados’ y el nivel de esas importaciones
oscilé considerablemente segtin la capacidad de
importar y las politicas comerciales adoptadas™.
En segundo lugar, y como consecuencia de la ri-
gida politica cambiaria seguida durante la mayor
parte del periodo, el equilibrio de la balanza de
pagos tuvo que buscarse en gran medida través
de politicas deflacionarias (en adicién a la utiliza-
cién de mecanismos arancelarios y especialmente

para-arancelarios para reprimir las importaciones),

7 Segun la versién simple del modelo de dos brechas,. Véase, por ejemplo, Vanek (44).

5 C.Diaz (11.1), pag. 10.

°  Enlos afios de estrechez cambiaria (1957-1969) la tasa de inversién en maquinaria y equipo al PIB baj6 de 12,6% para 1950-1956

a7,7%. Entre 1970 y 1972 volvié a subir a 8,3%.

10" Véase Cuadro 1. El impacto de las politicas se discutird luego. La relacion entre la inversién y el producto de afios posteriores

no es discernible estadisticamente por cuanto hubo cambios sustanciales en la relacion marginal capital-producto duante el
periodo, debido en gran parte al segundo factor enunciado en este parrafo.
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con lo cual el ritmo de actividad econémica, pero
sobre todo la inversidn, oscilaron de acuerdo con
la situaciéon cambiaria. En efecto, la aplicacién de
politicas deflacionarias afecta en mayor medida a
la inversién que a la produccién presente. Por ello
es que se observa una mayor correlacién entre la
variacién de la construccién y el comercio exterior, a
pesar de lanula dependencia directa que hay entre
este ultimo y dicha industrial'. La razén es que la
inversion en construccién es una de las actividades
que normalmente resulta mas afectada por las

variaciones en el nivel de la demanda agregada.

De hecho, como se verd luego, la politica seguida
partir de 1967, ha permitido un ritmo de mayor cre-
cimiento econémico, ante todo por que ha permitido
una expansion sostenida de la demanda agregada
sin que ella se traduzca en crisis cambiarias. Y claro
estd, en segundo término, por el efecto del mayor
crecimiento de las exportaciones menores desde
1960, y especialmente a partir de 1967, en gran

parte debido a los cambios en politica comercial'.

Teniendo en cuenta lo anterior, este ensayo pro-

fundizard en su parte histérica en tres temas. En

" Cuadro 1, filas (1.3), (1.2), 3 y 4.

primer término, abordaré el de la influencia de la
politica cambiaria y comercial en el desarrollo in-
dustrial, la actividad econémica presumiblemente
mads afectada por aquellas. A continuacién analizara
en mayor detalle la medida en que la estructura
de proteccién determind la estructura industrial y
ofrecerd un intento de evaluacién del proceso de
sustitucion resultante. Y posteriormente examinard
la relacién entre la politica comercial y la evolucion
de las exportaciones, asi como el efecto de éstas en

el desarrollo econémico del pafs.
B. El periodo 1905-1945

Entre 1905y 1929 se inicia en firme en el pais el pro-
ceso de industrializacién. En efecto, una encuesta
realizada en 1927 muestra una estructura industrial
de bienes de consumo para el mercado doméstico
bastante diversificada, aunque atin incipiente'*. El
crecimiento anual promedio de la manufactura es
superior al del PIB, en especial entre 1925 y 1929,

cuando alcanza un 8% anual™.

Este proceso, sin embargo, parece muy poco

influido por la politica comercial. Atin cuando en

En el Cuadro 1 se observa la gran dependencia de los ingresos por exportaciones en las correspondientes al café y de éstos en su

precio internacional antes que en el volumen de las exportaciones, pero también se observa como esa dependencia disminuye

con el tiempo.
3 Poveda (31.3), pdg. 54.

4 Berry (2.1), pag, 34.
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1905 se estableci6 un arancel proteccionista (que
subif las tarifas sobre los bienes de consumo y las
bajé para las materias primas) y se establecié un
conjunto de subsidios alamanufactura', lamayoria
de los historiadores econémicos les otorgan poca
importancia, califican al periodo como uno de re-
lativo liberalismo econémico'® y consideran que el
arancel cumplia bdsicamente la funcién de dotar de
recursos al Estado. De hecho Chu ha demostrado
que la industrializacién del periodo corresponde a
la expansién del mercado interno y minimamente

a sustitucién de importaciones' (véase Cuadro 4).

La expansién del mercado interno se debid
al auge de la produccién cafetera, asi como a la
relativa dispersion de su propiedad y su alto con-
tenido de empleo, lo cual permitié que el auge se
tradujera en incrementos importantes en el nivel

de la demanda efectiva'. El auge del café parece

Guillermo Perry R.

ligado con la construccién de ferrocarriles y las
mejoras en el transporte fluvial®, pero no con la
politica comercial. De otro lado, las exportaciones
del grano y la indemnizacién por Panamad recibida

en 1925 produjeron amplia capacidad de importar.

El hecho de que la conjuncién de estos factores
se hubiera aprovechado para iniciar un proceso
de industrializacidn, se atribuye a un complejo de
factores que caracterizaron el llamado "fenémeno
antioquefio"'. La incidencia de la politica de pro-

teccién en este desarrollo parece escasa.

Un aspecto que merece resaltarse es el de
que esa base industrial inicial se financié en su
mayor parte con ahorro interno y que en 1929
practicamente no existia inversion extranjera en
la industria colombiana, salvo la participacién

transitoria de capital norteamericano en un inge-

5 Muchas de estas medidas terminaron al tiempo que el gobierno Reyes.

16 Véase por ejemplo, Ospina Vdsquez (28), y McGreevy (26).

Ospina Vasquez (28).

8 Chu (9). Su anélisis contradice las afirmaciones comunes basadas en observar que, afines de los afios 20, se produce un des-
censo en la elasticidad de importaciones, sobre todo de bienes de consumo. Ver CEPAL y McGreevy. Este tiltimo fenémeno se
debi6 a las restricciones a la importacién en los 30 y no a factores de demanda. Debe observarse que se considera que existe
sustitucién de importaciones-produccién por sectores. Esta definicién de sustituciéon de importaciones ha mostrado tener una

alta elasticidad-ingreso, el mantener constante dicho coeficiente en un sector puede esconder una apreciable sustitucién de

importaciones en sus productor mds dindmicos. Vale decir, la relativa agregacién del andlisis en el Cuadro 3 posiblemente

subestima su importancia relativa. En todo caso debe procederse a un andlisis mds desagregado de este fenémeno.

19 A diferencia de lo ocurrido antes con el auge del tabaco.
2 McGreevy, (26).

2 Ospina Vasquez, McGreevy, Hagen, Safford.
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nio azucarero®. Asi mismo el Estado no participé
directamente en el proceso. Estas tendencias se
mantuvieron hasta 1945 y contrastan con las ob-
servables en la industrializacién inicial en paises

como, Argentina, Brasil y México.

En 1931, como reaccion a la crisis cambiaria oca-
sionada por el descenso brusco en los precios del
café, se devalu6 sustancialmente, se implantaron
controles de cambio a las importaciones y se elevd
el nivel de los aranceles, los cuales por ser espe-
cificos habian sufrido una erosién considerable
con la inflacién acumulada. No obstante, el valor
medio de la proteccién efectiva bajé un tanto, y el
ordenamiento por sectores no cambié sustancial-
mente. Aun asf, algunos de ellos como hilazas de
algodon y rayon, confecciones y cemento, pudie-
ron beneficiarse apreciablemente del cambio®. El
efecto de proteccion se redujo considerablemente,
sin embargo, con el convenio de 1935 que otorgd

preferencias arancelarias a los EE.UU.

Durante todo el periodo de 1930-1939 la indus-

tria creci6é rdpidamente® aunque a tasas menores

2 Poveda (31.1), pég. 58.
% Chu, pég. 39.

24

que las de finales de los 20, ante todo sustituyendo
importaciones® a diferencia del periodo anterior.
Los empresarios reaccionaron vigorosamente al
cambio en precios relativos ocasionados por la gran
depresién®, y apoyado por la devaluacién de 1931
y en menor medida, por las cambios arancelarios y
las restricciones a las importaciones. La rapida sus-
titucion de importaciones fue estimulada también
por la disminucién de los costos de transporte in-
terno debido al ambicioso programa de carreteras
ejecutado enla década. Los Ferrocarriles Naciona-
les habian sido orientados preferentemente hacia
el exterior y no habian facilitado la integracién del

mercado interno.

Asimismo en este periodo, como en el siguiente
y a diferencia del anterior, no se diversifica mucho
la produccién industrial, sino que se consolidan
algunas ramas. El crecimiento en ramas industria-
les nuevas (excluyendo las de alimentos, bebidas,
tabaco, confecciones, calzado y productos de ma-
dera) se concentrd en el sector textil: el 56% entre
1927/1928 -1938/1939 y el 67% entre 1938/1939
-1944/1945 (Cuadro 3).

En términos reales a un promedio anual del 6,9% entre 1930 y 1940, alcanzando los crecimientos méximos en el presente siglo

en 1934 (15%) y 1938 (18%) Gémez y Villaveces (18), Berry (2.1), pag. 45.

% Este factor esplica mds del 70% de se crecimiento y la expansién de la demanda interna menos del 30% entre 1930-1945. Ver
Cuadro 4. Por la caida de ingresos externos, el PIB creci6 apenas a 3,3% anual entre 1930 y 1945.

% Los precios de los productos industriales importados crecieron en términos relativos fuertemente frente a los de las exporta-

ciones y a los de los productos no transados.
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El segundo factor que permitié un alto creci-
miento industrial en la década fue el de qué tanto
el vigoroso programa de inversiones publicas ya
comentado, como los gastos de la guerra contra
el Pert entre 1932 y 1934 mantuvieron un ritmo
adecuado de expansién de la demanda agre-
gada a pesar de la fuerte caida en los ingresos

externos?.

Entre 1939y 1945 debido a una recuperacion de
los precios del café, la demanda agregada vuelve
a jugar un papel importante. No obstante, debido
a la virtual suspensién del comercio exterior por
la segunda guerra, contintia la mejora en los tér-
minos de intercambio para los bienes industriales
y contintia un fuerte proceso de sustitucion de
importaciones. De hecho, el pafs mantiene duran-
te la postguerra altas tasas de crecimiento de la
industria (con una gran acumulacién de reservas
internacionales, aunque solo se logran tasas bajas de
crecimiento del PIB). La expansion de la demanda
y la sustitucién de importaciones contribuyen apro-
ximadamente por igual al crecimiento industrial®,
pero de nuevo el segundo factor obedece princi-
palmente a variables exégenas y minimamente a

la politica comercial.

Guillermo Perry R.

C. El periodo 1945-1977

Hasta el momento, en sintesis, la industrializaciéon
del pafs obedece ante todo a la respuesta de los
empresarios colombianos a estimulos exdgenos®.
La politica comercial juega un papel secundarioy la
inversion estatal y extranjera son insignificantes. En

adelante estas tendencias cambian apreciablemente.

Laindustrializacién entre 1945y 1967 esta deter-
ninada tanto por una politica proteccionista delibe-
rada como por la respuesta ante las recurrentes crisis
cambiarias, las cuales a su turno se debian tanto a
factores exdgenos (el nivel del precio del café) como
ala politica cambiaria seguida. En efecto, el intento
de mantener una tasa de cambio fija en un ambiente
inflacionario, y atin en periodos de deterioro de los
términos de intercambio, determinaba que los epi-
sodios de liberaciéon de importaciones, oportunos o
extempordneos, condujeron rdpidamente a un dete-
rioro en la situacién cambiaria. El ciclo era reforzado
por la gran demanda especulativa que se generaba
enlos periodos de liberacién de importaciones, ante
la expectativa generalizada de que sobrevendria
una nueva crisis, una nueva devaluacién masiva y

nuevos controles a la importacion®.

¥ Aunque como ya se observo el crecimiento industrial en el periodo se debié en su mayor parte a la sustitucion de importaciones
y no a expansion de la demanda. Por ello la industria crecié a 6,5% mientras el PIB apenas a 3,3% entre 1930 y 1945.

2% Chu, véase Cuadro 4.

¥ Sibien estos factores exdgenos le fueron bien favorables otorgandole un margen de proteccién muy superior al que resultaba

de la politica arancelaria y de control a las importaciones.

% Este proceso ha sido detalladamente documentado por J. Garcia G. (16), C. Diaz (11.1) y Musalen (27.1) entre otros.
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La industria del paifs crecié ante estimulos
oscilantes. En periodos de holgura cambiaria
y altos ingresos por café, la expansién de la de
manda fomentaba un crecimiento diversificado y
se daba una menor sustitucién de importaciones
por la mayor liberalidad en las importaciones (aun
cuando muchas industrias establecidas mantenian
una alta proteccién no-arancelaria) y el deterioro
en la tasa de cambio. En periodos de crisis cam-
biaria, las devaluaciones, las reformas arancelarias
y los controles a las importaciones permitian la
consolidacién de la industria existente a través de
la sustituciéon de importaciones; pero la politica
deflacionaria causaba un lento crecimiento de la
demanda agregada y la estrechez cambiaria difi-
cultaba la adquisicién de bienes de capital, sobre

todo para industrias nuevas.

Como se vid en la seccién anterior, este patron
no era desconocido en épocas previas. Solo que en
ellas jugaron un papel preponderante los factores
exdgenos (las tendencias en precios relativos proco-
cados por la gran depresion y la segunda guerra) y
el desarrollo del sistema de transporte para expor-
taciéon o para la integracién del mercado interno.
Debe observarse sin embargo, que la sustituciéon de
importaciones de la postguerra, algo més delibera-
da, contribuy¢ sin embargo menos al crecimiento in-
dustrial en ese periodo, que la sustitucién inducida

por factores exégenos entre 1930 y 1945 (Cuadro 4).

Ante el desarrollo descrito de la politica co-

mercial, cabrfa esperar que el proteccionismo,

68

en gran medida aleatorio y no planificado, no
hubiera jugado un papel muy eficiente en la pro-
mocién del desarrollo industrial y que solamente
los aspectos mds permanentes de la politica, ante
todo la estructura de la protecciéon arancelaria,
hubiesen determinado en forma mds clara su de-
sarrollo. En efecto, los escasos estudios existentes
parecen demostrar que el crecimiento diferencial
por ramas industriales respondié a la estructura
de la proteccién efectiva arancelaria, como se

discutird luego.

A partir de 1967 la situacion descrita cambid
substancialmente con las modificaciones en po-
litica cambiaria y estimulé a las exportaciones, lo
cual ha permitido una expansién sostenida de la
demanda agregada sin incurrir en crisis cambiarias.
Este tema se tratard en detalle mds adelante. A
continuacion se discute la evolucién en el manejo
de los diferentes instrumentos de politica durante

el periodo.

D.Los ciclos de liberacion y control de las
importaciones

La tarifa arancelaria promedio efectiva (recaudos
por arancel sobre valor en pesos de las importa-
ciones totales) muestra un patrén de declinaciones
graduales seguidas por aumentos abruptos (Cua-
dro 10). Los aumentos en controles y aranceles
coinciden con devaluaciones en la tasa nominal de
cambio para las importaciones, asi como con refor-

mas arancelarias que incrementaron el promedio
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aritmético de las tarifas™ y eliminaron exenciones

arancelarias.

La declinacién gradual de los cambios abrup-
tos se explica por: 1) el simple paso del tiempo,
ya que, de un lado, la inflacién acumulada dis-
minuia el valor de la tasa real de cambio y, hasta
1965, erosionaba los aranceles especificos vy, de
otro lado, intereses econémicos particulares iban
consiguiendo progresivamente una ampliacién de
las exenciones para importar insumos intermedios
y bienes de capital®’; 2) el nivel y composicién de
las importaciones, sobre todo en cuanto al valor
de las importaciones de bienes de consumo y de
capital®, que resultaban ser las mds afectadas por
los procesos de liberacién y control. Es decir, aparte
de los cambios tarifarios y en la tasa nominal de
cambio (y de la tendencia temporal); la tasa efectiva
arancelaria se explica por el grado de liberacién de
importaciones (mayor en 1954-1956, 1960 y 1965-
1966)*. Ello se debe a que, en general, las tarifas

arancelarias son mds altas para importaciones en

Guillermo Perry R.

la lista de "prohibidas", algo menos para las some-
tidas a licencia previa y bastante menos para las de
régimen libre (véase Cuadro 11). Comparando la
tasa efectiva arancelaria con el indice de liberacién
muy aproximado (el valor de las importaciones rea-
lizadas bajo el régimen de libre importacién sobre
el valor total de las importaciones)®, se observa en
efecto una estrecha correspondencia entre las dos
variables para el periodo 1950-1968 (Cuadro 10).

Un andlisis mds detallado del uso de los dife-
rentes instrumentos cuantitativos de control de
importaciones durante ese periodo, muestra una
correspondencia atin mayor® entre la liberalizacién
relativa y el arancel efectivo promedio. Ademads,
indica que atn cuando dichos instrumentos se
utilizaron coordinadamente en algunos periodos,

en otros se replicaron en forma redundante.

Para los propésitos del presente capitulo convie-
ne observar ademds que la frecuencia de los episo-

dios control-liberacién fue mayor que la que habria

31 La tarifa media subi6 a 10% em 1954, 38% en 1959 y 69% en 1964. Hutchenson (22), pags. 25y 112.

¥ Véase por ejemplo, la evidencia aportada por C. Diaz, op. cit. pdgs. 103-105 para el periodo 1965-1969, a continuacién de la
reforma arancelaria de diciembre de 1964. En 1969 aproximadamente un 33% de la importaciones estaban excentas. Segin
C. Diaz, las reformas al eliminar excensiones por razones fiscales, disminufan la proteccién efectiva para mucgas industrias
existentes y por ello a continuacién se daba la presién de los grupos de interés respectivos.

¥ Véase resultados estadisticos para el periodo 1951-1972 en C. Diaz, tabla 3-2.

C. Diaz. Fuentes y Villaveces, (15), En 1948, ademds, se denunci6 el convenio que daba preferencias arancelarias a los EE.UU.

% Hutchenson, tabla 1.1 p4g. 7. El indice es muy aproximado por cuanto la intensidad en el uso de diferentes instrumentos de
control varié mucho durante el periodo- Asi por ejemplo, no captura el nivel de rechazos bajo el régimen de licencia previa.

% Ver C. Diaz (11.1), Cap. 5 y J. Garcia (16).
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sido de esperar por factores exdgenos(variaciones
en términos de intercambio debidas a los precios
del café), lo cual indica la relativa autonomia de la
politica cambiaria y comercial en la generacién de
las crisis cambiarias”. El ejemplo mds extremo lo
constituye el episodio de liberacién en 1965. La lista
de libre importacién se eliminé en junio de 1965,
represento el 80% de las importaciones en octubre
de 1966 y volvié a eliminarse en diciembre de ese
afio. Otro ejemplo lo constituye la crisis que se
gasté a fines de los 40 a pesar de los altos ingresos
por exportaciones que caracterizaron esos afios y
las reservas de divisas con que Colombia emergié

de la segunda guerra.

Asimismo, debe sefialarse que el acervo y utili-
zacion de los instrumentos cuantitativos de control
fue creciendo hasta 1967. Los primeros controles
de cambio y a las importaciones se instituyeron
durante la Gran Depresién, terminando con un
largo periodo de relativo liberalismo econémico.
A fines de la década de los 40, cuando las reservas
acumuladas en la guerra se evaporaron, a pesar
de otros ingresos por exportaciones, los controles
se volvieron mads detallados y complejos y se co-

menzaron a alterar con gran frecuencia. En 1951 se

instituy6 la primera lista de prohibida importacion.
En 1957 se estableci6 el régimen de licencia previa,
el cual fue consolidado por la Ley 1 de 1959. Entre
1962 y 1966 la frecuencia de las variaciones en la
aplicacién de estos instrumentos lleg6 a un climax,
y en 1967 la intensidad de su uso fue quizd mayor
que en cualquier otro afio®. De entonces para acd ha
venido ddndose una liberacién gradual, acelerada
en 1972-1973 y luego en 1976 por la buena situacién
de divisas, sin llegar a los extremos de 1954 a 1965y
sinincurrir en los ciclos de "stop-and-go" que carac-
terizaron las décadas anteriores. El Cuadro 10 (pie
de pg. 39) permite apreciar la intensidad relativa

de las restricciones cuantitativas entre 1950 y 1972.

Por ultimo, debe sefialarse la introduccion del
mecanismo, de licencia global en 1965 y su creciente
uso. La licencia global tenfa como objeto central evi-
tar que las licencias de items-individuales pudieran
demorar la ejecucién de un proyecto de inversion.
Con el tiempo, se convirti6 en una forma de reducir
el arancel promedio para dichas importaciones y de
obtener facilidades de crédito externo en coyuntu-
ras en que el acceso a este se encuentra restringido®.
Entre 1969 y 1970 el mecanismo cubri6 el 28%, de

las importaciones de bienes de capital.

% Lo cual no quiere decir que las crisis no sean mas frecuentes en periodos de precios bajos de café. Véase Fuentes y Villaveces (15).

38

durante algunos meses.
¥ J. Garcia G.

4 A. Urdinola.
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E. Las reformas arancelarias

La reforma de 1951 elevé el arancel promedio y
ademads introdujo una mayor dispersén, elevando
mas las tarifas para bienes de consumo que parain-
sumos intermedios y bienes de capital, en un intento
explicitamente protecciénista. La de 1959 hizo lo
propio atin cuando elevé la proteccién para algunos
bienes intermedios considerados "basicos", a tiempo
que los rebajé atin mds para otros no producidos en
el pafs, buscando profundizar la segunda etapa de
sustitucién de importaciones cuando ya se percibian
sintomas de agotamiento en la de bienes de consu-
mo final*'. Ese intento fue apoyado por otras herra-
mientas de politica como las exenciones tributarias
a las industrias "bésicas", introducidas en la Ley 81
de 1960. En las dos reformas arancelarias mencio-
nadas una parte de las aranceles se expresaban en
tasas advalorem, pero muchos continuaron siendo
especificos®. En diciembre de 1964, se expidi6 otra
reforma que nuevamente elevé el arancel promedio
y su dispersién®, aumentando mads las de bienes de

consumo final. Esta solo contenia tasas advalorem.

A pesar de que habia una explicita intencién

proteccionista en estos cambios, en particular en

# Plan Decenal de Desarrollo Econémico y Social. 1961. Torno IL

Guillermo Perry R.

las de 1951 y sobre todo 1959, debe observarse que
ellas se produjeron en respuesta a crisis cambiarias
y que el manejo de las aranceles durante el periodo
no estuvo exento de consideraciones fiscales. Ain
cuando el recaudo, por aranceles habia disminuido
considerablemente como recurso fiscal (represen-
taba el 80% de las ingresos tributarios de la nacién
en 1925), atin constituia un 20%-30% durante 1943-
1948, 32%-37% durante la bonanza cafetera de
1951 a 1954 y, a principios de los 60, 28%-29%. Las
altas tasas para bienes de consumo final, inclusive
para productos suntuarios en prohibida importa-
cién pero que de vez en cuando se liberaban para
aumentar los recaudos*, se debieron quiza tanto
a consideraciones fiscales como a una estrategia
deliberada de sustitucién. Como ya se anoté, la
eliminacién de exenciones en cada reforma y la
elevacién de las tasas para insumos intermedios
y bienes de capital, a pesar de que se deseaba una
mayor dispersién, posiblemente obedecieron a

estas consideraciones.

Entre 1965 y 1971 hubo frecuentes cambios
en las tasas mediante autorizaciones especiales
al gobierno. Cuando dichas autorizaciones tem-

porales expiraron, en 1971, se expidié la ley marco

4 En 1962 un 30% de los recaudos procedian atin de aranceles especificos. C. Diaz, pdg. 101.

% La dispersion paso6 de 13,6% en 1951 a 24,5% en 1959 y 58,4% en 1964, segtin Hutchenson, op.cit.

#  Por ejemplo, en 1966 el gobierno, que en uso de facultades especiales vari6 frecuentemente las tasas entre 1965 y 1971. elevé
considerablemente sus recaudos liberalizando la importacién de automotores. Lo mismo parece haber sucedido en 1977, esta

VvezZ por razones monetarias.
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de aduanas que permite su manejo discrecional,
aunque con limitaciones, por parte del ejecutivo.
Los cambios en el arancel durante la dltima década
han obedecido a variadas razones: el proceso de
liberacién de importaciones, que exige compen-
sar parcialmente el efecto proteccidnista de las
restricciones cuantitativas eliminadas; el deseo
de racionalizar la estructura arancelaria, i.e., re-
ducir la dispersién; los compromisos en el Grupo
Andino y ALALC (desgravacién frente a colegas
y adopciéon de AEMC frente a terceros, en el caso
del Grupo); consideraciones fiscales (v.gr. en 1966
y 1973) y monetarias (v.gr. 1976) y, finalmente, sin

duda, presiones de grupos especificos.

Adn cuando estos cambios han reducido la
dispersion global y el nivel promedio de las tarifas,
no parecen haber alterado substancialmente la
estructura de la proteccién. El estudio de C. Diaz
muestra que la reduccién en nivel y dispersién
1962 y 1971/1973* se debié principalmente a la
disminucién en aranceles muy altos y redundan-
tes, correspondientes a productos en las listas de
prohibida importacién®*, atn cuando sin duda se

dio una cierta uniformacién y racionalizacién en

#  C. Diaz, pdgs. 109-111.

el resto del arancel”. Un estudio de Fedesarrollo*,
por su parte, al comparar la estructura de protec-
cién arancelaria entre 1972 y 1974, después de la
reforma arancelaria de 1973, encuentra que la pro-
teccién nominal promedio se redujo y se uniformé
en algo entre regimenes (libre, previa y prohibida) y

entre bienes de consumo, intermedios y de capital.

Sin embargo a nivel de sectores (inter e intrasec-
torialmente) aument6 su dispersién, protegiendo
mas a los mds protegidos y menos a los menos, y
manteniendo aproximadamente el mismo orde-
namiento anterior, tanto por proteccién nominal
como por proteccién efectiva. La aproximacion
al AEMC, muy similar por cierto a la estructura
vigente en Colombia®, apenas implicé el aumento
en aranceles para algunos bienes de capital. En
1974 ocurrieron rebajas principalmente en materias
primas e insumos intermedios cuyos precios inter-
nacionales habian aumentado significativamente.
La discutida liberalizacién de 1976 elevé algunos
aranceles de productos que pasaban a libre para
compensar en parte el efecto proteccionista de
controles y no redujo las aranceles en la mayoria

de las sectores mds protegidos.

#  Entre los cuales, inclusive, se encuentran muchos productos de exportacién.

¥ C.Diaz, tabla 4-6, pag. 11.

4 Fedesarrollo, Luis J. Garay y otros (17.2).

% Los socios hicieron esta concesion a cambio de que Colombia aceptara la obligacién de convertir en mixtas las empresas con
capital extranjero que habrian de beneficiarse del mercado ampliado. Morawetz, D. (25. 2).
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En sintesis, no obstante que las reformas aran-
celarias han obedecido en gran parte a considera-
ciones coyunturales de indole cambiaria y fiscal, y
aunque se dio un proceso de elevaciéony dispersién
de los aranceles entre 1950 y 1971 y uno inverso
en los tltimos afios, la estructura de la protecciéon
nominal y efectiva arancelaria parece no haber
variado fundamentalmente durante el periodo de
postguerray por ello cabe esperar que haya tenido
una influencia apreciable en la estructura industrial
del pafs y sus caracteristicas. La excepcién princi-
pal a esta afirmacion, la constituye el aumento en
proteccién a algunas industrias intermedias, consi-

deradas coma "béasicas", durante la década del 60.
F. La estructura de proteccion

;Cudles son, entonces, las caracteristicas de esa
estructura? En esencia la protecciéon nominal ha
sido alta, adn cuando baja con respecto a la de
otros pafses latinoamericanos y del tercer mundo
(Cuadros 15 y 16). La proteccién efectiva arance-
laria ha sido mayor y muy desigual, favoreciendo
a los bienes de consumo final, y especialmente a
los automotores y algunos durables, y a algunos

bienes intermedios a partir de 1959%.

Guillermo Perry R.

El Cuadro 13, tomado del estudio de Hutchen-
son, ilustra la relativa dispersién de la proteccién
efectiva por sectores. Ademds debe tenerse presente
que en muchos sectores se da una gran variacién
entre productos. Debe aclararse sin embargo que
el cdlculo de Hutchenson comprende no solo la
proteccién arancelaria, sino el efecto de las controles
de precios, de algunas restricciones cuantitativas
y de la competencia interna. Asi, por ejemplo, la
proteccién efectiva calculada para algunas indus-
trias de bienes de consumo final resulta inferior a

la arancelaria, y en algunos otros superior.

La proteccién efectiva era muy negativa para el
café, lo cual es enteramente razonable dado que es
el inico producto de exportacién colombiano que
enfrenta una demanda externa muy ineldstica, por
lo cual conviene restringir su oferta, sobre todo en
el marco de acuerdos internacionales. Sin embargo,
también es negativa para varios sectores indus-
triales intensivos en trabajo (calzado, productos de
madera y muebles), para productos de caucho®,
magquinaria no eléctrica (en promedio casi cero) y en
particular para aziicar™. Al considerar la alternativa
de ajuste cambiario en 34%, se observa que otros

sectores intensivos en trabajo estaban relativamente

% Véase, por ejemplo, en Garay (17.1), la estructura de proteccién efectiva a 3 y 4 digitos CIIU en 1974.

Debido a controles de precios.

2 Jdem.

5 Hutchenson calcul6 que la eliminacién de aranceles exigiria en 1969 un ajuste del 34 al 41% en la tasa de cambio para conservar

el equilibrio en Balanza de Pagos.
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desprotegidos (productos alimenticios, confeccio-
nes, textiles, productos de cuero). Los sectores con
niveles mds altos de proteccién efectiva eran en
general intensivos en capital. En su orden, maqui-
naria eléctrica -especialmente electrodomésticos-,
equipo de transporte, metdlicos bésicos y algunos

quimicos* (entre otros farmacéuticos).

De acuerdo con lo que se sefala atrds, en al-
gunos sectores la proteccién efectiva promedio
esconde grandes variaciones. Asf, por ejemplo, la
baja proteccion al sector textil resulta de ponderar
una negativa a las hilazas y tejidos de algodén,
una positiva pero muy baja a los hilados y una
muy alta a la fabricaciéon de fibras sintéticas®. La
proteccién relativamente baja al sector de papel y
sus productos, combinaba una negativa al papel
periédico y una alta para algunos productos espe-
cificos®. En productos metdlicos los cables estaban
muy protegidos y la fundicién desprotegida. Lo

mismo sucedia en el renglén "industrias diversas”.

Ademads, debe observarse que varios de los sec-

tores mas protegidos presentaban precios internos

mucho mayores que las sugeridos por el arancel,
en virtud de las restricciones cuantitativas (princi-
palmente automotores y electrodomésticos) 7. Asi
mismo, la mayoria de los sectores y subsectores
con proteccién efectiva muy alta son producidos
con alta participacién de capital extranjero (au-
tomotores, electrodomésticos, fibras sintéticas,

farmacéuticos y otros quimicos). Véase Cuadro 23.

De otro lado, debe observarse que las exporta-
ciones manufacturadas estaban mucho menos pro-
tegidas (y lo estuvieron ain menos antes de 1967)
que las ventas industriales al mercado doméstico,
y que frente a la alternativa de ajuste cambiario
del 34%-41% estaban desprotegidas. El Cuadro 20
muestra la proteccion efectiva arancelaria en 1970
para las exportaciones. En unos pocos productos,
en general muy intensivos en importaciones y
relativamente intensivos en capital, la proteccién
a las exportaciones era mayor que para las ventas
al mercado doméstico®™ En general la dispersién
era menor para las exportaciones. Si a lo indicado
se suman los margenes de preferencia ALALC y

Grupo Andino, resultaba que muchas exporta-

% Laalta proteccién a tabaco y bebidas (bdsicamente a las alcohdlicas) estd compensada por altos impuestos internos y en muchos
casos no es efectiva debido al contrabando. El contrabando en los ltimo afios ha reducido también de hecho la alta proteccién

en los electrodomésticos.

% Hutchenson, pdg. 71 y DANE. Industria Textil en Colombia.

% Departamento Nacional de Planeacién, Plan indicativo para el sector papel, 1977. L. J. Garay, Proteccién efectiva en el sector

papel, Fedesarrollo, 1977.
57 Hutchenson. Ibid. pags. 74-75.

% En 18 de una muestra de los 105, C. Diaz, pag. 59.
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ciones dirigidas a estos mercados (generalmente
intensivas en capital e importaciones) tuvieron, y
otras atin tienen, una proteccién efectiva superior
al 100%%. En 1974, sin embargo, se redujo el CAT

para las exportaciones al Grupo Andino.

Por el contrario, las exportaciones agricolas estu-
vieron mds protegidas desde 1967, y al menos hasta
1974, que las ventas al mercado doméstico® (aunque
menos que las exportaciones manufacturadas), y
frente a la alternativa de ajuste cambiario del 34 al
41%, unas y otras estuvieron desprotegidas. Efec-
tivamente la agricultura, a pesar de las exenciones
arancelarias a sus insumos y bienes de capital (que
hace cercana a cero la proteccién efectiva arancela-
ria) ha estado relativamente desprotegida frente a
la industria y frente a una alternativa de proteccién
mads uniforme. La mayor desproteccién relativa a
sus ventas domésticas result6 funesta para algunos
cultivos como el trigo, para el cual la proteccion fue
considerablemente negativa en razén de ventas inter-
nas subsidiadas de excedentes agricolas extranjeros,
e inconveniente para la economia en su conjunto en
periodos como 1970-1974. Por la importancia parti-
cular de este tema, mds abajo se intenta acometer una
evaluacién de la estructura de proteccién efectiva y

al proceso de sustitucién de importaciones.

¥ C.Diaz, pdgs. 60-61.

% En 1974 se les redujo el CAT.

¢ C.Diaz, pag. 112.

¢ C.Diaz, pag. 114 y tabla 4.4 Garay et.al. (17.2).

Guillermo Perry R.

G. Los depdsitos previos

Instaurados en 1951 coma una herramienta mds
para represar importaciones en situaciones de crisis
cambiaria (a una tasa modesta del 10% del valor de
las importaciones respectivas), su mayor uso a par-
tir de 1956 los convirtié en un instrumento bdsico
de control monetario (en 1960 alcanzaban al 24%
del valor de las importaciones y el 22% de la oferta
monetaria) dada la flexibilidad a las resistencias de
intereses especificos al uso de otros instrumentos
mas ortodoxos®. En efecto, en situaciones mone-
tarias criticas como 1962, se hizo uso preferente de
ellos, y atin cuando su importancia ha disminuido
a partir de 1960, nunca se han desmantelado, por
cuanto las circunstancia propicias a la liberalizacién
de importaciones normalmente van acompafadas
por presiones monetarias como fue el caso en 1976-

1977, cuando incluso se aumentaron.

Musalem estima el equivalente arancelario de
los depdsitos previos entre 1960 y 1967 en un 11%.
Entre 1967 y 1972 ese equivalente fue del orden
del 5%%. La estructura de los depésitos previos
usualmente ha sido redundante y no sustitutiva
de la estructura arancelaria nominal, como ha

sucedido con frecuencia con otros instrumentos
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para-arancelarios de control de las importacio-
nes® (Cuadro 11).

H. Capital estatal y capital extranjero

A diferencia de lo sucedido hasta 1945, el desarrollo
industrial posterior se ha caracterizado por una
presencia significativa del capital estatal, aunque
no tanto como en otros paises latinoamericanos, y
sobre todo del capital extranjero. En realidad esta
tendencia aparecié durante la segunda guerra con la
creacién del IFI en 1940 y el comienzo de la afluencia
de capital norteamericano a la industria, pero ad-

quirié una importancia sustancial en la postguerra.

ElIFly posteriormente Ecopetrol se han concen-
trado en industrias bdsicas (hierro y acero, refina-
dos y derivados del petréleo, alcalis, fertilizantes,
ensamblaje automotriz y algunos metalmecdnicos,
llantas, sales) que requeririan alta inversién y con-
llevaban un alto riesgo y que no competian, por lo
tanto, con el capital privado nacional. Muchas de
estas empresas fueron transferidas luego al sector
privado. Otras ha sido desarrolladas en asocio con
capital extranjero (industria automotriz y algunas

petroquimicas). En general, han gozado de niveles

% C.Diaz, pag. 114 Garay et.al.

¢ Berry, pag. 118.

de proteccién excepcionales, en parte por el hecho
de operar con escalas subéptimas, y varias de ellas,
especialmente las surgidas a partir de los 60, se
seflalan como ejemplos de ineficiencia surgida al
amparo de la politica de sustitucién de importacio-
nes "a-outrance". Ante estas criticas se ha reducido
considerablemente la labor del IFI y de Ecopetrol en
el desarrollo industrial en los tiltimos afios. En 1968
se estimaba que el 8,2% de la produccién industrial

correspondia a empresas oficiales y semioficiales®.

De otro lado, el proceso de crecimiento indus-
trial de la postguerra estuvo acompariado por altos
flujos de capital extranjero, predominando el nor-
teamericano. Este capital se dirigi¢ a nuevas indus-
trias (como la de fibras sintéticas y otras sustancias
quimicas industriales), en algunos casos en asocio
con capital estatal (automotriz, petroquimicas),
pero también a adquirir industria nacional ya exis-
tente (farmacéutico, textiles -hilados-, productos de
caucho). La participacion del capital extranjero en
laindustria colombiana ha sido apreciada en forma
muy desigual en diversos estudios® pero parece
alcanzar niveles significativos (Cuadro 23). Muchos
de los casos de proteccién excesiva como ya se ob-

servo, con sus altisimos costos para el consumidor

% Berry estima un 15,5% en 1969. Por su parte, la oficina de Control de Cambios del Banco de la Reptiblica estima que en 1971
la participacién de las empresas con inversion extranjera en el valor agregado industrial era del 29%. E1 DANE presenta una
cifra del 44,6% para este mismo concepto en 1974. Por su parte, el DANE calcula que la participacién fordnea en el capital de
estas empresas, es del 61%. Por lo tanto las cifras de de Berry y el Banco de la Reptiblica resultan algo mas consistentes.
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o usuario intermedio, han implicado asi, ademds
de costos reales muy alto por su relativa mayor
eficiencia, cuasi-rentas o ganancias excesivas no
grava das para extranjeros, hechas posibles por el

sistema de proteccion®.

Estos hechos llevaron a aplicar desde 1967 una
politica selectiva a la admisién de la inversién
extranjera, pues hasta esa época la politica eco-
némica habia tratado en estricto pie de igualdad
(lo cual obviamente no representaba igualdad
de condiciones)*” al capital extranjero y al nacio-
nal®. Desafortunadamente, la falta de estudios y
de informacién adecuada, no permite evaluar el
resultado concreto de esa "selectividad". Los altos
flujos de capital extranjero a la industria desde 1967,
muy superiores a los de las décadas previas (véase
Cuadro 24) y su presencia muy significativa en las
exportaciones menores (entre 27% y 35%de las ex-
portaciones manufactureras)®, ain cuando menor
que en los sectores més dindmicos de sustituciéon de
importaciones de la década de los 60, sugieren que

esa politica ha sido muy poco restrictiva.

% C.Diaz, pag. 229.

Guillermo Perry R.

La falta misma de estudios y de informacién
adecuada al respecto, y la evidente asimetria en
la reaccién a los "excesos" en la sustitucion de im-
portaciones, en contra del capital estatal pero no
del extranjero, por demds muchas veces asociados,
sugiere que continua la falta de atencién suficiente

a este fendmeno y sus implicaciones™.

III. Evaluacion del proceso de sustitu-
ciondeimportacionesy delaestruc-
tura de proteccion

A. Influencia de la estructura de protec-
cion en la estructura industrial

Se mencioné atrds que ante la gran variabilidad de
la proteccién no arancelaria y la relativa estabilidad
delaestructura de proteccién arancelaria, en la post-
guerra cabia esperar una estrecha correlacion de esta
con la estructura industrial. Un andlisis estadistico
para el periodo 1962-1968" muestra en efecto una
alta correlacién entre el crecimiento diferencial por

sectores industriales y su contenido de insumos im-

7 Por su mayor capacidad crediticia, sobre todo frente a los bancos extranjeros, y por su mayor facilidad en evadir impuestos y
otras regulaciones, a través de las transacciones y pagos de servicios a la casa matriz y otras filiales de esta.

% Wurfel, S. pdg. 367.

% Segun C. Diaz, pdg. 47 y tabla 6-4 pag. I59. Segtin el DANE (Cuadro 23) del orden del 44,6%.

7 Esincluso frecuente escuchar la afinacién de que la inversién extranjera en Colombia no es importante. Esta desviacién parece
deberse a su escasa presencia en servicios ptiblicos, que distorsiona las comparaciones globales. Ver datos Berry pdg. 228 y

contrastar con E. Tironi. Coyuntura Econémica, Nov. 1976.

7t Hutcheson (22), cap. 4.
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portados, de una parte, y ante todo con la estructura
de proteccién efectiva por aranceles y controles de
precios™. El primer factor seguramente indica la
influencia de la subvaluaciéon de la tasa de cambio,
en conjunto con los aranceles bajos y exenciones

arancelarias a bienes intermedios importados.

Estos dos factores a primera vista influyeron en
que la sustitucién de importaciones se concentrara
en los bienes de consumo final y en aquellos bienes
intermedios que se han protegido especialmente, y
en que la estructura industrial desorrollada resul-
tara muy intensiva en importaciones, con lo cual el
proceso de sustitucién no contribuy¢ a solucionar
el problema de estrechez externa que era una de

sus principales justificaciones.

Examinando en mayor detalle el curso del
proceso de sustitucion se aprecian estas relaciones
con mayor claridad (véase Cuadros 2, 8, y 12). En
1968 la sustitucion de importaciones de bienes de
consumo doméstico se habia completado virtual-
mente: el 98% del mercado doméstico era atendido
por produccién nacional”®, mientras que esa pro-
porcién era del 68% para insumos intermedios, del

51% para bienes de capital (incluyendo materiales

de construccién) y de cerca al 25% para maquina-
ria y equipo (véase Cuadro 6). La sustitucién de
importaciones de bienes de consumo no-durable se
realiz6 en su mayor parte hasta 1945 (la produccion
doméstica alcanzaba a cubrir el 92,3% del mercado
interno en esa fecha y el 98% en 1968). En efecto,
hasta 19251a mayor parte del crecimiento industrial
tuvo lugar en alimentos y textiles, y en segundo
lugar, en bebidas y tabaco y otra serie de industrias
de bienes de consumo. Entre 1925 y 1930, la época
de mds rdpido crecimiento, este se concentr6 en
alimentos, bebidas, confecciones y calzado y, en
menor medida en productos de madera (véase
Cuadros 2 y 3). Los textiles representaron un 26%
del crecimiento entre 1930-1945, y los siguieran, en
su orden bebidas, alimentos, confecciones y calza-
do. En este periodo, a diferencia de los anteriores,
como se recordaria, el crecimiento se debié ante
todo a sustituciéon de importaciones. En bienes de
consumo durable la sustitucién ocurrié en ambos
periodos: alcanzaba el 69% en 1968. En cuanto a la
sustitucién en bienes de capital, y especialmente
en materiales de construccién, esta tuvo lugar en
gran medida entre 1953 y 1968 (llegaba al 35,7% en
1945, 39,5% en 1953 y 51% en 1968). De otra parte,

el mayor crecimiento entre 1945 y 1957 se dio en

72 Véase Hutchenson, tabla 4.4 pag.101. El incluir otras variables (como importaciones competitivas, valor agregado par traba-
jador, maquinaria par unidad de produccién, bienes intermedios domesticos -incluyendo material de construccién- bienes
de consumo durable y equipo de transporte no cambia apreciablemente ni el coeficiente de regresién (de 0,57 a 0,61) ni los
coeficientes de correlacién para las dos variables indicadas (de 0,53 a 0,52 y de 0,33 a 0,31 respectivamente. La definicién de

proteccién efectiva incluye un ajuste del orden de 34% en la tasa de cambio para recuperar el equilibrio en la balanza de pagos.
La estructura de proteccién utilizada es la final del periodo (1969).

3 Debe observarse, sin embargo, que muchos bienes de consumo no-producidos se mantenian en prohibida importacién.
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los sectores de papel, caucho, metélicos bdsicos
y productos derivados del petréleo. Entre 1957 y
1968 el mayor crecimiento se observé en produc-
tos metdlicos, maquinaria, quimicos y alimentos.
Ademads, excepto en alimentos, en estos sectores
mds de un 40% de su crecimiento durante esos
periodos se debi6 a sustituciéon de importaciones
(Cuadro4). No obstante, no se nota una sustitucién
apreciable en bienes intermedios entre 1945 y 1968,
en forma global. Esta aparente paradoja se explica
precisamente porque las sectores mencionados, y
los bienes durables que también crecieron mucho
en el periodo, son muy intensivos en importaciones

de bienes intermedios™.

El desarrollo por sectores tiene una aparente
relacién con la estructura de proteccion efectiva y
sus cambios a largo plazo (Cuadro 12) ; relacién que
sin embargo, deberfa revisarse estadisticamente
coma lo hizo Hutchenson para el periodo 1962-
1968. Ahora bien, la evidencia anterior no podria
interpretarse en ningtin caso en el sentido de que
la estructura de proteccién y sus cambios sobre el
tiempo hayan determinado mecanicamente este
desarrollo del proceso de sustitucion. En cual quier
caso, por razones del tamafio de mercado y la exis-

tencia de economias de escala, era previsible que se

Guillermo Perry R.

desarrollara primero la producciéon doméstica de
bienes de consumo no-durables y posteriormente
la de bienes intermedios y de capital. En efecto,
el desarrollo relativo de la industria colombiana
por tipo de bienes parece haber seguido un patrén
aproximadamente normal segin su ingreso per
cdpitay el tamafio de su poblacién™. En particular,
la produccién de bienes intermedios y de capital
aparece a niveles de ingresos per cdpita mds altos
de lo que aparecié en paises mds grandes como
Argentina, Brasil y México. Mds atin, buena parte,
dela sustitucién de bienes no durables de consumo
final se llevo a cabo con anterioridad a 1945, perio-
do durante el cual, coma ya vimos, la proteccién

no fue un factor determinante.

Para poder determinar hasta que punto la es-
tructura industrial colombiana ha sido desviada
de su patrén de desarrollo "normal", habria que
partir de comparar su evolucién con el patrén
internacional y a continuacién explicar que parte
de esas desviaciones obedece a caracteristicas de
la economia colombiana (en cuanto a dotacién
de recursos naturales y humanos; estructura y
elasticidad-ingreso de su demanda interna, etc.)
y que parte puede haber sido inducida por la

politica comercial tributaria, etc.”®. G. Poveda

74 En 1953, la rama de metélicos importaba el 80% de sus insumos, la de papel el 82%, la de caucho el 79%. En cambio en 1936, la
industria de alimentos importaba el 28%, la de bebidas el 58% y la de textiles el 73%, este tiltimo en su mayor parte importaba

materias primas y no bienes intermedios.

7> Berry, pag. 65.

76 Vale decir, que el citado estudio de Hutchenson puede estar indicando una correlacién esptirea.
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efectué una primera comparaciéon de este tipo
para la estructura industrial colombiana en 1973,
aun cuando desafortunadamente a un nivel de
agregacion muy alto (véase Cuadro 25). De alli se
desprende que Colombia muestra un desarrollo
excepcional en algunos sectores como textiles y
alimentos procesados, en los que posiblemente
posee ventajas comparativas especificas, pero
también en otros (quimica y petroquimica) en los
cuales seguramente la estructura de proteccién y la
politica gubernamental han tenido una influencia
decisiva. Asimismo, se observa un desarrollo relati-
vo precario de los productos metélicos, incluyendo
maquinaria, lo cual probablemente también ha sido

influido par la estructura de proteccién.

Aunque este tema merece un estudio mucho
mads profundo, podriamos, sin embargo, concluir
de todo lo anterior que la estructura de proteccion,
y ciertamente la politica cambiaria, han tenido al-
guna influencia en la estructura industrial. ;Cémo
pueden evaluarse sus resultados? Examinaremos
a continuacién la escasa evidencia existente sobre
precios internos, cambio tecnolégico y composicién
de factores, todos estos indicadores del grado de eficiencia

de la industria.

En cuanto al primer aspecto, contamos con un

estudio comparativo para América Latina hecho

77

385 productos. Hutchenson. pdg. 147.

par la CEPAL en 1960-1962. La conclusién central
es la de que los precios de los bienes industriales
eran mucho mds altos en los paises de América
Latina que en Estados Unidos, excepto en el caso
de Guatemala, en el que eran aproximadamente
iguales, y el de Colombia, en el que eran solo lige-
ramente superiores. La diferencia era menor para
bienes de consumo, a pesar de su mayor proteccién,
y mds alta (pero apenas de un 15%) para bienes de
capital. Inclusive los precios internos colombianos
eran inferiores en varios sectores; en particular en
calzado y tabaco y, en menor medida, en bebidas
no alcohdlicas, textiles, confecciones y materiales
de construccién. La maquinaria y equipo era, en
cambio, considerablemente mads costosa: en un 30%
a200% (la cifra superior corresponde a equipo de
transporte) lo cual equivalia aproximadamente ala
tasa arancelaria. Lo mismo sucedia con los bienes

de consumo durables.

De otro lado, el estudio de Hutchenson para
1968 muestra una diferencia promedio bastante
superior entre precios internos y externos (del
38,3%) atin cuando se basa en una muestra me-
nor”” (Cuadro 18). Dicha diferencia resultaba, en
todo caso, mucho menor que el arancel promedio
(79%)™® para esos bienes. En efecto, el arancel
no explica los niveles de precios de alimentos,

confecciones, productos de cuero y otras ramas

8 Basado en los mismos datos C. Diaz cita las cifras de 47 y 71%, respectivamente.
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tradicionales. Y no explicaba el mayor valor de
las precios internos sino para muy pocos subsec-
tores. Los controles a la importacién tienen un
poder explicativo mayor a este respecto: influyen
significativamente en los precios de las quimicos,
productos de caucho, vidrio y otros™. Con base
en esa afirmacion se concluye que a fines de la
década pasada los precios internos resultaban muy
superiores a los internacionales solamente en al-
gunas ramas: industria automotriz, petroquimica,
fibras artificiales, otros quimicos -especialmente
farmacéuticos-, electrodomésticos y algunas bebi-
das alcohdlicas. A mds de presentar niveles muy
altos de proteccién, estas ramas se caracterizan
por la presencia muy alta de capital extranjero (y
algunas de capital estatal). En ciertos casos, para
no otorgar poder monopdlico a una sola firma
extranjera, se ha permitido una competencia
monopolistica (especialmente en las industrias
automotriz, farmacéutica y de electrodomésticos)®
que resulta en desperdicio de recursos en propa-
ganda (especialmente en el caso farmacéutico) y
en tamafios de planta subéptimos y muy inefi-
cientes. Sin embargo, con excepcién de los casos
mencionados, lo verdaderamente sorprendente es
que la mayoria de la industria colombiana opera

casi a precios internacionales.

7 C. Diaz, pag. 150.

Guillermo Perry R.

Medidas aproximadas de eficiencia estatica®
corroboran algunas de las conclusiones previas
(Cuadro 17). Aparecen como las eficientes, en
terminos relativos, las industrias de alimentos,
confecciones, calzado, madera y sus productos
en especial muebles, papel, productos de caucho,
minerales no-metdlicos, excepto maquinaria, y algo
menos, textiles. La mayor ineficiencia relativa apa-
rece en las de metdlicas bdsicas, maquinaria eldc-
trica (bdsicamente electrodomésticos) automotriz y
plasticos; y algo menos, en derivados del petréleo
y productos quimicos, incluidos farmacéuticos y
fibras sintéticas. Vale decir, la mayor ineficiencia
relativa se observa en muchas ramas de reciente
desarrollo, cuya expansién estuvo influida por la
estructura de proteccién durante la década pasada,
las exenciones tributarias a las industrias bésicas
establecidas en 1960 y decisiones administrativas

de inversidn estatal.

En cuanto a cambio tecnoldgico, Berry concluye
que la productividad total es el factor de crecimiento
que contribuye a explicar mejor el crecimiento in-
dustrial en el siglo XX. Mds atin, las incrementos en
productividad del trabajo se explican apenas entre
un 15% y 23% por aumentos en la relacién capital-

trabajo y en un 10% a 20% por calificacién de mano

8 C.Diaz, pdg.229. C. Diaz explica esta tiltima situacién por el deseo del gobierno colombiano de satisfacer presiones de gobiernos

extranjeros.

81 Berry, tabla 25 pag. 128.
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de obra; el resto es atribuible a cambio tecnolégico®™
La productividad total creci6 algo mds de un 3%
anual promedio desde 1925, aunque esa tasa des-

cendio a casi un 2% en la década de los sesenta®.

Algunos estudios especificos®, sugieren que
gran parte del efecto "cambio tecnoldgico” puede
atribuirse a un proceso cldsico de "aprendizaje”
(learnig-by-doing). En esos estudios se observé que
dicho proceso aument? la eficiencia total y la utili-
zacion de mano de obra. Si este resultado se diera
en muchos otros sectores, constituirfa, junto con la
evidencia anterior de que la mayoria de la industria
colombiana ha llegado a niveles muy aceptables de
eficiencia, un argumento muy fuerte a favor del pro-
ceso pasado de sustitucion de importaciones y dela
politica de proteccién. Podria incluso pensarse que
algunas de las ramas de desarrollo reciente deben
en parte su altisimo nivel de ineficiencia a falta de
"maduracion" y que lo reducirdn substancialmente
con el tiempo. Debe recordarse que la hoy relati-
vamente eficiente industria textil sufri6 durante
mucho tiempo serios ataques por su "ineficiencia".
No obstante, parece muy dificil reivindicar com-
pletamente a muchos de las casos sefialados de alta
ineficiencia y altos precios internos (petroquimica,

automotriz, etc.).

82 Berry (2.1). tabla 3.5 pag. 19.

% Berry y Thoumi (2.3), pag. 98.

De otro lado, cabe observar que la gran res-
puesta de las exportaciones manufacturadas a las
estimulos instaurados en 1960 y reforzados a partir
de 1967, puede apoyar la tesis de relativa eficien-
cia y conveniencia del proceso de sustituciéon. En
efecto, la mayoria de esa respuesta, se ha dado, en
industrias que crecieron al amparo de la politica
proteccionista y habian pasado o estdn pasando
por un proceso de sustituir importaciones. Esto es
especialmente cierto para las firmas exportadoras

con mayoria de capital nacional.

Conviene recordar que en entre 1930 y 1945 el
crecimiento industrial se dio, ante todo, como res-
puesta a los cambios en precios relativos inducidos
por la Gran Depresién y a la segunda guerra, y a
la devaluacién que apoyé dichos cambios. Este
hecho podria sugerir que la base industrial desa-
rrollada en los 20 era relativamente eficiente para
poder responder en esa forma, y que el proceso
de sustitucion en el periodo 1930-1945 (que no
se debid a proteccionismo especifico) debié serlo
igualmente. El proteccionismo mds especifico de
1945 a 1960, coma se ha observado, no parece haber
conducido en general a excesos y estos se observan
especialmente en ramas de rdpido crecimiento en

los ultimos 15 afos.

8 Dudley (1.2) para el sector de productos metdlicos y Ramirez (3.2) para el de generacién térmica de electricidad.
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Como ya se ha observado, el nivel de proteccién
arancelaria no ha sido excesivo en Colombia segin
estdndares internacionales. De hecho, a nivel agre-
gado no se puede afirmar que la substitucién de
importaciones se haya empujado exageradamente:
la industrializacién colombiana se hallaba un 20%
por debajo del patrén "normal” en América Latina

a mediados de la década pasada®™.

De otra parte es posible, como lo sugiere Berry,
que la politica de proteccion y el proceso de susti-
tucién hayan incidido favorablemente en la tasa de
ahorro e inversion nacionales, tanto directa coma
indirectamente. De hecho, el sector industrial res-
ponde por una alta proporcién del ahorro nacional
bruto (a través de sus reservas para depreciacién
y utilidades retenidas) y de los impuestos nacio-
nales®. No obstante, en este aspecto aun mds que
en los anteriores, se carece de estudios suficiente

para obtener conclusiones sélidas.

Hasta este momento de la discusién, pese a las
excepciones anotadas y a la evidente insuficiencia
de estudios detallados, la evaluacién favorece
ampliamente el proceso de sustitucién y la poli-

tica proteccionista que la facilit6. No obstante, no

Guillermo Perry R.

cabe duda que uno y otro han podido ser mucho
mas eficientes. Los costos generales del proceso
de sustitucién, ademas de los asociados con los
sectores especificos ya anotados, parecen ligarse
con: (1) el sesgo a favor de los sectores intensivos
en insumos importados; (2) el sesgo a favor de los
sectores intensivo en capital; (3) el sesgo a favor
de las empresas grandes; (4) la subutilizacién de
capital durante ciertos periodos y (5) la discrimi-
nacién contra las exportaciones. A continuacién
discutiremos cada uno de estos aspectos, excepto
el (5) que se tratard mds adelante y el (1) que ya

se examino.

Debe advertirse antes, sin embargo, que estos
costos se debieron en altisima parte a la politica
cambiaria seguida y sus secuelas: el abuso de
controles discrecionales a las importaciones y el
ciclo expansion-deflacién, como también a politicas
no comerciales, y por lo tanto solamente en parte
a la estructura de proteccién arancelaria. Asi por
ejemplo, los efectos (1), (2) y (5) se deben en buena
medida a la subvaluacién casi permanente de la
tasa de cambio hasta 1967 (i.e. a la sobre valora-
cién del peso colombiano). El efecto (2) ademds

se explica parcialmente por la politica de tasas

% CEPAL, el proceso de industrializaciéon en América Latina, Naciones Unidas, N.Y., 1966.

% Debe observarse que aproximadamente el 40% del ahorro nacional bruto correspondiente a reservas para depreciacién de las

empresas, y que de ese monto una parte significativa corresponde a empresas industriales. Asi mismo, el ahorro publico repre-
senta el 24% del ahorro interno bruto y las sociedades anénimas, entre las cuales pesan considerablemente las industriales,
responde por cerca del 40% del impuesto de renta y por un alto porcentaje del impuesto de ventas (cifras de cuentas nacionales

para 1976).
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de interés real negativas en el mercado financiero
controlado. El efecto (4) en su mayor parte es re-
sultado del movimiento ciclico entre una demanda
especulativa por divisas, la cual llevaba a acumu-
lar, entre otros, inventarios de bienes de capital en
épocas de liberacién, y la aplicacién posterior de
una politica deflacionaria, la cual acentuaba su
baja utilizacién. Este movimiento ciclico se debia
enteramente al manejo cambiario, coma ya se ob-
servo. Finalmente, el efecto (3) se debid también
al manejo discrecional de licencias, y sobre todo,

a la politica financiera.

Ahora bien, enlo que hace al efecto (2), referen-
te a la composicién de factores productivos debe
sefialarse que la estructura arancelaria ciertamente
ha protegido en mayor grado a sectores mds in-
tensivos en capital (véase Cuadro 14)*. Hutchen-
son encuentra que la relacién entre protecciéon
y crecimiento efectivamente llevé a un mayor
crecimiento de industrias intensivas en capital en
el periodo 1962-1968. Por su parte Berry encuentra
que, durante ese periodo, el desagregar los datos
a 3 digitos CIIU, se da una relacién entre el nivel
de proteccién y la productividad por trabajador®
El capital por trabajador efectivamente aumenté
entre 1925 y 1969 en un 150%, ain cuando esto

corresponde a una tendencia normal, y el pro-

8 Hutchenson, tablas 1.3, pag. 16 y 1.5, pég. 18.
% Berry, pags. 101-102.

% Berry y Thouni, (23), pdg. 92.
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ducto por trabajador aumenté 8 veces durante
ese periodo®- De hecho, el record de generacién
de empleo industrial no parece tan malo coma

comunmente se dice.

La participacién del sector manufacturero en
el empleo total decayé hasta mediados del siglo,
posiblemente por la sustitucién del artesanado por
el sector fabril, y a partir de entonces ha venido
en aumento de modo que representaba un 3% en
1925 y un 6% actualmente. El empleo en el sector
ha crecido anualmente en promedio en un 3,7%
entre 1951y 1970, si bien esa tasa desciende al 2,5%
entre 1962-1968. La elasticidad empleo-producto
efectivamente baja en ese tdltimo periodo, lo cual
puede explicarse tanto por la alta intensidad en
capital de algunos de los sectores mas dindmicos
en ese periodo (quimicos y petroquimicos), como
por la baja utilizaciéon de capacidad entre 1962 y
1967. El sector industrial no es un empleador sus-
tancial en ninguna parte del mundo; sin embargo,
en Colombia la evidencia no indica un patrén de
crecimiento industrial especialmente inconve-
niente al respecto y la opinién prevalente parece
de nuevo basarse en las tendencias observadas en
la década pasada. Lo que posiblemente sea cierto,
es que una estructura de proteccién y una politi-

ca cambiaria que hubieran discriminado menos
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contra las exportaciones, podrian haber mejorado
en algo, si bien no dramadticamente, el record de

empleo del sector manufacturero.

En cuanto a la subutilizaciéon de capacidad,
si bien esta se dio en varios periodos como ya se
explicd, no parece ser exagerado comparada con la
de otros paises. El estudio de Thoumi® indica un
nivel de utilizacién en 1970 similar al delos EE.UU.
y superior al de varios paises en desarrollo para
las cuales se cuenta con estudios. En particular,
los sectores intensivos en capital operan en tres
turnos. No asf los intensivos en trabajo, lo cual
puede deberse a problemas de administracién y
a sobrecostos debidos a la legislacién laboral. En
todo caso, no hay duda de que como consecuencia
de las ciclos de expansién -deflacién y liberacién-
control, inducidos por el manejo cambiario, se in-
currié durante muchos periodos en altos costos par
la acumulacién de inventarios especulativos (entre
ellos de bienes de capital) para luego mantenerlos
subutilizados debido a una baja expansién en la

demanda agregada.

Finalmente, el estudio de Todd”, sugiere que
la discriminacién en contra de las empresas pe-

quefias y medianas ha tenido costos de eficiencia

% Thoumi. (39.1).
1 Todd, M. (38).
%2 Thoumi. (39.2).

% Mortawetz. (25.1).

Guillermo Perry R.

importantes. Dicha discriminacién alcanzé su pico
en 1968-1969, por la intensidad en el uso de las
licencias de importacién y la discriminacién en el

manejo crediticio.

En sintesis, hacia 1967-1969, el pais se encon-
traba abocado a una sustitucién de importaciones
en ciertos sectores muy intensivos en capital e
ineficientes; en su mayor parte con el concurso
de capital extranjero y en buena parte con el de
capital estatal; con un bajo nivel de utilizacién
debido a factores coyunturales; generando poco
empleo en el contexto de una situaciéon de des-
empleo global preocupante; y sometido a crisis
cambiarias agudas y cada vez mds frecuentes.
Entre 1962 y 1967 aproximadamente el 25% de la
inversién industrial se efectué en derivados del
petréleo®. En 1969 el 40% de los recursos del IFI
se hallaba invertido en quimicos y petroquimicos
y estos sectores recibian el 25% de los créditos del
FIP, a pesar de que correspondian solo al 8% de la
produccién y el empleo industrial®. Ademads, el
gobierno en esos afios estaba realizando grandes
inversiones en el ensamblaje de automotores en
asocio de capital extranjero. No es extrafio que en
esas circunstancias se hubiera gestado una actitud

muy critica respecto al desarrollo industrial del
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pais, a la politica de proteccién y a la participa-
cion estatal en la industria. Como se ha visto, sin
embargo, la acritud de los juicios no guarda en
general relacion con la realidad y recay6 en forma
desigual sobre la participacion estatal y no sobre

la de capital extranjero.

En todo caso, es evidente que se requerian mo-
dificaciones de importancia en cuanto a la politica
cambiaria, al nivel de proteccién efectiva a las
exportaciones, al manejo de las instrumentos de
control discrecional, al nivel de proteccién otorga-
do a un grupo de industrias muy ineficientes, a la
estructura de proteccion arancelaria en general y
al tratamiento al capital extranjero. En particular,
resulta claro que la politica de proteccién habia
sido muy errdtica y sujeta en exceso a exigencias
coyunturales de orden cambiario, fiscal y moneta-
rio; y que se requeriria, por lo tanto, de unlado, un
manejo més eficiente de la politica monetaria, fiscal
y cambiaria que permitiera una mayor autonomia
a la politica de proteccién y, de otro, una mayor
planificacién del proceso de desarrollo industrial

y de la politica de proteccion.

En el periodo 1967-1977 se introdujeron algunos
cambios en la direccién requerida, como se discu-
ti6 en la préxima seccién. Pero queda mucho por

hacer, como se indicara mds adelante.

IV. La promocion de exportacionesy cre-
cimiento econdmico entre 1967-1977

Las reformas en el manejo cambiario introducidas
en 1967 han permitido obviar muchos de las costos
asociados con los ciclos liberacién-reduccién de im-
portaciones y especialmente expansién-deflacién,
que caracterizaron las periodos anteriores. Como
ya se menciono, Carlos Diaz concluye que fue el
haber resuelto el ultimo ciclo lo que basicamente
permite explicar el alto crecimiento econémico
durante 1967-1973%. Vale decir que a diferencia de
periodos anteriores, la nueva politica cambiaria,
orientada a mantener el valor real de la tasa de
cambio mediante mini devaluaciones nominales
continuas®; permitié la expansion sostenida de la
demanda agregada sin incurrir en crisis cambiarias,
con lo cual se hizo posible la mayor utilizacién de
las factores productivos nacionales, en primer lu-
gar, y en segundo lugar, se evitaron las restricciones
temporales en importaciones de bienes de capital,

con su efecto nocivo sobre la tasa de inversion.

La nueva politica de mantener la tasa real de
cambio, ademds, ha reducido muchos de los sesgos
que caracterizaron el proceso previo de sustitucion:
en particular las sesgos a favor de la dependencia
en insumos importados y de la intensidad en ca-

pital, y en contra de las exportaciones.

% Este crecimiento en parte se explica, naturalmente, por los precios altos del café, pero atin compardndolo don el periodo 1948-

1956 es evidente que hubo otros factores en accién..

% Véase Cuadro 9.
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Este dltimo se redujo ain mds mediante el
incremento de los subsidios y mecanismos de
apoyo a la exportacion. La Ley 81 de 1960 habia
introducido una exencién tributaria sobre el 40%
de las rentas obtenidas en la exportacién y en 1962
comenz6 la aplicacién efectiva del llamado Plan
Vallejo®, instituido desde 1956, que liberaba de
pagos de arancel sobre insumos a ciertos expor-
tadores. En 1967 la exencion se substituyé por un
subsidio directa -el CAT- del 15%, con 9 meses de
maduracién y exento de impuestos, lo cual equi-
valfa a un subsidio efectivo de aproximadamente
el 18%, ligeramente superior al valor méximo de
la anterior exencién. Este subsidio beneficia un
ntdmero mayor de empresas y lo hacfa mds unifor-
memente (puesto que no dependia de la utilidad
gravable de estas). Ademds se estableci6 el llama-
do Plan Vallejo Jr.”” y se instituyé Proexpo, con el
objeto de facilitar crédito a tasas institucionales®
subsidiadas y apoyar la comercializacion externa
de las exportaciones. En octubre de 1974, el CAT
y el Plan Vallejo se limitaron a exportaciones que

produjeran un valor agregado nacional minimoy,

% C.Diaz, pags. 57-58.

Guillermo Perry R.

aunque se redujo el CAT, se ampliaron considera-
blemente los recursos se de Proexpo® y se acelerd
la tasa de devaluacién real. En 1977 se redujo la
tasa de devaluacién nominal y cay¢ la tasa real
para las exportaciones, a pesar de la devaluacién
del délar, pero se compensé parcialmente a las
exportaciones menores con aumentos en el CAT
y sobre todo con una disminucién en las tasas de
interés del crédito de Proexpo'®. Estas tltimas,
ante las mayores tasas nominales de interés en el
mercado libre como consecuencia de la inflacién,
y ante el gran aumento en los recursos de Proexpo,
han llegado a representar un subsidio conside-
rable'”. Considerando todos los factores, la tasa
efectiva real de cambio a las exportaciones subié
de 1967 a 1971, volvié al nivel de 1967 en 1973 y
a finales de 1976 estaba un 20% por debajo de ese

nivel. Véase Cuadro 21.

En sintesis, durante este dltimo periodo, a
diferencia de los anteriores, se ha mantenido una
preocupacion constante por no discriminar contra

las exportaciones, lo cual se refleja en que la tasa

7 Consistente en permitir gozar de los beneficios del Plan Vallejo a exportadores que ya habian pagado aranceles sobre insumos.

% Con base en el producto de un impuesto de 13% sobre el calor CIF de las importaciones y cupos de redescuento en el Banco

de la Reptblica.

% La tasa de impuesto CIF a las importaciones se elevé del 1,5 al 5% en un lapso de 3 afios.

10 Del 18 al 13%.

101 Aproximadamente equivalente a un CAT del 9%: 6,5% el crédito de prefinanciacién y 2,5% al de postembarque. Véase G. Perry

(30.4).
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de cambio real efectiva para estas no ha sufrido
variaciones apreciables. Atin cuando posiblemente
hoy en dia la proteccién efectiva para la mayoria
de las exportaciones industriales contintia siendo
menor que la otorgada a las ventas domésticas de
los mismos productos o similares (Cuadro 20)'%, el
contraste con la situacién anterior sugerirfa que el
rapido crecimiento de las exportaciones menores
durante el periodo (Cuadro 19) ha estado vincula-
do conla nueva politica. En efecto, varios estudios
sobre comportamiento de la exportaciones meno-
res colombianas indican que estas han respondido
significativamente al valor de la tasa real efectiva
de cambio'® y atin cuando las exportaciones me-
nores venian creciendo desde principios de los
50, resulta clara su aceleracién a partir de 1960 y

especialmente desde 1967.

Sin embargo, debe distinguieres entre el caso
de las exportaciones menores agropecuarias e in-
dustriales. En el sector de agropecuario, al menos
parte de la expansién se debié al gran incremento
en sus precios relativos internacionales entre 1972
y 1974. De hecho Colombia no increment6 aprecia-
blemente su participacién en los mercados externos
respectivos. Por lo demds, la expansién de las
exportaciones no correspondié a un aumento en
produccién, sino que en su mayor parte se hizo

a expensas del mercado interno, contribuyendo

102 C. Diaz, tabla 2-12. pag. 60.

103 C. Diaz, Tegeiro y Elson, Urdinola y Mallon, Sheahan y Clark.
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asf a la escasez relativa de alimentos y al proceso
inflacionario reciente, en buena parte halonado por
los precios de alimentos. Vale decir, en cuanto hace
a las exportaciones agricolas menores, su rapida
expansion, al menos entre 1970 y 1974, no contri-
buy6 apreciablemente al crecimiento econémico
(ni evit6 el relativo estancamiento de la produccién
agricola). Apenas permitié incrementar la tasa de
acumulacion de reservas y en cambio condujo a
costos apreciables en términos de inflacién y dis-
ponibilidad de alimentos. Si bien dicha expansién
estuvo determinada en su mayor parte por factores
exégenos, la politica de promocién contribuyé
a estos resultados, por cuanto se otorgaba una
mayor proteccién a las exportaciones que a las
ventas domésticas. Esta experiencia sugiere que
debe replantearse el problema del "fomento" a las
exportaciones agropecuarias, coma efectivamente

se propone el Capitulo V.

En cuanto a las exportaciones menores indus-
triales, la historia parece bien diferente. De un
lado Colombia gano participacién en los mercados
externos y sus exportaciones de manufacturas
crecieron con mayor rapidez que el promedio de
los de paises desarrollados, paises en desarrollo y
otros paises en América Latina, en particular. Enla
década de los sesenta, aproximadamente un 74%

del aumento en las exportaciones manufacturadas
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obedeci6é a incrementos en participacién en los
diferentes mercados'™. Alin cuando buena parte de
su crecimiento global tuvo como destino las dreas
de integracion (ALALCy especialmente Grupo An-
dino), la evidencia mencionada sugiere que la nue-
va politica ha tenido una incidencia definitiva en
el comportamiento de las exportaciones menores
industriales. De otra parte, y a pesar de que no se
ha adelantado un estudio similar al de Junguito
para este caso, parece claro que la expansién de las
exportaciones ha contribuido, aunque ligeramente,
al crecimiento de la produccién industrial. Este
fue rdpido entre 1968 y 1974 . Entre 1967-1970 se
explica aproximadamente un 8% por la expansién
de las exportaciones ( Cuadro 4), contribucién muy

superior a la de las periodos anteriores.

Ahora bien, cabe preguntarse si el proceso de
crecimiento de las exportaciones de manufacturas
y la politica de promocién han removido los demds
sesgos observados en el proceso de sustitucién de
importaciones y la politica de proteccién. La com-

paracién con el grupo de industrias sustitutivas de

104 Cabarrony y Spillane, pdg. 4.
15 C. Diaz, pags. 173-176, DANE.
1% Tbid y Thouni, (39.3).

107 C. Diaz.

108 C. Difaz, DANE (10.3). Véase Cuadro 22.

Guillermo Perry R.

importaciones que tuvo mas dinamismo en la déca-
da de los sesenta, favorece en todos las aspectos a
las industrias de exportaciones (véase Cuadro 26).
Sin embargo, las exportaciones industriales pare-
cen ser hasta el momento tanto o mds intensivas en
importaciones que para el promedio dela actividad
industrial'®, quizd algo menos intensivas en capi-
tal'®, mds concentradas en firmas grandes'” y con
una participacién superior de capital extranjero'®.
En efecto, como, ya se observo, son precisamente
firmas embarcadas en el proceso de substitucién,
o que la terminaron hace algin tiempo, las que
responden par la mayor parte de las nuevas ex-
portaciones, aun cuando en promedio, exportan

menos del 10% de su produccién'®.

(Como se explica este fenémeno si la nueva
politica cambiaria indudablemente redujo varios
de los sesgos en que se incurrié en la industrializa-
cién pasada? De una parte, dicho fenémeno podria
relacionarse con la circunstancia de que a pesar del
proceso gradual de liberacién de importaciones,

se mantiene esencialmente la misma estructura de

1% Ver datos en C. Dfaz. Un grupo de firmas grandes que representaban en 1973 el 42% de las exportaciones manufacturadas,

vendian el 90,5% de su produccién internamente.

89



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen XLIX | Nos. 1y 2 | Junio-Diciembre 2019 | pp. 59-138

proteccién efectiva, como ya se anoté. Pero también,
sin duda, a la relativa eficiencia de la industria co-
lombiana que se gest6 en el proceso de sustitucion.
Cabe observar que las pocas firmas exportadoras
nuevas son de capital extranjero, lo cual sugiere,
posiblemente, la necesidad de la proteccién para la
consolidacién de una industria nacional eficiente!°.
Por otra parte, las caracteristicas de las firmas ex-
portadoras se pueden deber al hecho de que buena
parte de las exportaciones manufacturadas se diri-
gen a ALALC y especialmente al Grupo Andino',
en cuyo dmbito nuestras ventajas comparativas son
especiales. Esto podria explicar en gran medida la
relativa intensidad de capital en las exportaciones

industriales colombianas.

Adicionalmente debe observarse que los instru-
mentos de promocién han propiciado los mismos
sesgos. En efecto, ni la aplicacion del CAT ni el
crédito de Proexpo, favorecieron las exportacio-
nes con mayor valor agregado nacional, y el Plan
Vallejo evidentemente favoreci6 aquellas mds
intensivas en importaciones. Las reformas del 74
vincularon al CAT y al Plan Vallejo a un nivel mi-
nimo de valor agregado nacional, reduciendo en

alguna medida este efecto. Por lo demds, el Plan

10 Berry, resumen del libro, pdg. 36.

1 F. Thoumi (39.3). A Fuentes 14. C. Diaz, 11.1, pag. 72.

Vallejo y el crédito de Proexpo, por sus mecanis-
mos de funcionamiento?, favorecen también a las
empresas grandes. El otorgamiento de licencias, y
en particular de licencias globales que se ha con-
vertido en un instrumento crucial de orientacién
de la actividad industrial, tanto por su menor tasa
arancelaria como por sus ventajas financieras'?,

opera en la misma direccién.

Para completar la visién de este tltimo pe-
riodo, debe recordarse que en los afios recientes
se ha seguido un proceso lento de liberacién de
los controles para-arancelarios, los cuales habian
alcanzado su climax hacia 1967, y de reduccién
del arancel promedio y su dispersién aunque sin
que haya cambiado esencialmente la estructura

de proteccion.

Ahora bien, una relativa liberalizacién y reduc-
cién en niveles de proteccién ha sido y es posible
precisamente por el relativo grado de eficiencia de
la industria nacional. Pero, por eso mismo, sus po-
sibles beneficios en mayor eficiencia no pueden ser
tan dramadticos coma se ha sugerido. De otra parte,
las beneficios de la politica de liberalizacién en

reduccién de rentas monopolisticas posiblemente

"2 La discrecionalidad en los contratos de Plan Vallejo opera en favor de empresas grandes (ver C. Diaz) lo mismo que las reglas
de operacién del sistema bancario, el cual es el que en tltima instancia asigna el cédito de Proexpo.

13 A, Urdinola, comentarios en Financiamiento Externo 1977, Asociaciéon Bancaria.
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han sido moderados. Las dos tltimas afirmaciones
se refuerzan al considerar que no se ha reducido
la alta proteccién de aquellos sectores en donde se
han gestado los mayores costos de ineficiencia y
de rentas monopolisticas para el capital extranjero
(automotriz, electrodomésticos, algunos productos
quimica -principalmente fibras artificiales, far-
macéuticas y petroquimicos- metélicos bdsicos y

algunos metélicos).

V. Tendenciasy perspectivas enlos mer-
cados internacionales

Habiendo revisado la experiencia pasada en mate-
ria de politica comercial y crecimiento econémico
en el pafs, sintetizaremos en esta seccién las prin-
cipales tendencias y perspectivas en el comercio
mundial y sus implicaciones"* para con base en
este y en el andlisis previo, formular algunos
replanteamientos para la politica comercial en la

préxima década (Seccién VII).

En primer lugar, debe observarse que si se
excluye el petréleo, los términos de intercambio

para los paises en desarrollo del mundo capita-

114
15 Perry (30.1) Birf 3.
1 Birf (3.2).
u7 Birf (3.2).

18 Perry (30.1), Birf 3.

Guillermo Perry R.

lista continuaron entre 1970 y 1976 la tendencia al
deterioro que trafan al menos desde 1950 y que
prevee que esa tendencia contintie en adelante™®.

Véase cuadros 23 y 24.

Esa tendencia se identificé en el pasado con la
del deterioro secular de los términos de intercambio
de los productos bdsicos, en cuya produccién y ex-
portacion se especializaban los paises en desarrollo.
El incremento en los precios reales del petréleo
por la accién colusoria de la OPEP y el "boom" de
precios en muchos productos agricolas en 1973 y
1974 hicieron pensar en una posible reversion de
dicha tendencia. En cuanto a los precios relativos de
los productos agricolas, sin embargo, se prevee que
continden a la baja, con la excepcién de unos pocos
como la carne'”’, y de hecho en el periodo 1970-1976
apenas experimentaron una leve mejoria®. En
efecto, las fuerzas que han determinado el deterio-
ro de tales precios relativos siguen en operacion.
Ellas son, de una parte el lento crecimiento de la
demanda, debido al bajo crecimiento del consumo
interno en los paises industrializados y a la politica
de proteccién no arancelaria a su produccién local,

las cuales, como en el caso de la Politica Agricola

La sintesis que se ofrece en esta seccion se basa en trabajos previos del autor: ver G. Perry (30.2) y (30.4).
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Comtn de la Comunidad Econémica Europea,
impiden que esta compita abiertamente con las
exportaciones de los paises en desarrollo y por lo
demds estos paises exhibirian tasas de crecimiento
econémico menores que en el pasado. El otro factor
que explica la tendencia al deterioro en los términos
de intercambio de los productos agricolas, es el he-
cho de que los ciclos en sus precios internacionales
provocan una reaccion asimétrica en la oferta de los
paises exportadores: ain cuando se trate de contro-
lar el precio interno a los productores, por razones
politicas han resultado imposible evitar el "boom"
de siembras y ante precios bajos la produccién no
disminuye en igual medida, con lo cual se gesta
una tendencia secular a la superproduccién frente

al lento crecimiento de la demanda.

La posibilidad de modificar esta tiltima tenden-
cia a través de acuerdos de productores en el caso
de productos que no compiten con sintéticos'’,
parece remota dadas las dificultades inherentes
a su negociacién y operacién'®?, atin cuando esa
posibilidad merece todos los esfuerzos posibles.
De otra parte, los acuerdos de productores y con-
sumidores tienen una mayor viabilidad pero si
bien pueden contribuir a la estabilizacién de los

precios, solo indirectamente y en forma no muy

significativa afectardn su nivel promedio, a no
ser que se logre que las precios de referencia se
liguen a las de las manufacturas exportadas por las
paises industrializados (la llamada "indizacién"),
lo cual no parece politicamente posible en el me-
diano plazo'*. Lo mismo puede decirse sobre las
perspectivas del Programa Integrado de Produc-
tos Bdsicos, promovido par la UNCTAD, el cual
pretende organizar un sistema de acuerdos para
varios productos bédsicos, alrededor de un Fondo

Com1in para el manejo de existencia.

Por el contrario, las perspectivas en precios son
mejores, y la viabilidad de acuerdos de productores
es mayor, en el caso de varios minerales y sobre
todo de los energéticos (hidrocarburos, uranio,
etc.). Especialmente en el caso de las dltimas, ello
permite prever una alta rentabilidad para las in-
versiones nacionales en estos sectores, ya sea para
exportar o para sustituir importaciones. En efecto,
las altos precios de las hidrocarburos conllevan
rentas monopolisticas y cuasi-rentas par escasez
del producto. Mientras las costos de exploracion
y explotacién en Colombia no se eleven al nivel de
las de las explotaciones en Alaska, que son ape-
nas marginalmente rentables, cabria esperar una

retribucién generosa a la inversién en este sector.

9 Para los productos agricolas que compiten directamente con sintéticos, los acuerdos de productos para elevar precios serfan
ineficaces e incluso inconvenientes en el mediano plazo, par cuanto provocarian su substitucién en el consumo.

120 Véase una discusién detallada al respecto en Perry (30.1) Singh 34.

2L Perry (30. 1).
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De otra parte la exportacién de productos basicos
se enfrenta al problema de que su comercializacién
y su procesamiento estdn, por lo general, en manos
de unas pocas transnacionales, con sede en paises
industrializados. El procesamiento, por lo demds,
tiene lugar en su mayor parte en las tltimos, al am-
paro de una considerable proteccién efectiva aran-
celariay por fletes de transporte'?. Singer y Prebish
han argumentado que ademds de que esta situacién
resulta en bajos mdrgenes de ganancia para las pai-
ses exportadores'?, contribuye al deterioro relativo
de sus términos de intercambio par cuanto facilita
que las incrementos en productividad obtenidos
tanto en la produccién como, por supuesto, en el
procesamiento de productos basicos, se lo apropien

dichas empresas y los paises industrializados.

Estos hechos llevan a considerar, de una parte,
la conveniencia de que los paises en desarrollo
busquen una mayor participacién en la comer-
cializacion internacional de productos bdsicos'**-
Asimismo, exigen una accién de los paises en desa-
rrollo en las mesas internacionales de negociacién
para buscar modificar la estructura de proteccién

efectiva en las paises industrializados y sugieren

Guillermo Perry R.

la conveniencia de acciones unilaterales compen-
satorias, como el subsidio al procesamiento local
o la imposicién de gravdmenes o restricciones a
la exportacién de productos en su estado natural
(como lo ha hecho Colombia en el caso del cuero),

dependiendo del caso particular.

Una via que permitirfa moderar las tendencias
mencionadas en cuanto a exportaciones agricolas,
consiste en el incremento del intercambio en pro-
ductos basicos con otros paises en desarrollo y con
las pafses socialistas, cuya demanda puede crecer
mads rdpidamente que las de las paises industria-
lizados, al estar sujetos con menor rigor al efecto
de Engel (por su menor nivel actual de ingreso
per cdpita) y al presentarse mejores perspectivas
de crecimiento econémico en el mediano plazo.
No obstante, el predominio de las empresas trans-
nacionales en la comercializacién internacional
de estos productos, el desarrollo de las lineas de
transporte (que ha seguido la direccién centro
periferia) y los criterios para fijacién de tarifas
de transporte en las convenciones internaciona-
les, han incidido en que el comercio interregional

entre las paises en desarrollo (tanto en productos

22 Perry (30. 1) y (3. 4). Las tarifas de transporte son fijadas por conferencias internacionales, en proporcién al grado de pro-
cesamiento de productos, asi ello no afecte los costos reales de transporte. Las arancelarias se escalonan segtin el grado de
procesamiento otorgando una alta proteccién efectiva a la industria procesadora de los paises industrializados.

123 Excepto en productos en que se tienen grandes ventajas comparativas, como en el caso del café en Colombia.

12¢ - Como se ha estado promoviendo por ejemplo, en el caso del banano a través de la UPEB, y como Colombia lo ha hecho en el

caso del café.
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bésicos como en manufacturados) haya tenido un

escaso desarrollo'®.

De otra parte, muchos paises en desarrollo,
entre ellos Colombia, no han sabido aprovechar a
plenitud las posibilidades que ofrece el intercambio

con paises socialistas'*.

No obstante lo anterior, las tendencias anotadas
sugieren ante todo la urgencia de la industriali-
zacién en paises exportadores de productos agri-
colas, como es el caso de Colombia. En efecto, el
cultivo del café y otros pocos productos agricolas,
al generar la mayorifa de las divisas requeridas
para adquirir los bienes de capital que requiere
el desarrollo econémico del pafs, juegan un papel
equivalente al del sector productor de bienes de
capital en las paises desarrollados. Pero, mientras
en las tltimas dicho sector muestra especial dina-
mismo y sus exportaciones enfrentan términos de
intercambio favorables, en Colombia, y en otros
paises en desarrollo exportadores de productos
agricolas, el sector equivalente muestra un lento
crecimiento y enfrenta terminos de intercambio
desfavorables. Aunque la diversificaciéon de ex-
portaciones agricolas ha atenuado la inestabilidad

en nuestro sector externo y ha garantizado su

% Perry 2, Keesing 2y 3.
126 Perry (30.3) UNCTAD.

expansion para que no se convierta en un cuello
de botella, esta no ha podido ni podrd modificar
las tendencias sefialadas. Estas en principio, solo
podran revertirse a través de la industrializacién,
ya sea esta sustitutiva de importaciones o expor-
tadora y, en particular, a través de la produccién

de bienes de capital.

Ahora bien, ;qué perspectivas presentan las
exportaciones de manufacturas de los pafses en
desarrollo? Examinando la experiencia reciente se
concluye que si bien su expansién ha sido conside-
rablemente mayor que la de las exportaciones de
productos bésicos de estos mismos, han enfrentado
muchos problemas similares a los que pretendia
evitar. De una parte, muchas de estas exporta-
ciones se han concentrado en rubros que sufren
igualmente la ley de Engel (confecciones, textiles,
calzado) y ain cuando la expansién ha sido répida,
desplazando produccién local en las paises indus-
trializados, por esta misma razén se ha enfrentado
a un proteccionismo considerable y creciente por
parte de dichos paises. Las restricciones comer-
ciales en algunos de estos rubros como en textiles
y confecciones, han llegado a niveles ridiculos'”.
De hecho, a medida que los paises en desarrollo

hanido penetrando los mercados industrializados

127 Como es el caso en nuestra tltima renegociacién del Convenio bilateral sobre Textiles y Confecciones con la Comunidad
Econémica Europea en 1977. Dicho acuerdo permite que nuestras exportaciones de hilazas, tejidos y confecciones de algodén
crezcan apenas en un 0,5% anual a cada uno de los paises de la comunidad.
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en otro tipo de articulos, han enfrentado también
un proteccionismo creciente (vr.gr. en productos
de madera, electrénicos, utensilios, etc.). Esta ten-
dencia parece inevitable ante el escaso poder de
retaliacién de los paises en desarrollo, la falta de
mecanismos de sancién que impidan la violacién
de las acuerdos internacionales por parte de los
paises industrializados y las perspectivas de lento
crecimiento econémico en dichos paises. En efec-
to, este proteccionismo especifico se ha agravado
considerablemente desde la recesién de 1974-1975,
y de la lenta recuperacién econémica posterior en
los paises de la OECD.

De otra parte, la expansién de las exportaciones
de manufacturas de los paises en desarrollo entre
1960 y 1976 se apoy6 en parte en algunas medidas
la liberalizacién en las paises industrializados du-
rante el periodo: las desgravaciones arancelarias
acordadas en la "ronda Kennedy" de negociaciones
en el GATT, las cuales, aunque beneficiaron ante
todo el comercio de los productos manufactura-
dos entre las paises industrializados, algtin efecto
tuvieron sobre el intercambio Norte-Sur; la insti-
tucién de las sistemas generales de preferencias

en la CEE, la AELC y el Japén'® y, en particular,

Guillermo Perry R.

la relativa apertura de este tiltimo mercado, quiza
el mds protegido de todos los de la OECD con
anterioridad, a las exportaciones de las paises en
desarrollo. Se estima que las medidas de liberali-
zacion recientes (la institucion del SGP en Canad4
y los EE.UU. en 1975 y 1976) y las que se preven
como consecuencia de las negociaciones actuales
en el GATT, tendrfan un menor impacto'®. Por de-
mds, Colombia y muchos paises latinoamericanos
han venido enfrentando progresivamente en las
mercados europeos los margenes de preferencia
que la AELC y la CEE se han otorgado entre siy a
terceros (alos paises de la cuenca del Mediterrdneo
y a los paises en desarrollo del Africa, el Caribe y

el Pacifico firmantes de la convencién Lomé).

A pesar de lo anterior, no hay duda de que las
posibilidades de expansién de las exportaciones
manufacturadas de los paises en desarrollo son
mayores que para sus exportaciones agricolas y
que dependen en gran medida de las politicas
comerciales que apliquen, como lo ha demostrado
la experiencia relativa de distintos paises'®. Sin
embargo, algunas consideraciones adicionales
hacen plantear la inquietud de si el progreso de

la industrializacién en los paises en desarrollo

128 A pesar de sus grandes limitaciones: exclusién de los productos "sensitivos" que corresponden a rubros mayores de exportacién
de los PED; cuotas globales y por pafs; discrecionalidad de cada pafs para alterar su SGP, etc.

122 Perry (30.2), BIRF (3.4).

130 E] crecimiento de las exportaciones de manufacturas de los PED, se ha concentrado substancialmente en unos cuantos paises
que han aplicado politicas agresivas de promocién de exportaciones. Perry, (30. 2).
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puede o debe depender ante todo de la expansién
de sus exportaciones y, en particular, a los paises

industrializados.

Esta inquietud se refuerza al considerar las
tendencias observadas hasta el presente en cuan-
to a la estabilidad, los mdrgenes de ganancias y
los términos de intercambio de las exportaciones
manufacturadas de los paises en desarrollo. En
efecto, las exportaciones de manufacturas de los
paises en desarrollo se han concentrando en pro-
ductos concurridos por el lado de la oferta, salvo
en algunos casos como en textiles y confecciones,
en las que la comercializacién internacional estd
muy dominada por empresas transnacionales. Por
lo tanto, se han observado problemas similares a
los encontrados en productos bdasicos, en cuanto
a la existencia de bajos mdrgenes de ganancia,
inestabilidad de precios y tendencia a la baja en

las precios relativos.

De hecho entre 1974 y 1975 el deterioro relativo
de los términos de intercambio de los paises en
desarrollo alos de las paises industrializados (al ex-
ceptuar las exportaciones de petréleo), no se debié
a una disminucién general en los precios relativos
de las exportaciones agropecuarias (que aumenta-
ron frente a las manufacturas), sino posiblemente
en los de las manufacturas que exportan los paises
en desarrollo frente a los que exportan los paises
industrializados. Mds atn, en la recesion de 1975
los precios absolutos de las exportaciones manufac-

turadas de las paises en desarrollo disminuyeron,
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mientras los precios promedio de las exportaciones

de manufacturas continuaron aumentando.

Por lo demds, buena parte de las exportaciones
de manufacturas, especialmente, de los paises
Asidticos y México, han consistido en el ensamblaje
de productos importados. La contribucién al valor
agregado nacional y a la balanza de pagos de estas
exportaciones es baja. Como con frecuencia parte
de este valor agregado se lo apropia la inversiéon
extranjera, el efecto neto es atin menor y se reduce
en gran parte a la remuneracion al empleo directo
no-calificado. Dificilmente puede pensarse que este
tipo de exportacién de manufacturas convenga a
un pais como Colombia o atin que corresponda a
sus ventajas comparativas. Este tipo de exportacién
se favorece mediante el uso de mecanismos como el
Plan Vallejo y las zonas francas que el pais deberia

entrar a rectificar.

De otra parte, debe observarse que la capacidad
de las empresas transnacionales para apropiarse
del valor agregado nacional distinto a salarios, es
muy grande. La subestimacieon de exportaciones
y la sobreestimacién de importaciones, pagos por
tecnologia, administracién, comercializacién y
servicios financieros, pueden obviar las impuestos
y restricciones cambiarias del pais anfitrién, y hacer
que su participacién efectiva en las utilidades sea
muy superior a su participacién en el capital de
las empresas. Por lo tanto, la internacionalizacién
creciente y ya muy considerable del comercio

internacional por parte de las empresas transna-
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cionales®™ plantea con frecuencia un dilema serio
a los paises en desarrollo: 0o negocian con ellas,
cediendo buena parte de las ganancias en comercio,
o trabajan par cuenta propia en un mercado cada
vez mds reducido (en terminos relativos) y mds
incierto. En ocasiones, esta tltima alternativa se
enfrenta ademds a la casi inexistente o muy costosa
posibilidad de transferir tecnologfa. En efecto, es
ante todo la inexistencia de un mercado libre de
transferencia de tecnologia'®?, y secundariamente
el apoyo de las politicas arancelarias e impositivas
de los paises industrializados a la expansiéon de
sus inversiones privadas en el extranjero, lo que
ha determinado el dominio del comercio mundial

por parte de las transnacionales.

Los problemas relacionados con el capital
transnacional ciertamente no se limitan a las ex-
portaciones manufacturadas sino a todo el proceso
de industrializacién en los paises en desarrollo.
Ellos sugieren, de un lado la urgencia de coordi-
nar estrechamente la politica comercial -tanto la
proteccién a la produccion local como el fomento
a las exportaciones- y en general la politica de de-
sarrollo industrial, con las politicas de admisién y
control al capital extranjero. Asi mismo sugieren la
gran importancia de apoyar un proceso auténomo
de seleccidn, transferencia regulada, adaptacién 'y

generacion local de tecnologia que permita redu-

131 Véase Perry (30. 2).

132 Amparado por la Convencién de Parfs. etc.

Guillermo Perry R.

cir esa dependencia y adquirir mayor poder de
negociacién frente a las empresas transnacionales.
Como la generacién de tecnologia va intimamente
ligada con la produccién de maquinaria y equipo,
se refuerza la necesidad de profundizar el proce-
so de sustituciéon de importaciones que apenas
comienza, en paises como Colombia, para este
tipo de bienes, los cuales, por demds, presentan
tendencias al crecimiento de sus precios relativos

a nivel internacional.

VI. La politica cambiaria y comercial
para la proxima década

A. La adopcion del libre comercio y el
papel de la politica comercial

La presente seccién tiene por objeto recoger las
lecciones de nuestras experiencias pasadas y las
implicaciones de las tendencias y perspectivas
del comercio internacional, para proponer una
reestructuracién de la politica comercial para la
préxima década. Antes de pasar a la discusion
detallada de las propuestas de cambio, conviene
precisar en que forma puede contribuir la politica
comercial, y en el comercio exterior mismo, al
desarrollo econémico. Tanto mds cuanto que en
los dltimos afios ha aparecido una nueva fe, la del

crecimiento econémico dirigido por las exportacio-
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nes, con apdstoles muy activos y cuyas prédicas
no han dejado de ser atendidas en Colombia. Ella
propone un activo fomento de las exportaciones,
la reduccién de aranceles y la libertad cambiaria y
comercial, como medios para promover efectiva-
mente las exportaciones y evitar las ineficiencias
que esta doctrina le asigna a las procesos de susti-

tucién de importaciones.

En defensa de esta tesis se citan las experiencias
de algunos paises y territorio asidticos (Japén,
Corea del Sur, Taiwédn, Hong Kong y Singapur) en
las que se han dado simultdneamente altas tasas

de crecimiento econémico y de las exportaciones.

Sus pregoneros, ademds, comparan la experien-
cia relativamente mds favorable de algunos paises
orientados a la exportacién con la de vecinos muy
encerrados en el mercado interno. En América
Latina se encuentran casos similares a los de los
paises orientales citados atrds, pero sefialan los
progresos relativos de México, Brasil y, en menor
medida, Colombia, frente a otros como Argentina,
Chile y Peru.

Los ejemplos que sustentan el nuevo paradig-
ma son a veces equivocados, como en el caso del
Japén. En efecto, su crecimiento econémico de
postguerray atin la expansion de sus exportaciones
manufacturadas, constituyen ante todo una conse-
cuencia de su desarrollo industrial planificada, y
muy protegido, pero eficiente. Con frecuencia esos

ejemplos son atfpicos, como en el caso de Hong
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Kong, Taiwan y Singapur, territorios insulares que
albergan una poblacién pequefia, con un sector
agropecuario casi inexistente y que por lo tanto
requerirfan de manera muy especial los mercados
externos para su crecimiento econémico. El absurdo
de aceptar esta tesis sin ninguna limitacién se ve
muy claramente al considerar casos como el de la
India; ;como puede ser que un pafs de un dmbito
econémico y geogréfico tan extenso dependa de
sus exportaciones para su crecimiento? En el caso
de muchos paises latinoamericanos no cabe duda
que el haber seguido una politica equivocada de
sustitucion de importaciones (la cual facilité el cre-
cimiento de una industria muy dependiente en las
importaciones discriminé contra las exportaciones
y no ampli6 suficientemente el mercado interno)
provocéd un estrangulamiento del sector externo,
permitié la gestacién de ramas muy ineficientes
y, en fin, contribuyé a un relativo estancamiento.
En esas circunstancias, cierta liberalizacion de las
economias y remover la discriminacién contra las
exportaciones evidentemente acarrea beneficios.
En el caso colombiano hemos visto que se incu-
rri6 en algunos de esos excesos, sobre todo en la
década de los 60, aunque ciertamente en menor
proporcién que en otros casos latinoamericanos,
y que la relativa liberalizacién de la economia, el
mayor apoyo a las exportaciones y sobre todo la
nueva politica cambiaria de los ultimos afios, han
traido indudables ventajas. Pero de ahi a proclamar
las virtudes de una total libertad de cambios e im-
portaciones y otorgar a las exportaciones el papel

estelar en el crecimiento, hay un gran paso.
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Estas tesis son particularmente sospechosas por
cuanto proceden y son promovidas por las mismas
entidades y circulos que, en el pasado, le otorgaron
ese mismo papel a la ayuda externa, precisamente
bajo el supuesto de que los paises en desarrollo
sufrfan de una inelasticidad crénica en sus expor-
taciones (lo que se ha denominado el pesimismo"
exportador)'®. La "ayuda" no constituy6 la panacea
que se habia ofrecido. Su flujo en la década pasada
fue inferior al monto acordado y sin embargo los
paises en desarrollo superaron con creces las me-
tas de crecimiento que supuestamente dependian
de aquel. De hecho, muchos paises en desarrollo
resolvieron mediante la adopcién parcial del tipo
de politicas que hoy se eleva a un nuevo pedestal,
de supuesto problema estructural que justificaba

conceptualmente el papel estelar de la ayuda'.

La gran mayoria de los paises que han logra-
do desarrollarse e industrializarse (los EE. UU,,
la mayoria de los paises de Europa Occidental y
mads recientemente de Europa Oriental, la URSS,
Australia, Nueva Zelanda, Suréfrica, etc.), algu-
nos de los cuales cohibieron tasas de crecimiento
tanto mds notables que las de los paises asidticos
citados, basaron su desarrollo en la expansién del

mercado doméstico en altas tasas de acumulacion

133 Elasticity-pessimism.

Guillermo Perry R.

de capital y en el progreso técnico. Ain mds, en
la experiencia reciente de desarrollo econémico
descollan paises coma la China Popular, virtual-
mente encerrados en su mercado interno, y varios
de los paises que han experimentado altas tasas
de crecimiento en sus exportaciones exhiben un
record mds bien pobre en crecimiento econémico'®.
De hecho, los factores bdsicos para el crecimiento
econémico son justamente la tasa de acumulacién
de capital el progreso tecnolégico y la expansiéon
del mercado. La politica comercial y el comercio
exterior pueden frenar o estimular la dindmica de
estos factores, pero no determinarla o suplantarla.
Asf, por ejemplo, en un pais tan dependiente en las
importaciones de bienes de capital y de algunos
insumos, como es en la actualidad Colombia, la es-
tabilidad cambiaria ha resultado fundamental para
permitir la realizacién de la inversiéon deseada y la
plena utilizacién de los recursos productivos. Un
proteccionismo excesivo y no planificado puede
conducir, como ha ocurrido parcialmente, a orien-
tar la inversion a actividades poco productivas y
a permitir ineficiencias notorias. Cierta dosis de
liberalizacién puede inclusive inducir cambios
tecnoldgicos y aumentos en la productividad,
en actividades razonablemente sometidas a la

competencia internacional tanto en los mercados

134 Por demads, la tal "ayuda" resulté muy onerosa por sus condicionamientos tecnolégicos, econémicos y politicos y provocé con
frecuencia problemas indeseables: un relajamiento en los esfuerzos de ahorro interno y exportaciones, la aparicién de déficits
fiscales crénicos y la creacién de un fuerte lazo de dependencia de la inversién ptiblica en las agencias multilaterales de crédito.

135 Véase Stewart F. en Helleincl Ed. A World Divided (20.3).
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externos como en el doméstico. La demanda por
exportaciones puede constituir un complemento
atil a la expansién del mercado interno al garanti-
zar un adecuado nivel de la demanda efectiva, en
particular en algunas actividades. La estructura de
proteccion efectiva puede contribuir a orientar el
proceso de industrializacién en forma conveniente
e inconveniente. Vale decir, la politica cambiaria
y comercial, y el comercio exterior, pueden ser
auxiliares muy ttiles en el proceso de desarrollo
econémico, o pueden por el contrario, obstacu-
lizarlo o inhibirlo, pero en todo caso no pueden
constituir su causa fundamental en el largo plazo.
En palabras de Sir Arthur Lewis: ... "El comercio se
convirtié en motor del progreso en el siglo XX, pero
no es este su oficio propio. El motor de crecimiento
debe ser el cambio tecnolégico, con el comercio
internacional como lubricante y no como combus-
tible. La puerta de acceso al cambio tecnolégico la
abren las revoluciones agricola e industrial, que
dependen una de la otra. El comercio internacional
no puede sustituir al cambio tecnolégico, asi que
quienes dependen de dicho comercio como de su
mds alta esperanza estdn condenados al fracaso. El
punto mds importante en la agenda del desarrollo
es transformar el sector alimentario, crear supera-
vit agricola para alimentar la poblacién urbana y
crear con ella la base interna para la industria y

los servicios modernos®*: C. Dfaz concluye algo

similar respecto al impacto de la politica comercial
sobre el empleo y la distribucién del ingreso. Segtin
él, el dividendo principal que podria derivarse
de una adecuada politica cambiaria y comercial,
es el de que los gestores de la politica econdmica
podrian dedicarse a los aspectos mds sustantivos

del desarrollo econémico.

La argumentacién anterior se refuerza al con-
siderar la caracterizacion de la naturaleza actual
del comercio exterior y de sus tendencias. Ante un
mercado internacional dominado por la presencia
de las empresas transnacionales y sus transaccio-
nes intrafirma; segmentado y protegido en forma
desigual, creciente y discriminatoria contra paises
en desarrollo; y en el cual -con excepcién de los ex-
portadores de petrdleo- estos han estado sometidos
a una tendencia de deterioro en sus términos de
intercambio; una politica extrema de libre comercio
corresponderia ni méds ni menos a dejar la suerte de
la especializacién productiva y la industrializacién
colombiana enteramente en manos de las empresas
transnacionales y de la politica arancelaria y para-
arancelaria de los pafses desarrollados. Ademas,
y sin desconocer su importancia, en esas condi-
ciones dificilmente cabe esperar que la expansiéon
de nuestras exportaciones, sobre todo a las paises
desarrollados, sea el motor de nuestro crecimiento

econdémico.

1% Lewis, A., La Evolucién del Orden Econémico Internaciona, Conferencias Janeway, Princeton University, Marzo 1977.
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B. Politica cambiaria y cafetera

El manejo cambiario en la tiltima década ha estado
orientado a mantener la tasa real efectiva de cambio
para las exportaciones, pero ha respondido con
lentitud a las variaciones en nuestros terminos
de intercambio y la situacién de la balanza co-
mercial. Asf, por ejemplo, la continuacién de ese
manejo en 1976 contribuy? a la revitalizaciéon del
proceso inflacionario interno. Hubiera sido mds
deseable haber efectuado una revaluacion subita,
acompafiada por un aumento en las subsidios a
las exportaciones manufacturadas, y seguida por
un proceso gradual de devaluaciones nominales.
Esa politica habria facilitado el manejo monetario
y habria provocado una respuesta mds rdpida de
las importaciones a la mejora que sufrieron nues-
tros términos de intercambio, a mds de que habria
evitado la entrada de capital especulativo de corto
plazo, tal como ocurrié cuando se detuvo la deva-
luacién nominal de 1977, lo cual agravd en parte

el problema que esta medida intentaba corregir.

Sin embargo, no parece tampoco conveniente
que ante ciclos de ingresos de divisas, generados
por ciclos o hechos imprevisibles en el mercado
internacional de café, todo el ajuste recaiga sobre la
tasa de cambio. Los movimientos fuertes en el nivel
de dicha tasa que esta politica podria provocar

(mediante, por ejemplo, la liberaciéon del merca-

137 Como se hizo con los Certificados de Cambio.

Guillermo Perry R.

do cambiario), traeria costos substanciales en las
actividades muy dependientes del sector externo,
tanto en las exportaciones como en las intensivas
enimportacionesy en particular sobre el desarrollo
industrial. Conviene por tanto moderar los ciclos
del ingreso de divisas en su fuente y dejar que la
tasa de cambio se ajuste al ciclo moderado. Ese es
uno de los propésitos bésicos del Fondo Nacional
del Café y del mecanismo de retencién cafetera. No
obstante, su operacién en este sentido ha dejado
que desear en algunos periodos, por razones cuyo
estudio rebasa los limites de este ensayo. Resulta
crucial que se utilicen mecanismos automaticos
para congelar fondos' (en pesos o en divisas) en
épocas de bonanza y que se mantenga la liquidez
del Fondo para comprar cosechas en periodos de
bajos precios. Ademads, parece necesario fortale-
cer los mecanismos automdticos para transferir
una mayor proporcién de dichos fondos a otros
sectores en épocas de bonanza. De no tomar estas
medidas, no solamente se dificultard el manejo
monetario durante las ciclos de precios altos del
café, sino que el pafs emergerd de cada bonanza
mas especializado en el cultivo de este producto y
por tanto més dependiente de los ciclos de en sus
precios, como ha sucedido con el manejo de la bo-
nanza reciente. Una de las medidas que podria ser
atil en este sentido, serfa la de sustituir en parte el
mecanismo de retencién cafetera por la adopcién

de una tasa variable, segtin el precio internacional
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del grano, en el impuesto ad-valorem a las expor-

taciones de café'?

De otro lado, ante las nuevas realidades del
sistema monetario internacional, convendria que la
tasa de cambio se ajustara en términos de Derechos
Especiales de Giro o segtin el valor de una canasta de
monedas extranjeras, ponderada segtin la estructura

de nuestro comercio'®, y no siguiera atada al dolar.

Finalmente, la politica propuesta podria imple-
mentarse tanto con un sistema rigido de control
cambiario, y un manejo administrativo de la tasa de
cambio, como con una casi absoluta libertad cam-
biaria. Sin embargo, conviene mantener el sistema
de control. En ausencia suya podrian producirse
oscilaciones muy bruscas e inconvenientes en la
tasa de cambio, por factores especulativos, y se di-
ficultarfa enormemente la aplicacién de una politica

selectiva en admisién y control al capital extranjero.

Sin embargo, el control deberia flexibilizarse en
épocas de precios altos del café. Por ejemplo, en
estos periodos facilitaria la aplicacién de la politica
propuesta, permitir a los particulares tener ciertos
saldos registrados en divisas. Mds aun, podria obli-
garse a los exportadores de café, y a los de otros

productos agropecuarios, a mantener tales saldos

138

3 Y de nuestros competidores. Ver C. Diaz.

10 Capitulo VIL
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cuando dichos productos se encuentren en "bonan-
za" de precios internacionales. El registro permitirfa
recoger los saldos en épocas de escasez de divisas.
Asimismo, en esas circunstancias conviene utilizar
el sistema de certificados con mayor amplitud,
manteniendo la tasa a la cual se liquiden bajo un
control administrativo que restrinja la especulacién

contra el precio de la divisa.
C. Politica comercial y productos basicos
1. Minerales e hidrocarburos

Las perspectivas de mercado internacional, como
se observard, sugieren la conveniencia de las in-
versiones nacionales en la mineria y en particular
en productos energéticos. Méxime cuando se con-
sidera que los altos precios permiten cuasi-rentas
considerables para los pozos en que no se incurra
en altfsimos costos al estilo de las perforaciones
en Alaska y que hay razones para pensar que en
Colombia existen oportunidades muy rentables, asf
no sean tan favorables como las del Golfo Pérsico

o Venezuela®.

La cuadruplicacién de precios reales de] petré-
leo, como consecuencia de la exitosa acciéon coluso-

ria de los pafses miembros de la OPEP a partir de

Esto requerirfa,sin embargo, controlar mejor el contrabando de café en épocas de bonanza.
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1973, ha incidido significativamente en la balanza
de pagos de los grandes exportadores e importado-
res de crudo. Atin cuando Colombia paga en ddla-
res parte de su consumo de petréleo, buena parte
de estas compras se efecttia a las comparifas que
explotan el crudo de nuestro subsuelo a un precio
fijado internamente y que no se ha elevado en la
misma forma que el internacional. No obstante, los
mayores precios pagados por los crudos marginales
y especialmente por los crudos nuevos'!, asi como
por las importaciones de petréleo propiamente di-
chas, han comenzado a pesar en forma importante
sobre nuestra balanza de pagos y lo hardn mucho
mas en el futuro. Por esta consideracién y por la alta
rentabilidad actual y proyectada en la produccién
del, petréleo, parece fundamental que Ecopetrol
tome en sus manos una mayor proporcién de la
iniciativa en estudios geolégicos y sismograficos
y, con base en ellos, en programas de exploracién
y produccién en campos nuevos. Esta iniciativa
ha estado hasta el momento principalmente en
manos de las empresas extranjeras, anteriormente
mediante la politica de concesiones y mds recien-
temente de convenios de asociacién, y resulta claro
en este momento que el ritmo de exploracién en
esas circunstancias no es suficiente para evitar un

crecimiento importante en las importaciones y

Guillermo Perry R.

mucho menos en las compras totales de crudo a
precios internacionales'*?. Entre otras razones, por-
que dichas empresas tienen alternativas atin mds
rentables y, atin en igualdad de costos, preferirfan
la exploracién en dreas en que estdn recibiendo
proteccién o que sean exportadoras netas, y por
tanto les garanticen suministros para sus procesos
integrados verticalmente'* o al menos les aseguren

un pago a precios internacionales a largo plazo.

El efecto negativo y rapidamente creciente de las
compras de crudo sobre la balanza cambiaria ener-
gética puede ser compensado total o parcialmente
por exportaciones de gas y carbén. Las proyecciones
actuales no permiten prever que mejore significati-
vamente dicho balance, a no ser que Carbocol desa-
rrolle por cuenta propia los yacimientos del centro
y sur del Cerrejon y que los precios internacionales
del carbén se acerquen més a los del petréleo. Esta
dltima posibilidad depende de que los grandes
paises consumidores de energia sustituyan parte
de su consumo prospectivo de petréleo por car-
bén, para que aumente la demanda internacional
por este recurso. A corto plazo el alza en el precio
del petréleo no ha incidido en un alza similar en
el precio para los productores del carbén, en parte

por el hecho de que ha afectado significativamente

1 Se consideran "marginales" en recuperacién secundaria en los yacimientos actuales y "nuevos" los obtenidos en nuevos yaci-

mientos.

42 A més de que no dejan mucho al pais por concepto de regalias e impuestos. Ver Fedesarrollo, Una politica petrolera para

Colombia, 1973.
43 Capitulo VIL
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los costos de transporte terrestre y maritimo, lo
cual ha elevado los costos de comercializacién de

este recurso.

Debe advertirse que de materializarse estas
posibilidades en exportaciones de gas y carbén,
su incidencia favorable en la balanza cambiaria se
sentirfa solamente a mediano plazo, no solo por
cuanto ellas no alcanzarfan un nivel apreciable
sino hacia 1985 6 1986, sino porque se requeririan
importaciones significativas de bienes de capital
para Ecopetrol y Carbocol. Estas habrian de hacerse
con endeudamiento externo, para no agravar las
perspectivas de labalanza de pagos y la situacién de
reservas internacionales a corto plazo, si se presenta
una disminucién muy probable en los precios del
café hacia 1980.

Elsigno y lamagnitud de nuestra balanza cam-
biaria energética determinaria el nivel de esfuerzo
y crecimiento requerido en las exportaciones me-

nores agropecuarias e industriales.
D.Productos agropecuarios

En el caso de la mayoria de los productos agro-
pecuarios distintos del café, se requiere una
consideracién muy especial de las necesidades
del mercado interno frente a la contribucién que
haga el sector a la balanza cambiaria. Ya se observé
que entre 1970 y 1974 la expansion de las exporta-
ciones menores de origen agropecuario se hizo a

expensas del mercado interno y no por una gran
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expansion en la produccién. Como durante parte
de ese periodo se estaban acumulando reservas
internacionales, se incurrié en un costo alto en
términos de inflacién y escasez de productos
agricolas, y sobre todo de alimentos, en el merca-
do interno, a cambio de un beneficio menos claro
en términos de mayores reservas. En efecto, ante
coyunturas favorables en el mercado internacional
del café, se requiere una contribucién menor del
resto de la agricultura al sector externo. Y como en
esas circunstancias se tiende a acelerar el proceso
inflacionario interno por el consecuente aumento
enla demanda agregada (mdxime bajo las politicas
cambiarias vigentes), resulta doblemente conve-
niente orientar una mayor parte del producido

agropecuario al mercado interno.

En consecuencia, la tasa de cambio efectiva real
paralas exportaciones menores agropecuarias debe
ser mayor cuando el precio del café sea bajo, y debe
ser menor cuando este sea alto. En parte este efecto
se conseguirfa mediante la politica cambiaria suge-
rida, pero ademds requiere reducir o eliminar los
subsidios a tales exportaciones durante los ciclos
de precios altos del café. Como se observé atrds,
las exportaciones agropecuarias habian tenido en
los afios previos una proteccién efectiva mayor
que la otorgada a sus ventas domésticas, ademds
de haber contado con "boom" de precios, si bien

esta situacion varié desde 1974.

La relativa facilidad para entrar y salir de los

mercados internacionales de productos agricolas,
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a diferencia de los manufacturados, permitiria
la aplicacién de esta politica'*. Habria que tener
cuidado especial, sin embargo, con los productos
sujetos a mecanismos de cuotas bajo acuerdos

internacionales como sucede con el aztcar.

Por lo demds, ante los ciclos en los precios in-
ternacionales de los productos agropecuarios, con-
vendprfa instituir un sistema de impuestos-subsidios
variable y dependiente del nivel de aquellos. Este
mecanismo podria hacerse efectivo a través de los
fondos que ha propuesto Fedesarrollo'*, similares
al de café, para los principales productos expor-
tables del sector, en cuyo caso los mecanismos
actuales de subsidio, principalmente el CAT y el
crédito subsidiado de Proexpo, podrian limitarse
casi exclusivamente a las exportaciones colombia-
nas de manufacturas, al menos durante los periodos

de precios altos del café.

Al observar las proyecciones sobre los mercados
internacionales de estos productos agropecuarios,
se encuentra que debe jugar un papel muy especial
la politica referente a la produccién y exportaciones
de carne y ganado, prédcticamente el tinico rubro
que muestra tendencia al alza permanente en

sus precios reales. Como los factores que afectan

144

muy frecuentes ni stbitas.
145 Fedesarrollo, La industria Azucarera en Colombia.

146 Fedesarrollo, La industria Maderera en Colombia.

Guillermo Perry R.

la produccién y especialmente las exportaciones
colombianas de estos rubros parecen ser ante todo
de orden técnico (bajas tasas de fecundidad, con-
diciones fitosanitarias, etc.) y de comercializacién,
la politica respectiva debe comprender un paquete
mucho mds complejo que simples subsidios y

crédito.

Hay solamente otro rubro de origen agropecua-
rio que muestra tendencias favorables en los mer-
cados internacionales: maderas y sus productos.
Como en la actualidad parecen haberse agotado
los bosques de fécil explotacién'#, resulta necesario
estudiar en detalle la viabilidad y conveniencia de
proyectos de explotacién maderera y reforestacién

en esas y otras areas.

De otro lado, el caso de las flores, las frutas y
las hortalizas, requiere ser tratado en forma similar
al de las exportaciones de manufacturas. En estos
casos no se plantea el dilema mercado interno-
mercado externo con la misma importancia, ni a
nivel de productos individuales, ni en forma global,
por cuanto su produccién es poco intensiva en el
factor tierra y por lo tanto la expansion de sus expor-
taciones no debe afectar mayormente el producido

total agricola destinado al mercado doméstico.

Por lo demds, los ciclos de precios del café tienen un periodo de varios afios, con lo cual no se tratarfa de entradas y salidas
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Por dltimo, en cuanto a los productos expor-
tables susceptibles de procesamiento posterior
(algodoén, aztcar, carne, cueros, frutas, hortalizas),
se plantea el dilema de si conviene compensar la
estructura arancelaria de los paises industriali-
zados, que otorgan una proteccién efectiva alta
al procesamiento en sus pafses. En principio se
podria pensar en que o bien un impuesto perma-
nente, o restricciones cuantitativas a la exporta-
cién de tales productos, o un subsidio a la de sus
productos procesados, podria cumplir este papel.
Esa posibilidad depende, en tltima instancia, de
las perspectivas de los mercados externos de los
productos procesados respectivos y de la medida
en que su comercializacién esté en manos de em-
presas transnacionales. En el caso del algodén, los
textiles estdn sujetos a cuotas rigidas, asi como las
confecciones, atin cuando en este ultimo rubro
la demanda internacional y las exportaciones de
las paises en desarrollo han aumentado de todas
maneras con gran dinamismo. En lo que se refiere
a alimentos procesados (inclusive café soluble),
habria que estudiar en detalle hasta qué punto,
pocas empresas transnacionales controlan los mer-
cados y tecnologia respectiva, para poder evaluar

correctamente los efectos de una u otra medida.

Los esfuerzos en esta drea deben complemen-
tarse con acciones en materia de comercializacién
internacional. Lo mismo puede afirmarse respecto
de algunos productos basicos como el banano, cuya
comercializacién estd en manos de transnacionales.

El pais debe cooperar activamente en la bisqueda
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de soluciones que hoy dia acometen organizaciones
como la UPEB.

En forma general, Colombia ha sido poco ac-
tiva en la promocién y negociacién de acuerdos
internacionales de productos bdsicos diferentes
al café. Como la posibilidad futura de mejorar las
condiciones y tendencias del mercado internacio-
nal en estos productos radica en el eventual, si bien
dificil, éxito en este tipo de acciones (sobre todo
de los acuerdos de productores), el pais haria bien
en profundizar en el estudio y discusién ptblica
de estos temas con el fin de adoptar posiciones

definidas en la arena internacional.

E. Politica comercial e industrializacion

El examen de las tendencias en el comercio inter-
nacional sugiere la importancia de la industrializa-
cién, y en particular de intensificar la produccién
de maquinaria y equipo, en paises como Colombia
que dependen actualmente en su mayor parte de
las exportaciones agricolas para la adquisicién de

estas tdltimas.

Como ya se observd, el proceso de industria-
lizacién dependerd ante todo de la ampliacién
y adecuada expansién del mercado doméstico,
lo cual estd ligado a una eventual reforma en las
estructuras agrarias del pais y a la medida en que
se redistribuya o se concentre el ingreso. Pero la
politica comercial puede jugar un papel auxiliar

significativo promoviendo una sustitucion de
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importaciones selectiva y eficiente y apoyando la

expansion de las exportaciones manufacturadas.

Debe comenzar por observarse, como se discuti-
réd a continuacién, que la conveniencia de impulsar
de manera especial el desarrollo de una u otrarama
industrial depende fundamentalmente de caracte-
risticas de su produccién, y no del destino de sus
productos, por lo cual las exportaciones deberfan
recibir el mismo nivel de proteccién efectiva que
las ventas al mercado doméstico para una misma
actividad o producto. Vale decir, no tiene por que
haber ninguna contradiccién entre una politica
razonable de substituciéon de importacién y una de
promocién de exportaciones, como tampoco "prefe-
rencia" de una sobre la otra. Precisamente el princi-
pal problema en las décadas pasadas radicé en que
la proteccién efectiva a las ventas domésticas fue
muy superior a la otorgada a las exportaciones del
mismo tipo de productos, en casi todos los sectores.
Enla actualidad, como se observ, esta situacion se
mantiene para la mayoria de las ramas industriales,

aun cuando se ha avanzado en la direccién correcta.

Conviene precisar que la teoria convencional
sugeriria que una estructura de subsidios a la
produccién equivalente seria preferible a una
estructura dada de proteccién efectiva mediante
instrumentos de politica comercial. Sin embargo,

al considerar el costo fiscal de esa alternativa, las

47 Efrench Davis y Pifiera (13).

Guillermo Perry R.

restricciones politicas al incremento de la tasa media
impositiva y las altos costos de transferencia que
tal estrategia implicarian, puede revertirse con

facilidad esa sugerencia.

¢(Cudles son las caracteristicas de la produccién
de las que debe depender en principio el nivel de
proteccién otorgado? En primer lugar, deberfa
distinguirse entre estructuras de proteccién perma-
nente y temporal, por cuanto ha sido usual que se
invoquen argumentos que justifican la utilizacién
temporal de niveles altos de proteccién efectiva en
algunas ramas, para defender equivocadamente

una estructura permanente de produccién.

Esta tiltima debe corresponder a las discrepan-
cias de cardcter mds o menos permanente entre el
valor agregado generado en cada actividad, a pre-
cios sociales y a precios privados'. El valor social
es superior al valor privado, en la medida que la
actividad: 1) genere mayor empleo no-calificado,
directo e indirecto, en virtud de la existencia de
desequilibrios cronicos en nuestro mercado laboral;
2) conlleve "calificacién en el trabajo" de la mano de
obra ("on the job training"), por cuanto otras ramas
de la produccién pueden beneficiarse de esta inver-
sién; 3) genere un mayor saldo neto en la balanza
de pagos, en ocasiones en que el tipo de cambio se
encuentre subvaluado; 4) genere una distribucién

del ingreso mds progresiva que la existente; 5) los
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productos dela actividad muestren una tendencia al
alza relativa en sus precios en los mercados interna-
cionales'®. Por el contrario, el valor privado resulta
mayor que el social enla medida que: 1) la proteccién
conlleve pérdidas substanciales de excedentes de los
consumidores; 2) genere una distribucién del ingre-
so mds regresiva que la existente y 3) la actividad se

realice bajo un mayor control del capital extranjero.

En cuanto al dltimo punto, debe observarse
que las utilidades y regalfas que corresponden al
capital extranjero forman parte del valor privado
pero no del valor social, por cuanto salen del pais
eventualmente. Vale decir, ceteris paribus, la estruc-
tura de proteccién efectiva debe discriminar contra
las actividades controladas en mayor medida por
el capital extranjero. En efecto, no es razonable, el
otorgar proteccién arancelaria (y no-arancelaria)
y subsidios a la exportacién excesivamente altos
a actividades dominadas por el capital extranjero,
como ha sucedido. Mediante la proteccién se otor-
gan cuasi-rentas considerables, que eventualmente
salen del pais, a costa del consumidor colombiano.
Los subsidios a la exportacién, que conllevan un alto

costo fiscal, salen igualmente del pais en estos casos.

Seria conveniente que se procediera a calcular
una estructura de proteccién efectiva bajo los

criterios anteriores, la cual serviria de base para

orientar el proceso de liberalizacién de controles a
laimportacién y de modificaciones arancelarias asf
como para negociar el AEC en el Grupo Andino.
A esta estructura permanente (de nivel relativa-
mente bajo) deberia afiadirse un proteccionismo
estrictamente temporal, en virtud de externalidades
de cardcter temporal: 1a presencia de economias de
escala, la difusién de nuevos procesos, el proceso
de aprendizaje, y en fin, todos los argumentos
relativos a la "industria incipiente” o "naciente" y
que tan equivocadamente se ha invocado para de-
fender estructuras permanentes de proteccién. Este
proteccionismo temporal deberia aplicarse en forma
muy selectiva como consecuencia de un proceso de
planificacién industrial'® y en conjunto con otros
incentivos y politicas: v.gr. una gran selectividad a
la inversién extranjera en esas actividades, puesto
que un esfuerzo tan especial deberia estar ante todo
orientado a desarrollar una industria nacional; apo-
yo ala transferencia de tecnologfa que se requiere,
alainvestigacion correspondiente y a la formacién
de técnicos especializados, manejo preferencial del

régimen de licencia global, etc.

La planificacién llevaria a otorgar proteccién
temporal solamente a aquellas actividades que sea
posible y conveniente desarrollar en un periodo
dado y que efectivamente se van a desarrollar,

manteniendo baja la proteccién efectiva a otras que

148 Suponiendo informacién imperfecta (o costosa) sobre tendencias en los mercados internacionales.

4 Como lo ha realizado por ejemplo, el Japén en la postguerra.
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aun cuando presenten caracteristicas de industria
"incipiente" no se ha decidido desarrollar por el
momento. Asi se mantendria bajo el nivel general
de proteccién y no se incurriria en los altos costos
del pasado, a tiempo que se asegurarla que se obtie-
nen los beneficios por aprendizaje, economias de
escala, etc., que justifican incurrir en los costos de

una alta proteccién temporal.

En cuanto a la estructura permanente, deberia
basarse principalmente en aranceles, los cuales
permiten cuantificar el nivel de proteccién efectiva
otorgada y producen ingresos fiscales, lo cual no
ocurre con las cuasi-rentas que generan las restric-
ciones cuantitativas para quienes obtienen las licen-
cias'®. No obstante, como lo han sefialado varios
comentaristas'®!, el establecimiento de una estruc-
tura arancelaria "racional”, en el sentido indicado,
deberia ser un prerrequisito para la liberalizacién
de muchos controles actuales a la importacién. Por
el contrario, es posible que la proteccién de caracter
temporal pueda manejarse con mayor flexibilidad
con el segundo tipo de instrumentos, entre razones
por la relativa rigidez que sufre la estructura aran-

celaria con los acuerdos de integracién.

La aplicacién de los criterios indicados conlle-

varia un estimulo preferencial o las sectores mds

Guillermo Perry R.

intensivos en empleo, mds intensivos en insumos
domésticos y con mayores vinculos hacia atrds
(vale decir, més intensivos en el uso de recursos na-
turales domésticos), que se hayan desarrollado con
el concurso mayoritario de capital nacional o que
puedan hacerlo en el futuro y que tengan un mer-
cado doméstico (o del Grupo Andino) méds amplio
que permita la realizacién de economias de escala
cuando estas existan. En terminos més concretos,
se sugiere ante todo reducir la alta proteccién de
que gozan algunos sectores muy intensivos en
capital y controlados por la inversién extranjera,
como son el automotriz, el de electrodomésticos,
la fabricacién de fibras artificiales, otros productos
petroquimicos y algunos quimicos -como los far-
macéuticos- y algunas ramas de metélicos basicos.
En general también se debiera elevar la proteccién
a los bienes de capital, sobre todo a aquellos cuya
produccién es intensiva en mano de obra y que
cuentan con un amplio mercado nacional o con
asignaciones en el Grupo Andino v.gr. maquinaria
agricola de uso general o especifico para nuestros
cultivos mayores; maquinarias para las industrias
textil, de confecciones, de cuero, de calzado, de
productos de madera y para algunos alimentos
procesados; equipos para electrificacion, telefonia,
etc. Asi mismo, se deberia elevar la proteccién de

insumos intermedios intensivos en recursos natu-

150 Lo cual no implicaria que no se conserve el sistema de licencia previa con el objeto de controlar casos de "dumping", la intro-
]

duccién de productos nocivos a la salud, etc.

151 Garay et.al. (17.2).
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rales abundantes: v.gr. productos carboquimicos,

sucroquimicos, derivados del gas natural y otros.

Finalmente todo lo anterior implica que la
estructura de los subsidios a las exportaciones
industriales debe reflejar, de un lado, el nivel de
proteccion a los insumos, y de otro, el exceso del
valor social respecto del privado en cada activi-
dad, el cual depende de los factores mencionados
atrds. Estas consideraciones exigen una estructura
diferencial de los subsidios a la exportaciéon por
sectores, la cual puede llevarse a cabo a través de
una estructura diferencial en las tasas del CAT y
coberturas, plazos o tasas de interés en los siste-
mas de crédito de Proexpo. Dada la inflexibilidad
en los esquemas del Plan Vallejo y su inevitable
sesgo a favor de los sectores intensivos en insu-
mos importados (o a favor de su importacién aun
cuando exista produccién nacional)!®? convendria
desmontar este sistema'>® fortaleciendo los otros
(CAT y Proexpo). Por las mismas razones no
conviene estimular la creacién o el desarrollo de
zonas francas. Debe observarse, que en efecto,
la politica sugerida respecto a las exportaciones
agropecuarias implicaria, que el CAT y los recursos
de Proexpo se reservarian principalmente para el

apoyo alas exportaciones industriales, compensan-

do asi el efecto, global de la eliminacién del Plan
Vallejo, y solamente entrarian a apoyar las menores
agropecuarias cuando coincida una mala situacién
cafetera con bajos precios para el producto en
cuestion. Esta politica llevaria a la utilizacion por
parte de Proexpo de cupos de redescuento en el
Banco de la Reptblica, exclusivamente en épocas
de mala situacién cafetera, y por tanto cambiaria,
lo cual es enteramente compatible con un adecuado

manejo monetario.

Laestructura de subsidios propuesta permitirfa
al pafs, ademds, defenderse mejor contra la retalia-
ci6én de los compradores, puesto que no haria otra
cosa que compensar distorsiones (de aranceles e
insumos, y los que causan las discrepancias entre
precios sociales y privados) y no facilitaria una
"competencia artificial’ que pueda ser tachada

como prdctica desleal de comercio.
E. Politica comercial por areas

Como se ha observado, conviene explorar siste-
madticamente la potencialidad de nuestros flujos
comerciales con otros paises en desarrollo y los
paises socialistas. Ameritan especial atencién los

casos de Brasil y México; las de los paises de Medio

152 A mas de su dificil control Fedesarrollo ha encontrado que en algunos sectores la proporcién de las importaciones exentas por
el Plan Vallejo es sistemdticamente superior a la proporcién de la produccién exportada por las empresas, con lo cual se otorga

un subsidio excesivo o indebido.

153 El desmonte podria ser gradual pasando por una etapa previa como la que propone C. Diaz, en la cual se estableceria una tasa

uniforme para las importaciones por Plan Vallejo.
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Oriente miembros de las OEP, los cuales han pasado
arepresentar un 20% del mercado mundial'; y los
africanos, especialmente de la Costa Occidental, con
todos los cuales nuestros flujos actuales son relati-
vamente bajos y poco dindmicos'> y en principio,
deberia ser posible encontrar soluciones a los po-

sibles problemas de comercializacién y transporte.

Elintercambio con paises socialistas puede lle-
gar a ser muy fructifero tanto en lo comercial como
en lo que se refiere a la transferencia y compra de
tecnologia. En lo comercial, presentan mercados
dindmicos y estables para muchas de nuestras
exportaciones, tanto de productos basicos como
de manufacturas, y fuentes de suministro estable
de ciertas materias primas e insumos intermedios
cuyo mercado internacional es muy volatil, asf
como ciertos bienes de capital™ especialmente
relacionados con actividades del sector publico.
En lo tecnoldgico, pueden obtenerse flujos mucho
mads libres que los que se dan en occidente, en
varios campos cruciales como minerales (niquel,
cobre); energéticos: petrdleo, gas, carbén, uranio;
farmacéuticos y varios otros'”. El aprovechamiento
de estas posibilidades permitiria al pafs adquirir

un mayor poder de negociacién frente a los orga-

-

54 Helleiner (20.1).

% A. Fuentes (14).

1% Véase un andlisis detallado en Perry, (30.3).

57 Véase un andlisis detallado en Perry, (30.3).

Guillermo Perry R.

nismos internacionales de crédito y a las empresas

transnacionales.

Hasta el momento, sin embargo, el pais se ha
limitado basicamente a exportar a esos mercados
productos agropecuarios, manteniendo saldos a
su favor muy altos. Dichos saldos han inhibido
la colocacién de manufacturas en los mercados
socialistas y le han resultado onerosos a Colombia
por su falta de liquidez y bajo interés, dado que
el pais mantiene convenios con condiciones muy
anacronicas e inconvenientes con algunos de ellos.
Asuvez, los saldos altos resultan de la conjuncién
de varios factores: 1) Por los mismos convenios,
algunos de lo P.S. no han tenido suficiente interés
en exportar a Colombia; 2) en el pafs hasta ahora
se comienza a estudiar que conviene importar de
dichas dreas; 3) la estructura y las procedimientos
de financiamiento de la inversién y las compras
externas del sector ptblico, excesivamente depen-
dientes de las organismos multilaterales de crédito,
impiden aprovechar algunas de las posibilidades
mds interesantes, hasta el punto de que negocios
como el de Urrd han tenido que realizarse mediante
procedimientos de excepcién; 4) las principales

lineas de crédito para importar bienes de capital
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no son aplicables a compras a varios paises socia-
listas. En consecuencia, si se desea explotar los
beneficios potenciales del intercambio con estos
paises urge renegociar las convenios de compen-
sacion vigentes con algunos de ellos y adoptar
una politica selectiva y agresiva de importaciones
de dicha 4rea, lo cual requiere, entre otras cosas,
levantar las barreras financieras e institucionales
que inhiben la importacién de bienes de capital
y la participacién de las paises socialistas en el
financiamiento, equipamiento y asesorfa técnica
en grandes proyectos y programas publicos. En
igual forma deben estudiarse las posibilidades de
intercambio comercial y tecnolégico a primera vista
altas, con la Reptiblica Popular China; teniendo en
cuenta que para su desarrollo seria indispensable

establecer relaciones diplomadticas con dicho pais.
G. A modo de sintesis
En sintesis, son muchos los aspectos en que la

politica cambiaria y comercial colombiana me-

rece revisién pero algunas propuestas recientes

112

en la direccién de una total libertad cambiaria y
comercial acarrearian mucho mds costos que los
incurridos con las politicas que se han seguido. Las
exportaciones, y el comercio exterior en general, y
por tanto la politica comercial, pueden ciertamente
inhibir u obstaculizar el desarrollo econémico o por
el contrario auxiliarlo. Pero los cambios requeridos
para que la politica comercial se constituya en un
auxiliar mds dtil en las préximas décadas requie-
re como se ha discutido, una gran coordinacién
de estas politicas con la adecuada programacién
del desarrollo agricola frente a las necesidades
domésticas y a las de la balanza de pagos; con la
ampliacién del mercado interno; con la instaura-
cién de un proceso de planificacién del desarrollo
industrial; con la aplicacién de una politica muy
selectiva a la admisién del capital extranjero; con
las politicas de transferencia de tecnologia y, ante
todo, con la adopcién de una politica efectiva de
desarrollo tecnoldgico local, que en dltima instan-
cia son factores mds definitivos para el logro de
un desarrollo econdmico mds rapido, equitativo

y auténomo.
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Cuadro 1
COMERCIO EXTERIOR Y CRECIMIENTO ECONOMICO EN COLOMBIA 1950-1972
(Tasas de crecimiento anual promedio y desviaciones estdndar entre paréntesis)

Guillermo Perry R.

1950-1972 1950-1956 1956-1967 1967-1972

Producto Interno Bruto real a precios de mercado 4,75 5,23 4,57 6,08
(0,07) 0,22) 0,0) (0,06)
Productos primarios 3,36 2,86 3,06 3,84
(0,05) 0,21) 0,12) 0,2)
Manufactura 6,11 7,25 5,68 7,62
(0,08) (0,33) (0, 10) 0,24)
Construccién (valor agregado)* 5,72 12,85 3,21 6,29
0,41) (1,88) 0,75) (0,68)
Servicios 5,48 7,43 5,64 7,58
(0,16) (0,68) (0,33) 0,16)
Formacién interna bruta de capital fijo real 3,61 11,41 2,64 7,52
0,47) (1,97) (0,90) 0,85)
Importaciones de bienes de capital 0,76 13,32 0,60 8,01
(0,81) (2,89) (1,93) (2,03)
Construccién y edificacion (valor bruto) 4,87 9,44 2,99 5,37
0,32) (1,89) 0,57) (0,66)
Exportaciones (ddlares) 1,85 8,94 0,30 7,69
(0,48) (1,69) 0,71) (1,48)
Exportaciones de café 0,57 10,01 -1,51 6,14
(0,57) (2,12) (0,73) (2,34)
Precio de la libra de café (délares) -0,40 9,58 -3,33 6,11
(0,60) (1,82) (1,24) (1,88)
Volumen exportaciones de café 1,04 1,21 1,34 0,98
(0,24) (1,57) 0,71) (0,63)
Exportaciones menores 8,89 7,37 9,02 14,15
0,77) (3,34) (1,95) (1,95)
Importaciones (ddlares) 2,85 11,58 0,85 10,18
(0,57) (1,64) (1,40) (1,79)

Importaciones (quantull) 1,92a 10,49 0,69 13,72b
(0,70) (1,54) (1,70) (2,10)

*

a Serefiere a 1948-1970 tinicamente.
b  Serefiere a 1967-1970 tiinicamente.
Fuente: C. Dfaz, tablas 1-1y 1-2, pdg. 2y 7.

Comercio, transporte, comunicaciones, electricidad, gas, agua y servicios financieros.
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Guillermo Perry R.

Cuadro 3
CRECIMIENTO INDUSTRIAL POR SECTORES 1925-1945
(Alimentos, bebidas, tabaco y confecciones, etc.)

1923/24-1927/28 1927/28-1938/39 1938/39-1944/45
Participacién en Tasa de Participacién en Tasa de Participacién Tasa de
crecimiento crecimiento en crecimiento crecimiento en crecimiento crecimiento en

industrial exceso sobre industrial exceso sobre industrial exceso sobre

total (%) la del PIB (%) total (%) la del PIB (%) total (%) la del PIB (%)
Textiles 8 0 56 4.0 67 3.5
Papel 0 2.2 1 5,4 0 0,6
Caucho na na 1 11,3 3 8,5
Quimicos 20 0.8 9 1,0 3 0,5
Productos del petréleo 35 4.9 19 2,4 16 2,2
Minerales no metélicos 12 27 8 2,3 10 3.0
Metdlicos bésicos 0 2.0 0 -1,1 2 22,0
Productos metdlicos 6 3.1 6 2,9 -5 -34
Maquinaria no eléctrica 18 49 0 -0,1 5 3,0
Equipo de transporte 1 1,7 0 2,0 0 -0,6
Total 100 100 100

Fuente: Chu, Tablas 1y 2.
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CRECIMIENTO INDUSTRIAL ASOCIADO CON LA EXPANSION DE LA DEMANDA DOMESTICA,
LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES Y LA EXPORTACIONES 1923-1970

Cuadro 5

Guillermo Perry R.

Periodo Sustitucién de Demanda Exportacion
importaciones doméstica
Textiles 1923/24-1927/28 -290 390 1
1927/28-1938/39 81 19 0
1938/39-1944 /45 62 32 6
Papel 1923/24-1927 /28 -51 151 0
1927/28-1938/39 59 41 0
1938/39-1944 /45 -2056 2156 0
Caucho 1923/24-1927/28 na na na
1927/28-1938/39 na na na
1938/39-1944 /45 45 55 0
Quimicos 1923/24-1927 /28 -35 135 0
1927/28-1938/39 104 -5 1
1938/39-1944 /45 -99 195 4
Productos del petréleo 1923/24-1927/28 0 100 0
1027/28-1938/39 31 69 0
1938/39-1944 /45 26 70 4
Minerales no metdlicos 1923/24-1927/28 -24 124 0
1928/29-1938/39 91 9 1
1938/39-1944 /45 21 79 0
Metélicos basicos 1923/24-1927/28 56 44 0
1928/29-1938 /39 64 -164 0
1938/39-1944 /45 69 1 0
Productos metélicos 1923/24-1927/28 19 81 0
1928/29-1938/39 66 34 0
1938/39-1944 /45 -38 -62 0
Magquinaria no eléctrica 1923/24-1927/28 10 90 0
1928/29-1938/39 1486 -1586 0
1938/39-1944 /45 107 -7 0
Equipo de transporte 1923/24-1927/28 na na na
1928/29-1938/39 160 -60 0
1938/39-1944 /45 -1054 954 0
Manufactura no tradicional 1923/24-1927/28 -30 130 0
1928/29-1938 /39 76 24 0
1938/39-1944 /45 50 45 4

Fuente: CHU. Tabla 4.
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Cuadro 7

SUSTITUCION DE IMPORTACIONES ENTRE

Cuadro 8

Guillermo Perry R.

MAQUINARIA Y EQUIPO IMPORTADOS COMO

1925-1945 (Importaciones sobre consumo interno) PORCENTAJE DEL TOTAL
1927-1928 1938-1939 1944-1945 Afio Porcentaje

Textiles 81 39 18 1950-1954 93,7
Papel 81 51 70 1955-1956 93,6
Caucho (99) 81 50 1957-1958 84,8
Quimicos 52 40 48 1959-1962 82,7
Productos del petréleo 36 21 15 1963-1966 76,2
Minerales no metalicos 75 41 33 1967-1970 73,4
Metdlicos bdsicos 97 99 86 1971-1972 67,8
Productos metdlicos 82 71 78

Magquinaria no eléctrica 88 79 64 Fuente: C. Diaz, Tabla 8-5, pag. 234.

Maquinaria eléctrica 100 100 100

Equipa de transporte 100 99 99

Manufactura no tradicional 77 50 55

Fuente: CHU, Tabla 5.
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Cuadro 9
TASA DE CAMBIO EFECTIVA A LAS IMPORTACIONES
Afio Tasas efectiva real indice de Tasa del mercado libre legal Tasa del mercado negro
real inestabilidad como % de la columna 1 como % de la columna 1
1948 5,64 - - -
1949 5,85 - - -
1950 513 - - -
1951 6,43 - - -
1952 6,74 - - -
1953 6,25 - - -
1954 5,87 - - -
1955 5,77 - - -
1956 5,39 2,59 198,4 200,8
1957 7,20 28,90 157,0 160,2
1958 11,17 7,06 107,5 107,5
1959 9,88 7,09 112,7 113,3
1960 9,18 1,23 104,7 104,2
1961 8,70 1,63 123,9 124,3
1962 8,67 2,24 133,3 134,0
1963 9,02 6,53 111,3 112,6
1964 7,68 2,59 115,9 116,4
1965 7,93 7,21 170,1 168,5
1966 9,13 2,21 131,1 134,9
1967 9,35 2,83 115,6 136,1
1968 10,30 1,97 101,6 112,6
1969 10,71 0,78 - 110,6
1970 11,01 1,61 - 118,5
1971 11,34 0,40 - 118,2
1972 11,55 0,76 109,6

Fuente: C. Diaz, Tablas 4-8 y 4-9, pags. 116 y 119.
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Guillermo Perry R.

Cuadro 10
ARANCEL EFECTIVO PROMEDIO E INDICE DE LIBERACION
Arancel indice Participacién del Arancel indice de Participacién del
Ano promedio de arancel en los ingresos Ano promedio de arancel en los ingresos
efectivo!  liberalizacion? tributarios de la Nacién® efectivo’  liberalizacién? tributarios de la Nacién®

1924 30,8 - - 1950 12,7 65 21,2
1925 22,8 - - 1951 21,8 75 36,8
1926 20,9 - - 1952 18,9 80 32,1
1927 20,9 - - 1953 18,3 85 35,7
1928 22,8 - - 1954 20,0 90 36,9
1929 25,1 - E 1955 16,1 85 25,8
1930 26,1 - - 1956 1,34 78 20,6
1931 38,4 - - 1957 9,4 71 17,7
1932 50,9 - - 1958 7,6 58 13,5
1933 40,4 - - 1959 13,6 61 22,4
1934 25,1 - - 1960 16,6 60 29,2
1935 23,0 - E 1961 15,1 61 28,2
1936 22,3 - - 1962 14,1 53 26,9
1937 20,2 - - 1963 12,6 38 19,2
1938 19,5 - - 1964 12,7 37 16,7
1939 22,2 - - 1965 15,0 15 15,9
1940 18,7 - - 1966 22,5 56 31,9
1941 17,9 - - 1967 15,1 4 15,2
1942 17,8 - - 1968 13,1 5 15,9
1943 14,8 - 26,1 1969 14,1 16 15,5
1944 14,9 - 24,4 1970 17,3 23 19,0
1945 14,7 - 29,2 1971 15,4 29 16,5
1946 12,2 - 27,2 1972 14,6 30 15,9
1947 10,3 - 26,1 1973 S 33 -
1948 9,1 - 20,8 1974 - 44 -
1949 8,3 - 13,5

! Recaudos por arancel sobre valor importaciones.

Fuente: 1924-1942, Berry, Tabla 11, pag. 67. | 1943-1972, C. Diaz, Tabla 4-1 pdg. 102. | 1973-1974, Garay et.al.

2 Importaciones por régimen de libre importacién sobre importaciones totales. Fuente: Garay, et. al., Cuadro 1, pag. 151
® Fuente: C. Diaz, Tablas 4-1, pag. 102 y Perry (1943-1972).

121



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen XLIX | Nos. 1y 2 | Junio-Diciembre 2019 | pp. 59-138

Cuadro 11
ARANCELES, DEPOSITOS PREVIOS Y REGIMEN DE IMPORTACIONES
(Entre paréntesis la desviacién estindar)

Arancel (%) Depoésitos previos (%) Items sujetos a cada régimen

Importaciones 1973 1971 1962 1973 1971 1973 1971 1962
Alimentos no procesados 53 53 185 67 96 13 13 13
(29) (29) (217) (44) (54) - - -
Régimen prohibida 69 64 272 100 130 7 8 8
Licencia previa 34 35 23 29 40 6 5 4
Libre - - 145 - - 0 0 1
Materiales industriales 18 19 35 53 72 10 10 10
(12) (16) (32) (50) (59) - - -
Prohibida 44 44 72 100 130 1 1 3
Licencia previa 15 16 20 48 66 9 9 3
Libre - - 19 - - 0 0 4
Bienes de capital 31 26 19 27 32 27 27 27
(21) (16) (15) (30) (36) - - -
Prohibida - - 30 - - 0 0 1
Licencia previa 33 26 26 30 35 23 24 12
Libre 23 25 12 8 7 4 3 14
Productos semifacturados 27 27 27 50 67 32 32 32
17) (16) (37) (41) (51) - - -
Prohibida 39 29 200 100 130 2 2 1
Licencia previa 26 27 23 45 63 26 25 14
Libre 28 27 19 58 58 4 5 17
(53) (51) (326) (19) (28) - - -
Alimentos procesados 90 91 341 95 116 14 14 14
Prohibida 102 100 426 100 120 9 9 10
Licencia previa 69 74 90 86 110 5 5 3
Libre - - 250 - - 0 0 1
Bienes de consumo durable 74 80 108 90 97 11 11 11
(40) (26) (31 (30) (39) - - -
Prohibida - 84 114 - 100 0 1 4
Licencia previa 74 79 93 90 96 1 10 6
Libre - - 175 - - 0 0 1
Otros bienes de consumo 87 87 163 80 99 17 17 17
(66) (66) (145) (36) (47) - - -
Prohibida 142 142 247 100 130 6 6 10
Licencia previa 62 62 44 75 90 10 10 4
Libre - - 45 1 1 1 1 3
Total 49 49 104 60 75 124 124 124
(44) (44) (174) (43) (52) - - -
Prohibida 94 91 265 100 126 25 27 37
(62) (58) (247) (0) (11) - - -
Licencia previa 40 39 39 52 64 90 88 46
(1) (1) (32) (42) (50) - - -
Libre 23 24 31 29 35 9 9 41
(17) (16) (50) (41) (55) - - -

Fuente: C. Diaz. Tabla 4-4, pags. 107-108.
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Guillermo Perry R.

Cuadro 12
ESTRUCTURA DE PROTECCION EFECTIVA

Arancelarias Total

1927-1936 1969

Textiles 113,1 3,8
Papel 31,0 12,1
Caucho 18,9 -31,3
Quimicos 101,5 60,8
Petrdleo 95,0 -49
Mineral es no metélicos 87,4 -8,2
Metaélicos bésicos 19,1 150,7
Productos metélicos 9,5 47,3
Magquinaria no eléctrica 1,0 -7,3
Magquinaria eléctrica - -
Equipo de transporte n.a. 610,2

Fuente: Berry, Tabla 8, pag 49.
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Cuadro 13
ESTRUCTURA DE PROTECCION EFECTIVA, 1969
(Intensidad de capital y dependencia en importaciones)

Afio Método de Balassa Meétodo de Valor agregado por Insumos importados como
(ajuste cambiario del 34%)* Corden’ empleado® proporcién del valor de la
produccién industrial®

Alimentos 2,2 11,3 59,6 7,9
Bebidas 121,1 103,31 94,8 3,7
Tabaco 94,6 83,6 91,0 2:5
Textiles 3,8 7,6 32,5 5,9
Calzado -21,7 -9,6 - -
Confecciones y calzado 4,2 12,7 22,9 0,6
Madera -11,1 1,1 23,5 2,0
Muebles -25,1 -10,9 19,6 04
Papel 12,1 14,0 50,6 18,1
Cuero 10,5 16,3 34,2 5,0
Caucho -31,3 -25,8 75,6 33,6
Productos quimicos 60,8 55,7 88,2 28,3
Petréleo -49 4,2 158,7 4,9
Minerales no metélicos -8,2 0,1 31,2 7,4
Metdlicos bésicos 150,7 38,6 77,2 9,1
Productos metalicos 47,3 42,9 33,7 22,3
Magquinaria no eléctrica -7,2 11,9 30,6 13,6
Magquinaria eléctrica - 668,1 43,6 27,6
Equipo de transporte 610,2 319,0 30,3 31,4
Otros 117,0 89,2 460 21,5
Total manufacturas 43,7 29,2 46,3 12,2

! Hutchenson, Tabla 3-5, pag. 68.
2 C. Diaz, Tablas 8-9, pag. 243, columna 1.
* C. Dfaz, Tabla 5-3, pag. 142.
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Cuadro 14

PROTECCION EFECTIVA, INTENSIDAD DE

CAPITAL Y CRECIMIENTO INDUSTRIAL

(1962-1968)

Proteccion efectiva

anual promedio (%)

Tasas de crecimiento Valor agregado

por trabajador

Menos de 0%
0- 50%
Mis de 50%

Promedio

Menos del 10%
12-16 %
Msés del 20%

15,9
16,7
26,7
19,7

70.030
74.517
105.560
86.116

34.884
65.954
92.011

Fuente: Hutchenson, Tablas 1-3, 1-4 y 1-5, pdgs. 16, 17 y 18.

Cuadro 15

Guillermo Perry R.

PROTECCION EFECTIVA EN COLOMBIA Y OTROS PAiSES EN DESARROLLO

Pais Bienes de consumo Intermedios De capital Total manufacturados
Argentina 164 167 133 162
Brasil 230 68 31 118
Meéxico 22 34 55 27
India n.a. n.a. n.a. 313
Pakistan 883 88 155 271
Filipinas 94 65 80 49
Taiwdn n.a. n.a. n.a. 33
Colombia 11 7 31 29

Fuente: Hutchenson, Tabla 3-8, pag. 82. Tomado de Little, Scifowsky y Scott.
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Cuadro 16
ARANCEL NOMINAL PROMEDIO POR SECTORES EN EL GRUPO ANDINO

CIIU Descripcién Bolivia  Colombia Chile Ecuador Pera Venezuela
11 Agropecuario y caza 23 24 38 36 55 48
12 Silvicultura y extracciones madera 17 21 34 27 66 24
13 Pesca 27 25 51 50 88 61
21 Mineria el carbén 10 10 28 47 1
22 Petréleo crudo y gas natural 36 11 5 29 14
23 Extraccién minerales metélicos 21 8 28 41 5
29 Extraccién otros minerales 17 11 33 12 61 23
31 Productos alimenticios, bebida y tabaco 31 38 57 78 75 131
32 Textiles, prendas de vestir e industrias del cuero 69 62 89 70 161 139
33 Madera, productos de madera incluidos muebles 55 47 65 59 96 82
34 Papel, productos de papel, imprenta y editoriales 27 31 65 39 78 60
35 Sustancias y productos quimicos, derivados del petréleo 14 22 52 12 52 34

y el carbén, de caucho y plasticos
36 Productos minerales no metdlicos 31 39 64 39 79 73
37 Industrias metélicas bésicas 13 22 39 15 65 28
38 Productos metdlicos, maquinaria y equipo 18 31 60 32 59 21
39 Industrias diversas 45 48 79 63 105 59

Total general 23 30 58 31 69 49

Fuente: Poveda. 31.3, no indica el afio se presume que es 1975
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Cuadro 17
INDICADORES DE PRODUCTIVIDAD
Valor agregado Valor agregado distinto Productividad
capital’ a salarios capital total
Industria A precios A precios A precios A precios A precios A precios
internos internacionales  internos  internacionales internos  internacionales
Alimentos 0,248 0,248 0,143 0,143 0,911 1,244
Bebidas 0,567 0,256 0,445 0,134 1,959 1,185
Tabaco 0,681 0,350 0,583 0,252 2,566 1,819
Textiles 0,284 0,273 0,146 0,136 0,931 1,180
Confecciones y calzado 0,486 0,486 0,229 0,22,9 1,145 1,383
Madera excepto muebles 0,259 0,292 0,108 0,140 0,814 0,915
Muebles 0,604 0,807 0,251 0,454 1,162 1,805
Papel 0,219 0,195 0,132 0,109 0,863 1,081
Imprenta 0,344 0,344 0,129 0,129 0,901 1,114
Cuero 0,307 0,278 0,173 0,144 1,020 1,219
Caucho 0,291 0,423 0,138 0,271 0,910 1,718
Quimicos 0,314 0,195 0,189 0,070 1,074 0,891
Petréleo 0,085 0,090 0,065 0,070 0,456 0,787
Minerales no metdlicos 0,249 0,271 0,118 0,140 0,8341 1,204
Metilicos bésicos 0,152 0,061 0,096 0,004 0,681 0,403
Productos metédlicos excepto maquinaria 0,322 0,219 0,155 0,052 0,965 0,838
Maquinaria no eléctrica 0,342 0,368 0,145 0,071 0,939 1,266
Maquinaria eléctrica 0,317 neg 0,151 neg 0,951 neg
Equipo de transporte 0,370 0,052 0,117 neg 0,880 0,150
Misceldneas 0,340 0,161 0,187 neg 1,061 0,629
Total 0,290 0,217 0,167 0,0943 1,000 1,000

! Segtin Cuentas Nacionales.
Fuente: Berry, Tabla 25.5 pag. 128a.
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Cuadro 18
PRECIOS INTERNOS E INTERNACIONALES, ARANCELES Y REGIMEN DE
IMPORTACIONES, 1969
Exceso del precio Arancel Régimen de Numero de
interno sobre el (%) importacién* observaciones
internacional (%)
Alimentos y Bebidas 25 85 2,7 52
Textiles, confecciones, muebles, cuero y papel 47 113 2,5 89
Quimicos, cauchos, vidrio y otros minerales no metalicos 46 56 2,1 79
Otras manufacturas 55 52 2,0 165
Total manufacturas 47 71 2,2 385

! Sobre la base 1 para cada producto en libre, 2 en licencia previa y 3 en prohibida.

Fuente: C. Diaz, Tabla 5-4, pag. 150.
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Cuadro 19
EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES
(%)
Afio Café Petréleo y Menores Menores
derivados agricolas manufacturados

1951 74,29 15,18 9,74 0,78
1952 78,64 14,80 5,65 0,91
1953 81,30 12,60 4,99 1,11
1954 82,22 11,33 4,87 1,57
1955 81,68 10,30 6,32 1,69
1956 74,88 12,96 11,91 2,07
1957 76,06 14,92 6,83 2,17
1958 76,92 14,44 517 3,43
1959 76,37 15,49 4,83 3,30
1960 71,51 17,21 8,08 3,19
1961 70,85 15,70 9,73 3,71
1962 71,69 13,07 10,56 4,68
1963 67,86 17,28 10,22 4,44
1964 71,97 13,67 7,88 6,49
1965 63,78 16,35 11,94 7,92
1966 64,67 14,12 10,90 10,30
1967 63,22 12,00 14,01 10,75
1968 62,95 6,51 17,52 13,02
1969 56,61 9,33 19,15 14,91
1970 62,84 7,89 17,12 12,15
1971 56,45 7,24 19,82 16,51
1972 49,26 3,52 27,50 19,71
1973 48,55 2,08 -(n,d) -(n,d)
1974 41,41 0,30 20,73 37,56
1975 38,48 0 26,92 34,61
1976! 49,84 0 19,11 31,05
19772 61,61 0 13,24 25,15
19782 66,20 0 10,47 23,33

! Datos tornados de Coyuntura Econémica. Mayo 1977.
2 Datos tomados de Coyuntura Econémica, Abril 1979.
Fuente: Berry 2.1, Berry Thoumi 2.3.
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Cuadro 20
PROTECCION EFECTIVA A LAS EXPORTACIONES, 1970
Proteccion a las A las sin Exportaciones
ventas domésticas subsidio con subsidios
Alimentos, Tabaco y Bebidas (8) 198 91 43
Textiles (5) 267 -34 43
Confecciones (7) 387 -52 40
Madera y productos de madera (6) 120 -71 38
Papel y productos de papel (7) 133 -67 47
Impresién y publicaciones (3) 79 -7 27
Cuero y productos de cuero (6) 203 -149 58
Caucho y productos de caucho (2) 59 -36 47
Quimicos y productos a petroquimicos (14) 49 -27 37
Piedra, tierra y sus productos (7) 97 -9 25
Metales y sus productos (19) 101 -39 40
Magquinaria no eléctrica (6) 33 -17 27
Magquinaria eléctrica (4) 57 -52 52
Equipo de transporte (6) 59 -30 38
Otros (5) 149 -48 42
Total (105) 130 -48 39

! Sobre una muestra de 105 productos.
Fuente: C. Diaz, Tabla 2-12, pag. 60.
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Cuadro 21
TASA DE CAMBIO EFECTIVA A LAS
EXPORTACIONES
Afio Tasa efectiva real indice de inestabilidad
1949 8,65 -
1950 8,20 -
1951 6,89 -
1952 7,86 -
1953 8,66 n.a.
1954 8,18 2,86
1955 8,91 4,15
1956 10,64 8,05
1957 10,13 17,74
1958 9,39 4,21
1959 10,66 10,04
1960 9,41 1,49
1961 11,49 7,83
1962 13,18 5,20
1963 11,44 7,43
1964 10, 13 7,00
1965 13,13 15,10
1966 10,87 2,50
1967 11,24 3,31
1968 12,30 1,50
1969 12,74 0,73
1970 13; 10 1,53
1971 13,40 0,38
1972 13,16 0,98

Fuente: C. Dfaz, Tablas 2-9 y 2-10, pdgs. 52 'y 56.
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Cuadro 22
CARACTERISTICAS DE LOS MAYORES IMPORTADORES Y EXPORTADORES
INDUSTRIALES 1970
Importaciones por Exportaciones por Empleados por
empleado (ddlares) empleado (délares) firma
Grandes importadores
Con importaciones superiores a $1.000.000 de pesos
Extranjeras 6,557 785 520
Nacionales 2,224 393 1,559
Con importaciones entre $500,000 y 1,000,000
Extranjeras 1,613 292 454
Nacionales 1,206 370 544
Con importaciones entre $100,00 y 500,000
Extranjero 1,212 251 220
Nacionales 665 1,090 354
Grandes Exportadores
Extranjero 3,232 2,161 944
Nacional 1,528 1,066 1,801

Fuente: C. Diaz, Tabla 9, 6-4, pag. 159.
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Cuadro 24 Cuadro 25
FLUJO DE INVERSION EXTRAN]JERA DIRECTA'Y VALOR AGREGADO EN LA INDUSTRIA
REMESAS DE UTILIDADES COLOMBIANA COMPARADO CON EL QUE
Afio Flujo neto de Remesa de CABRIA ESPERAR SEGUN EL PATRON
inversion extranjera utilidades INTERNACIONAL
1938 02 na Millones de US$
1946 42,3 4,5 Ddlares de 1953 Calculado (VI¥)
1947 28,6 45 Sector Valor agregado (VI)  Valor agregado
1948 23,5 2,5
1949 34 10,8 Alimentos
1950 1,1 35,7 Bebidas 650,70 373,16
1951 122 29,9 Tabaco
1953 1,4 na. Textiles 517,02 186,53
1954 14,7 n.a. Confecciones
1955 04 16,0 Calzado 121,42 106,55
1956 10,1 10,8
1957 49 235 Madera
1958 0,8 48,0 Muebles 31,00 92,56
1959 0,9 187 Papel 73,53 38,55
1960 25 271 Artes gréficas 65,59 70,25
1961 6,2 36,0 Cuero 11,79 14,78
1962 104 347 Caucho 69,10 34,37
1963 17,8 39,4 Quimica
1964 66,0 16,0 Derivados petréleo y carbén 416,79 226,28
1965 10,0 25,0 . =
1966 40,0 30,0 Minerales no metalicos 123,76 97,44
19'67 40,0 36,0 Metélicos basicos 64,54 81,09
1968 48,0 47,0
1969 50,0 74,0 Manufacturas metdlicas
1970 39,0 91,0 Magquinaria mecdnica 207,82 371,69
1971 40,0 71,0 Eléctrica
Material de transporte
Fuente: Berry (2.1), Tabla 24, pdg. 120 d. Datos basados en Otras 7641 4081
los libros anuales de Balanza de pagos del Fondo Monetario Total 2.114.98 2.883.00

Internacional.

Fuente: Poveda. 31.3.
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