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® Resumen. Este ensayo evalQa, a través del analisis de la balanza de
pagos, el manejo del sector externo durante el gobierno de Belisario
Betancur Cuartas (1982-1986), destacando el papel de la politica
econémica para este sector en la concepcion global de los programas
macroeconémicos de ese periodo, resaltando, ademas, la correspondencia
entre lo planeado y lo efectivamente realizado. Se concluye que,
exceptuando el relativo fracaso de la politica de inversién extranjera, los
resultados obtenidos reflejaron el éxito de la heterodoxia en las decisiones
de politica cambiaria; en efecto, se recupero la paridad en la tasa de cambio,
se obtuvo superavit en la balanza de pagos a partir de 1985 y se logré la
reactivacion econéomica, a lo cual contribuyo enormemente el
comportamiento del sector externo.

® Abstract. This paper analyses critically the management of the
external sector during the years of the Betancur government (1982-1986),
and relates it to broader questions of economic policy. It pays particular
attention to intended and unintended effects. With the exception of foreign
investment the article finds that the pragmatic policies chosen generally
achieved their goals, generating a surplus in the balance of payments and
contributing Lo economic recuperation.

La primera version de este articulo se presento como Lrabajo en el curso de Planificacion
Economica I (semestre 86-11) del Programa de Kconomia de la Facultad de Ciencias
Economicas de la Universidad de Antiogquia. Agradecemos los comentarios de los profesores
Emiro Mesa (director del curso), Carlos Esteban Posada y Jorge Perez.



Introduccion, 135. 1. Los programas de desarrollo del Gobierno de Belisario Betancur
Cuartas. 1982-986, 136. 1. La politica de comercio exterior entre 1982-1986, 138. 111. lL.os
resultados de la politica para el sector externo, 148. Evaluacion de la politica del sector
externo, 161. Conclusiones, 165. Bibliografia, 170.

Introduccion

Ante el cambio de gobierno ocurrido en agosto del aho 1986 es
pertinente hacer una evaluacién de las politicas establecidas durante la
pasada Administracién (1982-1986 -presidida por Belisario Betancur
Cuartas-). En este ensayo se pretende realizar dicha labor en lo concerniente
a las politicas para el sector externo, a través del andlisis de la balanza de
pagos. Para el logro de este objetivo es necesario considerar, al menos
globalmente, las diversas situaciones econémicas ¢n las que se inicio y
desenvolvio el Gobierno Betancur, buscando asi dilucidar el marco de accion
de las medidas implantadas y las condiciones que a la postre no permitieron
el logro de los resultados esperados. Kllo es algo que trata de hacerse en el
transcurso de esta evaluacion.

Con respecto al desarrollo tematico, en una primera seceion se describen
los principios generales del plan de desarrollo Cambio con equidad! y el
lugar de la politica para el sector externo en la concepeion global de éste y de
los demas programas establecidos con ¢l objeto de ajustar la politica
econdémica a las cambiantes circunstancias externas e inlernas.
Seguidamente, se compendian las piincipales medidas efectivamente
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adoptadas por el gobierno nacional haciendo explicito ¢n ocasiones ¢l objetivo
concreto de éstas. En la tercera parte se analizan los resultados de estas
politicas con base en ¢l comportamicento de los principales renglones de la
balanza de pagos; para este analisis se observa primero la evolucion global de
las diferentes balanzas, luego se estudia el comportamiento de cada uno de
sus renglones y su incidencia en la evolucion global. En la altima seceion,
esencia y nervio del presente ensayo, se hace una evaluacion de la politica
para el sector externo, centrandose ésta en cuatro aspectos: correspondencia
o no entre los lineamientos generales de los diferentes planes propuestos y
las politicas establecidas, resultados ¢ intentos de explicacion de los fracasos,
racionalidad en el cambio de orientacion que sufrio la politica comercial y
externa a partir de 1985 y, finalmente, la incidencia del comportamiento del
sector externo en la actividad econémica.

I. Los programas de desarrollo del Gobierno
de Belisario Betancur Cuartas. 1982-1986

1. Antecedentes

Al comienzo de su gestion, la Administracion Belancur encontro, como
uno de los problemas coyunturales mas importantes a resolver, un
desequilibrio en el sector externo de la cconomia colombiana, reflejado en
una situacion deficitaria de la balanza de pagos, un [ucrte deterioro de los
términos de intercambio y una disminucion considerable de la tasa de
crecimiento del producto interno bruto real?.

La crisis econémica en que se veia sumido el pais tenia su origen, segun
¢l Gobierno, en la falta de dinamisimo de la demanda agregada interna y en
la desmotivacion de la oferta, lo que a su vez era causado por las siguientes
razones: la crisis mundial de principios de esta década, que deterioréd los
términos de intercambio del pais y disminuyé las exportaciones, incluyendo
el calé; las altas tasas externas de intercs, las cuales propiciaron fugas
considerables de capitlal; el creciente contrabando y la politica monetaria
restrictiva que afectaron la produccion industrial; las altas tasas internas de
interés, que provocaron una disminucion en la inversioén; finalmente, la
carencia de controles adecuados sobre la aclividad financiera, posibilitando
asi una desviacion de parte del ahorro hacia operaciones especulativass.
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2. Los planes de desarrollo y el lugar de las politicas para
el sector externo en la concepcion global de los mismos

En la basqueda de soluciones a los problemas anteriormente
planteados se trazé el plan Cambio con equidad, programa ccondémico para
1983-1986. Segin éste, en el corto plazo se buscaria reactivar la economia
con estabilidad de precios como requisito para alcanzar en el largo plazo la
equidad y la consolidacion del desarrollod.

Los elementos de politica eccondomica proyectados para alcanzar los
objetivos de corto plazo contemplaban: reformas arancelarias y para-
arancelarias, control al dumping y al contrabando, reorientacion del gasto
publico hacia el mercado interno -lo cual ofreceria proteccion a la industria y
al trabajo nacionales—, promocion directa de las exportaciones mediante
incentivos cambiarios y crediticios scleetivos, apoyo a las inversiones
orientadas a la exportacién, impulso a los convenios de trueque y
fortalecimiento de los procesos de integracion. Su objetivo estratégico era la
consolidacion de la actividad exportadora y el impulso de la sustitucion de
importaciones de bienes de capital mediante la reorientacion del gasto
pablico y la atraccién de la inversion extranjeras.

Se esperaba que el impacto inflacionario de la proteccién, en el corto
plazo, seria minimo dado el alto nivel de capacidad industrial ociosa
existente en el pais y la situacion de exceso de inventarios. Ahora, a largo
plazo, se rechazaba el proteccionismo extremob.

Ademas de los elementos relacionados directamente con la parte
comercial, se proyectaba también la aplicacion selectiva de los recursos del
financiamiento externo y una estrategia de atraccion a la inversion
extranjera directa.

Dada la persistencia del desequilibrio de pagos con el exterior y la
existencia de un alto déficit fiscal, a finales de 1984 el gobierno colombiano
se vid en la necesidad de iniciar un proceso de ajuste paulatino. Igualmente,
el pais fue presionado por el Banco Mundial para que se sometiera a la
monitoria del Fondo Monetario Internacional como condiciéon para otorgarle
los créditos necesarios para continuar los programas de desarrollo. Estos
préstamos estarian fundamentalmente destinados a financiar la importacion
de insumos para la produccion de bienes exportables. Asi, ante la presion de
los prestamistas internacionales y la necesidad de apresurar un ajuste de la
economia, surgié en febrero de 1985 el programa "Autodisciplina para el
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desarrollo"7. En este plan se le otorgé especial énfasis a la estrategia de
endeudamiento externo y a las metas de corto plazo en materia cambiaria,
monetaria y fiscal®. Con respecto al sector externo el Programa planted
continuar los esfuerzos para reducir el déficit en cuenta corriente de la
balanza de pagos. Para obtener tal efecto se buscaba recuperar, para finales
de 1985, la tasa de cambio real ponderada de 1975, intensificar los esluerzos
de promocion de exportaciones y emprender una liberacion selectiva y
gradual de importaciones, especialmente las de insumos para el sector
exportador, de acuerdo con la evolucion de los ingresos corrientes y de
capital. Igualmente se planted la estrategia de seguir cumpliendo con los
compromisos externos y obtener una cuantia limitada de recursos "frescos”
de la banca comercial internacional para financiar los proyectos de
explotacion de carbon y petréleo y terminar proyectos de generacion de
energia eléctrica. Finalmente, se establecieron mecanismos para la
refinanciacion selectiva de las obligaciones externas de mediano y largo
plazo de las empresas privadas?. Ks importante destacar que este Programa,
segun el Departamento Nacional de Plancacion, seguia los mismos
lineamientos del plan Cambio con equidad!V.

En la etapa final del gobierno de Betancur Cuartas surgio ¢l programa
macroeconémico "Crecimiento con estabilidad"!!, ¢l cual fue elaborado en los
primeros meses de 1986 y continud con los lincamientos del plan
"Autodisciplina para el desarrollo”. Sin embargo, un hecho importante fue
que propuso dentro de los objetivos de sancamiento fiscal, y teniendo en
cuenta la recuperacion del atraso cambiario ¢n 1985, una reestructuracion
del Certificado de Reembolso Tributario -Cert- huscando introducir una
mayor selectividad, tomando en cuenta ¢l valor agregado nacional en su
asignacion y restituyendo el descuento tributario a dicho Certificado!?2.

II.La politica de comercio exterior
entre 1982 y 1986

Desde una concepeion global, durante el gobierno de Betancur Cuartas
se presentaron tres fases en la orientacion de la politica comerciall3. En un
primer momento se impusicron algunos controles a las importaciones y se
estimularon las exportaciones. kn esta fase, que llego hasta abril de 1983,
primé la orientacion del plan de desarrollo para proteger la industria y
reanimar la economia. Kl déficit externo se consideré un problema de
mediano y largo plazo.

Lecturas de Economia No. 22.



Las politicas para el sector externo colombiano. 1982-1986 1 39

En una segunda etapa de la politica de comercio exterior se asumio la
gravedad del déficit externo y las dificultades para su financiacion; por eso se
hizo mas rigido el control de las importaciones. Simultaneamente se
introdujeron modificaciones en el sistema de incentivos a las exportaciones y
en las modalidades del comercio, a pesar del mayor costo fiscal. Las
modificaciones de este periodo debieron cenirse a la necesidad de restringir
la demanda de divisas mas que al criterio de proteccion.

Una tercera fase comenzé a principios de 1985, bajo el imperativo de
acuerdos realizados con entidades financieras internacionales y en el marco
de un proceso de ajuste de la economia. lin ella se relajaron los controles
sobre las importaciones y se sometid, por consiguiente, la produccion
nacional a una mayor competencia internacional. La depreciacion mas
intensa del peso frente al délar llevo a la recuperacion del nivel de paridad de
1975 antes de finalizar 1985.

1. La politica de exportaciones

Con los Decretos 2440 y 2503 de agosto de 1982 se modificaron los
niveles del subsidio tributario del viejo Certilicado de Abono ‘I'ributario
-CAT-. Con ellos se fijo el valor del Certificado para 1983 en 0.5%, 10% y
15% del reintegro, clasificando la mayoria de los renglones amparados en los
dos ultimos niveles. El Decreto 2395 de agosto de 1983 establecio los
porcentajes de 0.5%, 10% y 20% para 1984; pero ¢n marzo de 1984 se crearon
los Certificados de Reembolso Tributario -Cert—, como parte de la L.ey Marco
de Comercio Exterior aprobada a fines de 1983, en sustitucion del Certificado
de Abono Tributario.

Los Certificados de Reembolso Tributario ~Cert- se crearon buscando
darle un caracter tributario al Certificado y despojarlo, ante los compradores
extranjeros, de sus atributos de subsidio, para evitar las practicas
compensatorias o de retaliacion. La reforma le otorgd una mayor flexibilidad
al instrumento al permitir revisiones trimestrales y un tratamiento
diferencial segun el destino de las exportaciones. Los niveles del Certificado
fueron incremetados al 1.5%, 15%, 20% y 25% mediante el Decreto 637 de
marzo de 1984. En abril se estipulo en 35% del valor del reintegro el valor del
Certificado para exportaciones dirigidas a la Asociacion Latinoamericana de
Integracion ~ALADI-. Un ano mas tarde se eliminé esta diferenciacion. Los
nuevos valores para 1986 revelaron la intencion de ir reduciendo
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paulatinamente la importancia de esta herramienta de politica econémica en
la promocion de exportaciones, al disminuir el maximo otorgado a sélo el 14%
del valor del reintegro, esto mediante ¢l Decreto 3832 de diciembre de
198614,

En los altimos anos se introdujeron, ademas, diversas reformas al
mecanismo del Plan Vallejo!5, que ha sido uno de los instrumentos
tradicionales de fomento a las exportaciones de manufacturas (Decretos 2666
de 1984 y 631 de 1985 y Resolucion 2700 de 1985 del Instituto Colombiano de
Comercio Exterior ~Incomex-). Con esa nueva reglamentacién el exportador
podria importar por ese sistema incluso aquellos bienes que se produjecen en
el paisl6,

Como una alternativa al programa del Plan Vallejo y siguiendo las
directrices impuestas por el Banco Mundial para la concesién de un préstamo
de trescientos millones de délares destinados a financiar la importacion de
materias primas para la produccion de bienes exportables, en 1985 se
introdujo el Sistema de Importacion-lixportacion; éste permite la libre
importacién de insumos para la produceion de bicnes de exportaciéon pero, a
diferencia del Plan Vallejo, no exime dcl pago de aranceles y demas
gravamenes estipulados para las importaciones ordinarias ni obliga al
exporlador a renunciar al Certificado de Reembolso Tributario sobre el
componente importado de las exportaciones!?.

También, en adiciéon al Plun Vallejo, desde febrero de 1984 estuvicron en
operacion los denominados Sistemaus EKspeciales de Intercambio,
contemplados en la Ley Marco de Comercio Exterior. Con ellos se efectuaban
importaciones no reembolsables, con el compromiso de electuar
exportaciones mediante las modalidades de trueque, compensacion y
triangulacion. Desde principios de 1985 comenzaron a desmontarse dichos
Sistemas.

Junto con la devaluacion del peso, el Certificado de Reembolso 'Pributario
y el Plan Vallejo, el crédito de! Fondo de Promocion de Exportaciones
~Proexpo- fue uno de los instrumentos centrales de la politiea de promocién
de las exportaciones. Los incentivos de dicho erédito como proporcion de las
exportaciones han tendido a disminuir, especialmente a partir de 1985, ya
que en este ano, como parte de las medidas acordadas con los organismos
internacionales, se aumentaron las tasas de interés del crédito de Proexpo,
disminuyendo por tanto el subsidio implicito!8. Como una aproximacion de
la evolueion de los incentivos a las exportaciones, en ¢l Cuadro 1 y en el
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Grafico 1 se presenta la evolucion de los principales incentivos a las
exportaciones de manufacturas.

Cuadro1 Colombia: evolucion de los incentivos a las exportaciones de
manufacturas. 1980 - 1985
(Porcentaje)

Certificado de
Abono Tributario
o Certificado de

Reembolso Crédito de
Ao Tributario Proexpo* Plan Vallejo  Total incentivos
1980 9.4 3.2 3.1 15.7
1981 1.7 4.2 2.8 18.7
1982 12.0 6.0 2.1 20.1
1983 18.7 49 2.0 256
1984 21.7 5.1 2.6 294
1985 22.4 41 37 30.2

*  Consiste en un crédito subsidiado a los exportadores, establecido en el Decreto 444 de
1967 Noincluye crédito para inversion
Fuente: 1980 - 1983: Lora, Eduardo. “Los sistemas de incentivos y financiamiento y el
comportamiento de las exportaciones menores” sl, se. 1985. Ciatado por
Fedesarrollo. “Anadlisis coyuntural (actividad economica sectorial)”. Coyuntura
Economica. Vol. XVI. No. 1. Bogota, marzo de 1986 p 65 (Cuadro 11-5) 1984 - 1985:
estimaciones de Fedesarrollo: Ibid. p 65 (Cuadro Il - 5)

Otras medidas tomadas, dentro de la politica de promocion de
exportaciones, tienen que ver con la expedicion de un régimen especial, en
relacion con las exportaciones menores, para las sociedades de
comercializacidon internacional (Decreto 1519 de junio de 1984). En él se
reglamento su derecho a recibir Certificados de Reembolso Tributarie -Cert—
por el equivalente a un 20% del valor de dicho Certificado senalado para los
bienes que se exportaran. Los productores que realicen sus exportaciones a
través de dichas sociedades seguiran siendo acreedores a los Certificados,
aunque en montos inferiores en un 10% a los fijados para sus productos.
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Gréfico1 Colombia: Evolucion de los incentivos a las exportaciones
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Para 1980-1983: Lora, Eduardo “Los sistemas de incentivos y financiamiento y el
comportamiento de las exportaciones menores”. s.e. 1985 Citado por Fedesarrollo
“Analisis coyuntural (actividad econémica sectorial)” Coyuntura economica Vol. XVI
No. 1 Bogotd, marzo 1986 p. 65 (cuadro 1I-5). Para 1984-1985: estimaciones de
Fedesarrollo: Ibid. p. 65 (cuadro 1I-5)

2. La politica de importaciones

Existen tres clementos que inciden en forma decisiva en la
eompetitividad de la produccion nacional [rente a la importada: la proteccion
arancelaria, el nivel real de la tasa de cambio y los diferentes mecanismos de
control a las importaciones.

En el marco de la politica arancelaria pueden distinguirse dos ctapas. La
primera se inicié con la Administracion Betancur (1982) y se extendid hasta
marzo de 1985. En esta fase se di6 un proceso de aumento de los aranceles
manteniendo algunas exenciones para productos con alta incidencia ¢n la
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canasta familiar, para ciertos bienes de capital y para algunos rubros que no
podian ser modificados por existir acuerdos previos (Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio -GATT-y Acuerdo de Cartagena)!9.

Con estas reformas se redujo la dispersion de la tarifa arancelaria, para
hacer mas facil su administracion, conservando la estructura relativa:
mayores aranceles para las importaciones de bienes de consumo y equipo de
transporte, menores para materias primas y bienes de capital20,

En una segunda etapa, que comienza en marzo de 1985, se afecto el nivel
y la estructura relativa del arancel, dandose un vuelco total en el proceso de
reformas arancelarias. Dicha reforma culminé en septicmbre de 1985 y con
ella los niveles maximos del arancel disminuyeron al 70%, exccpto para
equipo y material de transporte. Asimismo, s¢ logré una menor dispersion de
la tarifa, mejorando las posibilidades de administracion del sistemaZ?!. Kn
cuanto a la estructura relativa del arancel, ésta se modificé al disminuir la
proteccidon nominal, entre febrero y septiembre de 1985, en un 30.1% para los
bienes de consumo y para los bienes intermedios y de capital en un 15.3% y
un 27.8% respectivamente?2.

Algo parecido ocurri6 con el control cuantitativo de las importaciones, el
cual se contemplaba en el plan Cambio con equidad como un instrumento
que debia contribuir a expandir el mercado interno. kin este sentido fueron
tomadas las medidas entre 1982 y 1984, las cuales trasladaron gradualmente
la mayoria de los bienes importables del régimen de libre importacién al del
licencia previa, quedando en 1984 la mayor parte del arancel sometido a la
aprobacion del Incomex (véase Cuadro 2).

Los bienes que primero se trasladaron al régimen de licencia previa
fueron los de consumo no duradero, los bienes agropecuarios y los materiales
para la construccion, buscando con ello evitar que se produjeran cuellos de
botella para la actividad productiva23.

En abril de 1985 comenzé el viraje en la politica de control de
importaciones, como resultado del compromiso establecido con el Banco
Mundial. El gobierno se comprometié a efectuar una liberacién que cubriera
aproximadamente entre el 55% y ¢l 60% del valor de los bienes importados, a
recortar y homogenizar los aranceles y a desmontar los procedimientos
administrativos de control a las importaciones?4.

En julio de 1986 el 36% del arancel estaba en el régimen de libre
importacién (véase Cuadro 2). La Fundacién para la Educacién Superior y el
Desarrollo -Fedesarrollo- ha considerado que la liberacion no fue contraria a
los propésitos de proteccion a la industria, ya que los bienes liberados fueron
prioritariamente aquellos que no se producian en el pais25.

Medellin, enero-abril 1987



*Z "ON BIWIOUOD 3P SBANIII]

Cuadro2 Colombia: Importaciones aprobadas segun el caracter del importador y
régimen correspondiente. 1982-1986
(Millones de dolares FOB)

Por- Por- Por- Por- Por-
cen- cen- cen- cen- cen-
1982 taje 1983 taje 1984  taje 1985 taje 1986*  taje

I Caracter del importador

1. Industria 2574 422 22023 438 19528 490 2699.0 57.6 23489** 799

2. Comercio 19236 316 12902 256 769.1 19.3 9159.0 19.5 - -

3. Oficial 1596.6 262 1537.7 306 12605 317 10740 229 5906 20.1
Il.  Regimen

1. Libre importacién 33320 547 20848 414 3413 2°:¢ s.d. 27.0 10354 357
2. Licenciaprevia 27620 453 29454 586 31411 789 s.d, 71.6 1904.3*** 65.7

. Total 60948 1000 5030.2 100.0 39824 1000 46889 100.0 29395 100.0

* Eneroajulio. (cifras provisionales).
** Este valorincluye industriay comercio
*** Incluye Plan Vallejo.
s.d.: Sindatos.
Fuente: Incomex. Tomado de: Fedesarrolic "Analisis coyuntural”. Coyuntura Econémica. Vol. XV, No. 1. Bogota,
abril de 1985. p. 77 (Cuadro 111-8); Vol. XVI, No. 1. Bogotd, marzo de 1986. p. 97 (Cuadro 11-8); Vol. XVI,
No. 3. Bogotd, octubre de 1986
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Con respecto al nivel real de la tasa de cambio, la moneda colombiana
habia sufrido desde 1975 un proceso de revaluacion real que alcanzé su tope
durante el primer trimestre de 1983, cuando la tasa de cambio real se ubicé
en 27.4% por debajo del nivel observado en 1975. Desde agosto de 1983 el
ritmo de devaluacion fue acelerado, alcanzando un nivel anual del 28.3%,
que se mantuvo hasta 1984; s6lo en noviembre de 1985 dicha tasa alcanzé su
nivel histérico de 197526 debido al incremento en el ritmo de devaluacién
durante ese ano. Segan Fedesarrollo27, este logro compensé totalmente las
rebajas en la proteccion arancelaria que tuvieron lugar en 1985.

Otra medida que tiene que ver con las importaciones fue la relativa a la
expedicion del Estatuto de Contratacion Oficial (Decreto 222 de febrero de
1983), que buscaba reorientar el gasto publico hacia el mercado interno; en
dicho Estatuto se modifico el sistema de evaluacion de proyectos para
favorecer a las empresas nacionales; en junio de 1984 (Decreto 1356) fue
extendido a los contratos de entidades departamentales, municipales y las
del Distrito Especial de Bogota, y sus correspondientes entidades
descentralizadas.

3. Losincentivos alainversion extranjera

Dentro de la estrategia de reactivacion econémica, destacada en el plan
Cambio con equidad y en todos los otros documentos del Departamento
Nacional de Planeacion del periodo que nos ocupa, se consignaba la
necesidad de complementar el ahorro interno con recursos externos.

Entre las medidas tomadas se destaca ¢l aumento ¢n la tasa de remesas
de utilidades (Resolucion 36 de 1983 del Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social -Conpes-) para inversiones c¢n scctores prioritarios y en
actividades agropecuarias o manufactureras que destinasen mas del 50% de
sus ventas a la exportacion. Las empresas beneficiarias podrian remitir,
ademas del 20% de sus utilidades, como antes lo hacian, un porcentaje igual
al promedio anual de la tasa de interés preferencial del mercado de Nueva
York, prime rate, para el ano en que generasen las utilidades. Kn diciembre
de 1983 (mediante el Decreto 3598) se suspendiceron los plazos para la
transformacion en mixtas de las empresas extranjeras que cumplieran uno
de dos requisitos: que la utilizacion de materias primas nacionales superase
el 50% del total, o que por lo menos ¢l 25% de¢ sus ventas fuesen de
exportaciéon. Asimismo, a principios de 1984 sc¢ abricron las puertas al
capital foraneo para que pudiera invertir en actividades de transporte
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turistico y se eximié de toda obligacion de participacion nacional a la
inversion extranjera en hoteleria y en inlraestructura turistica.

Una altima medida tiene que ver con la exencion del impuesto de renta
para pagos de asistencia técnica y préstamos externos y la deduccion del 50%
en dicho impuesto a empresas extranjeras que invirtiesen en zonas
geograficas especificas y en zonas francas.

4. La politica de endeudamiento externo

A partir de junio de 1983 se ampliaron las facilidades para la
contratacion de empréstitos externos por parte del sector privado. Se
tomaron medidas tales como el aumento en la tasa maxima de interés a la
cual se podian contratar créditos de corto plazo (Resolucién 60 de la Junta
Monetaria); dicha tasa se aumenté de 2 a 2.5 puntos por encima de la tasa
libor o de la prime rate. En agosto del mismo ano se autorizaron prorrogas de
los préstamos externos a particulares para inversiones o gastos en el pais
(Resolucion 81 de la Junta Monetaria). Un mes mas tarde se amplio el
namero de sectores productivos destinatarios de este tipo de préstamos
(Resolucion 87 de la Junta Monetaria).

El impacto de la recesién interna sobre los niveles de ventas de las
empresas del sector privado y la elevacion de la tasa de cambio, entre otras
razones, acrecentaron las dificultades de aquéllas para atender al servicio de
la deuda. Ante esta coyuntura, e¢n 1984, la Junta Monetaria estableciéo una
medida de apoyo a las empresas endeudadas en moneda extranjera, por
medio de la cual garantizo a los acreedores externos ¢l cubrimiento de las
obligaciones contraidas y a la vez mecjord la liquidez inmediata de las
empresas (Resolucion 33 de la Junta Monetaria). Esta Resolucion
contemplaba sélo las deudas privadas registradas ante la Oficina de Control
de Cambios, pero por medio de la Resolucion 48 de julio de 1984 fuc ampliada
a los pasivos comerciales no registrados. Buscando hacer mas atractivo el
sistema de renegociacion, la Resolucion 76 del mismo ano permitié a las
empresas que se acogieran a dicho sistema cubrirse parcialmente contra el
riesgo de una eventual devaluacién. Asimismo, la Resolucién 80 estipulé el
pago de una comisién por parte de la entidad endeudada al banco comercial
que sirviese de intermediario, dado que éstos se habian mostrado reacios
para servir de mediadores en este proceso.
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En el marco de esta politica, s¢ traté de fomentar el endeudamiento
externo de los importadores. Asi, con la Resolucion 99 de noviembre de 1983
de la Junta Monetaria se levantaron muchas de las restricciones para la
obtencion de financiamiento externo por parte de los importadores
colombianos. En el Gltimo semestre de 1984 (Resolucion 83 de la Junta
Monetaria) se impuso un limite minimo para los giros por importaciones a
partir de la fecha de conocimiento del embarque. Ksta medida buscaba
contrarrestar la tendencia a pagar rapidamente las importaciones y a
reducir por esa via los saldos de endeudamiento comercial del pais.

A partir de 1985 el gobierno emprendié un programa de ajuste (postulado
en el plan "Audisciplina para el desarrollo") y se sometié a la monitoria del
Fondo Monetario Internacional, buscando obtener crédito externo,
especificamente del Banco Mundial, ante el cierre de la cartera de la banca
privada internacional, en modo alguno dispuesta a aumentar sus riesgos en
América Latina28. El Cuadro 3 ilustra la evolucion de los préstamos
contratados y los desembolsos realizados por el Banco Mundial hacia
Colombia en el periodo estudiado.

Cuadro3 Colombia: evolucion de los préstamos contratados y desembol-
sos del Banco Mundial. 1983 - 1986.
(Miles de millones de délares)

Ao fiscal* Préstamos aprobados Desembolsos
1983 78 315
1984 462 286
1985 708 591
1986 700 650

*  Culmina en junio 30
Fuente: Gonzalez Libardo. “Hechos economicos”. Economia Colombiana. No 183 Bogota,
julio de 1986.p. 69.
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5. Otras medidas

El Plan Cambio con equidad planteaba la conveniencia de
reestructurar las zonas francas para convertirlas en plataformas de
exportaciéon de manufacturas. El Decreto 369 de febrero de 1984 no apunté
exactamente en esta direccidn, sino que buscé evitar que dichas zonas
siguieran siendo puentes para introducir al pais importaciones ilegales. El
objetivo mencionado sé6lo se materializ6 en 1985 al otorgarse libertad
cambiaria y conceder exenciones tributarias totales por diez anos a las
empresas que se instalaran en estas zonas para producir en forma exclusiva
para la exportacion29.

El gobierno también buscé impedir las salidas especulativas de capital.
En este sentido, la Resolucién 45 de la Junta Monetaria (abril de 1983)
prohibié los giros anticipados para pagos de préstamos externos de
particulares; la Resolucion 46 de mayo del mismo ano impuso un mayor
control sobre las cuentas corrientes en moneda extranjera. Un mes mas tarde
la Resolucion 59 de la Junta Monetaria impuso mayores controles a los
bancos sobre giros por concepto de cartas de crédito, pagos de deudas e
intereses, etc. Dicha medida buscaba reducir los egresos de divisas por
concepto de servicios o las salidas de capitales dislrazados de pagos por
servicios.

III. Losresultados de la politica
para el sector externo

Evaluar la politica para el sector externov a través de la balanza
cambiaria presenta deficiencias; la cuenta corriente que registra esta
balanza muestra sélo las operaciones corrientes que implican transacciones
de divisas con el Banco de la Repablica y, por tanto, subestima el verdadero
déficit o superavit en cuenta corriente con el sector externo. Esto se debe
principalmente a la importante proporcién de las importaciones que no
aparecen registradas en dicho balance por ser financiadas externamente
mediante mecanismos de endeudamiento comercial de corto plazo. Por lo
anterior, dicha evaluacién se hara a través de la balanza de pagos, la cual
esta libre de estas deficiencias y es una buena alternativa como instrumento
de evaluacion.
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1. Laevolucion global de la balanza de pagos

E:

comportamiento de la balanza de pagos durante el periodo

1980-1986 aparece registrado en ¢l Cuadro 4. Dicha balanza comienza a ser
deficitaria a partir de 1982 y sélo llega a recuperarse en 1985 al alcanzar un
saldo positivo de 284 millones de délares (segun datos preliminares del
Banco de la Repablica para 1985 —véase Cuadro 4 y Grafico 2-).

Grafico2 Colombia: balanza de pagos, balanza de cuenta corriente y

cuenta de capital, 1980-1986

Millones (Millones de dolares)
de délares
3.000
2.000 -
1.000 _ Cugnta de
capital
iy ! /
—1.000 — Cuenta
corriente
—2.000 -
~3.000 . | . ; . 1
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
Fuente: Revista del Banco de la Republica. Vol LIX Nu 709 Bogotd, noviembre, 1986, son

estimaciones del Grupo de Analisis de Coyuntura Econdmica del Centru de
Investigaciones —CiE- y del Departamento de kconumia de la Facultad de Ciencias
Econ6émicas de la Universidad de Antioquia: “Memorando de Coyuntura Ecunomica
Colombiana. Febrero, 1987" Economia Colombiand. Separata No. 1. Bogota, febrero,
1987 p. 40. Tomado del Cuadro 4
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El deterioro que sufrié la balanza de pagos a partir de 1982 tuvo su
origen en el aumento del 67.5% que presenté en dicho aho el déficit en cuenta
corriente, partida que desde 1981 estaba presentando saldos negativos. El
comportamiento presentado por la cuenta corriente del sector externo tuvo
sus raices en el manejo que se le di6 a la bonanza cafetera de 1976-1978, enel
largo proceso de revaluacion del peso entre 1976 y 1981 y en la recesion
mundial. Ante la bonanza cafetera de dicho periodo el gobierno, para evitar
el desborde inflacionario, decidi6 otorgar una apertura gradual y seiectiva de
las importaciones (Resolucion 66 de la Junta Directiva del incomex de m2yg
de 1980 y Resolucion 75 de 1980)30. Esto, unido 8 12 revaluacion, tuvo como
resultado un incremento del 13.3% en las importaciones entre 1980 y 1981.
Asimismo, el gobierno de Julio César Turbay Ayala (1978-1982) mantuvo
una accién fiscal expansionista financiada con empréstitos externos3!, la
cual, unida al incremento en las tasas externas de interés, significé un
crecimiento considerable en los egresos por servicios financieros a partir de
1981. De otro lado, la crisis mundial de principios de esta década deteriord
nuestros términos de intercambio y disminuyé las exportaciones del pais.

Después de tres anos de continuo déficit de la balanza de pagos, en 1985
se obtuvo un saldo positivo. Para este resultado fue importante el aumento
del 96% en el saldo de la cuenta de capitales ocurrido en dicho ano (véase
Grafico 2). Este desempeno del balance de capitales llama la atencion sobre
la efectividad de las politicas tomadas con relacion al endeudamiento externo
y los incentivos a la inversion extranjera directa; sin embargo, aplazaremos
esta evaluacién hasta la seccion sobre el comportamicnto de la cuenta de
capitales (supra seccion 111. 3).

También fue un factor importante del saldo positivo de 284 millones de
délares en el balance de pagos la reduccion del 40.5% que sulrio en 1985 el
déficit en cuenta corriente, reduccion provocada por ¢l viraje que se presento
en la balanza de bienes, la cual alcanzé en ese ano un saldo positivo de 149
millones de ddlares, después de cuatro anos de continuos déficits (véase
Grafico 3). Es importante resaltar desde ya que, segun los datos preliminares
del Banco de la Republica para 1985 (véase Cuadro 4), en cse
comportamiento benéfico para el sector externo del pais tuvo bastante que
ver la evolucion de las exportaciones menores, rubro hacia el que estaban
dirigidas gran parte de las politicas de promocion de exportaciones. Un
analisis detallado sobre todo lo anterior se encuentra mas adelante (supra
seccion I111.2).
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El alto déficit de la balanza de pagos en 1983 (1.723 millones de délares)
es comprensible, puesto que sélo en abril de ese ano se asumié la gravedad
del problema y comenzaron a hacerse mas rigidos los controles a las
importaciones y mas atrevidos los programas de promocién de exportaciones.
Antes de esa fecha se prefirié darle prioridad a la reactivacion de la economia
sobre la basqueda del equilibrio en el sector externo. Dicho retardo influyé
enormemente para que no se presentara una mejoria significativa en el

Cuadro4 Colombia: balanza de pagos. 1980-1986
(Millones de délares)

1980 1981 1982 1983 1984 1985* 1986**

/ Cuenta corriente 104 -1722 -2885 -2826 -2050 -1220 463
A. Bienes 13 -1333 -2076 -1317 -404 149 1491
1. Exportaciones FOB 4296 3397 3282 3147 3623 3883 5291
Café 2208 1507 1515 1443 1734 1712 2650
Petroleo y derivados 100 34 213 434 445 410 580
Carbén 10 9 14 17 38 121 212
Ferroniquel e - - 46 62 58 70
Menores 1668 1608 1371 1030 1099 1217 1326

Oro 310 239 169 177 245 365 453

2. Importaciones 4283 4730 5358 4464 4027 3734 3800
Bienes de consumo 570 605 675 487 387 347 524

Bienes intermedios 2257 2460 2711 2286 2231 2106 1765
Petréleo 561 723 657 639 445 459 133
Derivados 1696 1737 2054 1647 1786 1647 1632

Bienes de capital 1456 1665 1972 1691 1409 1281 1511

B. Servicios -74 -631  -978 -1673 -1945 -1833 -1800
1. Financieros =211 -427 787 -918 -1240 -1354 s.d
Ingresos 494 547 510 280 121 96 sd

Egresos 705 1074 1297 1198 1361 1450 s.d.

2. Nofinancieros 137 -204 -1917 -755 -705 -479 s.d.
Ingresos 1451 1251 1503 903 983 11N sd.
Egresos 1314 1485 1694 1658 1683 1610 s.d

C. Transferencias 165 242 169 164 299 464 772

Medellin, enero-abril 1987



1 52 José Alberto Munoz- Mario Alberto Gaviria

Continuacion Cuadro 4

1980 1981 1982 1983 1984 1985* 1986**

Il.  Cuentas de capital 945 2040 2231 1436 944 1850 1000
Capital de largo plazo 815 1641 1616 1528 1822 2058 2260
Inversiéon 48 226 330 512 558 728 728
Directa 51 228 337 514 561 729 689
De cartera -3 -2 -7 -2 -3 -1 39
2.  Endeudamiento externo 807 1384 1290 1016 1264 1330 1532

Sector oficial y Banco de la

Republica 750 981 960 943 1217 1312 s.d.

Sector privado 57 403 330 73 a7 181 s.d
3. Aportes de organismos in-

ternacionales -40 3 -4 - = = =
B. Capital a corto plazo 130 399 615 -92 -878 -203 -1260

Sector oficial -83 165 306 202 -198 243 -823

Sector privado 305 256 332 -288 -424 -451 -230

Otros -92 -22 -23 -6 -256 = -207

. Contrapartidas 24 24 - ~-67 20 -39 s.d.
Variacién por revalorizacion - - - -67 20 -39 s.d.
Asignacion Derechos Especiales
de Giro -DEG- 24 24 - - - - s.d

IV. Erroresy omisiones 162 -100 -47 -266 -175 -307 -307

V. Variacion de las reservas netas 1235 242  -701 -1723 -1261 284 1156

Preliminar

**  Estimacion

Fuente: Revista del Banco de la Republica. Vol L1X, No 709 Bogota, noviembre de 1986 p. 104
(Cuadro 5.4.1). Los datos de 1986 son estimaciones del Grupo de Analisis de
Coyuntura Econémica del Centro de Investigaciones Econémicas —-CIE- y del
Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad
de Antioquia: "Memorando de coyuntura econémica colombiana. Febrero de 1987"
Economia Colombiana Separata No. 1. Bogota, febrero de 1987.p. 40

balance en cuenta corriente. A este déficit también contribuyo la
disminucion del 35.6% en la cuenta de capitales, causado por un
comportamiento negativo en los rubros de endeudamicnto externo de corto y
largo plazo.
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Grafico3 Colombia: balanza comercial, exportaciones e importaciones.
1980-1986.

Importaciones

Exportaciones

T T I ! T 1
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Fuente: Revista del Banco de la Republica. Vol LIX. No 709 Bogota, noviembre, 1986, son
estimaciones del Grupo de Analisis de Coyuntura Econdmica del Centro de
Investigaciones —CIE- y del Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias
Econdémicas de la Universidad de Antioquia: “Memorando de Coyuntura Economica
Colombiana. Febrero, 1987". Economia Colombiana. Separata No. 1. Bogota, febrero,
1987. p. 40. Tomado del Cuadro 4

En 1984 el déficit de pagos se redujo a 1.261 millones de délares, como
consecuencia de una disminucion significativa (del 28%) del déficit en cuenta
corriente, que contrarresté una nueva reduccion (del 34.3%) en el saldo de la
cuenta de capitales (véase Grafico 2). El buen comportamiento de la cuenta
corriente fue efecto del endurecimiento de las politicas de comercio exterior,
particularmente relacionadas con las importaciones.

2. El comportamiento de la cuenta corriente

1982 registré el déficit en cuenta corriente mas alto de todo el periodo
considerado (1980-1986) el cual ascendié a 2.885 millones de délares. Dicho
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déficit fue el resultado tanto del deterioro en la balanza de bienes como en la
de servicios, al incrementarse en ambas su saldo negativo en
aproximadamente un 55%. A partir de 1983 existié una tendencia de éste a
disminuir; asi, en ese ano disminuyo6 en un 2%, en 1984 lo hizo en un 27 5% y
en 1985 en un 40.5%. Para 1986 se obtuvo un saldo positivo en dicha cuenta
(463 millones de délares), segun cifras estimadas por el Grupo de Analisis de
Coyuntura Econémica del Centro de Investigaciones Econémicas -CIE- y el
Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Fconomicas de la
Universidad de Antioquia (véase Cuadro 4 y Gréfico 2).

El comportamiento favorable en la cuenta corriente con el exterior, dado
que disminuyé el déficit, fue efecto directo de la mejoria constante en la
balanza de bienes, la cual alcanzé un superavit a partir de 1985.

a. Labalanzade bienes

LLa Administracion Betancur se encontro en 1982 con un déficit
apreciable en la balanza comercial: 2.076 millones de dblares; para ese ano el
valor de las exportaciones ascendié a 3.282 millones de délares, mientras las
importaciones sumaron 5.358 millones de doélares. 1983 presenté una
mejoria, al situarse el déficit en 1.317 millones de doélares; esta mejoria se
explica por una disminucién de las importaciones en un 16.7%, la cual
compensoé con creces la caida en el valor de las exportaciones (4%), a pesar de
la politica de promocion de exportaciones establecida a partir de agosto de
1982, con la modificacioén de los niveles del Certificado de Abono Tributario
(véase Grafico 2).

El fracaso hasta 1983 de las politicas de promocion de exportaciones se
explica, basicamente, por las devaluaciones aplicadas en Venezuela y
Ecuador, debidas a la caida del precio del petréleo. 1$n ambos paises se adopto
un esquema de tasas de cambio maltiples, luego de varios anos de mantener
una tasa de cambio fija. Con relacion al Bolivar, en 1983 la devaluacion
nominal ponderada fue del 19.8%32 y tuvo como consecuencia una
revaluacion real del peso frente al bolivar libre del 35% con respecto al
altimo trimestre de 198233, Como se puede observar en el Cuadro 5, las
exportaciones colombianas hacia Venczucla disminuyeron en 1983 en un
68%, mientras que las importaciones de procedencia venezolana aumentaron
en un 11%, lo que tuvo como efecto un saldo deficitario en la balanza
comercial con ese pais de 276.4 millones de délares.

En cuanto al sucre se establecié a partir de marzo de 1983 un sistema de
minidevaluaciones en el mercado oficial, lo que tuvo como consecuencia una
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revaluacién real del peso frente a la moneda ccuatoriana del 7.5% con
respecto al Gltimo trimestre de 198231, Como se puede observar en ¢l Cuadro
6, el efecto de la devaluacion del sucre recayé biasicamente sobre las
importaciones de origen ecuatoriano, las cuales aumentaron en un 76.4% en
1983, mientras que las exportaciones colombianas con destino al Kcuador
decayeron en solo un 13.3%, arrojando un déficit comercial de 117.8 millones
de délares, 183.8% superior al del ano inmediantamente anterior.

Cuadro5 Colombia: intercambio comercial con Venezuela. 1981-1985*
(Comercio registrado. Millones de délares)

1981 1982 1983 1984 1985

Exportaciones 341.0 365.6 117.2 95.5 142.8
Importa-

ciones 409.6 354.6 3936 387.4 333.8
Balance

comercial -68.6 1.0 -276.4 -2919 -141.0

*  Hasta 1984 segun manifiestos de aduana; 1985 segun registros del Incomex

Fuente: DANE, Incomex y calculos del Banco de la Republica. Tomado de: Fedesarrolio.
"Analisis coyuntural (sector externo)”. Coyuntura Economica. Vol. XVI, No 3 Bogota,
octubre de 1986 p. 78 (Cuadro 11-16)

De otro lado, gracias a un control definido a las importaciones, en 1983 se
logré una disminuciéon significativa cn este renglon (véase Grilico 3),
especialmente en lo referente a los bienes de consumo (que disminuyeron en
un 27.8%), bienes que fueron los primeros en ser controlados
cuantitativamente. Igualmente, las importaciones de bienes intermedios y
de capital disminuyeron en 15.7% y 14.2% respectivamente. La disminucion
en las importaciones {ue consecuencia de las politicas de proteccidon
arancelaria, control cuantitativo de importaciones y devaluacion real del
peso (2.7%) establecidas en ese ano.

En 1984 el déficit en la balanza de bicnes disminuyé en un 69.3%, al
pasar a 404 millones de délares. Este resultado es explicado principalmente
por un aumento del 15% de las exportaciones, sin descontar la importancia
de la disminucion del 9.8% en el valor de las importaciones (véase Grafico 3).
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Kl aumento de las exportaciones ¢n 1984 es explicado, ante todo, por ¢l
aumento del 20% en las exportaciones cafeteras, debido al favorable
comportamiento de los precios internacionales del grano3s. De otro lado, las
exportaciones de hidrocarburos (petroleo y derivados, carbén y ferroniquel)
aumentaron en un 9.6% y las exportaciones menores crecieron en un 6%.
Este resultado lleva a concluir que la politica de promocion de exportaciones
(creacion del Certificado de Reembolso Tributario, sostenimiento del ritmo
de devaluacion, planes de crédito de Proexpo y, en gencral, la
reglamentacion de la Ley Marco de Comercio Iixterior) que se siguid
ejecutando continué siendo diezmada en sus resultados por las devaluaciones
venezolanas. Segun el Cuadro 5, las exportaciones a Venezuela
disminuyeron en un 18.5%, a pesar de haber alcanzado el peso una
devaluacion real frente al bolivar del 3.5% con respeclo al altimo trimestre
de 198336, Para el altimo trimestre de 1984 se logré que el peso colombiano
quedara devaluado respecto al sucre en un 3.2%37, lo que sirvié para que las
exportaciones de Colombia a Ecuador aumentaran en un 8.7% y las
importaciones registradas disminuyeran en un 57% (véase Cuadro 6)

Cuadro6 Colombia: intercambio comercial con Ecuador. 1381-1985*
(Comercio registrado. Millones de délares)

1981 1982 1983 1984 1985

Exportaciones 52.8 48.7 42.2 459 63.9
Importa-

ciones 334 90.7 160.0 68.9 63.7
Balance

comercial -30.6 -41.5 -117.8 -23.0 0.2

*  Hasta 1984 segun manifiestos de aduana; 1985 segun registros del Incomex.

Fuente: DANE, Incomex y cdlculos de Fedesarrollo. Tomado de: Fedesarrollo. "Analisis
coyuntural (sector externo)”. Coyuntura Economica. Vol. XVI, No. 3 Bogota, octubre
de 1986. p 82 (Cuadroil-17).

Para 1984 empezaron a rendir [rutos las politicas de control de
importaciones, las cuales fucron mas drasticas desde mediados de 1983.
Dentro de la estructura de las importaciones, la disminucién mas importante
corresponde a las de bienes de consumo (20.5%) y le sigue en importancia las
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de bienes de capital (16.6%) mientras que las importaciones de bienes
intermedios disminuyeron en sélo un 2.4%.

Por primera vez en la Administracion Betancur se alcanzé en 1985 un
superavit comercial, de 149 millones de dolares, como consecuencia de un
aumento del 7% en las exportaciones y una disminucion de 7.3% en las
importaciones (véase Grafico 3). Respecto a las exportaciones, el peso del
aumento en este renglon recayé sobre el comportamiento favorable de las
exportaciones menores, favorecidas por la intensificacion de la devaluacion
en 1985, que llevo a recuperar el nivel de tipo de cambio real histérico de 1975
(objetivo planteado en el plan Cambio con equidad), lo que, a su vez,
contrarresté las devaluaciones en Venezuela y Ecuador, logrando para el
altimo trimestre de 1985 que el peso estuviese devaluado en un 21.3% con
respecto al bolivar y en un 40.1% con respecto al sucress.

Desde finales de 1984 ¢l gobierno se vio ¢n la neeesidad de recurrir al
crédito externo para financiar su déficil en cuenta corriente y poder
continuar adelantando los programas de desarrollo propuestos en el plan
Cambio con equidad. Para obtener este crédito, ¢l gobierno se comprometio
con el Banco Mundial a efectuar una liberacion del scector externo de la
economia que cubriera entre el 55% y el 60% del valor de los bienes
importados; por ello, y dentro del programa "Autodisciplina para el
desarrollo”, se inicié desde febrero de 1985 una liberacion gradual y sclectiva
de las importaciones que culminé en septiembre del mismo ano, de tal modo
que al finalizar 1985 el 27% de las compras externas pertenecia al régimen
de libre importacion (véase Cuadro 2). Ksta politica ha sido una de las
acciones mas criticadas durante la Administracion Betancur, al considerarse
que estaba en contra de la produccién nacional y, por tanto, de la estrategia
propuesta en el plan Cambio con equidad. Sin ¢embargo, esta apreciacion es,
en parte, equivocada ya que fue una liberacion gradual y selectiva que en
ningiln momento atentaba contra la industria nacional. Para 1985 el
producto interno bruto aumenté en un 2.9%, frente a un 3.2% en 1984 y un
1% en 198339, es decir, no se afecté sensiblemente la produccion.

Para 1986 el superavit comercial se multiplicé por diez, debido al
aumento del 36.2% en el valor de las exportaciones y al escaso aumento de
las importaciones (1.7%) -véase Grafico 3-. El aumento de las exportaciones
es explicado por la bonanza cafetera, la cual aumenté las ventas externas del
grano en un 54.7%, y por el favorable comportamiento de las exportacione
diferentes al café, las cuales crecicron en un 21.6%, especialmente los
renglones de carbon y exportaciones no tradicionales.
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Por ultimo, al observar la variacion global de lus importaciones oficiales
se nota una escasa efectividad del Estatuto de Contratacion Oficial, que
buscaba disminuir dichas importaciones; ello porque en 1982 el 26.2% del
total de importaciones era de caracter oficial y en julio de 1986 todavia el
20.1% seguia siendo gubernamental (véase Cuadro 2).

b. El balance de servicios

A partir de 1983 el déficit en ¢l balance de servicios comienza a explicar
cl saldo negativo en la cuenta corriente de la balanza de pagos. Iin este ano se
presento un déficit de 1.673 millones de dolares, fruto del délicit en los
renglones de servicios financieros y no financieros. Esta situacion es
explicada, fundamentalmente, por una reducciéon de los ingresos por
servicios, caracteristica que, en cierto modo, se mantiene durante el periodo.

Para 1984 se presenté un nuevo aumento, del 16 3%, en el déficit de esta
balanza, al alcanzar 1.945 millones de délares. Dicho aumento es explicado
ante todo por el deterioro en la cuenta de servicios financieros, lo que, a su
vez, es consecuencia inmediata de una disminucion del 56.8% en los ingresos,
y de un aumento del 13.6% en los egresos. 1Nl aumento en los egresos
financieros se debio al inecremento autorizado, en junio de 1983, de 0.5 puntos
en el spread40 para la contratacion de créditos de corto plazo.

A partir de 1985 este balance comenzé a recuperarse al disminuir el
déficit en 5.8% con respecto al ano anterior; no obstante, los esfuerzos hechos
para mejorar la balanza en cuenta corriente se ahogaron ante las fuerzas
adversas del renglon de servicios financieros. Kn 1986, al contrario, la
persistencia del déficit en la cuenta de servicios no impidié la obtencion de un
saldo positivo en el balance en cuenta corriente. Ksto ultimo como
consecuencia del incremento en las exportaciones, especialmente de café.

3. El comportamiento de la cuenta de capital

En el primer ano de la Administracion Betancur la cuenta de capital
alcanzé un superavit de 2.231 millones de délares; sin embargo, a partir de
este ano comenzo a registrarse una tendencia decreciente en dicho superavit,
que culminé en 1985 (véase Grafico 2), cuando se obtuvieron recursos
adicionales de crédito pablico externo, destinados a financiar
preferencialmente los proyectos sociales prioritarios y a apoyar las
actividades de la industria y la agricultura, mediante el convenio con el
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Banco Mundial, segin el cual el gobierno se comprometia a realizar un
proceso de ajuste y a someterse a la monitoria del Fondo Monetario
Internacional.

a. Lainversion extranjeradirecta

Hacia 1982 la inversion extranjera directa representaba el 20.9% del
total de las entradas de capital de largo plazo; para 1985 este porcentaje era
del 35.4%. Este comportamiento , en un primer momento, podria llevar a
pensar que las politicas de incentivos a la inversion extranjera establecidas
desde 1983 habian rendido sus frutos. Sin embargo, mirando la composicién
sectorial de dicha inversion se puede llegar a otra conclusion (véase Cuadro
7).

Cuadro7 Colombia: inversion extranjera directa aprobada* segun sector
econémico. 1982-1985
(Miles de dotares)

Sector 1982 1983 1984 1985

Mineria 1677 38221 14250 -

Financiero 7740 7332 13660 =

Manufacturero 88104 77358 109886 -
Servicioy

comercio 11807 13505 18835 -

Otros 407 2914 540 -

Total 109757 139330 162171 86452

* Diferente a la inversion efectivamente realizada.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion Tomado de: Fedesarrollo "Anahlisis
coyuntural (actividad econémica sectorial)” Coyuntura econémica Vol XVi, No 1
Bogotd, marzode 1986 p 71 (Cuadro !l -9)

En efecto, el incremento de la inversion extranjera aprobada entre 1982
y 1983 (27%) se explica esencialmente por ¢l aumento del 21.8% en la
inversion del sector minero. Kl aumento del 16% en 1984 es consecuencia del
aumento de las inversiones en Cerromatoso y Paz del Rio (explotacion de
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recursos naturales) y en los sectores textil y alimentario4l. Para 1985, el
total de inversion extranjera directa aprobada se vi6é disminuida en un 46.7%
debido a una disminucién de esta inversion en el sector minero42. Segin esto,
el total de la inversion extranjera directa aprobada dependié en gran medida
de las variaciones en la inversion en proyectos de explotacion de recursos
naturales, los cuales dependen de las condiciones internacionales del
mercado de estos productos y en muy poca medida de los incentivos que
pueda ofrecer el pais a sus posibles inversionistas. Por tanto, el
comportamiento de la inversion directa no refleja adecuadamente la
efectividad de las estrategias de incentivos a la inversién extranjera en el
pais.

b. Elendeudamiento externo

Hacia 1983 el endeudamiento externo neto de corto y largo plazod3
ascendi6 a 924 millones de délares, lo que implica una disminucion del 51.5%
respecto al total alcanzado en el ano anterior. Ksta disminucion fue
consecuencia, principalmente, de una caida de 132.5% en los ingresos por
endeudamiento externo privado de corto y largo plazo, y en menor medida
por una reduccién del 9.5% en los ingresos por endcudamiento externo
publico; la disminucién del endeudamiento externo oficial se explica por los
limites impuestos por las autoridades colombianas a dicho endeudamiento y
no por el cierre del mercado internacional para el pais44. Con respecto al
endeudamiento privado su disminuciéon no necesariamente refleja un
fracaso, pues no habia transcurrido el ticmpo suficiente como para que
entraran en vigor las politicas agresivas establecidas desde junio de 1983.

En 1984 el endeudamiento externo neto disminuyé nuevamente en un
58.2% con respecto al ano anterior, y de nuevo ¢l factor esencial fue el
deterioro en los ingresos por endeudamiento externo neto privado de corto y
largo plazo, los cuales cayeron en 75 3%. ksta buju se presentd por la
suspension de los créditos externos al sector privado cn este ano por parte de
la banca privada45. Esto altimo forzo al gobierno, ante la dificultad para
atender el servicio de la deuda por parte de las empresas, a garantizar a los
acreedores externos el cubrimiento de las obligaciones, a la vez que mejord la
liquidez inmediata de las empresas (Resolucion 33 de mayo de 1984 de la
Junta Monetaria y otras medidas complementarias).

En 1985 hubo una recuperacion del 190.6% del rubro de endeudamiento
externo neto, al ascender éste a 1.122 millones de dolares. Esta recuperacion
se explica por el aumento del 52.6% en los ingresos por endeudamiento
externo neto oficial de corto y largo plazo y por la baja disminucion (14.8%)
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en los ingresos por este tipo de endeudamiento en el sector privado. 151
aumento en el endeudamiento oficial fue posibilitado por los acuerdos
establecidos por el gobierno con el Banco Mundial para la consecucion de
créditos externos "frescos". La recuperacion en los ingresos por
endeudamiento privado fue consecucncia inmediata de la puesta en practica
de la Resolucion 33 de la Junta Monetaria.

IV. Evaluacionde la politica del sector externo

Los lineamientos generales planteados en ¢l plan Cambio con equidad y
en los demas programas macroecondmicos propucstos por ¢l Departamento
Nacional de Planeacion durante el periodo sirvieron, efectivamente, de base
para el establecimiento de politicas con respeclo al sector externo de la
economia colombiana. Es de destacar que el gobierno no se cindé a un plan
"libro", sino que, por el contrario, los distintos programas se fueron ajustando
a las cambiantes condiciones de la economia; de ahi la aparicion de los
programas: "Programa macroeconémico. 1985-1986: autodisciplina para ¢l
desarrollo”, "Programa macroeconémico. 1986: cambio con estabilidad" y
"Cambio con equidad: en la recta {inal"46, cuyos objetivos, no obstante, nunca
perdieron de vista los principios generales del plan Cambio con equidad.
Ademas, en la formulacion de las politicas el gobierno de Betancur no se ¢iné
a principios doctrinarios, dado que su caracteristica fue un manejo
combinado de instrumentos de efecto a veces contradictoriod?.

Con respecto a los resultados de las politicas en lo que tiene que ver con
la promocion de exportaciones, €stos fucron discretos para 1983 y 1984 (si
para este ultimo ano se mira solamente el renglon de exportaciones
menores); sin embargo, hay que tener en cuenta que ellas se vieron
diezmadas por situaciones externas, como las devaluaciones en Venezuela
-uno de los principales socios comerciales de exportaciones no tradicionales
de Colombia~ y Ecuador, los problemas econémicos de estos y otros paises
—como México, Argentina, Brasil, Costa Rica y Chile—, lo que hizo disminuir
significativamente las exportaciones colombianas a la ALADI48. También es
importante destacar que la estrategia de promocion de exportaciones no
bast6 para cambiar la estructura de las exportaciones colombianas, ya que el
café siguio siendo nuestro producto principal de exportacion.

Por el lado de las importaciones los resultados son mas satisfactorios,
dado que el propésito de controlar la importacion de bienes de consumo
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producidos en el pais, o susceptibles de ser producidos, se logré en forma
considerable (para el periodo 1982-1985 disminuyeron en un 48.6%). El
segundo objetivo en la estrategia de importaciones era el control a la
importacion de bienes de capital, las cuales, para ¢l periodo 1982-1985
disminuyeron en un 35%. Finalmente, las compras externas de bienes
intermedios disminuyeron en un 22.3% para ¢l mismo periodo. Asimismo, el
viraje en la politica de importaciones que se dio a partir de 1985 con la
apertura del sector externo comenzo a rendir sus frutos en 1986.

El cambio en la orientacion de la politica para el sector externo, iniciado
en 1985 y que originé tanta polémica, fue en cierto modo inteligente. Ya en
1984 se presentaron signos de recuperacion de la actividad econémica,
especialmente en el sector industrial, sobre todo en los subsectores con
orientacion hacia el mercado interno, que se¢ beneficiaron con el
fortalecimiento del proceso de sustitucion de importaciones4?. Es decir, el
gobierno consideré que la industria nacional habia logrado cierta capacidad
de competencia internacional, por lo cuual no cra tan descabellada una
apertura del mercado externo. Ante esto, y dada la necesidad de créditos
"frescos" para financiar los programas propuestos, ¢l gobierno acepté las
exigencias del Banco Mundial de una apertura del sector externo y de una
devaluacion masiva para obtener dicho crédito: practicé una liberacion
gradual y selectiva de importaciones, que poco afecté la produccién nacional
(por las razones arriba expuestas y porque la mayoria de productos liberados
no eran producidos internamente), y una devaluacion, que ademas de ser
necesaria, debido a la alta revaluacion del peso frente a las demas monedas
del resto del mundo, estaba propuesta desde el plan Cambio con equidad,
adicionalmente obtuvo el dinero necesario que buscaba de la banca
internacional. De otro lado, esta liberacion, al menos en parte, era
estructuralmente necesaria, siempre y cuando no fuese de manera
indiscriminada y acelerada. Ello debido a que existen tres razones por las
cuales las medidas proteccionistas atentan contra la actividad exportadora:
dichas politicas proteccionistas (arancelarias y de control cuantitativo) se
traducen en un incremento en los precios de los insumos y en su poca
disponibilidad, lo que implica aumentos en los costos de produccién de bienes
exportables; también limitan la competencia en el mercado interno y pueden
conducir a precios de venta de los productos mas alla de lo normal, con
iguales consecuencias; por Gltimo, ello lleva a una menor competencia,
debilitando el proceso de desarrollo tecnolégico y, por tanto, la
competitividad en los mercados internacionales.

Continuando con la discusion sobre la apertura del sector externo, es
bueno tener en cuenta que ya desde la década de 1960 se ve claramente que
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los Gnicos sectores que ofrecen ventajas en la sustitucion de importaciones
son los productores de bienes intermedios y de capital. In cuanto a los bienes
intermedios, la posibilidad de sustitucion es muy remota, debido a la
inexistencia en el pais de materias primas nccesarias. Si éstas [uesen
importadas, los beneficios sociales y econdomicos resultantes del proceso
sustitutivo serian remotos, puesto que el monto de las inversiones es elevado
y el valor agregado nacional no es muy significativo. Por el lado de los bienes
de capital, éstos se encuentran disponibles para una politica sustitutiva,
principalmente en las areas de equipos mecanicos para seclores como
petroleo, mineria, energia, petroquimica, ete. Sin embargo, un proceso de
sustitucion basado en un esquema de proteccion a ultranza y generalizado
daria como resultado final mayores costos que beneficios; por esta razon, la
reiniciacion del proceso sustitutivo debe efectuarse en un esquema temporal
de mecanismos de promociéon y fomento y aplicarse de manera altamente
selectivad0.

En lo que tiene que ver con la inversion extranjera directa, podria decirse
que las politicas que buscaban atraerla fracasaron. Ello porque durante el
periodo las inversiones de este tipo que ingresaron al pais, y que respondian
directamente a los incentivos que proporcionaban dichas politicas, fucron
escasas. Mas bien lo que se logro fue que se abriesen nuevos canales de fuga
de capitales por concepto de remesa de utilidades.

Evaluados los resultados de las estrategias desarrolladas, es pertinente
revisar en que medida el manejo de la politica del sector externo influyé en la
actividad econémica del pais; para ello se observar en qué medida han
contribuido a la formacion de capital y a la reactivacion econémica.

Teoricamente existen dos indicadores de la contribucion del sector
externo a la formacion interna de capital: son ellos la proporcion del ingreso
por exportaciones comprometida en el pago por servicios de la deuda y la
proporciéon de importaciones que puede ser financiada con las reservas
internacionales netas de un ano3!. Respecto al primer indicador, los
organismos internacionales consideraban que aquel no debe sobrepasar el
15%52, pues ello indicaria que los ingresos por exportaciones no se estan
constituyendo en fuentes de ahorro ni de inversion; el Cuadro 8 muestra que
durante el periodo dicho tope fue mas que duplicado y se empeord
continuamente la situacion al comportar el indicador una tendencia
ascendente. De otro lado, entre 1982 y 1985 ¢l valor de las importaciones
supero el total de las reservas internacionales netas, especialmente en 1984
y 1985, lo que expresa claramente que el sector externo de la economia no
contribuyo de manera evidente a la formacion de capital.
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Tenemos entonces que, segun el comportamiento de los indicadores
anteriores, el sector externo en su conjunto no contribuyé de manera decidida
a la formacion interna de capital. Esto nos permite concluir que, del lado de
la oferta, el sector externo influyé de manera discreta en el proceso de
reactivacion econémica.

Cuadro8 Colombia: indicadores de la influencia del sector externo en la
actividad econémica. 1982-1985
(Millones de dolares)

Reservas

Serviciode internacio Exporta- Importa-

ladeuda nales netas ciones ciones
Ano (1) 2) (3) (4) (MN2) (2)/8)
1982 936 4892 .6 3282 5358 0.29 0.91
1983 980 3175.8 3147 4464 0.31 071
1984 1182 1887.4 3623 4027 0.33 0.46
1985 1449 23131 3883 3734 0.37 0.62

*  Publicay privada.
Fuente: Revista del Banco de la Republica Vol LIX,No 703 Bogota, mayo de 1986 pp 120
(Cuadro 5.1.1), 128 (Cuadro 5 6 2) Cuadro 4 de este trabajo (supra p )

Para establecer la influencia del scctor externo en la reactivacion
econdmica se estimaron regresiones, en términos de logaritmos naturales,
que relacionan el producto interno bruto con las exportaciones y las
importaciones reales, para el periodo 1970-1985 (véase Cuadro 9). Los
resultados {ueron los siguientes53:

LnPIB, = 2,126 + 0.980 L.n EXPORT,

(2,313)(11,83) RZ = 090 DW = 1.55e= 0.06
LnPIB, = 4,074 + 0,788 Ln IMPORT, + 0,138 D,
(5.040) (11,063) (3,801)

R2 =090 DW =1.71 e = 0.06

Donde:
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PIBy = Producto interno bruto real en el ano L.
EXPORT; = Exportaciones realesenelanot.
IMPORT, = Importacionesrealesenel anot.

Dy = Variable dicotomica en el ano .

Segun los resultados de la estimacion anterior, ambos modelos cumpien
con los supuestos del modelo lineal clasico, ¢s decir, los residuaies tienden a
una funciéon de distribucion normal, son homoscedasticos y no estan
correlacionados serialmente.

A partir de los resultados se concluye que un aumento del 10% en las
exportaciones reales tiene como efecto para ¢l periodo considerado un
aumento promedio del 9.8% en la produccion real. Con respecto a las
importaciones, esta influencia es del 7.9% y positiva. Iis decir, por un lado, el
sector externo influye de manera importante en la reactivacion econémica,
del lado de la demanda. De otra parte, la influencia positiva de las
importaciones refleja que estructuralmente, para el caso colombiano, es
necesario un cierto nivel de importaciones para satisfacer las necesidades
crecientes de materias primas y bienes de capital del andamiaje productivo.

Conclusiones

A partir de un diagnéstico adecuado sobre la situacion econdémica en
que se encontraba el pais en 1982, presentado en el plan de desarrolio
Cambio con equidad, las politicas programadas y electivamente establecidas
correspondieron a la busqucda de soluciones a fos problemas detectaaos. Uno
de éstos era el desequilibrio externe, el cuel se rellejaba en una situacion
deficitaria de la balarza de pagos; en este aspecto, las politicas que buscaban
su solucion fueron en cierte modo tomadas tardiamente, puesto gue =é6lo se
afronto su gravedad a partir de abril de 1983, debido fundamentaimente a
que el objetivo prioritario era la reactivacion ccondinica.

Dentro del plan de desarrollo Cambio con equidad la politica para el
sector externo buscaba la consohidacion de lu actividad exportadora y el
impulso a la sustitucion de importaciones de bienes de capital, mediante la
reorientacion del gasto publico y la atraceion de la inversion extranjera. Con
respecto a la estrategia de sustitucion mencionada, esta parecia ser una
buena alternativa, dado que un esquema de proleceion a ultranza y
generalizado daria como resuitado mayores costos que beneficios.
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Cuadro9 Colombia: producto interno bruto, exportaciones

e importaciones reales. 1970-1985*

Producto interno

Afo bruto** Importaciones*** Exportaciones***
1970 307496 53529.1 46002.6
1971 325825 64350.5 48077.3
1972 350813 55914.7 53818.0
1973 374398 5799.5 57971.2
1974 395910 63784.8 56003.6
1975 405108 56762.0 64067.0
1976 424263 63657.8 62017.8
1977 441906 69953.4 59255.6
1978 479335 84452.2 74159.4
1979 505119 85156.1 80362.5
1980 525765 1011071 84438.8
1981 537736 106037.8 74456.0
1982 542836 114507.4 73299.1
1983 551380 104115.0 72643.0
1984 565582 99944.0 79870.0
1985 576896 85951.8 87058.3

* A precios constantes de 1975.

** Millones de pesos.
*** Millones de ddlares.

Fuente: 1970 1984: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica-DANE-. Cuentas
Nacionales de Colombia. 1970-1984 Bogota, 1986; 1985. "Cuentas nacionales de
Colombia”. Agradecemos a Imelda Restrepo de Mitchell, del Grupo de Analisis de
Coyuntura Economica del Centro de Investigaciones kcondmicas -CIE- y el De-
partamento de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de
Antiogquia, el proporcionarnos esta informacién.
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Los programas macroeconémicos que precedieron a Cambio con equidad
pretendian ajustar la politica de corto plazo a las condiciones coyunturales de
la economia sin abandonar los lineamientos generales del plan inicial.

Los instrumentos centrales de la politica de promocién de exportacione
fueron: la creacién del Certificado de Reembolso Tributario -Cert-, las
modificaciones al Plan Vallejo y los créditos de Proexpo. En cuanto a los
instrumentos utilizados en la politica de importaciones, éstos se centraron en
las modificaciones de los niveles arancelarios, en los diferentes mecanismos
de control cuantitativos a las importaciones, en el manejo de la tasa de
cambio real y en la reorientacion del gasto pablico. De otro lado, con el
propésito de incentivar la inversién extranjera se aumenté la tasa de
remesas de utilidades para empresas que cumplieran ciertas condiciones y se
establecieron algunas reformas fiscales (reduccion de gravamenes).

Finalmente, exceptuando el relativo fracaso de la politica de inversién
extranjera, los resultados obtenidos reflejaron el éxito de la heterodoxia en el
manejo del sector externo. En efecto, se recuperé el atraso cambiario, se
obtuvo superavit en la balanza de pagos a partir de 1985 y se logré la
reactivacion econdmica, a lo cual contribuyé enormemente el
comportamiento del sector externo. Sin embargo, debe reconocerse que en el
buen desempeio del sector externo la bonanza cafetera jugé un importante
papel al acelerar el proceso de consecucion de superavit en la balanza de

pagos.

Notas

1  Departamento Nacional de Planeacién. Cambio con equidad. Plan nacional de
desarrollo. 1983-1986. Bogota, 1983.

2  Departamento Nacional de Planeacién. "Fundamentos de la politica macroeconémica".
Bogot4, febrero de 1983. Mec. pp. 12-15.

3  Departamento Nacional de Planeacion. Cambio con equidad. Op. cit. pp. 13-14.

4 Ibid.p.14.

5 Martinez, Astrid. "La politica de comercio exterior y de pagos internacionales en Colombia:
1982-1986". Economia Colombiana. Nos. 184-185. Bogot4, agosto-septiembre de 1986. pp.
32,36-37.

6 Departamento Nacional de Planeacion. Op. cit. pp. 23-24.
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