LA APERTURA ECONOMICA EN

COLOMBIA

ALBERTO JARAMILLO J.

SINTESIS

La politica econémica del Gltimo decenio se interpre-
ta como la puesta en marcha de un proceso de
apertura que pretende la estabilizacién macro-
economica, la internacionalizacién de la produccién
y la transformacion de la estructura productiva.
Estos elementos constituyen tres fases diferentes,
pero ligadas, de un solo proceso que debe culmi-
nar con ta modernizacion de la economia nacional.
El papel que juegan el FMI, el Banco Mundial y el
actual Plan de Desarrollo son resaltados en el
texto.

1. INTRODUCCION

Como bien se sabe, los procesos de aper-
tura econémica constituyen hoy en dia una gran
tendencia internacional, de la cual no ha escapado
Colombia. Y como ha ocurrido en muchos otros
paises, en éste se ha desatado una amplia
controversia -consignada rapidamente en dife-
rentes publicaciones- respecto a la oportunidad,
procedimiento y conveniencia de adoptar dicho
modelo de desarrollo.

El debate se ha generalizado a raiz de la oficia-
lizacion de Ja apertura -mediante la difusion, en

febrero de 1990, del denominado “Programa de Mo-
dernizacion de la Economia y la Racionalizacion del
Comercio Exterior’- y de la expedicion de diversas
normas legales tendientes a implementar efectiva-
mente dicha estrategia de politica econémica en el
pais.

La politica aperturista integra
los objetivos de corto plazo

-la estabilidad macroeconomica-
con los de largo plazo -el
desarrollo social y econdémico-.

Sin embargo, vale sefalarlo: la confrontacién
ideoldgica y practica (esta ultima realizada por
los sindicalistas de! sector publico), ha descuidado
la circunstancia de que el proceso de apertura no
es nuevo ni en América Latina ni en Colombia.
Todo lo contrario, la historia reciente -la vivida
durante los diez ultimos afos- no es mas que la
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adopcién paulatina de un medelo neoliberal,
donde el Estado cede su papel protagénico en el
proceso de desarrollo a las libres fuerzas del
mercado nacional e internacional.

Los programas de ajuste
comprenden, tipicamente,
medidas en campos econdémicos
claves y sensibles: fiscal,
creditario, de ingresos, de
empréstitos externos y de
politicas cambiarias, asi como
también en cuanto a
restricciones comerciales y
de pagos que son de interés
directo para los paises
miembros del FMI.

Describir la apertura, como estrategia de politica
econémica, en sus diferentes fases, es el objetivo
del presente trabajo. Conviene formular una
primera identificacién conceptual de dichos
periodos. Al respecto, puede citarse a Marcelo
Selowsky, quien analizando las posibilidades de
que dispone América Latina para recuperar la
“Década Perdida” de los ahos ochentas, senala:

“El crecimiento a largo plazo sélo podra lograrse
cuando los ciudadanos prefieran invertir su dinero
en su propio pais en lugar de hacerlo en el exterior,
y cuando la productividad de esa inversion sea
alta -y tenga perspectivas de seguir siendolo,
tanto para los individuos como para la sociedad. Se
podria decir- que cuando el pais se encuentra en
esa situacion se ha alcanzado la Etapa Il del
proceso de ajuste. Sin embargo, para llegar a ese
punto, el pais debe haber satisfecho las condi-
ciones claves de dos etapas anteriores, a saber:
en la Etapa |, un minimo de estabilidad macro-
econdmica; en la Etapa Il la liberalizacion y la
eliminaciéon de los controles al sistema de incen-
tivos con vistas a lograr un mayor grado _ge com-
petencia externa e interna en los mercados de
productos y de factores y en el sector finan-
tiero” 0.

(1) Cfr. Selowsky, Marcelo: “Etapas para la reanudacion
del crecimiento en América Latina”, en Finanzas &
Desarrollo. Volumen 27. Numero 2. Junio de 1990.

De acuerdo con esta periodizacién, puede decirse
que la politica aperturista integra los objetivos de
corto plazo -la estabilidad macroeconémica- con
los de largo plazo -el desarrollo social y econémico.

Dado que ambos objetivos se inscriben en una
concepcién neoliberal, el puente entre ellos lo
constituye la liberacién del comercio exterior a
través de la supresién tanto de las restricciones
administrativas a las importaciones como de los
estimulos inadecuados a las exportaciones
(aquellos que pueden propiciar el dumping).

De esta manera se hacen explicitas las tres fases
del proceso de apertura que ha vivido Colombia
desde mediados de los afios ochentas: ajuste
macroeconémico -a través de los programas de
monitoria del FMI-, racionalizacién (liberacion
acelerada) del comercio exterior durante los dos
ultimos afios, y formulacion de una estrategia de
desarrollo econémico (modernizacién e interna-
cionalizacién de la economia) para lo que resta del
siglo, (ver Gréafico No. 1). La descripcién y analisis
de las mismas constituye, como se indicd, el
objetivo de este trabajo.

1. La Fase del Ajuste Macroeconémico
(1985-1989)

Para comenzar, conviene precisar que por
“ajuste macroecondomico” se entiende el conjunto
de politicas tendientes a eliminar los fenémenos
desestabilizadores de una economia. A su vez,
como elementos desestabilizadores se conside-
ran; un alto déficit fiscal -medido en porcentaje
del Producto Interno Bruto (PIB)-, altas tasas de
inflacion, bajos tipos de cambio real, y la presen-
cia de déficits persistentes en la balanza de pagos.

De todos estos factores, el que habitualmente
aparece como detonante de un proceso de ajuste
es la persistencia de saldos negativos en la
balanza de pagos, lo que conduce a la reduccién
del stock de reservas internacionales del pais vy,
consecuentemente, a la busqueda desesperada
de recursos de financiamiento para enfrentar la
crisis cambiaria.

1.1 Los Préstamos Condicionados del FMI

La primera opcién radica en el Fondo Mone-
tario Internacional, una de cuyas funciones
consiste en facilitar recursos para solucionar dese-
quilibrios del balance externo. Pero esta fuente
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GRAFICO No. 1
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Banco Mundial:
Liberacion Comercial
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Rev. Pacifica:
Transformacion
Productiva (1991-1994) :

financiera no es irrestricta sino que, como contra-
partida, exige laimplementacion de un programa de
ajuste orientado a contraer la demanda interna en
Cuya expansion incontrolada radicaria el origen del
agotamiento de reservas.

Los programas de ajuste comprenden, tipicamente,
medidas en campos econdmicos claves y sensi-
bles: fiscal, creditario, de ingresos, de empréstitos
externos y de politicas cambiarias, asi como
tambien en cuanto a restricciones comerciales y de
pagos que son de interés directo para los paises
miembros del FMI. En consecuencia, las directrices
de esta Institucién aclaran que, al ayudar a sus
miembros a disefar programas de ajuste, el Fondo
tendra debidamente en cuenta sus prioridades y
objetivos sociales, politicos y econémicos, como
también sus particulares circunstancias, compren-
didas las causas de sus dificultades de balanza
de pagos.

Con tal fin, los criterios de ejecucién incluidos en
los acuerdos respaldados por los recursos del
Fondo estardan normalmente limitados a los que
- sean necesarios para evaluar la puesta en practica
del programa, lo cual se concreta limitando dichos
criterios al logro de objetivos de estabilizacion de
amplias variables macroeconémicas, como las
mencionadas. Factores adicionales sélo deberan
considerarse “cuando sean esenciales para la
efectividad del programa del pais miembro debido
a su impacto macroecondmico” @,

(2) Cfr. Guitian, Manuel: “La condicionalidad del Fondo
y el proceso de ajuste internacional: primer periodo,
1950-70", en FINANZAS Y DESARROLLO. Volumen
18, No. 1, marzo de 1981. Como informacién adicio-
nal leer el anexo de este trabajo, donde se incluye
una sintesis de los setvicios financieros del Fondo
y su condicionalidad, extractado del texto d_e Guitian.

Ahora bien, para una mejor comprensién de los
alcances de los programas de ajuste, puede utili-
zarse la tradicional ecuacién de demanda agre-
gada, mediante la cual se identifican los factores
causales, los objetivos y las medidas correctivas
comprendidas en la condicionalidad de los recur-
sos ofrecidos por el FMI. Dicha expresién es la
siguiente:

Y=C+!1+G+X-M
Si se agrega el gasto interno, asi:
E=C+1+ @G
La expresion se convierte en:
Y-E=X-M

En la cual un desequilibrio cambiario, definido
€omo un exceso de gastos en bienes y servicios
externos, incluido el pago de intereses y amortiza-
ciones de la deuda externa, (M en la ecuacién)
sobre los ingresos provenientes del exterior (X en
la ecuacién), se explica por un exceso de demanda
(E) sobre la produccion (Y). En palabras mas
sencillas, si existe un desbalance entre ingresos y
egresos de reservas internacionales (M > X) se
debe unicamente a un exceso de demanda
agregada (E > Y), es decir, a que el pais se esta
gastando mas de lo que produce.

La eliminacién de toda clase
de trabas administrativas al
comercio exterior ha sido uno
de los objetivos centrales de
las propuestas neoclasicas de
politica econdémica.
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La solucion radica, entonces,” en contener la
demanda agregada y en inducir cambios en las
transacciones externas del pais. Para alcanzar lo
primero se deben reducir los diferentes compo-
nentes del gasto. Esto significa: en primer lugar,
eliminar el déficit fiscal mediante la austeridad
en el gasto publico (G en la ecuacién) principal-
mente. En este caso, los rubros mas afectados
corresponderian a los vinculados con los pagos
de némina y con las transferencias y subsidios
contemplados en el presupuesto estatal. Por esta
via, finalmente resultan disminuidos el gasto social
(educacion y salud), donde se concentran las
transferencias, la inversion oficial en infraestruc-
tura y la inversion privada desarrollada con subsi-
dios estatales. Complementariamente hay que
suprimir las pérdidas en las empresas comerciales
del Estado, lo que implica eliminar las tarifas
subsidiadas, especialmente de los bienes energé-
ticos, cuyos precios internos deben acercarse a
los internacionales.

Se recomienda la liberacion de
importaciones, lo que
aparentemente seria
contradictorio con el objetivo de
reducir el déficit cambiario.

En segundo lugar, se trata de eliminar el exceso
de gasto de consumo privado (C en la ecuacion),
lo que se traduce endisefio e implementaciénde una
politica salarial restrictiva, mediante reajustes de
ingresos inferiores a la inflacion pasada, y en una
reduccion sustancial de los precios subsidiados,
como ya se indicéd. Adicionaimente, una politica
monetaria restrictiva disminuye la capacidad de
compra del publico y evita el endeudamiento con
fines de consumo.

En tercer lugar, el gasto de inversion privada (I
en la ecuacion), debe reflejar la rentabilidad de
los proyectos y no la existencia de un sistema
crediticio subsidiado, normalmente respaldado
en ia expansién de la base monetaria (expansion
primaria del dinero). Esto significa que la tasa de
interés real (aquella que resulta de sustraer la
inflacién a la tasa nominal) debe expresar las
condiciones del mercado financiero operando bajo
plena libertad.

En lo que concierne al sector externo propiamente
(X - M en la ecuacion), el programa de ajuste

incluye una aceleracién de la tasa de devaluacion
nominal a fin de recuperar el tipo de cambio real,
es decir, a fin de suprimir la revaluacién sufrida por
la moneda nacional. Esta decision traeria el doble
efecto de abaratar las exportaciones en moneda
extranjera -aumentar la competitividad de la
produccién nacional en el exterior- y de encarecer
las importaciones; efectos que deben reducir el
saldo negativo de la balanza de pagos.

Complementariamente, se propone la eliminacién
de cualquier politica comercial restrictiva; es decir,
se recomienda la liberacién de importaciones, lo
que aparentemente seria contradictorio con el
objetivo de reducir el déficit cambiario. Sin embar-
go, no lo es porque la devaluacion desestimula
las importaciones y compensa la pérdida de la
proteccién dada por las restricciones cuantitativas.

1.2 La Experiencia Colombiana

Entre 1982 y 1984, Colombia registré dismi-
nucién de sus reservas internacionales por valor
de 3.306 millones de ddlares, al pasar su cuantia
de 4.893 millones en diciembre de 1982 a 1.587
millones a tines de 1984. Esta crisis cambiaria “se
debié en parte a varios factores exdgenos tales
como las altas tasas de interés en el exterior, la
devaluacién de la moneda venezolana y los
precios relativamente débiles del café en el
mercado internacional. No obstante, las politicas
fiscales, monetarias y salariales de las autoridades
han jugado un papel muy importante en el dete-
rioro de la balanza de pagos”, sefialé el FMI en
el informe que rindié al ser demandado, en
septiembre de 1984, como posible fuente de
financiamiento de dicho déficit .

Dado que el informe fue elaborado a mediados
de 1984, las perspectivas en ese momento eran
pesimistas respecto al stock de reservas interna-
cionales al final del afio. Por esto, “los funcionarios
del FMI manifestaron que, a su parecer, la forma

-como evolucione la balanza de pagos dependerd,

en gran medida, de la direccién que tomen las
politicas internas . . , Las autoridades respondieron
que compartian el punto de vista de los funciona-
rios del Fondo y que concurrian que habria que
imponer medidas mas estrictas para reguiar la

(3) Cfir. “Informe del Fondo Monetario internacional.
Colombia 1984”. En Revista Economia Colombiana.
Separata No. 6, marzo-abril de ,1 98s.
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demanda a fin de reducir las presiones que
afectan la balanza de pagos y para detener Ia
pérdida de reservas extranjeras” .

Y para precisar, las medidas mas estrictas de regu-
laciéon de la demanda consistirian en: a) reducir
el déficit fiscal (habia llegado al 3.7% del PIB en
1983), con los instrumentos generales descritos
antes: contencion del gasto social y salarial,
desmonte de subsidios e incremento de precios
oficiales. b) devaluar, pues el tipo de cambio a
fines de 1983 estaba en el 71.5% de su valor
real. “El FMI ve con simpatia la intencién de las
autoridades de seguir una politica cambiaria que
redundaria en una depreciacion real y que abriria
las posibilidades de recuperar la competitividad
perdida en afios recientes”, reza el informe.
c) liberar la tasa de interés real para ayudar en
laasignacion de crédito y promover un incre-
mento del ahorro financiero, lo que, por ende,
restringe la inversion al hacer mas costoso el
capital.

Adicionalmente, las autoridades colombianas se
comprometieron ante los funcionarios del FMI a
iniciar el desmonte, durante 1985, de los controles
cambiarios y comerciales que atentan contra la
liberalizacion del comercio exterior del pais, parti-
cularmente en lo que atafe a fas importaciones.

En esta forma, entonces, se inicié6 en el pais la
primera etapa del proceso de recuperacién del
crecimiento, también llamada del ajuste macro-
economico por los objetivos logrados: “recuérdese,
por ejemplo, que el déficit fiscal pasé de repre-
sentar el 4.5% del PIB en 1985 al 1.0% del PIB en
1990; el monto de reservas internacionales subi¢
de US$ 1.795.5 millones en 1984 a US$ 4.501.3
- millones en 1990; y la tasa de inflacién promedio
fluctué en el periodo 1984-1990 alrededor del
24.6% anual. Tal vez la variable que refleja mejor
todo el proceso de ajuste externo es la tasa de
devaluacién, en cuyo caso el indice de la tasa de
cambio real (sobre la base de 100.0 para 1986) se
movio de 71.1 en 1984 a 104.9 en 1989 y a 112.0
en 1990 ®,

(4) Ibid. Subrayas fuera del original.

(5) Contraloria General de la Republica: “La gradualidad
graduada de la apertura econémica”, en INFORME
FINANCIERQ. No. 7, junio de 1991, p. 43,

2. LA ACELERACION DE LA LIBERACION
COMERCIAL (1990-1991)

Como se indicé, el gobierno colombiano se
habia comprometido a iniciar, durante 1985, el
desmonte de las restricciones administrativas a
las importaciones a fin de tener acceso a los
créditos comerciales del Banco Mundial. Este
compromiso que se extendié por varios afos,
como se verifica al examinar el Guadro No. 1,
consistia en recomponer progresivamente el
universo arancelario trasladando items de los
rubros restrictivos (prohibida importacién y licen-
cia previa) al mas permisivo de libre importacién.

CUADRO No. 1

COMPOSICION DEL UNIVERSO
ARANCELARIO DE ACUERDO AL REGIMEN DE
IMPORTACION 1971 - 1990
(Porcentajes del numero de posiciones
arancelarias bajo cada régimen)

(1 (2) (3)
Fecha . Libre Licenf:ia Prohibida
importac. | previa | importac.
% % %
1971 Agosto 34 80.4 16.2
1973 Agosto 20.2 79.8 0.0
1874 Junio 29.6 70.4 0.0
1975 Febrero 34.1 65.9 0.0
1978 Febrero 52.8 47.2 0.0
1979 Junio 53.6 46.4 0.0
Septiembre| 66.7 33.3 0.0
1980 Diciembre 66.7 33.3 0.0
1982 Mayo 71.6 28.4 0.0
Diciembre 70.8 29.2 0.0
1983 Diciembre 419 58.1 0.0
1984 Diciembre 0.5 83.0 16.5
1985 Junio 14.8 82.8 2.4
Diciembre 27.0 71.6 1.4
1986 Junio 36.2 62.4 1.4
Diciembre 36.2 62.7 1.1
1987 Diciembre 37.8 61.1 1.1
1988 Diciembre 38.7 60.3 1.1
1989 Diciembre 38.8 60.1 1.1
1990 Septiembre| 76.4 23.6 0.0
Noviembre 96.7 3.3 0.0
FUENTE: Informe Financiero, Junio 1991.
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En este proceso de liberacién comercial, la expe-
dicion del “Programa de modernizacion de la
economia colombiana” no constituye mas que
otro paso hacia el logro de la desregulacién del
comercio exterior, formulada como objetivo de
politica econdmica por los organismos interna-
cionales. Los pasos siguientes consistieron en
acelerar esa liberacién comercial eliminando el
gradualismo previsto en febrero de 1990. Pero
antes de examinar el periodo 1990-1991, o segunda
fase del proceso de apertura, conviene examinar
la propuesta del Banco Mundial al respecto.

2.1 La Liberacién Comercial en los Paises en
Desarrolio

La eliminacion de toda clase de trabas admi-
nistrativas al comercio exterior ha sido uno de los
objetivos centrales en las propuestas neoclasicas
de politica econdémica, arguyendo que el libre flujo
internacional de mercancias conduce al logro del
bienestar mundial a través de la especializacion
productiva y de la posibilidad de mayores niveles
de consumo. Los otros objetivos corresponderian
a la obtencién del equilibrio interno (bajos niveles
de desempleo e inflacion) y del equilibrio externo
0 ausencia de crisis cambiarias, (véase el Grafico
No. 2).

GRAFICO No. 2

OBJETIVOS DE LA POLITICA ECONOMICA

Balance interno
(Estabilidad precios, pleno empleo)

N\ ¥

Balance externo o Liberacion del
balance de pagos comercio exterior o
equilibrados ganancias derivadas
del libre cambio y Ia

compete.ncia

Habria que imponer medidas
mas estrictas para regular

la demanda a fin de reducir
las presiones que afectan

la balanza de pagos y para
detener la pérdida de reservas
extranjeras”.

Recientemente, este tradicional postulado neocla-
sico se habria convertido en elemento central de
la politica econdmica, conforme lo afirma el Banco
Mundial: “La impresion de que un régimen comer-
cial liberal fomenta el crecimiento y la eficiencia ha
obtenido cada vez mas aceptacion en los ultimos
anos. La razon es simple. Muchos paises en
desarrollo, por una serie de motivos, y en diferen-
tes circunstancias, se han desplazado con éxito
desde regimenes comerciales altamente restric-
tivos a politicas que producen menos distorsiones
econdmicas” ©.

Para comprender mejor en qué consiste este
progreso, cabe recordar que la teoria neoclasica
también propone como regla de oro de la politica
econoémica la “neutralidad”, es decir, la caracteris-
tica de no inducir comportamientos, ajenos a las
fuerzas del mercado, en los agentes econémicos.
Desde este punto de vista, una politica comercial
es neutra cuando proporciona iguales incentivos
a las importaciones (ventas domésticas, dice el
Banco Mundial) y a las exportaciones. Esto signi-
fica que los productores son libres para escoger
entre el mercado local o el mundial; y a su vez,
los consumidores tendrian igual acceso a bienes
nacionales que extranjeros.

En cuanto a los procesos liberacionistas, el estu-
dio del Banco sehala que lo que permanecia oculto
-para economistas y politicos- era el conocimiento
de las condiciones apropiadas para adelantar, sin
grandes traumatismos, el proceso de cambio de
un régimen comercial restrictivo a otro liberal. Fue
precisamente este desconocimiento el motivo para
que el Banco financiara la realizacion de varios

(6) Cfr. Papageorgiou, Demetriosy otros: LIBERALIZING
FOREIGN TRADE IN DEVELOPING COUNTRIES.
THE LESSONS OF EXPERIENCE. Washington: The
World Bank, D.C., september 1990. Existe version
en espanol publicada por Legis.
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estudios sobre treinta y seis experimentos de libera-
cion comercial en diecinueve paises, con base en
los cuales se formulan las “lecciones de la expe-
riencia” a que alude el titulo del libro. Logicamente,
algunos paises han realizado mas‘de un proceso
aperturista y asi aparecen identificados (enume-
rados) en el texto.

Con el fin de disponer de un parametro de com-
paracion para el “Programa de Modernizacion de
la Economia”, conviene sintetizar las conclusiones
del estudio referido, el cual, por consiguiente,
sera utilizado en forma amplia en la descripcion
de las siete recomendaciones destacadas a
continuacién:

2.1.1 El impetu de la Reforma

Con este concepto se quiere designar la
radicalidad o energia implicita en el programa de
liberacion comercial. Se hace énfasis en que la
mayor o menor posibilidad de éxito esta ligada a la
impetuosidad de la decisién inicial; mientras mas
débil sea la norma de politica econdmica que
instaura el modelo mas factible sera el fracaso de
éste.

Vale anotar que aqui debilidad se asimila a gradua-
lidad, es decir, a la cantidad de fases que deben
recorrerse para alcanzar el objetivo final de total
iibertad en las operaciones de comercio exterior.
Por consiguiente el gradualismo significa lentitud y
ésta va en contra de la meta prevista, pues un
proceso lento tendria muy pocas probabilidades de
éxito dado que careceria de suficiente credibilidad
y estimularia a los empresarios a prepararse para
enfrentar la misma liberacién en lugar de hacerlo
para afrontar la competencia externa. Ademas,
durante un proceso largo de liberacidon puede
fallar alguno de los otros elementos complemen-
tarios, pues no basta con la simple radicalidad
inicial ™,

Segun el Banco Mundial, entonces, los programas
enérgicos de liberalizacion comercial tienen una
probabilidad significativamente mayor de durar
que los programas débiles o vacilantes. Este enun-
ciado se cumpiliria con mayor validez en el caso
de paises que tienen una larga historia de restric-

(7) Cfr. Garcia, Jorge: “Comentario” (al ensayo: “La
Apertura externa en perspectiva’, de José Antonio
Ocampo). En APERTURA ECONOMICA Y SISTEMA
FINANCIERO. Bogota: Asobancaria, 1991.

ciones comerciales severas y para aquellos que han
realizado intentos de reforma sin éxito; en ambos
casos, vale anotar, se encontraria Colombia, pues
en el estudio se incluyen las politicas adelantadas
en tal sentido en los afos 1964-66 (primera expe-
riencia) y 1968-1982.

Sin embargo, debe consigharse que la radicalidad
sugerida no significa que el proceso puede
acabarse en unos cuantos meses. En términos
legales -sea decir, de expedicién de normas tales
como leyes, decretos y resoluciones- la apertura
comercial puede ejecutarse en unos pocos dias;
pero en términos econdmicos requerird mucho
tiempo, anos quizas, mientras los diversos agentes
-productores, consumidores, importadores, etc.-
ajustan su comportamiento a las nuevas condicio-
nes del mercado. Esto explica la larga duracién de
algunos de los procesos analizados en el estudio,
como el segundo de Corea, que habria durado
once anos (ver cuadro resumen de ciertos casos).

2.1.2 Reduccién de Restricciones
Cuantitativas

Las restricciones cuantitativas -licencias
(autorizaciones) previas, depdsitos previos, cupos
de importacién, licencias cambiarias- constituyen
el componente administrativo de la politica comer-
cial, mientras que los aranceles representan el
otro elemento basico de dicha politica.

Se hace énfasis en que la mayor
o menor posibilidad de éxito esta
ligada a la impetuosidad de

la decision inicial.

Para los tedricos del liberalismo econdmico, los
controles de caracter administrativo son indesea-
bles porque restringen la acciéon de las libres
fuerzas del mercado y, comparados con los
impuestos de aduana, se convierten en sobre-
precios implicitos, de dificil cuantificacién. Los
aranceles, por el contrario, aparecen como sobre-
precios de amplio conocimiento y, por lo tanto, son
preferibles.

Desde el punto de vista de la eficiencia economica,
sostiene el Banco Mundial, las formas mas perjudi-
ciales de intervencion comercial son los diferentes
tipos de restricciones cuantitativas. Los aranceles
distorsionan los precios, pero permiten que el
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mecanismo de precios de la economia sea el que
asigne los recursos. Bajo restricciones cuantita-
tivas extensas, el mecanismo de precios tiene un
papel muy reducido, perdiéndose muchas opor-
tunidades de utilizar recursos en forma mas
eficiente.

En otras palabras, bajo un sistema de aranceles,
los insumos importados, por ejemplo, estan dispo-
nibles para los productores internos a un precio
determinado. Por el contrario, las restricciones
cuantitativas pueden impedir a muchos productores
el acceso a dichos insumos a cualquier precio. Esto
crea cuellos de botella (y, por lo tanto, menos
produccion) y estimula a las empresas a acumular
provisiones esenciales (lo que implica un gasto y
resulta caro). Los avances hacia la liberalizacién
requieren, por tanto, un cambio en la forma de
intervencion: menor apoyo en las restricciones
cuantitativas y mayor apoyo en medidas, como los
aranceles, que permiten que opere el mecanismo
de los precios.

Para los teéricos del liberalismo
econdmico, los controles de
caracter administrativo son
indeseables porque restringen
la accién de las libres fuerzas
del mercado.

Todos estos argumentos justifican el énfasis que
los procesos de liberacidon comercial hacen en la
supresion de las restricciones cuantitativas, las
cuales, vale anotar, fueron uno de los ejes de
la politica proteccionista durante la vigencia del
modelo sustitutivo. Aun mas, afirman los autores,
la relajacién de estas restricciones ha sido el
contenido principal, y algunas veces el Unico
contenido, de muchos programas de liberaliza-
cién; de hecho, una reforma radical de las restric-
ciones cuantitativas generalmente seria suficiente
por si sola para calificar un programa de liberali-
zacion como enérgico.

2.1.3 Aumento del Tipo de Cambio Real

Dado que el crecimiento de las importa-
ciones puede estimularse con la eliminacién de
las restricciones cuantitativas y, como efecto inde-
seado, conducir a un desequilibrio de la balanza de
pagos, la aceleraciéon de la devaluacién (o incre-

mento en el tipo de cambio real) se impone como
instrumento complementario a la politica de libe-
raciéon comercial.

“Una depreciacion real es, en realidad, un aumen-
to del precio de los bienes transables con respecto
al precio de los bienes no transables. Este cambio
del precio relativo debiera estimular la produccién
de bienes transables, contribuyendo asi a aumen-
tar las exportaciones. A la vez, las liberalizaciones
comerciales generalmente suponen una menor
proteccién de las actividades que compiten con las
importaciones. Sin una depreciacién real, esto
puede producir (al menos en el corto plazo) un
deterioro de la balanza de pagos. En ambos
aspectos, una depreciacién real probablemente
reducira la presion para que se reviertan las refor-
mas’ comerciales”, afirman los autores del estudio
referido.

Vale aclarar que el concepto de depreciacién real
implica la existencia de un tipo de cambio
flotante, determinado por las leyes de la oferta y
la demanda, es decir, sin regulacién gubernamen-
tal. Lo cual supone que la liberacién del régimen
cambiario debe acompafiar la comercial. Pero
también implica la determinacién de una tasa de
cambio real, es decir, de un indice para medir el
valor internacional de la moneda local. Y precisa-
mente este indicativo es el que debe elevarse
sustancialmente -mediante una aceleracion de la
devaluacién corriente 0 nominal- para compensar
la pérdida de proteccion originada en la disminu-
cién de los controles administrativos.

El tercer consejo, para adelantar una liberacion
comercial exitosa, consiste, entonces, en realizar
una devaluacion real grande paralelamente con
el desmonte del sistema de restricciones cuanti-
tativas.

2.1.4 Adopcion de una Politica
Macroecondémica Coherente

Para comenzar, debe aclararse que una
politica macroeconémica se considera coherente
cuando logra eliminar los fenédmenos inflacionistas
ligados a las decisiones de politica econémica; en
otras palabras, cuando las variables macroeconémi-
cas controladas .por las autoridades permanecen
dentro de ciertos rangos sin constituir fuentes de
inflacion.

Concretamente se trata de mantener el ajuste
fiscal, evitando el déficit, y el ajuste monetario,
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controlando el crecimiento de la liquidez. Al
respecto, el estudio indica que las politicas mone-
tarias y fiscales expansionistas son la causa mas
importante de la reversidn de la reforma comercial;
en cénjunto, entonces, cuando dichas politicas
son restrictivas mejoran significativamente las
probabilidades de éxito de la liberacién del mer-
cado de bienes.

Ahora bien, {a importancia de incluir la ejecucién
de una politica macroeconémica coherente -dentro
de las condiciones para desarrollar con mayor
probabilidad de éxito una apertura- radica en la
identificacion de efectos de repercusion de la
reforma comercial en la situacion fiscal; e igual-
mente en el reconocimiento de las interrela-
ciones que existen entre politicas monetaria y
cambiaria.

En efecto, es probable que la liberalizacién comer-
cial tenga consecuencias para los ingresos del
gobierno y, por lo tanto, para el déficit fiscal. Los
aranceles mas bajos, por ejemplo, podrian signi-
ficar menores ingresos, en primera instancia; pero,
un aumento de las importaciones generaria, en
periodos siguientes, un repunte de los ingresos.
En principio, entonces, el efecto de la reforma
comercial sobre el presupuesto estatal es ambi-
guo. Los resultados del estudio sobre lo que suce-
dio en la practica son sélo parciales. En dos casos
que habrian sido examinados con detalie en este
aspecto, indonesia 2 y Peru, la reforma comercial
incrementd los ingresos estatales sustancialmente.
Ambos programas se basaron en una sustitucion
de restricciones cuantitativas por aranceles.

El control de la inflacidn, por su parte, ayudaria a
conservar el tipo de cambio real, evitando la
" revaluacion. Esta ultima podria producirse como
resultado de un fortalecimiento de la cuenta de
capitales, en razén de altas tasas de interés nomi-
nales inducidas, a su vez, por elevados niveles de
inflacion. Asi, pues, el papel mas util de la politica
macroeconémica, durante ia liberalizacién, seria el
de mantener baja la inflacién y respaldar, de esa
forma, la depreciacién real de la moneda.

“Las medidas adoptadas por
la administracién Barco son
apocadas para el gusto de
esa institucion”.

2.1.5 Imponrtancia de las Condiciones
Econoémicas Iniciales

Los casos de apertura analizados permi-
tieron identificar, de acuerdo con el texto citado,
que los paises se han comprometido en la libera-
lizacion comercial estando en circunstancias
econdmicas muy variadas: afficcién, estabilidad y
situaciones intermedias. Dada esta diversidad de
condiciones previas, el caracter enérgico o débil
de la propuesta de reforma se vuelve aun mas
importante.

El tercer consejo, para adelantar
una liberacién comercial exitosa,
consiste, entonces, en realizar
una devaluacién real grande.

Cuando las economias atraviesan etapas de
crisis -situaciones de deterioro secular de la
balanza de pagos o de inflacién persistente-, la
liberacién comercial funciona siempre y cuando
se adopte bajo un patrén radical; al respecto, el
estudio indica que los programas que comenzaron
bajo una gran presién economica tendieron a ser
fuertes y rapidos y, por lo tanto, relativamente
duraderos, exitosos. Es decir, los logros de las
politicas de desregulacién comercial se miden en
términos de su duracion. »

También habrian sido exitosos aquelios procesos
de liberacién adoptados en circunstancias de esta-
bilidad, particularmente los subsiguientes a la
implementacion de programas de ajuste macro-
econdmicos, como los analizados anteriormente,
(ver el modelo del FMI).

“Los casos intermedios, en que las reformas
comenzaron entre signos de deterioro econémico
pero no en una crisis hecha y derecha, fueron los
que tuvieron menos probabilidades de éxito”,
afirman los investigadores.

Ahora bien, dentro de las condiciones iniciales se
incluyé el examen de las razones o motivaciones
para implementar el programa. Sobre el particular,
encontraron que “sorprendendemente, ninguno de
los motivos individualmente o en conjunto apare-
cen como causa particular de éxito”; y debe sefia-
larse que entre los posibles motivos incluyeron
factores como: conviccidn ideoldgica, la busqueda
de mejores resuitados econémicos generales o
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particulares; y la necesidad de satisfacer a otros
paises o a instituciones prestamistas, como el
mismo Banco Mundial o el FMI.

2.1.6 La Estabilidad Politica

Al discriminar entre experiencias fracasa-
das y triunfantes, se encontré que, adicionalmente
a algunos de los elementos descritos, estas ultimas
se desarrollaron en paises donde hubo estabilidad
0 continuidad politica, en el sentido de manteni-
miento de convicciones ideoldgicas y de criterios
de manejo de la politica econémica.

Conviene agregar que la continuidad no se iden-
tifico con la postura politica del régimen (demo-
cratico o autoritario) ni con la duracién de un
determinado gobierno.

En sintesis, el estudio sugiere que no tiene mucho
sentido embarcarse en la reforma si se vislumbra
un inminente trastorno politico, y especialmente
si es poco probable que el préximo régimen compar-
ta las convicciones de sus antecesores. Por lo tanto,

reforma lo mas pronto posible a fin de disponer de
un mayor lapso para ejecutarla.

La recomendacién consiste en
efectuar primero y
completamente la liberacién
comercial, la correspondiente al
mercado de bienes, y
posteriormente la cambiaria.

2.1.7 La Secuencia Apropiada de Reformas

Como se anotd, entre las restricciones
administrativas al comercio exterior se encuentran
las licencias cambiarias, las cuales no son mas
que las autorizaciones para adquirir, en el mercado
oficial, las divisas necesarias para cubrir los
compromisos monetarios adquiridos al importar.
Esto significa que la politica comercial, utilizada
con fines proteccionistas, habitualmente ha estado
acompafiada de un sistema cambiario fuerte-

un gobierno interesado deberd comenzar

la

mente intervenido.

EVALUACION DE LAS POLITICAS SUGERIDAS POR
EL BANCO MUNDIAL

ANALISIS Argent2 Chile2 Korea?2 Espafia3 Turquia2

POLITICAS 76-80 74-81 68-79 77-80 80-84
Impetu Energ. Energ. Débil Energ. Energ.
Reformas
Devaluacion Si Si No Si Si
Liber. Red. Aran. Si Si Si Si No
Comerc. R. Cuanti. No Si No No Si
Politica Fracasa Sosten. Sosten. Parc. sost. Sosten.
Macroec. Restric. Restric. Neutral Expans. Restrict.
Estabilidad No Si Si Parcial Si
Condiciones Transt. Transt. Aflicc. Sin transt.
iniciales Politico Politico E. moderada Politico
Secuencia Fracaso Sosten. Sosten. Parc. sost. Sosten.

Apreciac. Deprec. Deprec. Apreciac. Deprec.
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Légicamente, una apertura comercial sin liberacion

del mercado de divisas resulta insuficiente para

lograr los beneficios de un comercio exterior mas
libre; pero desregular el mercado cambiario, implica
liberar no soélo el intercambic de bienes sino
también el de capitales, maxime cuando esta clase
de modelos se basan en la libre movilidad interna-
cional de los factores productivos, a través de la
inversion extranjera directa.

Para lograr los propositos de la reforma, se trata,
entonces, de modificar la estructura de dos merca-
dos bien diferentes entre si; el de bienes y el de
capitales. La recomendacion consiste en efectuar
primero y completamente la liberacién comercial,
la correspondiente al mercado de bienes, y poste-
riormente la cambiaria. La razén es sencilla: al
igual que en el modelo IS-LM, el ajuste en el mer-
cado de capitales (del dinero internacional, en
este caso) es mas rapido que en el mercado de
bienes.

De no procederse con esta secuencia, es decir,
si se efectian simultdneamente ambas reformas,
o si se libera el flujon de capitales sin haber
concluido la comercial, se corre el riesgo de que se
produzca una fuerte entrada de capitales especu-
lativos (aquellos que se desplazan en busca de
mayores rendimientos financieros, detras de altas
tasas de interés), lo que se traducira en presiones
revaluacionistas ante la mayor oferta de divisas.

2.2 E! Programa de Modernizacion de la
Economia Colombiana

En febrero de 1990, se divulgé. el Programa
de Modernizacién de la Economia, mediante el
cual se evalua el desempefio reciente de éstay se
concluye en la necesidad de consolidar los avances
obtenidos. Para lograr esto ultimo, se recomienda
adelantar la racionalizacion del comercio exterior,
consistente en la introduccién de una competencia
gradual, pero progresiva, a la producciéon nacional
y en la reduccion de los controles administrativos
sobre las importaciones de bienes complementa-
rios con dicha produccion.

Esta apertura a la competencia externa se hace
tanto mas necesaria cuanto que, pese a sus
éxitos, el modelo de desarrollo vigente ha presen-

tado limitaciones desde tiempo atrés. “En particular, -

la permanencia de mecanismos de proteccion a
ultranza de los mercadas internos frente a la
competencia externa ha generado distorsiones en

los precios relativos y ha conducido a que la
produccion nacional se aisle de la competencia
internacional, limitando los avances en términos
de crecimiento, acceso a la tecnologia moderna,
productividad, exportaciones, empleo y satisfac-
cién de las necesidades de los consumidores a
precios razonables” ®.

Concretamente se trata de
mantener el ajuste fiscal,
evitando el déficit, y el ajuste
monetario, controlando

el crecimiento de la liquidez.

Asi entonces, el Programa de Modernizacion es
simplemente la version colombiana del modelo
de liberacién comercial sugerido por el Banco
Mundial, sélo que -al menos, en su formulacion
inicial- introduce el elemento de la gradualidad por
oposicién al de la radicalidad recomendada por el
Banco. Esta caracteristica fue apreciada en su
momento como un factor negativo para conservar
la politica de endeudamiento externo del pais:

“La politica econémica del préximo gobierno depen-
dera de! Banco Mundial. Le debemos US$3.700
miliones... y las tres cuartas partes de esa deuda
tendran que ser canceladas en los préximos cinco
anos. . . El Banco sélo financiara programas gue
tengan que ver con la apertura a su manera: pasar
de una vez todos. los bienes al régimen de libre
importacion, y aminorar los aranceles a un nivel
entre 10% y 20% en un plazo’ maximo de dos
ahos. En consecuencia, las medidas adoptadas

- por la administracién Barco son apocadas para el

gusto de esa institucion” ®.

(8) DNP-CONPES: Programa de modernizacion de la
economia colombiana. Publicado en revista
ECONOMIA COLOMBIANA, No. 228-229, mayo
de 1990. Dentro del mismo Programa (Documento
Conpes: DNP-2.65-J) se caracteriza la estrategia
de desarrollo seguida como “un modelo que com-
bina una estrategia de sustitucion de importaciones
y proteccién a la industria nacional, con una estra-
tegia de promocion de exportaciones, apoyada en
el otorgamiento de estimulos directos a las ventas en
el exterior y en menor grado en el manejo cambiario”.

(9) Contraloria General de la Republica: “El Banco
Mundial tiene la palabra”. En: INFORME FINAN-
CIERO, febrero de 1990, p. 9.
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2.2.1 Caracteristicas Iniciales de la Apertura
Colombiana

Segun se anoto, la principal debilidad del
modelo de desarrollo seguido por el pais ha
consistido en la creacion de un mercado nacional
“cautivo” para los productores nacionales y
adverso, consecuentemente, a los intereses de
los consumidores. Para corregir esta deficiencia
se propuso, como se ha dicho, el Programa de
Modernizacion de la Economia que aqui se
comenta y cuyos criterios basicos fueron los
siguientes:

2211 Gradualidad

Se trataba de definir unas normas preci-
sas para alcanzar paulatinamente las metas
previstas en términos de supresion de controles
administrativos al comercio exterior. De esta
manera, pari passu con la eliminacion sucesiva
de diferentes restricciones, se daria oportunidad a
los empresarios para ajustarse a las nuevas condi-
ciones de la competencia. En la escogencia de
este criterio se partié de la idea de que “el trata-
miento de choque utilizado en otros paises que
también han optado por racionalizar su comercio
exterior, se ha considerado inconveniente e inne-
cesario. Esta peculiaridad de la politica constituye,
probablemente, uno de sus aspectos mas impor-
tantes y tal vez el de mayor debate nacional 9.

Para recabar sobre la importancia que se le conce-
dio inicialmente a la “gradualidad” de la apertura
colombiana, debe senalarse que la estrategia fue
disefada en dos etapas: la primera, con duracion de
dos afos (abril 1990 a marzo 1992), debia permitir
la sustitucién de los controles administrativos por
la proteccién a través de mayores precios de los
bienes importados, mediante incrementos en
aranceles y tasa de cambio. La segunda fase
consitiria en reducciéon de aranceles en el doble
sentido de disminuir posiciones (numero de tasas

(10) Cfr. “comentarios acerca de la modernizacion de
la economia y la racionalizaciéon del comercio
exterior”, en Notas Editoriales de la REVISTA DEL
BANCO DE LA REPUBLICA. Marzo de 1990.
Conviene resaltar que al hablar nuevamente del
tema, la misma publicacion, en sus Notas Editoria-
les de junio de 1991: "Reformas estructurales y

estabilizacién”, considerd nocivo el caracter gradual

de la apertura por sus efectos en el comporta-
miento de los importadores. .

impositivas) y de rebajar niveles o valores especifi-
cos de cada posicién arancelaria. En otras palabras,
se trataba de simplificar el universo arancelario y
de reducir sus tarifas. Para ello se contaba con los
dos afios siguientes a la primera etapa.

“El tratamiento de choque
utilizado en otros paises que
también han optado por
racionalizar su comercio exterior,
se ha considerado inconveniente
e innecesario".

2.2.1.2 Continuidad

También se le denomina sostenibilidad e
indica que la apertura no sera un programa de
contingencia para eliminar un exceso de reservas;
ili tampoco una politica a ejecutar independiente-
mente del volumen de reservas de que disponga el
pais. En otras palabras, se trata de una estrategia
fundamentada en la evolucién del sector externo y
cuya gradualidad (velocidad de adopcion) depen-
dera, por lo tanto, de las proyecciones de reservas
internacionales y de financiamiento externo que
hagan las autoridades economicas.

2.2.1.3 Universalidad

Este principio establece que los diversos
sectores de la actividad productiva recibiran igual
tratamiento, evitando discriminaciones enfavoro en
contra de sectores especificos; se busca, de esta
manera, que toda la produccién y todas las empre-
sas queden expuestas, sin excepciones, a la
competencia externa, “si bien en un grado contro-
lado”, se agrega en el Programa de Modernizacion.
22.1.4 Automaticidad
Esta caracteristica significa que el pro-
grama de racionalizacién del comercio exterior se
disefd buscando suprimir la discrecionalidad que
en tal materia pudiese tener la politica economica;
es decir, al margen de guienes tomen las decisiones
en materia de importaciones, la implementacion del
programa garantiza que todos los sectores queda-
ran expuestos a la competencia externa. Esta
exposicién, como se explicd al hablar de “Conti-
nuidad”, dependera principalmente de la evolucion
de las reservas internacionales.
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222 El Programa de Modernizacién Frente
al Modelo del Banco

En la pagina siguiente se muestra un
esquema de la comparacién entre las recomen-
daciones del Banco Mundial y el Programa de
Modernizacion de la Economia. Como se aprecia,
existen dos diferencias entre ambas propuestas
de apertura: la primera radicaba en la gradualidad
concedida al proceso en Colombia. Esta diferencia
se destaca no sélo al confrontar la caracteristica de
“‘impetu” contra la de “gradualidad”, sino ademas
al observar que la eliminacién de restricciones
cuantitativas y la reduccién de aranceles se plan-
tearon, en el caso colombiano, para un periodo de
cuatro ahos, si bien se realizaron en uno y medio,
como se indica en el esquema (ver Grafica No. 3).

La segunda gran diferencia corresponde a la
secuencia de reformas comercial y cambiaria (0
de flujo internacional de capitales). En efecto, el
Banco Mundial sugiere, como se examind, que se
efectue la segunda, la cambiaria, una vez que haya
culminado la liberacion del mercado de bienes. En
Colombia fueron practicamente simultaneas ya
que el régimen cambiario se modificé con al Ley
9a. de 1991 (enero 17) antes de que se acelerara la
apertura comercial (agosto de 1991); ademas,
mediante la reforma tributaria (Ley 49 de 1990) se
permitié la repatriacion de capitales nacionales en
el exterior, lo que habria permitido el ingreso de
una suma cercana a mil seiscientos millones de
dolares entre diciembre de 1990 y junio de 1992,
segun el periédico “El Tiempo” de junio 28 de 1992.

Precisamente en esta caracteristica de la simulta-
neidad de ambas reformas radicarian las dificulta-
des del proceso en Colombia, particularmente en
to que concierne al logro de la estabilizacion como
condicion basica para el éxito de la apertura. En
efecto, segun se aprecia en el esquema las auto-
ridades econdmicas han enfrentado diversos
problemas de estabilizacién: cambiarios, inflaciona-
rios y fiscales. Los dos ultimos estrechamente liga-
dos al flujo de capitales hacia el interior del pais,
o que ha repercutido sobre los objetivos cambia-
rios de conservar una tasa real que haga compe-
titivas las exportaciones nacionales.

En este aspecto resultan proféticas las afirma-
ciones del Banco:

“El establecer una secuencia para la reforma
tiene consecuencias tanto macroeconémicas como

microecondémicas. Estas se manifiestan principal-
mente a través de sus efectos sobre el tipo de
cambio. Suponga que el mercado de capitales ya
esta abierto mientras que el ajuste de la reforma
comercial aun esta en proceso. Bajo estas circuns-
tancias es posible que se produzca una fuerte
entrada de capitales extranjeros (en parte debido a
que es probable que la tasa de interés real en el
pais que ha sufrido la reforma comercial sea mas
alta que las tasas de interés en el exterior). Esto de-
terminara que la moneda se aprecie, lo quée a su vez
socavarad la reforma comercial desincentivando a los
productores de bienes transables y por lo tanto

reducira las probabilidades de éxito del programa”
(1,

En sintesis, en cuanto a modelo
de desarrollo, la apertura
significa mayor libertad de accion
para las fuerzas del mercado,
oferta y demanda, en las
distintas esferas del proceso
social de produccion.

En los otros aspectos confrontados, existe bastante
concordancia entre las recomendaciones del Banco
y el esquema colombiano de liberacion comercial.
Esta similitud es notoria en la aceleracién de la
devaluacion durante 1990 (el consejo consistia en
acelerar la devaluacién al suprimir restricciones
cuantitativas); en el intento por mantener una
politica macroeconémica coherente, si bien éste ha
sido uno de los elementos de mayor controversia
entre defensores y opositores del programa; en la
continuidad politica y, finalmente, en la secuencia
entre estabilizacién y apertura, como se ha mos-
trado en este escrito. Al parecer, entonces, se han
logrado algunas de las condiciones propicias para
que el proceso sea exitoso; pero subsisten las
dificultades analizadas arriba.

3. LA APERTURA COMO MODELO DE
DESARROLLO Y “LA REVOLUCION
PACIFICA”

El “Programa de modernizacién de la econo-
mia” no fue presentado solamente como un
proceso de liberacién comercial. Para justificarlo

(11) Cfr. Liberalizing foreign trade in developing
countries.
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se recurrio, ademas, a la tesis del agotamiento del
modelo de desarrolio anterior ocasionado por la
“permanencia de mecanismos de proteccion a ultra-
nza” y, en general, por el alto intervencionismo
estatal. Este agotamiento estaria evidenciado en
la disminucidon de la tasa crecimiento promedio
anual (de 5.5% entre 1967-1974 pasé a 3.5%
entre 1975 y 1989), en el estancamiento de la
expansion industrial (medida por su participacion
en el PIB y por el comportamiento de la inversién
sectorial) y en la existencia de una baja producti-
vidad en la economia.

En esta perspectiva, entonces, la apertura adquiere
el cardcter de estrategia de desarrollo, cuyos
elementos centrales se pueden sintetizar de la
siguiente manera:

Disminucion de la intervencion Estatal

En los distintos ambitos de la actividad econdmica:
en el productivo mediante la privatizacion de empre-
sas y la eliminacion de subsidios; en el comercial
creando un ambiente propicio al funcionamiento de
mercados competitivos ('?; en el financiero con la
desregulacion de las actividades financieras y su
desligamiento de la emisién monetaria; en el social
mediante la orientacién de la accion estatal hacia
programas especificos descartando una interven-
¢ion indiscriminada.

Aprovechamiento de las ventajas comparativas
del pais y alcance de la especializacion
internacional

Como complemento de la liberacion comercial
externa. Para lograr estos beneficios debe produ-
cirse la readecuacion del aparato productivo, espe-
cialmente en lo que atafhe a los sectores agricola
e industrial. En esencia, se trata de suprimir la

(12) "La mejor manera de empezar en este campo es
desmontando el entorno entorpecedor existente
por medio de la puesta en vigor de las politicas
liberalizadoras propugnadas en los ultimos anos,
la privatizacién y liquidacion de actividades del
sector publico que compiten de formas desleal
con las del sector privado o son simplemente
improductivas, y la eliminacién de restricciones a
la competencia”, sehala un funcionario del Banco
Mundial. Al respecto, confrontar: “La funcion
cambiante del Estadc en el proceso de desa-
rrollo”, articulo de Arturo lsrael, publicado en
FINANZAS & DESARROLLO. Volumen 28/
Numero 2/ junio 1991.

tentacion de buscar el autoabastecimiento pleno -
que conduciria a producir toda clase de bienes-, y
de fomentar la productividad, ia eficiencia y ia
calidad a través de la especializacion econdmica.

En sintesis, en cuanto a modelo de desarrollo, la
apertura significa mayor libertad de accion para
las fuerzas del mercado, oferta y demanda, en las
distintas esferas del proceso social de produccion.

La apertura comercial (liberacion
del mercado de bienes)
contribuye al crecimiento al
propiciar el rompimiento del
estancamiento industrial.

Estos nuevos parametros de desarrollo, impul-
sados por el Banco Mundial a través de su
“Informe sobre el Desarrollo Mundial 1991”'¥ han
sido retomados por el gobierno actual en “La
Revolucion Pacifica. Plan de desarrollo econo-
mico y social 1991-1994” bajo la denominacion
de “Nueva Teoria del Desarrolio” 9, la cual
constituiria la respuesta a la antigua teoria basada
en una elevada intervencién del Estado que
asignaba los recursos en favor de aquellos secto-
res considerados estratégicos, lo que se traducia en
aparicion de inequidades socioeconomicas, en
restriccion a la libre accién de los mecanismos de
mercado y en crisis fiscales por exceso de respon-
sabilidades a cargo del Estado.

Por el contrario, “la moderna teoria propone que el
Estado, en vez de ser displicente con el mercado,
contribuya a fortalecerlo, promoviendo la compe-
tencia interna y externa para una asignacion mas
eficiente de los recursos; que utitice instrumentos
tales como subsidios explicitos e impuestos, y

(13) Cfr. Banco Mundial: "Informe sobre el Desarrollo
Mundial 1991", en NUEVAS FRONTERAS ACADE-
MICAS. Revista de la Universidad Andina "Simon
Bolivar”, Vol. |, Nos. 4/5. Julio/Septiembre de 1991,

(14) En el capitulo | del Plan, “El desarrollo economico
del pais: sus limites y posibilidades” se hace una
amplia exposicion de esta nueva teoria; cuya
novedad, por demas, ya fue cuestionada por dife-
rentes analistas. Cfr., al respecto, las revistas
ECONOMIA COLOMBIANA, No. 238 (Febrero-
Marzo 1992} y DEBATES DE COYUNTURA
ECONOMICA, No. 23, de 1992.
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no regutaciones como controles y racionamientos;
que en vez de una accién universal e indiscri-
minada en materia econémica y social que acre-
ciente su presencia, sea selectivo en el tipo de
mercados en que intervenga (centrandose en- los
de los bienes publicos y con externalidades); que
focalice su accién en las gentes que requieren
especial consideracion (los mas necesitados y de
menores recursos); que, finalmente, en lugar de
confiar en la financiacién automatica de sus actos,
ignorando sus costos, considere la bondad de los
usos alternativos de los recursos publicos y la
necesidad de la consistencia macroeconémica
para generarlos” (',

3.1 Las Realizaciones en la Nueva Senda del
Desarrollo

Con anterioridad a la expedicién del Plan de
Desarrollo, el gobierno logré la aprobacién, por el
Congreso, de diferentes normas, conocidas como
las "Leyes de la Apertura”, mediante las cuales se
suprimieron las restricciones legales que obsta-
culizaban un funcionamiento mas libre de los
mercados laboral, de capitales (entendido en un
sentido muy amplio: flujos externos, tenencia de
divisas, desregulacion sector financiero nacional)
y de bienes (en este caso corresponde a la supre-
sion de restricciones cuantitativas y disminucion
de aranceles).

Todas estas modificaciones a los distintos regime-
nes legales fueron retomadas en e! nuevo Plan
de Desarrollo como ‘Las Reformas estructurales”
(capitulo 1), cuyo propdsito habria consistido en
crear condiciones mas favorables para el libre
funcionamiento de ios mercados como base del
desarrollo econdmico. De esta manera, la apertura
comercial (liberacion del mercado de bienes)
contribuye al crecimiento al propiciar el rompi-
miento del estancamiento industrial, originado en
la circunstancia de que el pais se habia vuelto
cada vez mas cerrado al comercio exterior, lo que
garantizaba un mercado cautivo para los empre-
sarios nacionales, sin presionarlos a generar
mayor productividad y competitividad.

La reforma laboral contenida en la Ley 50 de
1990, se orienté a flexibilizar el mercado de la

(15) La Revolucién Pacifica, pp. 42-43.

fuerza de trabajo, mediante la eliminacion de “la
antigua legislacién laboral que imponia sobre
costos innecesarios a empresarios y trabajadores”,
consistentes en las sanciones (reintegro forzoso y
pension sancién) por despidos a trabajadores con
vinculacion a la empresa superior a diez afios y
en la retroactividad de las cesantias. Conviene
indicar que los trabajadores resultarian afectados
al no crearse nuevas fuentes de empleo por
temor (de los empresarios) a los costos implicitos
en la legislacién laboral misma.

Finalmente, los distintos aspectos de la reforma al
mercado de capitales constituyen complementos
obligados de la liberacion comercial y de la bus-
queda de nuevos patrones de desarrollo. En efecto,
para agilizar la transaccién internacional de bienes
se hacia indispensable romper el monopolio del
mercado cambiario que mantenia el Banco de la
Republica con base en el Decreto 444 de 1967.
Esto condujo a la expediciéon de la Ley 9a de 1991
y de la Resolucién 57 del mismo afio, emanada
esta ultima de la extinta Junta Monetaria.

Igualmente el logro de una transformacién del
aparato productivo, con miras al aprovechamiento
de las ventajas comparativas y al alcance de la
especializacién internacional, exige de mayores
recursos de ahorro tanto nacional como extran-
jero, para lo cual se reformé el sistema financiero
nacional (Ley 45 de 1990) y se expidi6 el Estatuto
de Inversiones Internacionales (Resolucion del
Conpes, No. 49 de 1991). También en este ambito
del mercado de capitales tuvo ingerencia la
Reforma Tributaria de 1990, la Ley 49, mediante la
cual se permitié la repatriacion y legalizacion de
capitales nacionales en el exterior.

Una caracteristica central de

la apertura econdmica, cual es
la de que se trata de un proceso
de largo plazo y, como tal,
esencialmente dinamico, lo que
significa que durante su
implementacion cambiara el
entorno tanto interno como
externo en el que se desenvuelve.
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En cuanto a resultados de estas reformas, el
mas destacado ha sido el crecimiento del stock
de reservas internacionales a niveles jamas
esperados (mas de US$7000 millones para media-
dos de 1992), con efectos nocivos sobre la
estabilidad macroecondmica en sus diversos
componentes: cambiario, monetario y fiscal.

4. UNAS PALABRAS FINALES

A través de este escrito se ha mostrado que
la apertura econdmica es un proceso bastante
extenso y complejo, cuya tercera fase -la de
modelo de desarrolio- apenas comienza. En efecto,
considerando solamente el contenido de “la Revo-
lucion Pacifica”, debe reconocerse que sus
estrategias -Infraestructura social, Infraestructura
fisica, Ciencia y Tecnologia, Medio ambiente
apenas estan por realizarse, lo que implica que
los resultados finales de la politica aperturista
sblo se apreciaran al cabo de varios afos.

Esta caracteristica largoplacista del proceso no
ha sido obstaculo, Iégicamente, para que los
distintos agentes econdmicos evaluen este modelo
de politica econdmica bajo diferentes opticas,
segun los intereses que se pretenda defender 9.
Al respecto, pueden citarse algunos de los
elementos en discusién:

- Las dificultades del manejo macroeconémico,
Ccuyo objetivo central -la reduccion de la infla-
cién anual a una tasa del 22%- se ha hecho
cada vez mas esquivo, por factores tanto reales
como monetarios y fiscales. A esto se afiade
las limitaciones en el manejo cambiario, donde
el propésito de conservar una tasa de cambio
real se ha visto entorpecido por la abundancia
de divisas, segun se describio anteriormente.

- Las condiciones de la economia internacional,
que serian especialmente adversas a un pro-
ceso de apertura dadas la recesion interna-
cional y el cierre progresivo de las economias
mas desarrolladas. Ademas se sefala que las

(16) No hay que olvidar que toda politica econdmica es
la expresién de una pugna redistributiva, donde
cada participante trata de obtener los mejores
dividendos; y, por lo tanto, segin los beneficios o
perjuicios esperados de una politica determinada
se manifestara en favor o en contra de ella.

condiciones actuales del comercio mundial
son diferentes a aquellas que permitieron el
despegue de los paises del sudeste asiatico,
tomados como prototipos de esta estrategia de
desarrollo.

La impreparacion del pais en términos de infra-
estructura fisica, de eficiencia de los servicios
administrativos de! Estado y de desarrollo de
los sectores agropecuario e industrial para
afrontar una mayor competencia del exterior y
para incursionar en un mercado mundial con
alguna probabilidad de éxito.

Para terminar es oportuno sefialar que existen
muchos otros tépicos de discusién, pero que no
era el interés de este trabajo el resefartos, sino
describir las distintas fases del modelo en
Colombia. Esta descripcidon conlieva a rescatar
una caracteristica central de la apertura econd-
mica, cual es la de que se trata de un proceso de
largo plazo y, como tal, esencialmente dinamico,
lo que significa que durante su implementacién
cambiara el entorno tanto interno como externo
en el que se desenvuelve. Los resultados finales
estaran pues condicionados por otros elementos,
adicionales a los existentes, los cuales sera nece-
sario tratar de visualizar para conducir el proceso
con mayores probabilidades de éxito.

ANEXO

LOS SERVICIOS FINANCIEROS DEL FONDO
Y SU CONDICIONALIDAD

POLITICAS DE TRAMOS
Primer tramo de crédito

Programa que constituye esfuerzos razonables
para superar dificultades de balanza de pagos; no
se utilizan criterios de ejecucion ni plazos.

Tramos superiores de crédito

Se exige una solida justificacion de los esfuerzos
de!l pais miembro para superar las dificultades de
balanza de pagos; los recursos se suministran
normalmente en forma de acuerdos de derecho de
giro que incluyen criterios de ejecucion y giros a
plazos, que dependen de la observancia de los
criterios de ejecucion.
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Servicio Ampliado

Programa a mediano plazo de hasta tres afios para
superar desajustes estructurales de pagos; decla-
racién detallada de politicas y medidas para el
primero y los subsiguientes periodos de 12 meses;
los recursos se suministran en forma de acuerdos
ampliados que incluyen criterios de ejecucion y
giros a plazos, que dependen de la observancia
de los criterios de ejecucién.

Servicio de Financiamiento Suplementario

Para utilizacion en apoyo de programas dentro de
acuerdos de derecho de giro que llegan a los
tramos superiores de crédito o mas, o dentro de
acuerdos ampliados, con sujeccidn a politicas
pertinentes en cuanto a condicionalidad, escalo-
namiento y a criterios de ejecucién.

Servicio de Financiamiento Compensatorio

Existencia de deficiencias temporales de expora-
cién.por razones que en gran medida escapen al
control del pais miembro; éste colabora con el
Fondo esforzandose por encontrar soluciones
apropiadas a las dificultades de pagos.

Servicio de Financiamiento de Existencias
Reguladores

Existencia de una existencia reguladora interna-
cional aceptada por el Fondo como adecuada; se
espera que el pais miembro coopere con el
Fondo como en el caso del financiamiento com-
pensatorio.

(Tomado de Guitian, Manuel,
articulo citado en nota 2).
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