El Retroceso Industrial *

L Introduccién

El rapido desarrollo de la econo-
mia colombiana se detuvo en 1980. La
tasa de crecimiento, luego de oscilar
alrededor de 5.5% en las décadas del
60 y del 70, ha decaido sistemitica-
mente. En el dltimo quinquenio fre-
cuentemente se situé por debajo del
3% y en varios afios se ha acercado
al 0%.

En los iltimos afios se elaboraron
estudios que permitieron acercarse a
un diagnéstico sobre el funciona-
miento de la economiz colombiana
que se aparta de las concepciones tra-
dicionales. En general, se encuentra
que la produccién industrial esta de-
terminada por la demanda y la pro-
duccién agricola por la oferta. Aque-
1la tiende a comportarse de acuerdo
con los postulados keynesianos y esta
con los cldsicos.
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A la luz de este diagnédstico no es
dificil interpretar la evolucién de la
economia colombiana. La demanda
industrial fue impulsada en los ilti-
mos cincuenta afios por la sustitucion
de importaciones y las exportaciones.
La importancia de los dos procesos va-
rié de acuerdo con las caracteristicas
de los distintos periodos.

La proteccién industrial se inicié
en 1930 como una respuesta & la gran
depresién y al deterioro de los precios
de los productos primarios. Los altos
aranceles se orientaron a facilitar la
produccién de bienes importados y se
manifestaron en el surgimiento de
empresas dedicadas a la producecién
de bienes de consumo liviano. Poste-
riormente, a principios de 1950, se
introdujeron modificaciones sustan-
ciales encaminadas a consolidar y
racionalizar el proceso de sustitucién
de importaciones. Se establecié una
estructura coherente de aranceles que
favorecia, en primer lugar, a los bie-
nes de consumo, luego, a las mate-
rias primas y, por dltimo, a los bienes
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de capital. Esta politica tuvo los efec-
tos buscados al provocar una répida
aceleracién del proceso de industria-
lizacién. En las décadas del 50 y del
60 se concluyé la sustituciéon de bie-
nes de consumo, se avanzd rdpida-
mente en la de matlerias primas y se
inicié la de bienes de capital.

En 1960 las actividades desarrolla-
das en la primera fase del proceso
de _sustitucién de importaciones al-
canzaban un alto estado de madurez
y se vefan limitadas por el mercado
interno. Ademads, los ajustes cambia-
rios adoptados a lo largo de la década
del 60 se manifestaron en una eleva-
cién significativa de la tasa de cam-
bio que superaba en mds del 80% el
nivel de 1950. Para completar, a me-
diados de ese periodo se introdujo un
sistema de subsidios a las exportacio-
nes. Todos estos factores contribu-
yeron a alterar la fisonomia del sec-
tor externo y crearon las condiciones
de rentabilidad para el despegue de
las exportaciones de manufacturas.
A lo largo de esta época aparece una
extensa lista de productos que se des-
plazan exitosamente a los mercados
externos.

En 1967 se promulgé un ambicioso
estatuto cambiario para promover las
exportaciones. En él se recogieron,
en forma coherente, las normas exis-
tentes en materia cambiaria y se in-
trodujeron nuevos mecanismos para
fortalecer el desarrollo del sector ex-
terno. Los subsidios a las exportacio-
nes, que venian desde 1961, en lugar
de concederse bajo la forma de exen-
ciones tributarias, se materializaron
a través de un certificado negociable
que se entregaba a los exportadores.
Las lineas de crédito disponibles pa-
ra las exportaciones se concentraron
en una institucién dedicada exclusi-
vamente a esta tarea y se ampliaron

y fortalecieron en diferentes modali-
dades de financiacién. El aspecto
mas novedoso de la reforma estuvo
en la adopcién de un sistema gradual
de ajustes de tasa de cambio y en la
eliminacién de los tipos de cambio di-
ferenciales.

La promulgacién de este estatuto
fue seguida de una rdpida expansién
de las exportaciones {radicionales
que crecieron a un ritmo anual del
18% entre 1968 y 1974. Durante dicho
periodo se dio el mayor auge del co-
mercio mundial. Al igual que aconte-
cié a lo largo de toda la década, no es
posible establecer en forma contun-
dente qué tanto del aumento se debié a
la politica interna y al desempeiio ex-
terno. Lo cierto es que el estatuto cred
las condiciones para aprovechar las
oportunidades excepcionales de la eco-
nomia mundial.

Tal vez el rasgo mds interesante
de la politica del sector externo ade-
lantada durante la década del 60 y
condensada en el estatuto cambiario
es su pragmatismo. Las reformas se
orientaron a dotar el sector exporta-
dor de miiltiples mecanismos y a
fortalecer los instrumentos de regula-
cién de importaciones. En ese senti-
do, el estatuto cambiario constituyé
un medio novedoso para conciliar la
sustitucién de importaciones y la pro-
mocién de exportaciones. Los resulta-
dos se encargaron de demostrar que
no se trataba de un propdésito utépico.
A tiempo que en el periodo 1967-1973
se logré el mayor avance de las expor-
taciones menores, se mantuvo el di-
namismo del proceso de sustitucién
de importaciones. De esta manera se
probaba que los dos procesos no son ne-
cesariamente conflictivos,

La politica de crédito también le
concedié una’ clara prioridad a la in-
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dustrializacién. En el perfodo 1950-

1970 se conformé un sélido sistema de

instituciones y de lineas de crédito en-
caminado a movilizar los fondos ha-
cia las actividades industriales. No
se ahorraron, ademds, los subsidios
para quienes acudian a los présta-
mos. Se llegé incluso a crear todo tipo
de facilidades para que los duefios de
las instituciones financieras adqui-
rieran y administraran las empre-
sas. Al final de la década del 60 se
encontraba que el 30% del crédito se
destinaba a la industria y que é&sta re-
presentaba el 20% del PIB. Asi, las
actividades manufactureras obte-
nian 50% mds de créditc que el prome-
dio de actividades.

II. El modelo de recursos naturales
e infraestructura: década del 70

A principios de la década del 70 apa-
rece una serie de factores que modifi-
caron muchas de las concepciones
predominantes. El rdpido aumento
de las exportaciones observado al fi-
nal de la década anterior constituyé
un serio argumento contra el pesimis-
mo exportador. No faltaron gquienes
consideraron que las posibilidades
de ampliarlo eran ilimitadas. De
otro lado, la sustitucién de importacio-
nes habia entrado en un proceso de
altos costos. Asi, se abrié camino a la
hipétesis de que la concentracién de
los esfuerzos en las actividades expor-
tadoras existentes ofrecia el camino
mds eficiente para generar las divi-
sas. En efecto, los esfuerzos se orien-
taron a conformar un sector externo
especializado en un numero reducido
de productos. La primera decisién en
esta direccién se adopté entre 1972 y
1974 cuando el sistema de aranceles
establecido en 1950 se modificé en for-
ma considerable. Mds tarde, en 1975,
se procedié a eliminar los subsidios a

las exportaciones y a sustituirles por
una devaluacién de la tasa de cambio
superior a la tasa de inflacién. Todo
esto llevd a un modelo de apertura fun-
damentado principalmente en la con-
duccidn de 1a tasa de cambio.

Este esquema tuvo un gran susten-
to en la politica de asignacién de
recursos. A lo largo de la década se si-
guié una politica de liberacién finan-
ciera encaminada a dejar la orienta-
cién del crédito al mercado. Si bien
es cierto que esta politica no fue inte-
gral y nunca se concluyé, no es
menos cierto que ella discriminé en
contra de la industria, cuyas lineas
de crédito y subsidios se vieron seria-
mente reducidas. Al mismo tiempo,
el vinculo entre el sistema bancario y
la industria se torné en contra de la
dltima. Los esfuerzos de los grupos se
orientaron mAs hacia las operacio-
nes especulativas y la adquisicién de
las empresas existentes que a la crea-
cién y fomento de nuevas empresas.
En este sentido, la participacién del
crédito industrial se redujo durante
la década del 70. Hoy en dia, 1a indus-
tria recibe un monto de préstamos por
unidad de producto similar al resto
de las actividades.

Por otra parte, se siguié una politi-
ca amplia de inversién extranjera pa-
ra apoyar los desarrollos en materias
de petréleo, carbén y niquel. Ademsis,
los altos precios del café que predomi-
naron durante dicho periodo genera-
ron excedentes que se canalizaron al
mismo sector. De esta forma, las acti-
vidades mineras y el café experimen-
taron las mayores tasas de crecimien-
to de la economia. Las repercusiones
sobre el sector externo fueron atin
mds dicientes. El sector externo re-
gresé a una alta dependencia de ex-
portaciones primarias. Actualmente,
el 75% de las exportaciones de bienes
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estd representado en productos prima-
rios.

La politica de asignacién de recur-
sos también le concedié una alta prio-
ridad al desarrollo de la infraestrue-
tura fisica. No siempre se advierte
que esta prioridad se originé en un
error de diagndstico. A finales de los
70's se abrié camino la tesis de que la
inversién en infraestructura tenia
las condiciones para operar como sec-
tor lider, en el sentido que podia ir
adelante arrastrando el resto de las
actividades. Se propicié asi una ex-
pansién de la inversién en los secto-
res eléctrico y vial muy superior a la
actividad econdmica. Los hechos se
encargaron de corroborar que estos
sectores no son lideres sino comple-
mentarios, El resultado fue un enor-
me exceso de capacidad en el sector
eléctrico y otro algo menor en el sec-
tor vial.

La expansién de la infraestructura
fisica y la mineria se manifesté en
un aumento inusitado de Ila inver-
sién publica, que pasé de 34% a 48%
entre 1975 y 1984, Como es apenas ob-
vio, este desarrollo se hizo a costa del
resto de actividades. La inversién
agricola y el area sembrada descen-
dieron entre 1978 y 1985. El ritmo de
crecimiento de la inversién indus-
trial decayé sistemdticamente. La
participacién del gasto social en el
producto interno brute descendié en
losiltimos 5 afios.

Es indudable que el pais siguid, du-
rante la ultima década, un modelo en
el cual el motor del desarrollo eran
los productos primarios y la inver-
sién publica en infraestructura. Este
modelo se enfrenta a restricciones de
diverso tipo. De un lado, estd expuesto
a las limitaciones de demanda que
caracterizan a Jos productos prima-

rios. La contundencia de los hechos
se encargé de validar este argumen-
to. El café, el carbén y el niquel han
enfrentado graves problémas. El pais
se vio obligado a almacenar en los ul-
timos afios el 15% de la produccién
del café. En el presente, las existen-
cias ascienden a nueve millones de
sacos. La produccién de niquel no tie-
ne posibilidad de movilizarse al exte-
rior. Las plantas est4n operando con
exceso de capacidad y generan cuan-
tiosas pérdidas. La situacién del car-
bén no es menos grave. Los precios
actuales no corresponden siquiera a
la tercera parte de los niveles utiliza-
dos para justificar el proyecto. A me-
nos de que ocurra algo extraio, los
proyectos carboniferos no seran renta-
bles para el pais. De otro lado, la
concentracién de la inversién en la
infraestructura fisica y minera se
manifesté en una elevacién de la re-
lacién capital-producto de la econo-
mia y en una estructura productiva
de baja generacién de empleo. Asi,
la economia colombiana, no obstante
haber crecido mas que la mayorfa de
los pafses de América Latina, regis-
tra una de las tasas de desempleo
mads altas de la regién.

La expansion de las actividades
mineras y de la infraestructura fisi-
ca trajo consigo un retroceso en el
proceso de industrializacién. La par-
ticipacion de la produccién indus-
trial en el PIB, luego de aumentar
sistemdticamente, descendié en los
iltimos quince afios. Ain m&s grave
fue el deterioro cualitativo. El proceso
de sustitucién de importaciones retro-
cedié a partir de 1974. En 1985 el gra-
do de integracién era inferior al de
1970. Por otra parte, el desarrollo de
las exportaciones de manufacturas se
detuvo. El crecimiento en el periodo
1975-1985 fue practicamente nulo y la
participacién de las exportaciones de
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consumo liviano aumentdé en los ulti-
mos 5 afios. Asi, la composicién de
las exportaciones industriales se ha
hecho més dependiente de los produc-
tos de escasa tecnologia y baja elas-
ticidad de la demanda. Hoy en dia se
encuentran mds expuestas a las al-
teraciones de la economia mundial y
enfrentan mayores dificultades para
penetrar en los mercados externos,

E]1 modelo condujo a una estructura
fragil del sector externo. Signific,
en cierta forma, el regreso a las épo-
cas en que el sector externo era
altamente dependiente de las exporta-
ciones de productos primarios. La ma-
yor parte de los ingresos de divisas
estd expuesta a las fluctuaciones de
los precios de los productos bdsicos.
Para completar, la reducida participa-
cién de las manufacturas en el comer-
cio del pais estd conformada por
productos de baja demanda y se en-
cuentra concentrada en los paises
vecinos. La wvulnerabilidad de este
sistema se puso a prueba en 1982. La
recesién mundial y la crisis de la
deuda de América Latina se manifes-
taron en un deterioro de los precios de
los productos primarios y en una con-
traccion de las exportaciones de
manufacturas. La economia se vio ex-
puesta a una reduccién forzada de las
importaciones gque precipité una sig-
nificativa cafda del ritmo de creci-
miento y de] empleo. '

La relacién entre la demanda in-
dustrial y el sector externo aparece
muy nitida en los ultimos 30 afios. La
sustitucién de importaciones jugé un
papel central en el periodo 1930-1965 y
las exportaciones en 1965-1980. Am-
bos procesos se debilitaron a finales
de la década, como consecuencia de
la politica de apertura del sector exter-
no y de la caida de la actividad mun-
dial. La industria quedé desprovista

de los factores de arrastre y su activi-
dad disminuyé sistemdticamente a
partir de 1980. La produccién descen-
dié entre 1980 y 1983 y oscilé entre
2% y 5% de 1984 a 1986.

Esta evolucién se reflejé en la
orientacién de las funciones regula-
doras, empresariales y proveedoras
de servicios del Estado. La prioridad
la recibié en los 1iltimos afios la acti-
vidad empresarial. La inversién pu-
blica crecié sistematicamente en la
década del 70 y actualmente represen-
ta el 50% de la inversién total. Natu-
ralmente, este esquema le resté recur-
sos a la industria y a la agricultura.
Ademds, la funcién reguladora no se
ha realizado adecuadamente. Las re-
glamentaciones, en algunos casos,
han resultado excesivas provocando
su incumplimiento generalizado. En
otros casos, como en el baneario y el
empresarial, han side insuficientes,
facilitando prdcticas especulativas y
monopolisticas que han precipitado
la crisis generalizada de la econo-
mia.De otro lado, el papel del Estado
como proveedor de servicios publicos
deja mucho que desear. El gasto so-
cial descendié en los tltimos afies y
no progresé mayor cosa en su canali-
zacién hacia los grupos maéas despo-
seidos.

IIL Retorno de la industrializacion

Los resultados anteriores plantean
la necesidad de reorientar las priori-
dades de la1iltima década. El modelo
de industrializacién complementado
en la agricultura constituia una me-
jor alternativa que el modelo de recur-
sos naturales e inversién piblica
para enfrentar las dificultades del de-
sarrollo. Las posibilidades de deman-
da interna y externa eran mayores y
los requerimientos de capital para
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acelerar el crecimiento y reducir el
desempleo, menores.

JEsta afirmacién continda siendo
vdlida frente a las dificultades del fu-
turo? Para responder al interrogante
es preciso poner de presente algunas
de las dificultades que dominaran el
panorama de la economia colombia-
na. Es indudable que la deuda exter-
na ha hecho mds vulnerable y depen-
diente a las economias de América
Latina. Hoy mads que nunca el creci-
miento econdémico del pais estd supe-
ditado a la posibilidad de ampliar las
exportaciones ¢ reducir las importa-
ciones.

Por otra parte, el desplazamiento
de los recursos al exterior significa-
rdA una reduccién considerable del
ahorro. Ademds, el pais enfrenta la
urgencia de introducir modificacio-
nes de fondo en la estructura del in-
greso. Se ha conformado un cierto
consenso en torno a una estrategia
del gasto piblico encaminada a ami-
norar la pobreza absoluta. No siem-
pre se advierte que este manejo produ-
cird un traslado de los recursos de
ahorro hacia un mayor consumo de
los grupos mds desposeidos. Claro
que algunos de estos efectos pueden
compensarse mediante una compren-
sion del consumo de los grupos
medios y altos. Adn asi, no seria rea-
lista esperar una mejoria de las ten-
dencias del ahorro. En este sentido,
la aceleracién del crecimiento y la
reduccién del desempleo estan condi-
cionadas a un descenso de la rela-
cién capital-producto.

El modelo de industrializacién es-
ta mejor dotado para navegar dentro
de estas dificultades. Las manufactu-
ras constituyen el expediente mas
efectivo para salvar la restriccién de
la dependencia. Mientras las exporta-

ciones industriales mundiales crecie-
ron al 11% en los dltimos 15 afios, las
de productos bdsicos lo hicieron al
25%. Asimismo, el modelo consti-
tuye - un medio para aliviar la
restriccién del ahorro. Los requeri-
mientos de capital de la industria y
la agricultura son menores que los de
la minerfa y la infraestructura fi-
sica.

No siempre se advierte que el desa-
rrollo industrial no es un objetivo
facil. Para comenzar, la ley de Say
no se cumple en este sector, en el
sentido que la oferta industrial no
crea su propia demanda. De alli que
los estimulos de precios no garan-
tizan su movilizacién. El desarrollo
industrial tradicionalmente ha sido
determinado por factores de de-
manda.

La ampliacién de la demanda in-
dustrial puede. lograrse de diversas
formas. Usualmente se ha propiciado
por conducto de la sustitucién de im-
portaciones y la exportacién de ma-
nufacturas. Ambos expedientes han
permitido expandir 1la produccién
industrial en un mayor grado que el
resto de las actividades. Otra alterna-
tiva, tal vez mds llamativa, es la am-
pliacién del mercado. En dicho caso
se presentaria una expansién genera-
lizada de la demanda, que encontra-
ria limitaciones en aquellos sectores
que enfrentan restricciones de oferta,
como seria la situacién de la agricul-
tura. En este contexto la agricultura y
la industria aparecen como comple-
mentarias. Sobre esto hay una eviden-
cia empirica en los dltimos quince
afios. El alto crecimiento industrial
del periodo 1968-1978 fue acompariado
de un alto crecimiento agricola. Asi-
mismo, el bajo erecimiento indus-
trial en el perfodo 1978-1985 coincidid
con un bajo crecimiento agricola. Lo
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mismo puede decirse de situaciones
puntuales. El mayor crecimiento
industrial de los wltimos quince afios
se presentd en 1378 cuando simult4-
neamente la produccién agricola cre-
¢i6 8%.

La relacién entre la industrializa-
cién, el sector externo y la agricultu-
ra tiene claras implicaciones de po-
litica econdmica. Los esfuerzos de
promocién industrial no necesaria-
mente tienen que efectuarse en el mis-
mo sector. Muchos de ellos deben rea-
lizarse en el sector externo y, lo que
es mas sorprendente, en el sector agri-
cola.

La importancia del sector externo
en el desarrollo industrial es amplia-
mente aceptada. Hay, sin embargo,
diferencias de fondo sobre las caracte-
risticas de su estructura y sobre las
politicas mds adecuadas para promo-
verlo. El debate en torno a la relacién
entre la sustitucién de importaciones
y la promocién de exportaciones conti-
nia latente. El papel del Estado y del
sistema de precios no se ha precisado
suficientemente.

El manejo de la tasa de cambio apa-
rece como el elemento central para
promover las actividades comercia-
les. No siempre se advierte que un
alto tipo de cambio constituye un esti-
mulo para el desarrollo exportador
fundamentado en unos pocos produc-
tos. Asi, su aplicacién en Colombia se
manifestd en un perfil exportador fun-
damentado en las exportaciones
mineras y el café. Los hechos se en-
cargaron de demostrar que todos es-
tos productos se enfrentan a serias li-
mitaciones de demanda. Se corrobord
que el solo manejo de tipo de cambio
no garantiza una estructura exporta-
dora que pueda ser colocada en los
mercados externos. De esta forma, el

desarrollo de las exportaciones indus-
triales, que han crecide en los lti-
mos 15 afios a ritmos muy superiores
a los de las exportaciones primarias,
requiere operar adicionalmente so-
bre otros instrumentos.

La confusién de la politica cambia-
ria se origina en el intento de repli-
car las politicas exitosas de los paises
asidticos. Es posible que en ellos el
estimulo de la tasa de cambio sea
suficiente para el desarrollo de las
exportaciones de manufacturas. Sin
embargo, hemos visto que en los pai-
ses ricos en recursos naturales esa
misma politica conduce a una estrue-
tura fundamentada en los productos
primarios. También se vio que en es-
tos paises la expansién de las exporta-
ciones industriales estd condiciona-
da a una intervencién del Estado en
los precios relativos que corrija el ses-
go en contra de la industrializacién.

Igual ocurre con respecto a la susti-
tucién de importaciones y las exporta-
ciones industriales. No siempre se
hace suficientemente explicito que el
conflicto entre ellas se presenta cuan-
do los esfuerzos se orientan a buscar
un desarrollo exportador fundamen-
tado en unos pocos productos con
ventaja comparativa. De hecho, la
proteceién desvia los recursos que
tradicionalmente irian a estas activi-
dades. Las cosas son muy distintas
cuando se trata de un desarrollo in-
dustrial fundamentado en la diversi-
ficacién. En este caso hay razones
sélidas para afirmar que los dos pro-
cesos son complementarios. Se re-
quiere un esfuerzo previo apoyado en
el mercade interno para facilitar el
desarrollo tecnolégico vy el conoci-
miento que estdn implicitos en el
desarrollo industrial. En este senti-
do, la sustitucién de importaciones
suministra la base de conocimientos
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y tecnologia requerida para el desa-
rrollo industrial. Por otra parte, no se
puede desconocer que los empresarios
colombianos son adversos al riesgo.
Usualmente no estdn dispuestos a co-
rrer el albur de las actividades expor-
tadoras sin alguna garantia del mer-
cado interno.

Es evidente que el desarrollo de las
exportaciones industriales en los pai-
ses ricos en recursos naturales estd
condicionado a una accién del Estado
en los precios relativos. En general
se requiere de un sistema de arance-
les que contrarreste las desventajas
de las industrias nacientes y facilite
la incorporacién tecnolégica, un siste-
ma de subsidios que compense los ma-
yores costos de la proteccién y una
estructura flexible de los mecanis-
mos que permita movilizar las activi-
dades protegidas hacia los mercados
externos. Las caracteristicas de estos
mecanismos no pueden reducirse a
reglas mecdnicas. Por el contrario,
es conveniente operar dentro de una
gran selectividad que le otorgue prio-
ridad a aquellas actividades que ofre-
cen las combinaciones mds favora-
bles de costos y demanda externa.

Anteriormente se vio que la am-
pliacién de la demanda industrial es
limitada por la produccién agricola.
Los dos sectores son complementa-
rios. Por lo demds, la actividad agri-
cola, a diferencia de la actividad in-
dustrial, es determinada por factores
de oferta. Asi, la reduccién de la
inversién que se presenté entre 1978-
1985 aparece como el principal cau-
sante del deterioro de la actividad
agricola. Infortunadamente, esa ten-
dencia no puede revertirse en forma
espontdnea. Hay serias limitaciones
institucionales que impiden la
movilizacién de los fondos hacia las
actividades rturales. La produccién

agricola estd condicionada en un alto
grado a inversiones comunes que nho
pueden ser apropiadas por el sector
privado. Ademds, las actividades
agropecuarias estdn expuestas a un
alto grado de incertidumbre que cons-
tituye un desestimulo a los producto-
res que por su misma naturaleza son
adversos al riesgo. Dentro de este con-
texto la reactivacién de la capitaliza-
cibn agricola estd condicionada a
una ampliacién de la inversién pibli-
ca en el sector agricola que ha decai-
do en los 1iltimos quince afios.

Los estimulos de precios no son su-
ficientes para un desarrollo del
sector externo fundamentade en las
manufacturas. Adicionalmente, es
necesaria la intervencién directa del
Estado en diversos aspectos de la asig-
nacién de recursos, El crédito debe di-
rigirse con el propdsito de estimular y
facilitar la creacién de empresas que
estén en capacidad de tornarse en ex-
portadoras. El Estado debe adelantar
las inversiones prioritarias en que
no estd dispuesto a actuar el sector pri-
vado. La inversién extranjera debe
orientarse y limitarse a aquellas acti-
vidades que estdn en capacidad de ab-
sorber eficientemente las transferen-
cias tecnolégicas.

El desarrollo de las exportaciones
industriales en paises medianos no
es posible sin algin tipo de coopera-
cién regional. No es cierto que los en-
sayos de integracion y de cooperacién
de América Latina hayan fracasado.
Si se observa el conjunto de la regién,
se encuentra que la gran expansién
de las exportaciones ha ocurrido
dentro de ella. La integracién ofrece
un camino para ampliar los merca-
dos de exportacién, reducir los costos
de proteccién y compensar los efectos.
del proteccionismo de los paises de-
sarrollados. ‘Naturalmente, hay que
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operar dentro de nuevos esquemas
que corrijan los errores de concep-
cién y ejecucién que caracterizaron
el Pacto Andino y otras uniones adua-
neras. Quizds, dentro de acuerdos
més simples orientados menos a la
sustitucién y mads hacia la creacién
del comercio dentro de la regién se
puedan lograr avances mas efectivos
en el campo de las exportaciones.

La tecnologia constituye, sin duda,
una de las grandes restricciones a la
industrializacién. Diversos indica-
dores coinciden en ensefiar que la
brecha entre las naciones desarrolla-
das y el pais se ha ampliado progresi-
vamente. Si bien esta tendencia no
puede corregirse en un plazo corto, no
es menos cierto que el pais no puede
dilatar por més tiempo la adopcién de
una estrategia coherente en este cam-
po. Algunos de los elementos de esta
estrategia se han detectado de tiempo
atrds y pueden adaptarse rapidamen-
te. Hay que actualizar los sistemas
de adiestramiento, que han estado
tradicionalmente  sesgados  hacia
aquellas actividades de manejo me-
canico. Los esfuerzos deben reorien-
tarse hacia la electrénica en donde el
pais puede tener grandes posibilida-
des de avanzar tanto en la sustitucién
de importaciones como en la expan-
si6on de las exportaciones. Asimismo,
es indispensable plantear la politica
de inversién extranjera alrededor de
la tecnologia. Un primer paso en esta
direccion consistiria en limitar la
presencia fordnea a aquellas dreas
en donde ésta le aporta algo al pafs.
Tal seria el caso de aquellos sectores
en donde la incorporacién tecnolégi-
ca no tiene grandes efectos sobre el
empleo. También es conveniente aec-
tuar en el campo de los hienes de capi-
tal. Su desarrollo es indispensable pa-
ra la adquisicién de conocimientos y
la adantacién de las tecnologias a las

condiciones propias del pais. Claro es-
td que nada de esto seria posible sin
la coordinacién y el apoyo del sector
privado. En particular, es fundamen-
tal que éste amplie los gastos en in-

wvestigacién que han sido demasiado

bajos en el pasado.
IV. Conclusiones

La industrializacién se inicié en
1930 y logrdé el mayor progreso en el
periodo 1950-1970. La influencia del
Estado en este desempefio fue decisi-
va. La alta proteccién establecida ini-
cialmente permitié el desarrollo de
las actividades de sustitucién de im-
portaciones. Luego, la estructura com-
binada de aranceles-subsidios y tasa
de cambio propicié el desplazamiento
de la produccién hacia el exterior y
permitié conciliar los dos propésitos.
Paralelamente, se siguié una politica
de asignacién de recursos totalmente
favorable a la industrializacién. La
creacién y expansién de las empre-
sas de manufactura evolucioné a un
ritmo muy superior al del resto de ac-
tividades.

La industrializacién tuvo un claro
impacto en el desarrollo del pais. A lo
largo de los cuarenta afios, se puso de
presente su enorme capacidad de lide-
razgo para arrastrar e inducir el
resto de actividades. El crecimiento
industrial trajo consigo un creci-
miento ligeramente inferior al pro-
ducto interno bruto.

A principios de la década del 70 se
modificé la concepcidn de industriali-
zacién que habia prevalecido en los
periodos anteriores. Se abrié paso lo
que podria denominarse el optimis-
mo exportador. Se consideré que un
desarrollo de las exportaciones funda-
mentado en unos pocos productos con
ventaja comparativa suministraba el
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camino mds fdcil para generar las
divisas requeridas para sostener el
crecimiento econdémico. Dentro de
este contexto se procedié a reducir los
aranceles, eliminar los subsidios y
desmontar las restricciones cuan-
titativas. El sector externo se abrié
progresivamente a la competencia in-
ternacional y la tasa de cambio quedé
como su unico mecanismo legitimo
de regulacién. Por otra parte, se mo-
dificé radicalmente la politica de
asignacién de recursos en favor de la
industria. Los recursos se despla-
zaron a las actividades de bienes pri-
marios y a la infraestructura fisica.

El sistema econdmico se movid, en
los iltimos quince afios, hacia un mo-
delo en que los motores de crecimien-
to eran la infraestructura fisica y los
productos bésicos. Las fallas de este
modelo empiezan a aparecer al final
de la década. La expansién de los pro-
ductos mineros y del café se vio
seriamente restringida por la deman-
da. Los altos requerimientos de
capital de las actividades mineras y
la infraestructura fisica y la confor-
macién de excedentes de capacidad
en los sectores eléctrico y vial se
manifestaron en una elevacién de
relacién capital-producto de la econo-
mia y en una baja generacién de
empleo por unidad de producto. De
alli que Colombia, no obstante haber
crecido por encima del promedio de
América Latina, registra una de las
tasas de desemplec mds altas de la
region.

El desempefio insatisfactorio de la
economia lleva a replantear el mode-
lo predominante en los 1ltimos ariios.
No se requiere profundizar mucho pa-
ra advertir que la industrializacién
hubiera suministrado una estructura
de desarrollo mds dindmica. Un mo-
delo liderado por la industria y com-

plementado con la agricultura ofre-
cia mejores posibilidades de expan-
sién y permitia lograr mayores tasas
de crecimiento y empleo con el mis-
mo capital.

Las ventajas de este modelo se
acentian cuando se advierten las
enormes dificultades del futuro. La
industrializacién estd mejor capaci-
tada para afrontar las restricciones
de dependencia y ahorro que domina-
rdn el panorama de la economia
colombiana. Por una parte, las expor-
taciones industriales enfrentan una
mayor demanda que las exportacio-
nes de productos bdsicos. Por la otra,
la industria y la agricultura tienen
menores requerimientos de capital
que la mineria y la infraestructura fi-
sica.

El desarrollo industrial no se da es-
pontdneamente, ni resulta de las fuer-
zas del mercado. La ley de Say no se
cumple en el sector. El progreso in-
dustrial estd condicionado a la pre-
senciay apoyo del Estado.

No se trata, desde luego, de una
intervencién detallada de las empre-
sas, ni de ampliar las regulaciones
de la economia. Por lo demds, las
politicas no tienen que aplicarse nece-
sariamente en el sector industrial.
Muchos de los esfuerzos deben concen-
trarse en los sectores externo, finan-
ciero y agricola. A continuacién se
resumen las politicas requeridas en
cada uno de estos campos.

El tipo de intervencién en el sector
externo depende de las condiciones
del desarrollo industrial. Actualmen-
te, el pais dispone de una estructura
de exportaciones industriales que
tiende a hacerse cada vez mds depen-
diente de los productos de consumo li-
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viano, los que se caracterizan por un
bajo contenido tecnolégico y una baja
elasticidad de demanda. La confor-
macién de una estructura diversifica-
da capaz de penetrar en los mercados
externos requeriria avanzar mucho
mds en el proceso de sustitucién de
importacién de materias primas y bie-
nes de capital. En estas condiciones,
la politica' del sector externo debe
orientarse a complementar los dos
procesos mediante el establecimiento
de una estructura discriminada y
coherente de aranceles, controles
cuantitativos y subsidios a las ex-
portaciones. El manejo debe hacerse
dentro de un marco de selectividad
que le conceda prioridad a aquellas
actividades que estdn en mejores
posibilidades de desplazarse a los
mercados externos.

La intervencién del Estado en los
precios relativos no es suficiente para

movilizar las actividades industria-
les. Es necesaria una accién més di-
recta encaminada a propiciar la
creacién y el funcionamiento de las
empresas. En el articulo se muestra
que actualmente no existe un marco
institucional adecuado para ade-
lantar esa tarea. Se requerirdn ajus-
tes de fondo en materia financiera y
tecnolégica, Algunas de las caracte-
risticas de estos ajustes se identifi-
can y examinan a lo largo del en-
$ayo.

Para terminar, no sobra sefialar
que los esfuerzos para ampliar la de-
manda industrial deben complemen-
tarse con otros para expandir la ofer-
ta agricola. A las recomendaciones
comerciales, financieras y tecnolégi-
cas, debe adicionarse una politica de
inversién piblica encaminada a re-
vertir el proceso de descapitalizacién
rural de los tiltimos afios.





