La Liberacion Actual
de Importaciones y su
Perspectiva HistoOrica

A.Introduccion

Para analizar la politica de libera-
cion de importaciones del actual go-
bierno, es necesario estudiar en pers-
pectiva las experiencias de liberacion
que se han llevado a cabo en el pais
durante los ultimos treinta ahos. Es
por ello que este informe se ha dividi-
do en dos partes: en la primera, se re-
visan los distintos periodos de libe-
racion o control de las importaciones
a partir de la Segunda Guerra Mundial,
sefialando algunos éxitos y fracasos de
dichos intentos; en la segunda, se des-
criben las medidas sobre importacio-
nes adoptadas por la presente admi-
nistracion y se plantean interrogantes
relativos a sus posibilidades de éxito
y a la concepcion de politica indus-
trial que las fundamenta.

B. Evolucion historica

1. Antecedentes

Aunque las medidas arancelarias, lo
mismo que el debate entre proteccio-

* Los autores agradecen la valiosa colaboracion
de Roberto Junguito.

Alfredo Fuentes Herndndez
Ricardo Villaveces Pardo

nismo y libre cambio han sido tradi-
cionales en la historia colombianal/,
puede considerarse que las medidas
organizadas de control a las importa-
ciones en Colombia surgieron a partir
de los afios treinta, cuando el pafs
comenz6 a dar sus primeros pasos en
la sustitucion de importaciones, al
sufrir su economia los impactos de la
gran depresion sobre la balanza de
pagos. A partir de 1931, con ciertos
intervalos de excepcion, el papel pre-
dominante en el control del sector
externo lo asumieron, paulatinamente,
restricciones no arancelarias a las im-
portaciones, en la forma de regimenes
de prohibida importacion, licencias,
depositos previos, tasa de cambio y
racionamiento de divisas, aunque ia

1/ “Durante el siglo XIX se debatié en Colombia

un s6lo problema importante de la politica
econdmica externa: el arancel. El control de
cambios, los impuestos a las exportaciones y
los requisitos para la reparticion de capitales
tuvieron que esperar a que ocurriera la crisis
econdmica del tercer decenio de este siglo
para convertirse en asuntos de estado. Un
solo problema —el nivel apropiado del aran-
cel— podria ser utilizado para resumir gran
parte de la naturaleza de la politica comer-
cial durante el siglo XIX”. W. McGreevey,
Historia econémica de Colombia 1845-1930,
Tercer Mundo, Bogota, 1974, p. 74.
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politica de aranceles nunca dejo de
ser importante2/.

Desde esa época, se han venido uti-
lizando con mayor o menor intensidad
los mecanismos anotados, dentro de
un marco proteccionista de sustitu-
cion de importaciones que refleja un
esquema de “desarrollo hacia adentro”.
A pesar de que las normas legales que
crean y modifican los instrumentos
de liberacion o restriccion han adu-
cido casi siempre un objetivo de
politica industrial de mas largo plazo,
la evolucion de los sistemas de con-
trol muestran como tales acciones
coinciden generalmente con situacio-
nes coyunturales de la economia, en
particular con las provenientes del
mercado cafetero. En realidad, los
sistemas de control a las importacio-
nes se han utilizado en Colombia mas
como herramientas de politica mone-
taria y fiscal®/, que como instrumen-
tos para la ejecucion de una estrategia
industrial consistente, lo cual ha con-
tribuido al limitado éxito de las poli-
ticas de sustitucién de importaciones
a largo plazo.

Analiticamente pueden identificar-
se diez periodos en la posiciéon guber-
namental frence al control a las impor-
taciones durante los ultimos treinta
afos:

Periodo Caracter
1945-1947 Liberacionista
1948-1950 Restrictivo
1951-1954 Liberacionista
1954-1958 Restrictivo
1959-1961 Liberacionista
2/

Ver algunas consideraciones histéricas en el
documento /ndustria del Departamento Na-
cional de Planeaci6n, 1971.

3/ En la elaboracion del arancel ha sido de im-

portancia la obtencién de ingresos para el
fisco. Por esta razdn se han gravado sin temor
los bienes suntuarios, aun los de produccién
nacional, dandoles asi estimulo adicional para
su elaboracién interna. /bid, p. 27. Ver tam-
bién cuadro VIII.1 que muestra la importan-
cia de los recaudos por aranceles en los in-
gresos totales.
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1962-1965 Restrictivo
1965-1966 Liberacionista
1967-1970 Restrictivo
1970-1974 Liberacionista
1974-1976 Liberacionista

Al superponer dichas etapas sobre
una grafica que muestra la evolucion
de los ingresos cafeteros, se encuentra
que existe una gran relacion entre los
ingresos de divisas y la existencia de
una posicion de mayor o menor libe-
racion (grafica IX.1). En efecto, y
como se vera a continuacion, la situa-
cion de divisas suele determinar una
actitud proteccionista o liberadora
conjuntamente con manifestaciones
explicitas de politica industrial bajo
el esquema de sustitucion de impor-
taciones. Este fundamento conyuntu-
ral ha sido una de las principales cau-
sas de la falta de continuidad en la
ejecucion de la politica industrial.

2. Periodos en el control a las impor-
taciones, 1945-1976

a. Primer periodo: 1945 a 1947

Estos afos se caracterizan por un
notable incremento de las importacio-
nes con respecto al periodo bélico.
Tal incremento no obedece realmente
a una politica de liberacion, sino a la
acumulacion de reservas internaciona-
les originadas en las menores importa-
ciones durante la guerra y a la recupe-
racion de la demanda cafetera externa
al término del conflicto.

b. Las restricciones entre 1948 y 1950

Las mayores importaciones efectua-
das después de la finalizacién de la
guerra, ocasionaron, a pesar de los ma-
yores ingresos cafeteros, una crisis en
la balanza de pagos. Dicha crisis expli-
ca en parte la creacion de la Oficina
de Control de Cambios con poderes
para fijar cupos de importacion y de-
positos previos, al igual que la deva-
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luacion de 1.75 a 1.95 pesos por dolar;
ademads, la instauracion de dos merca-
dos de cambio (uno fijo, oficial, y otro
fluctuante, de certificados de cambio)
y la fijacion de impuestos sobre giros
en las operaciones de importaciont/.

Los problemas de pagos llevaron,
asimismo, a una revision del arancel
de 1931 mediante el Decreto 2218
de 1950. La nueva estructura arance-
laria favoreci6 a la industria bajo con-
diciones de sustitucion de importacio-
nes, estableciendo tasas altas para los
bienes finales y bajas para bienes in-
termedios y de capital®/. Con la
aplicacion de las tarifas establecidas
se obtuvieron, ademas, mayores recau-
dos arancelarios (cuadro 1X.1).

c. La liberacion de 1951 a 1954

En marzo de 1951, a pesar de la desa-
celeracion observada en los ingresos
por exportacion de café, se suspendie-
ron practicamente todas las restriccio-
nes de licencias para importacion; se
redujeron los depositos previos; se
unifico el tipo de cambio, cuyo precio
aumento de 1.95 a 2.50 pesos por
dolar, con excepcion de las divisas
cafeteras; y se eliminaron los impues-
tos de giro. Estas subita liberacion
genero6 entre 1951 y 1952 un aumento
especulativo en las importaciones. Sin
embargo, la liberacion continué du-
rante los anos siguientes, favorecida
por los altos precios del grano, y fue
asi como en 1954 se elimino la lista de
prohibida importacion vigente desde
1951, y se establecio en su reemplazo
un impuesto de 40 % a la importacion
de esos bienes. Solo con la baja en los
precios cafeteros a partir de abril de
1954, se inici6 una gradual restitucion
de los controles®/.

4/ A. Musalem, Dinero, Inflacidn y Balanza de

Pagos, Banco de la Republica, 1971, p. 24.

5] T. Hutcheson, /ncentivos a la industrializacion

en Colombia, Tesis de Ph. D. en enconomia,
Universidad de Michigan, 1973, p. 4.

6/ A. Musalem, op. cit., p. 26.
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CUADRO IX -1

RECAUDO DE GRAVAMENES
ARANCELARIOS COMO PORCENTAJE DEL
VALOR EN PESOS DE MERCANCIAS
IMPORTADAS Y DE LOS RECAUDOS
TOTALES POR IMPUESTOS

1943 — 1972

Valor Recaudo

Atio Mercancias Total de

Importadas Impuestos
1943 14.8 26.1
1944 14.9 24.4
1945 14.7 29.2
1946 12.2 21.2
1947 10.3 26.1
1948 10.0 20.8
1949 8.3 13.5
1950 12.7 21.2
1951 21.8 36.8
1952 18.9 32.1
1953 18.3 35.7
1954 20.0 36.9
1955 16.1 25.8
1956 13.4 20.6
1957 9.4 1%.7
1958 7.6 13.5
1959 13.6 22.4
1960 16.6 29.2
1961 15.1 28.2
1962 14.1 26.9
1963 12.6 19.2
1964 12.7 16.7
1965 15.0 15.9
1966 22.5 31.9
1967 15.1 156.2
1968 13.1 15.9
1969 14.1 15.5
1970 17.3 19.0
1971 15.4 16.5
1972 14.6 15.9

Fuente. Diaz-Alejandro, Carlos F., Foreing
Trade Regimes and Economic Development:
Colombia, National Bureau of Economic
Research, febrero de 1975, Tabla 10.

d. Los controles entre 1954 y 1958

El descenso en los precios del café,
que continué hasta fines de los afios
60, genera durante este periodo la
imposicion cada vez mas estricta de
controles, especialmente a través de
aumentos en depositos previos e
impuestos de timbre; listas de prohi-
bida importacion; reaparicion de los
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dos mercados de cambio, donde la
mayoria de las transacciones de im-
portaciones se realizaban a la mas
alta tasa del mercado libre; el cierre
de la Oficina de Registros de Cambio;
y la concesion de permisos sOlo para
importaciones “vitales””/. La poca
acumulacion de reservas durante los
afios anteriores obligd al gobierno a
recurrir durante 1956 a una cuantio-
sa deuda de corto plazo para mante-
ner las importaciones8/.

En el ano de 1957 el nuevo gobier-
no se enfrenta a un desequilibrio en
el sector extermo, reflejado en el per-
sistente deterioro de los precios del
café, la considerable deuda externa
atrasada, y la inflacion interna. Es
asi como establece una lista de prohi-
bida importacion y otra de licencia
previa®/; implanta un sistema de im-
puestos sobre giros al exterior; eleva
los depositos previos a 100 % ; y mo-
difica el sistema de control de cambios,
eliminando la tasa fija con el fin de
encarecer las divisas. Debido a lo an-
terior, el costo efectivo de las impor-
taciones aumenta en 103 % durante
1957. Al lado de estas restricciones
el gobierno hace un gran esfuerzo de
estabilizacion de la economia, me-
diante el saneamiento fiscal y las he-
rramientas monetarias'©/,

e. Disminucion de restricciones: 1959-1961

En términos de politica economica
este periodo refleja una gran influen-
cia de los modelos de desarrollo pro-
movidos por CEPAL. Se adoptdé un
nuevo arancelll/ inspirado en la susti-
tucion de importaciones ‘‘limitada por

1 Ibid, p. 26.

8/ Hutcheson, op. cit., p. 5.

8 El sistema de licencia previa fue posteriormen-

te ratificado mediante la Ley 1 de 1959.

10/ Musalem, 0p. cit., p. 28.

11/ Decreto 1345 de 1959.
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la escasez de divisas”, sustitucion que
pretendia orientar la composicion de
las importaciones hacia los bienes in-
termedios, reduciendo al minimo las
de bienes de consumo, y restringiendo
las de capital a aquellas necesarias para
producir algunos bienes intermedios
que anteriormente se importaban. Por
lo demas, y para no desproteger la
agricultura, los insumos para el sector
continuaron siendo importados libre-
mente y con tarifas bajas! 2/. El nuevo
arancel se caracterizo por su alto nivel,
una dispersion considerable en las ta-
rifas y una mayor generacion de ingre-
sos para el fisco (cuadro IX.1).

A pesar del continuo descenso en el
ingreso de divisas cafeteras, el éxito
del programa de estabilizacion inicia-
do en 1957 y la cuantiosa ayuda ex-
tranjera permitieron el saneamiento
del sector externo y facilitaron ciertas
medidas de liberacion en 1959, que
inciden en la baja del costo efectivo
real de importar y aumentan, de otra
parte, la retribucion efectiva para las
exportaciones. La gran produccion ca-
fetera brasilefa durante 1960 crea in-
certidumbre en el mercado y genera
una tendencia especulativa a acumular
inventarios de importables, que no
adquirio grandes proporciones debido
a la imposicion durante 1961 de algu-
nas restricciones en el cupo de impor-
tacionl 3/,

f. Nuevos controles entre 1962 y 1965

Con el relativo estancamiento de los
ingresos externos por café y la conti-
nuacion del ritmo importador, se ge-
ner6 un déficit en la balanza cambia-
ria que ascendi6 a US$ 176.6 millones
en 1962, iniciandose una nueva poli-
tica de control a las importaciones con
instrumentos basados principalmente
en restricciones cuantitativas. Durante
el primer semestre de 1962 se duplico

12/ Hutcheson, op. cit., p. 6.

13/ A. Musalem, op. cit., p. 30.
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el porcentaje requerido por concepto
de depositos previos, se transfirieron
mercancias de libre a previa y se
aumento la lista de prohibida importa-
cion. El gobierno recién posesionado,
acentuo las medidas anteriores y reali-
z6 una devaluacion del 38% en el
tipo de cambio del mercado de certi-
ficados, pasando éste a 9 pesos por
dolar en el mes de noviembre.

La devaluacién de 1962 no produjo
los resultados esperados debido al cre-
cimiento subsiguiente en el nivel inter-
no de precios. Dicho crecimiento se
ha explicado por las politicas fiscales
expansionistas durante los anos ante-
riores; el crecimiento en los salarios
durante 1963 acompanado de una
disminuciéon en la oferta de bienes;
el reajuste de los precios controlados;
y la actitud del gobierno de discutir
publicamente la devaluacionl4/. Las
medidas de 1962 acrecientan la im-
portancia del régimen de licencias
como medida de control a las impor-
taciones puesto que se trasladan, a
mediados de 1964, la totalidad de las
mercancias de libre importacion al,
régimen de licencia previa. En diciem-
bre de 1964 se establecid la obliga-
cion de constituir depdsitos anticipa-
dos por el 95 % del valor de los giros
al exterior y se instaur6 un nuevo
régimen arancelario con la nomencla-
tura de Bruselas, que incluia solamen-
te impuestos ad-valorem. La estructu-
ra del nuevo arancel reforzaba la sus-
titucion de importaciones y aumenta-
ba el nivel y la dispersion de las tarifas.

En 1963 el Banco de la Republica
intervino el mercado libre de cambio,
fijando una cotizacion de $10 por
dolar; sin embargo, en octubre del afio
siguiente el banco se abstuvo de seguir
respaldando la tasa libre, razén por la
cual el dolar alcanzo un nivel de
$19.20 en agosto de 1965. Al finali-
zar el primer semestre de este Ultimo
ano las reservas brutas mostraban el

14/ Diaz-Alejandro, 0p. cit., p. 50.
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méas bajo nivel desde 1957, US$56
millones! 5/,

g. Los esfuerzos de liberacion entre 1965 y 1966

La helada en los cafetales brasile-
nos en 1964 dio una falsa alarma so-
bre mejores perspectivas de ingresos
de divisas, ya que los precios del café
solo aumentaron durante ese ano.
Hasta la primera mitad de 1965 con-
tinuaron vigentes las restricciones a
las importaciones, pero en septiembre
se modifico el sistema de cambios
estableciéndose tres mercados: un
mercado de cambio intermedio (ex-
portaciones menores, importaciones
de la lista de “libre importacion”)
con cambio fijo a $13.50 por ddlar;
el mercado de cambio preferencial
(exportaciones tradicionales y la ma-
yoria de las importaciones de licencia
previa) con un cambio de $9 por do-
lar; y el mercado libre (capitales, turis-
mo, etc.) con un cambio fluctuante.
La situacion preferencial para obtener
divisas de importacion llevo a que la
tasa del mercado libre bajara a $17.8
por dolar en octubre del mismo afo,
con lo cual se argument6 que se habia
revaluado el peso. Con estos argumen-
tos, que sobrestimaban los efectos po-
sitivos de la devaluacion y que no con-
sideraban. la situacion de reservas in-
ternacionales, se puso en marcha una
politica de liberacion de importacio-
nes sin precedentes desde la posguerra.
Se redujeron los depositos previos y se
transfiri6 una gran cantidad de posi-
ciones a libre importacion, de manera
tal que en octubre de 1966 el 80 % de
los registros de importacion corres-
pondia al régimen de libre. De otro
lado, el gobierno aparentemente se
comprometio con el Fondo Monetario
Internacional a devaluar en la medida
en la cual la situacion de liquidez in-
ternacional afectara la estabilidad eco-
nomica del pais.

Las importaciones del primero y se-
gundo semestres de 1966 fueron un

15/ 1bid,, p. 51.
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30% y 43 % mas altas a las de los
trimestres correspondientes del ano
anterior. Con el descenso en los ingre-
sos cafeteros la situacion de reserva
se hizo mas critica y el Fondo Mone-
tario presion0 para una devaluacion
inmediata, como condicion para los
desembolsos del crédito otorgado en
1965. Dicha entidad entendia que si
al finalizar la transferencia de todas
las importaciones-al mercado de cam-
bio intermedio!®/ permanecia la si-
tuacion de desequilibrio en la balanza
de pagos, seria necesario hacer ajustes
en la tasa de cambio. A juicio del
Fondo el gobierno habia accedido,
ademas, mediante‘‘carta de intencion’’,
a usar metas cuatrimestrales de reser-
vas como indicadores de la situacion
de pagos, cuyo incumplimiento impli-
caria devaluar en forma automatical 7/.

h. Nuevos controles: 1967 a 1970

Ante la situacion anterior, el Presi-
dente Lleras Restrepo arguyo que no
existia compromiso de devaluar y re-
chazo que existiese una rigida relacion
entre la tasa de cambio y la balanza
de pagos. Sostuvo igualmente que la
liberacion se habia llevado a cabo en
forma mas acelerada de lo acordado y
que las importaciones habian llegado
ya a su tope maximo, proclamando
finalmente la necesidad de mayor ayu-
da externa para sostener las importa-
ciones y desarrollar sus planes econo-
micos. En realidad el gobierno recono-
ci6 la posibilidad de devaluar, pero
una vez que las politicas monetarias y
fiscales estuvieren bajo control. En
vista de que las entidades prestamistas
condicionaron la ayuda a la devalua-
cion, el Presidente anunci6é el rompi-
miento con las mismas a finales de
noviembre de 1966, iniciandose a par-

16/ En agosto 21 de 1966 casi todas las importa-

ciones se habian movido al mercado inter-
medio.

17/ Diaz-Alejandro, op. cit., p. 58.
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tir de ese momento una serie de con-
troles rigurosos tanto a las importacio-
nes como al cambio exterior. En mar-
zo de 1967 se adopta el Decreto 444
con claras medidas para el saneamien-
to de la situacion de pagos! /.

Un aumento de los precios del café
en 1969 permitio cierta reactivacion
del proceso de liberacion dentro del
esquema de sustitucion de importacio-
nes. Se prohibieron las importaciones
de aquellos bienes cuya produccion
era suficiente para abastecer el merca-
do interno, mientras que se permitia
la importacion, bajo el régimen de
libre, de aquellos no producidos in-
ternamente que no fuesen suscepti-
bles de ser empleados con propositos
especulativos. El grupo de licencia
previa, que constituyo el mayor por-
centaje del valor de las importaciones,
cobijaba aquellos bienes cuya produc-
cion doméstica era insuficiente y que
podrian ser importadas en cantidades
que sobrepasarian las disponibilidades
de divisas, de continuar siendo trata-
dos como libre de importacion. En
general, el control a las importaciones
estuvo basado en mecanismos discre-
cionales y su monto dependioé de la
disponibilidad de cambio exterior.

i. La liberacion entre 1970 y 1974

En agosto de 1970, bajo la Admi-
nistracion Pastrana, las importaciones
continuaban controladas, aunque ya
se observaba una tendencia hacia el
relajamiento progresivo de restriccio-
nes arancelarias y para-arancelarias.
En septiembre de 1971 el Congreso
aprobo la Ley Cuadro del Arancel
(Ley 6 de 1971) que faculto al gobier-
no a modificar aranceles, tarifas y
demas disposiciones concernientes al
régimen de aduanas, dentro de un
espiritu proteccionista y bajo ciertas
metas de desarrollo, tales como el
crecimiento economico, la competivi-

18/ 1pid., p. 59.
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dad de la industria nacional, el apro-
vechamiento adecuado de las divisas,
la sustitucion de importaciones de
bienes que pudieran producirse eco-
nomicamente en el pais, la mejor
utilizacion de la capacidad instalada,
la estabilizacion de precios, y el cum-
plimiento de los compromisos de la
Integracion Andinal®/. En 1972 se
acelerd la desgravacion de aquellos
renglones que requerian una aproxi-
macion al Arancel Externo Minimo
Comuin y en 1973 se adoptd un nue-
vo arancel de aduanas2®/ que puso
en vigencia la nomenclatura Naban-
dina, comun a los paises miembros del
Acuerdo de Cartagena.

En general, el proceso de liberacion
adquiere mayor dinamismo a partir
de 1970 coincidiendo, como en casos
anteriores, con la situacion de ingresos
cafeteros elevados y una posicion fa-
vorable de reservas internacionales.
Sin embargo, la evolucion del comer-
cio mundial durante los Gltimos afos,
caracterizada por el alza en los precios
de materias primas y bienes interme-
dios, ha significado aumentos en los
costos internos de aquellos bienes que
utilizan insumos importados, y ha ge-
nerado un cambio en el manejo del
comercio exterior21/. Asi, en el pri-
mer semestre de 1974, como parte de
la politica anti-inflacionaria, el go-
bierno rebajo gravamenes de insumos
y bienes intermedios para 2368 posi-
ciones del arancel, elimino totalmen-
te la lista de prohibida importacion
y traslad6o un buen numero de produc-
tos del régimen de previa a libre,
utilizando el sistema de licencia previa
con menor intensidad.

Los importadores por su parte, pre-
viniendo mayores costos de las mate-
rias primas importadas y frente a la

19/ Articulo 1 de la Ley 6 de 1971.

20/ pecreto 1824 de 1973.

21/ FEDESARROLLO, Andlisis de la estructura

de control de las importaciones en Colombia,
Tomo I, Bogota, agosto de 1974, p. 36.
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perspectiva de que el nuevo gobierno
acelerara la devaluacion y restringiera
la importacion de bienes, aumenta-
ron especulativamente su demanda en
el mercado mundial. Dicho aumento
se reflejo en un incremento de las im-
portaciones de productos intermedios
del orden del 60% sobre 1973, aun-
cuando el crecimiento del producto
industrial no parecia justificar tal
aumento.

En un estudio de 1974, FEDESA-
RROLLO mostrd que la estructura
arancelaria vigente en ese ano otor-
gaba una proteccibn nominal mas
uniforme entre sectores econdomicos
que la existente en 1972, a pesar de
que la proteccion nominal arancelaria
total habia bajado soOlo del 35 % al
30 % . En términos de proteccion
efectiva promedio total, la estructura
de 1972 alcanzaba un 33.7% y au-
mentd a 35.2% en 1974; con todo,
no se logrdo una proteccion mas uni-
forme a nivel de cada sector y se con-
tinu6 sobreprotegiendo a unos secto-
res a expensas de otros22/,

C. La liberacion de importaciones bajo
el actual gobierno

1. Evolucion de las importaciones en
1974-1975

El gobierno del Presidente Lopez
Michelsen sorprendié a industriales e
importadores al mantener las medidas
de liberacion adoptadas en marzo de
1974, continuando las transferencias
de productos de licencia a libre impor-
tacion, a pesar de observarse una ten-
dencia hacia la baja en el mercado ca-
fetero y encontrarse las reservas inter-
nacionales en niveles bastante preocu-
pantes. Como es sabido, en ese enton-
ces se presentd una disminucion en la
demanda externa e interna y por con-
siguiente, una desvalorizacion de alto
nivel en inventarios de bienes impor-

22/ 1pid., p.13.
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tables. Este fenomeno, lo mismo que
el mayor movimiento de la tasa de
cambio durante 1975 y la helada en
el Brasil en el mes de julio, evitaron
una posible crisis en la balanza cam-
biaria.

A pesar de las menores importacio-
nes (16% por debajo de las de 1974)
se puede observar la liberacion a través
del régimen de licencias. Asi, las im-
portaciones totales bajo licencia previa
disminuyeron su participacion en el
total y las rembolsables de régimen
libre, pasaron de un 46 % en 1974 al
51% en 1975. La licencia previa, por
su parte, fue manejada con mucha
amplitud, lo cual llevo a que se apro-
vechara el 96 % de las solicitudes
totales, en contraste con un 82% del
ano anterior.
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2. La liberacion de importaciones de
1976

El crecimiento sin precedentes de
los ingresos cafeteros durante 1976
ha permitido al gobierno acelerar el
proceso de liberacion mediante la eli-
minacion de los depositos previos, el
aumento en el cupo mensual de divi-
sas, las rebajas en los gravamenes del
arancel, y el traslado de productos
del régimen de licencia previa al de
libre importacion (ver cuadros IX.2
y 1X.3).

El gobierno ha sido claro en afirmar
que la politica de liberacion de impor-
taciones persigue: garantizar el abaste-
cimiento interno de acuerdo con la
reactivacion de la demanda bajo con-
diciones de libertad de precios; per-

CUADRO IX -2
REDUCCION EN GRAVAMENES ARANCELARIOS, 1976

Monto de
Productos Razon Econdomica la Reduc-
Decreto No. Posic. cion (aprox.)
887 248 Posiciones de las secciones: Ali- Evitar posibles insuficien- 5
Mayo mentos, bebidas, productos mi- cias en el abastecimiento Puntos
10/76 nerales de la industria quimica, interno por el aumento en
pieles, cueros, peleteria. la demanda interna.
907 310 Posiciones de las secciones: ani- Abastecimiento interno an- 5
Mayo males vivos y productos del rei- te expansion de capacidad Puntos
10/76 no animal, productos del reino de compra.
vegetal, grasas y aceites.
958 70 Posiciones de las secciones: Expansion y creacion de 5
Mayo Maquinaria y aparatos, materia- nuevas industrias. Puntos
17/76 les eléctricos (Bienesde capital-
magquinaria).
744 248 Posiciones de las secciones: Ali- Demanda interna. 5
Mayo mentos, bebidas, plasticos, celu- Puntos
26/76 losas, resinas, caucho, textiles,
manufacturas de piedra, vidrio
y ceramica, piedras preciosas.
1064 358 Posiciones de las secciones: Pro- Demanda interna y equi- 5
Mayo ductos del reino animal, indus- po para el sector indus- Puntos
31/76 tria quimica, maderas, textiles, trial.

calzado, manufacturas de piedra
v analogas, ceramicas, metales,
aparatos, instrumentos de Optica
y fotografia, mercancias,
quinas y aparatos eléctricos,
material de transporte.

ma-
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CUADRO IX -3

MOVIMIENTO EN LICENCIA PREVIA, 1976

No.

Resolucion Posiciones Productos Razén
Resolucion 011 (mayo 4/76) 37 Alimentos y bebidas Consumo interno
Resolucion 013 (mayo 18/76) 334 Alimentos Demanda interna y

Maquinaria facilidades para la

mitir la compra en el exterior de bie-
nes de capital necesarios para el en-
sanche industrial y la generacion de
empleo; lograr una proteccion indus-
trial bajo condiciones de eficiencia
mediante la restructuracion del sis-
tema arancelario; y cumplir con los
compromisos del Grupo Andino.

3. La perspectiva de la demanda por
importaciones en 1976

En el primer semestre de 1976 las
importaciones totales muestran una
relativa recuperacion con respecto a
las del afo anterior, esperandose un
mayor ritmo importador durante el
resto del ano, no s6lo por el posible
crecimiento de la economia, sino por-
que las medidas mas importantes de
liberacion se adoptaron en el mes de
mayo, (ver Capitulo VII, Sector
Externo). FEDESARROLLO obtuvo
a principios de este ano, un estimati-
vo pesimista de la demanda por impor-
taciones para 1976 superior en
18.2 % al valor de los registros de
1975; de acuerdo con este calculo,
estos llegarian en 1976 a US$1.776.8
millones23/.

23/ Los calculos tomaron en consideraciéon el
modelo de demanda por importaciones de
Musalem, que incluye el crecimiento del pro-
ducto interno bruto, el costo efectivo de
importaciones, y el movimiento en el indice
de liberacion de las mismas. La proyeccion
se elaboro teniendo en cuenta estimativos
de crecimiento del producto bruto de 7.5 % ;

industria,

A pesar de suponerse un aumento
considerable en el PIB, asi como una
liberacion acelerada, la magnitud del
incremento anotado no seria significa-
tivamente superior a la observada en
los Gltimos afos y posiblemente resul-
taria insuficiente para alcanzar las me-
tas que se ha planteado el gobierno en
materia de estabilizacion de precios.
Para alcanzar un crecimiento en las
importaciones que sea por lo menos
similar al incremento en los registros
de exportacion seria necesario, por
ejemplo, reducir su costo efectivo en
un 20% y que el indice de liberacion
aumentase 15% , en cuyo caso el cre-
cimiento de los registros seria de
27.5% sobre los del afio anterior. El
problema en tal evento serian los
peligros de liberar con criterios neta-
mente monetarios sin dar la importan-
cia necesaria a una politica de desarro-
llo industrial.

D. Resumen y conclusiones

A manera de resumen puede afir-
marse que la experiencia en Colombia
con la liberacion de importaciones ha
estado estrechamente vinculada, desde
finales de la Segunda Guerra Mundial,
con la situacion coyuntural de la eco-
nomia nacional y en particular, ha

una reduccion del costo efectivo de las im-
portaciones del orden del 11% ;y un cambio
en el indice de liberacion de 7 % , superior al
promedio de los ultimos tres afios. Musalem,
op. cit., p. 54.
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dependido de la evolucion del merca-
do cafetero de la situacion de reservas
internacionales, sin que se hubiera ob-
servado una estrategia de desarrollo in-
dustrial coherente con el manejo del
sector externo. Se han hecho esfuerzos
por liberalizar las importaciones en
épocas de ‘‘bonanza”, lo que ha con-
ducido a estimular efectivamente la
demanda por importaciones, en mu-
chos casos con elementos especulati-
vos. La presion por importaciones, el
caracter ciclico del mercado cafetero,
los niveles relativamente bajos de re-
servas internacionales asi como el ma-
nejo erratico de las politicas moneta-
ria y fiscal, han exigido repetidamente
el restablecimiento de los controles
mediante licencias, prohibiciones y
cupos de divisas.

Si bien es cierto que se ha preten-
dido favorecer a la industria por me-
dio de revisiones del arancel bajo el
esquema de sustitucion de importa-
ciones, el desarrollo industrial no ha
estado exento de profundas distorsio-
nes, fruto del manejo coyuntural de
las politicas no arancelarias y de la es-
tructura y nivel de los aranceles. Lo
anterior explica, en buena parte, el
que se haya presentado en la industria
una subutilizacion de capacidad insta-
lada, menos proteccion efectiva para
los productos de exportacion, limi-
tada generacion de empleo, y agudiza-
cion de la dependencia externa; y
permite afirmar que el control a las
importaciones en Colombia no ha
sido efectivamente una herramienta
de politica industrial.

De esta manera, ante los recientes
cambios en el manejo de la politica
de importaciones y cdada la actual co-
yuntura del mercado cafetero, cabe
preguntarse hasta qué punto los es-
fuerzos de liberacion actuales tendran
éxito duradero;si por ejemplo, las me-
didas corresponden al patron historico
de ‘“soltar controles”, cuando la acu-
mulacion de reservas y el auge cafete-
ro asi lo exigen o si por el contrario,
en esta ocasion el proceso obedece
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mas bien a iniciativas dirigidas a estruc-
turar una politica industrial eficiente
en términos de asignacion de recursos.

La interpretacion de los autores es,
en primer lugar, que el gobierno nacio-
nal en esta ocasién tiene una mayor
probabilidad de darle continuidad a
la ejecucion de las politicas adoptadas,
principalmente por disponer en la ac-
tualidad de un alto nivel de reservas
internacionales con perspectivas de
que se mantenga durante los proximos
dos afios; ademas, el pais tiene la posi-
bilidad de acudir a créditos externos,
no atados, en los volumenes que fue-
sen necesarios. Por estas razones, y
por estar vigente un sistema de tasa
de cambio flexible, no parece proba-
ble que el actual esfuerzo de libera-
cion conduzca a demandas especulati-
vas de alto monto que en el pasado
fueron causa importante del fracaso
de los intentos de liberalizacion. La
experiencia de 1974, ano en el cual
se consolidaron pérdidas cuantiosas
para aquellos importadores que proce-
dieron a incrementar sus inventarios
mas alla de lo.necesario para sus tran-
sacciones y +ventas normales, hace
ain menos probable un comporta-
miento especulativo de la demanda
por importables. Finalmente, el plan
de estabilizacion del gobierno actual
se constituye en factor adicional para
el éxito de la liberacion.

En lo que hace relaciéon a las inten-
ciones del gobierno frente a la libera-
cion, esto es, si obedece a necesidades
coyunturales o a la implantacién de
una estrategia de desarrollo industrial,
el pensamiento de los autores se incli-
na mas hacia lo segundo por las si-
guientes razones: en primer término,
el haber sostenido e incrementado el
proceso de liberacion durante el se-
gundo semestre de 1974 y la primera
mitad de 1975, en circunstancias de
baja de precios del café y reduccion de
reservas internacionales, permite esta-
blecer que la politica no era simple-
mente coyuntural. Ademas, los plan-
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teamientos de politica arancelaria pa-
ra el sector industrial, efectuados en
el Plan de Desarrollo, antecedieron a
la helada en los cafetales brasilefios.
Mas aun, el proceso mismo de la reba-
ja arancelaria se ha concentrado en
ciertos sectores bajo propositos espe-
cificos, y no ha sido en forma genera-
lizada, lo que difiere en buena parte
de las liberaciones historicas y sugiere
mas bien una concepcion de desarro-
llo industrial. Igual comentario resulta
aplicable al traspaso de productos de
licencia previa a libre importacion. En
esta ocasion parece ser que los esfuer-
zos de liberacion pretenden sustentar
una forma de industrializacion y con-
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tribuir, de otra parte, a la estabiliza-
cion de precios.

Los planteamientos oficiales sobre la
liberacion de importaciones sugieren
una concepcion del desarrollo indus-
trial diferente a las anteriores, en cuan-
to se refiere a la funcion del Estado en
la orientacion de la inversion industrial,
ya que actualmente se pretende que el
mercado cumpla un papel primordial
en la asignacion de los recursos. Un
juicio definitivo sobre la bondad de la
vision del gobierno, requeriria esperar
desarrollos futuros, asi como su com-
paracion con esquemas alternativos de
desarrollo de la industria en el pais.





