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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Reformas de Politica para Aumentar 1la
Efectividad del Estado en América Latina y el Caribe (HOL/S0/S45), que
ejecuta la CEPAL con la cooperacién del Gobierno de los Paises Bajos,
tiene por objetivo identificar reformas que habiliten a los Estados
de la regidn poner en préactica politicas eficaces para perseguir metas
conjuntas de estabilidad macroeconbémica, transformacién productiva
orientada al crecimiento sostenido, y equidad social.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar procesos
efectivos de reforma de las politicas piblicas, en una visidn articu-
lada de la reforma del aparato del Estado y de sus relaciones con los
grupos de interés y los actores sociales, en el contexto de los
desafios que enfrentan los paises de la regidén en la presente fase de
su desarrollo y de las modalidades de funcionamiento que van adgqui-
riendo sus economias.

Para ello, se llevan a cabo andlisis de procesos de reforma en
diferentes &reas de politica piblica en un conjunto de paises de la
regién en los que se han emprendido tales procesos. Las &reas selec-
cionadas corresponden a: reformas tributarias, privatizacidén de
empresas piblicas, reformas del régimen comercial, reformas laborales
y reformas en dreas de politica social. Los paises seleccionados son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y México.

A su vez, se realizan andlisis comparativos —entre paises— de
las reformas realizadas en cada Area instrumental seleccionada, con
el objeto de extraer lecciones referidas a cada &rea, derivadas de
diferentes contextos nacionales.

Finalmente, se pretende integrar los andlisis de procesos de
reforma en cada pais en una visién multidimensional del proceso de
reforma del Estado que estd teniendo lugar en cada uno de ellos,
derivando conclusiones sobre los condicionantes y posibilidades de las
estrategias de reforma del Estado en América Latina y el Caribe.



INTRODUCCIONY

Para cualquier observador externo, una de las grandes paradojas de
Colombia es la coexistencia de un desempefio econdmico satisfactorio,
especialmente en materia de estabilidad en los ritmos de crecimiento,
con altisimos niveles de violencia social y politica. La primera de
estas caracteristicas estd asociada a una larga tradicién de gradua-
lismo y a una peculiar mezcla de ortodoxia y heterodoxia en el manejo
de los asuntos econdémicos —esta (ltima reflejada, en particular, en
una intervencidén fuerte en las operaciones comerciales y cambiarias
con el exterior. El andlisis de los origenes de la violencia es, por
su parte, extremadamente complejo para abordarlo con justicia en unas
pocas lineas. Baste decir que desde hace poco mids de una década ha
estado centrado en torno a dos procesos: el recrudecimiento de la
lucha guerrillera y el narcotrafico.

Debido a la importancia que tiene la violencia, es apenas
natural que la bilsqueda de la paz se haya convertido en afics recientes
en el eje de la vida politica nacional. A lo largo de las tres illtimas
administraciones presidenciales se han ensayado, para tal efecto,
miltiples mezclas de negociacién y confrontacién. E1 hecho que la
Gltima campafia presidencial (1989-1990) haya sido especialmente
traumdtica, ya que durante ella fueron asesinados tres candidatos,
incluyendo el m&s opcionado para asumir la Presidencia de Colombia,
hizo gue el tema de la paz ocupara aln mis la atencién de la vida
politica. Era, por lo tanto, natural que en torno a ella se tejieran
grandes proyectos de reforma, que se materializaron en la Asamblea
Nacional Constituyente de 1991.

Por el contrario, dado el aceptable desempefio del pais en el
terreno econdmico y su fuerte tradicién gradualista, era quizds 1l6gico

*/Este documento se basa en gran medida en la experiencia del
autor como Asesor del Consejo Directivo de Comercio Exterior durante
los primeros 15 meses de la Administracién Gaviria. Agradezco a
Hernando José Gomez y Leonardo Villar las informaciones suministradas
sobre las discusiones que tuvieron lugar al interior del gobierno
durante la Administracién Barco. La evolucién de los puntos de vista
de los gremios se basd también en una revisidén de las publicaciones
de los principales gremios del pais y del archivo de prensa del CINEP.
Agradezco a Juan Carlos Guataqui por su colaboracién en esta tarea.



que en estos temas Colombia pudiera sustraerse a la tendencia reciente
de la regién a llevar a cabo reformas radicales y veloces. Pese a los
reiterados anuncios de que las reformas tendrian lugar en forma
gradual, no acontecié asi, y el pais experimentd cambios bruscos en
su modelo de desarrollo durante el primer afio de la Administracién
Caviria. M&s ain, ello acontecié sin una seria controversia politica
y casi rechazando como principio la bisgueda de férmulas de consenso,
de manera radicalmente contraria al estilo que asumié la Administra-
cién Gaviria en sus negociaciones politicas. Es, por lo tanto, intere-
sante tratar de esclarecer la naturaleza de los procesos politicos que
condujeron a la adopcién de una reforma comercial profunda, veloz y
sin elementos de selectividad, es decir, con las caracteristicas
propias mis de paises que las han adoptado en medio de crisis estruc-
turales profundas.

Este trabajo reconstruye el proceso politico que condujo a este
resultado e intenta algunas explicaciones. Argumenta, en esencia, que,
por razones propias del contexto politico, un grupo tecnocrético
perteneciente a lo que la prensa colombiana ha denominado "nueva
derecha" tuvo un amplio margen de maniobra para llevar a cabo una
reforma comercial ambiciosa, obviamente respaldada por el Presidente
Gaviria. Ello ocurrid pese a la falta de consenso dentro del gobierno
y a las vicisitudes macroecondémicas que experimenté el propio proceso,
que sirvieron mis bien para radicalizar los puntos de vista propios
del ala ortodoxa del equipo econdmico del gobierno. También fue
decisivo el hecho de que los sectores empresariales y obreros afecta-
dos no ejercieron un fuerte oposicidén y las concepciones del grupo
tecnocritico dominante en torno a la naturaleza de las decisiones
econfémicas.

El trabajo se divide en cuatro secciones. Dada la importancia
que tuvieron a lo largo del proceso las controversias al interior del
gobierno y la fuerte influencia de grupos tecnocrdticos en dichas
discusiones y en las consecuentes decisiones, en la primera se presen-
tan algunas reflexiones de cardcter general sobre la naturaleza de los
procesos decisorios en materia econdémica. En las secciones siguientes
se analiza la trayectoria econdmica y politica de la reforma, distin-
guiendo tres fases de ella: el disefio de un programa de apertura
gradual bajo la Administracién Barco (1989 y primeros siete meses de
1990), la aceleracidn del programa dentro de un contexto de graduali-
dad bajo la Administracién Gaviria (Agosto 1990-Agosto/Octubre 1991)
y los eventos que sucedieron a la decisién de abandonar el gradualismo
en Agosto de 1991 y la revaluacién de Octubre del mismo afio. El1
trabajo presenta simultédneamente las consideraciones sobre la coyuntu-
ra econdémica, las medidas adoptadas y la economia politica del proce-
so.



I. ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA NATURALEZA DE LOS PROCESOS
DECISORIOS EN MATERIAS ECONOMICAS

Un problema intrinseco a los procesos decisorios en materias econdmi-
cas es el carécter técnico de la mayoria de los temas y la exigencia,
por lo tanto, de conocimiento especializado para debatirlos y manejar-
los con precisidn. Ademds, como lo ha demostrado extensamente 1la
literatura econdmica en las Gltimas décadas, la efectividad de la
politica econdémica depende muchas veces de que los agentes que van a
ser afectados por las medidas no las conozcan antes de ser adoptadas.
La conjuncién de estas dos circunstancias hace inevitable gque una
tecnocracia de economistas tenga una incidencia decisiva en los
procesos decisorios correspondientes. Esto no es preocupante en si
mismo, siempre y cuando existan verdaderos mecanismos de control
democritico. Colombia y muchos otros palses carecen, sin embargo, de
ellos, por miltiples razones, algunas de ellas asociadas a la légica
interna de la tecnocracia y otras relacionadas con imperfecciones del
sistema politico.

Como todo sector social, la tecnocracia econdmica tiene un
interés intrinseco en maximizar su poder y, por ende, en desarrollar
un sistema en el cual las instancias politicas tienen la menor inge-
rencia posible en los temas que caen bajo su radio de influencia.
Tiene, ademds, como justificacidén aparentemente poderosa, la necesidad
real de un bagaje técnico para analizar los temas correspondientes.
Mis alld de ello existe, sin embargo, una tendencia "oligdrquica" —en
el sentido platoniano del término, es decir, el de un sistema politico
en el cual gobiernan los "sabios"— intrinseca a todas las escuelas de
pensamiento econdmico, que es extremadamente funcional para los
intereses de la tecnocracia. En efecto, sin excepcidén, las distintas
escuelas de pensamiento sostienen que su propia teoria econdmica es
la guia correcta para identificar los verdaderos intereses de la
sociedad y, por ello, que el "conocimiento" que se deriva de dicha
teoria mis que la "voluntad general", expresada a través de las urnas,
debe guiar las decisiones del Estado.

Fuera de ello, existen, sin embargo, miltiples deficiencias del
sistema politico que operan en el sentido de reducir igualmente las
instancias de consulta politica de las decisiones econdémicas. Las
primeras son aquellas que condujeron al desprestigio del Congreso, que
no vale la pena analizar con detenimiento aqui. Simplemente vale la
pena recordar que ello condujo histéricamente a cercenar por cuatro
vias diferentes la participacién del poder legislativo en las decisio-



nes econdmicas. La primera fue abierta: en la reforma constitucional
de 1968 se le elimind la iniciativa en materias econfmicas, se limita-
ron severamente sus poderes en relacidén con el proceso presupuestal
y se transfirid al ejecutivo la facultad de dictar normas (es decir,
la facultad legislativa) en materias crediticias, cambiarias y de
comercio exterior, sujetas dUnicamente a leyes marco extremadamente
generales, que no limitan en la préctica al ejecutivo.

La segunda fue la creacién de la figura constitucional de la
"emergencia econémica" en la misma reforma de 1968. Esta figura ha
servido para que en varios momentos el gobierno legisle en asuntos
econdmicos reservados normalmente al Congreso, especialmente en
materia tributaria. La tercera ha sido la costumbre de solicitar al
Congreso facultades extraordinarias para que el ejecutivo legisle en
torno a otros temas econdmicos y administrativos. La dltima ha sido
la importancia que han venido adquiriendo las negociaciones interna-
cionales en materias econémicas, las cuales, por necesidad légica, las
lleva a cabo el ejecutivo.

Todo este conjunto de circunstancias ha tenido como resultado
que el ejecutivo haya tenido una gran parte de la capacidad legislati~-
va en materias econémicas. La Constitucién de 1991 s6lo corrigid muy
parcialmente esta tendencia, al limitar el uso de las facultades
extraordinarias. Cred, ademis, un nuevo "poder", un banco central
independiente, que limita la capacidad decisoria del ejecutivo en
materias econémicas, pero lo transfiere a una instancia que tiene ain
menor responsabilidad politica. La respuesta histdrica a las deficien-
cias del poder legislativo ha sido, por lo tanto, la de limitar una
de las pocas instancias que tiene teéricamente la "comunidad", a
través de sus elegidos, no sbélo para ser oido sino para participar en
la discusién y decisién de las normas econémicas que la afectan.

Asi las cosas, el Gnico elegido que participa con gran capacidad
de ingerencia en las decisiones econdémicas es el Presidente de la
Repiblica. En si misma, esta instancia es, sin embargo, insuficiente.
En primer término, porque dada la naturaleza de la competencia electo-
ral y de los temas econdmicos, es imposible para los electores tener
una idea siquiera imprecisa sobre el programa de gobierno en materias
econémicas (el cual, en muchos aspectos no se hace, ademds, explicito
durante las campafias electorales). En segundo lugar, porque la debili-
dad de los partidos politicos en Colombia hace que no exista tampoco
esta instancia de control politico sobre el programa de gobierno y su
ejecucién. En tercer término, porque el propio equipo ministerial
tiene cada vez menos extraccidén politica. Asi las cosas, y dada la
multiplicidad y complejidad de las tareas econdémicas, el presidencia-
lismo redunda en gran medida en un fortalecimiento de la tecnocracia.

Existe, por supuesto, dos instancias adicionales en las democra-

cias modernas: el libre examen de las acciones del gobierno en los
medios de comunicacién y académicos y las llamadas "organizaciones
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intermedias". El primero puede decirse que opera relativamente bien
en Colombia y que la controversia académica ha mejorado sensiblemente
en épocas recientes.

Por el contrario, las organizaciones intermedias son relativa-
mente débiles. Los sindicatos lo han sido tradicionalmente y se han
debilitado alin mids desde la década pasada, excepto en el sector
piblico. Ello se refleja, sin duda, en la prioridad otorgada por estas
organizaciones a los distintos temas incluidos en las agendas de
reformas estructurales: la importancia que le otorgaron a las reformas
de la administracién piblica y, por el contrario, su exigua participa-
cién en los debates sobre la apertura. El resto de organizaciones
populares es aGn mads débil. A nivel regional y local, han tenido
alguna importancia esporddica a través de la organizacién de paros
civicos, para protestar generalmente por la escasa disponibilidad o
mala calidad de los servicios pidblicos domiciliarios. Por estas
razones, en las discusiones que siguen no se hard referencia a la
participacién de las organizaciones populares en las discusiones sobre
la apertura econdmica.

Si se exceptia la Federacién Nacional de Cafeteros y, en menor
medida, la Asociacién Nacional de Industriales, ANDI, los gremios son
también débiles. El estudio méds conocido que se ha realizado sobre
ellos los calificd en su momento como "tigres de papel".1 No obstante,
su participacién en los debates sobre la apertura fue importante, y
a ella haremos referencia a lo largo de este trabajo.

En cualquier caso, estos mecanismos de control e instituciones
"intermedias" tienen escasa importancia en ausencia de otras instan-
cias de control politico. La controversia académica, los medios de
comunicacién y las presiones de los sindicatos y los gremios derivan
en gran medida su importancia politica de su incidencia sobre las
discusiones que tienen lugar en el poder legislativo o al interior de
los partidos; sin fuerza propia en las decisiones que nos ocupan y sin
estos canales de influencia se ven, asi, debilitadas. No menos impor-
tante, en las concepciones en boga en el pensamiento econémico ortodo-
xo moderno, existe un desprecio abierto por estas instancias. En estas
concepciones, lo dnico que buscan los gremios o sindicatos en capturar
"rentas" a costa de la comunidad y, por lo tanto, la tecnocracia, como
defensora de los "verdaderos" intereses de esta Ultima, debe rechazar
categbéricamente sus presiones. Las opiniones expresadas por la oposi-
cién académica o los medios se rechazan, ademds, muchas veces, porque
carecen de informacidén o emplean una teoria incorrecta.

Todo este andlisis no seria importante sino fuera por dos
razones diferentes. En primer término, porque estas tendencias van en
contravia del objetivo politico fundamental que se ha expresado en el
terreno politico en Colombia, de fortalecer la democracia como una
dnica via hacia la paz. En segundo lugar, porque el sistema que ha
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venido surgiendo puede aumentar la inestabilidad politica en momentos
de cambio acelerado, como el que estd experimentando el pais.

Esto se ha hecho palpable durante el llamado "revolcédn" que
liderd la Administracién Gaviria, dentro del cual la apertura econdmi-
ca ha jugado un papel central. Una tecnocracia neo-liberal, apoyada
por el Presidente de la Repiblica, dispuso por mids de un afio de un
margen considerable para llevar a cabo medidas radicales en el frente
econémico, sin necesidad de buscar consensos politicos para ello,
incluso menospreciando la negociacidén con las organizaciones interme-
dias, ain las tradicionalmente poderosas (la Federacidén Nacional de
cafeteros). El hecho que el debate politico estuviera centrado en la
reforma institucional, encarnada en la Asamblea Nacional Constituyen-
te, facilité, ademés, que aquella parte de las reformas econdmicas que
necesitaba aprobacidén legislativa se llevara a cabo a un ritmo répido
sin amplia discusién politica.

Por ello y por la concentracién tradicional de los poderes
legislativos en materias econdémicas en el ejecutivo, los debates més
importantes —con sus abiertos matices ideolégicos— se dieron al
interior del gobierno. A ello contribuyé, ademis, la decisidén inicial
del Presidente Gaviria de incluir dentro del equipo econdémico un
destacado politico liberal que representaba una posicidén muy diferente
sobre la naturaleza de las reformas que se deberian llevar a cabo.
Pero ello tampoco facilitd un proceso politico diferente, porque
muchas decisiones fundamentales se adoptaron sin consenso al interior
del gobierno.

Ello permitid, por lo tanto, que los reformadores tuvieran una
primera fase politica "fdcil" para llevar a cabo las transformaciones
deseadas. La ausencia de un control politico real en la fase de
reformas aceleradas y la decisidén de evadir los consensos sobre las
reformas se estin pagando en cierto sentido con creces en 1992, cuando
la atencién politica se ha venido a enfocar cada vez més sobre los
temas econdmicos y se ha comenzado a destapar una oposicidn cada vez
méds abierta a las reformas.

12



II. LA APERTURA BAJO LA ADMINISTRACION BARCO

1. Unos breves antecedentes

El proceso de apertura de la economia colombiana que se inicid en los
primeros meses de 1990 no carece de antecedentes.? Entre comienzos de
la década del setenta y 1982, el pais experimentd una liberacidn de
importaciones relativamente ambiciosa, pero gradual, que se reflejé
en disminuciones de los aranceles, la eliminacién de la lista de
prohibida importacién, la reduccidén del alcance de la licencia previa
y de la tasa de rechazos de las solicitudes (Cuadro 1). Los subsidios
a las exportaciones se redujeron drdsticamente a mediados de la década
del setenta pero, posteriormente, ante el estancamiento y colapso que
experimentaron las ventas externas de estos productos, se aumentaron
en forma moderada.

Unida a los efectos de la revaluacién real del peso generada por
la bonanza cafetera de los afios setenta y la posterior bonanza de
capitales, este proceso de liberacién termindé en una violenta crisis
de balanza de pagos (Cuadro 2), que llevd a la Administracidén Betancur
a revertirlo en forma répida y dréastica desde fines de 1992. Para
mediados de la década de los ochenta, los aranceles se habian elevado
sustancialmente (incluida la sobretasa a las importaciones), prédctica-
mente todos los productos del universo arancelario estaban bajo
prohibida importacién o licencia previa y la tasa de rechazos de
solicitudes de importacidén se habia elevado a niveles desconocidos en
mas de una década. Los subsidios a las exportaciones tambié&n se habian
elevado en forma sustancial y se habia iniciado uno de los procesos
de devaluacién mis espectaculares de la historia econdémica del pais
(Cuadro 2).

El retorno a un régimen engorroso de proteccidn y subsidio a las
exportaciones fue objeto de una oposicidén severa por parte del Banco
Mundial. Como parte de las condiciones establecidas en un crédito
concedido por dicho organismo al gobierno para financiar las importa-
ciones requeridas por los sectores de exportacidn, a mediados de 1985
se inicié un proceso de liberacidén de importaciones y reduccidén de los
subsidios a las exportaciones.

Hasta fines de 1989, el proceso de liberacién fue, sin embargo,
moderado. En efecto, después del traslado inicial de poco més de la
tercera parte del arancel a la lista de libre importacidén —fundamen-
talmente bienes intermedios y de capital— y la reduccidén sustancial
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de la de prohibida importacién, el régimen de licencias no se alterd
adicionalmente en los cuatro afios siguientes (Cuadro 1). De hecho,
virtualmente todos los articulos que competian con la produccidn
nacional se mantuvieron en licencia previa y algunos en prohibida
importacién. La tasa de rechazos de solicitudes se mantuvo, ademis,
en niveles muy altos hasta 1988 y s6lo vino a reducirse sustancialmen-
te en 1989. Los aranceles se redujeron, pero al mismo tiempo se
eliminaron una gran cantidad de exenciones. Este hecho, conjuntamente
con la elevacidén sustancial de la sobretasa a las importaciones,
resulté en un aumento efectivo de los gravamenes a las importaciones,
segin se refleja en la evolucién de los derechos efectivamente paga-
dos3 Asi las cosas, para diciembre de 1989, el arancel promedio del
pais, incluida la sobretasa, era todavia del 43.7%. Para los bienes
de produccién nacional, la proteccidén efectiva resultante era del
90.9% (Cuadro 3). Aunque muchos sectores (incluso la mayoria) no
utilizaban la mayor parte de esta proteccién otorgada, ella era, sin
duda, una de las mis altas de la historia econdémica del pais.‘

El régimen de exportaciones experimentd también cambios impor-
tantes durante estos afios. En 1985 se elimind el requisito de consul-
tar la existencia de produccién nacional para las importaciones de
insumos y bienes de capital utilizados por los sectores de exportacidn
e importados libres de arancel y recargos a través del sistema conoci-
do en Colombia como "Plan Vallejo". A partir de entonces, los sectores
de exportaciones tuvieron, por lo tanto, acceso efectivo a sus insumos
a precios internacionales. Esta flexibilizacién, conjuntamente con la
agilizacién de tramites, se reflejd en una tendencia continua al
incremento en la cobertura de dicho Plan, manteniendo, asi, la tenden-
cia que era ya perceptible en el primer lustro de la década pasada.
En el caso del Certificado de Reembolso Tributario (CERT) que se
otorga a las exportaciones, la politica estuvo orientada a reducir sus
niveles en relacién con aquellos alcanzados a mediados de la década.
Por su parte, el crédito de PROEXPO no guardd relacién con la expan-
s8ién muy dindmica de las exportaciones menores y su cobertura tendid,
asi, a reducirse en relacidén con los montos que habia alcanzado a
mediados de la década del ochenta.?

La reduccién de algunos incentivos directos fue compensada
ampliamente por 1la devaluacidén real. Ademis, después del fuerte
reajuste del tipo de cambio que se llevd a cabo como parte del progra-
ma de ajuste de 1985, el proceso no se interrumpid. Asi, la tasa de
cambio real se incrementd adicionalmente a lo largo de 1986 y desde
mediados de 1989 (Cuadro 2). La Gltima fase de devaluacidn se iniciéd
poco después del colapso del Acuerdo Internacional del café y pudo
haber estado orientada a compensar los efectos adversos de los precios
del grano sobre la balanza de pagos. Sin embargo, la Administracidn
Barco comenzé a presentarla a la opinién piblica como un paso previo
a una liberacién del régimen comercial de gran alcance. Como resultado
de ello, para fines de dicha Administracién, el pais tenia una tasa
de cambio extremadamente competitiva, aunque nadie se refirié entonces
a ella como una tasa "subvaluada”.
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Cuadro 2

PRINCIPALES INDICADORES MACROECONOMICOS DE COLOMBIA, 1970 - 1991
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Los reajustes del tipo de cambio, conjuntamente con la recupera-
cién gradual del comercio intra-latinoamericano, se reflejaron en un
crecimiento notorio de las exportaciones menores desde mediados de la
década de los ochenta. A ello se agregd el fortalecimiento simulténeo
de las exportaciones de petréleo y carbdn, como respuesta a politicas
sectoriales y a inversiones, en gran medida plblicas, realizadas desde
los afios setenta. Para 1989, las exportaciones no cafeteras se habian
incrementado en casi un 170% en relacidén con los niveles de 1983,
compensando ampliamente las disminuciones que habian experimentado a
comienzos de la misma década.

Asi las cosas, la liberacidén del régimen comercial gque se
adopté en 1990 estuvo claramente precedida de una devaluacién real y
de un proceso dindmico de crecimiento de las exportaciones no cafete-
ras. No fue, por lo tanto, el peso del "sesgo anti-exportador" genera-
do por el recrudecimiento del proteccionismo sino, por el contrario,
el gran dinamismo exportador y la solidez de la balanza de pagos, los
que facilitarian la generacidn de un consenso sobre la posibilidad de
profundizar las medidas de liberacidn, pero también los que generarian
las dificultades macroecondmicas que llevaron a abandonar el gradua-
lismo.

2. Los primeros debates y medidas

Paralelamente a la devaluacidén real, el relajamiento gradual de las
restricciones administrativas a las importaciones y la racionalizacién
de los estimulos a las exportaciones, durante el periodo 1985-1989
empezd a darse en el pais un debate sobre la conveniencia de un cambio
mis radical en el modelo de desarrollo, orientado a disminuir el papel
del Estado en la economia y estimular el "desarrollo hacia afuera".

Durante estos afios, el debate fue, sin embargo, moderado y no
seria exagerado afirmar que fue mé&s bien el reflejo de las grandes
controversias ideolbégicas y académicas a nivel internacional que el
producto de un desencanto generalizado con el modelo de desarrollo
nacional.® Unos pocos circulos empresariales, politicos y académicos
miraban con buenos ojos la posibilidad de adoptar medidas més radica-
les, al estilo chileno, pero eran en aquel momento claramente minori-
tarios. En el contexto politico, el ala del Partido Conservador
dirigida por Alvaro GSmez Hurtado era quizids la que mids cerca estaba
de este tipo de propuestas, pero habia sido derrotada politicamente,
ain dentro de su propio partido que, en el gobierno, bajo el presiden-
te Betancur, mis bien practicd un fuerte intervencionismo y proteccio-
nismo.

Puede afirmarse, ademds, que la reforma comercial ciertamente
no figuraba entonces en el centro de las controversias econdmicas, que
giraban en torno a cémo garantizar la estabilidad de los equilibrios
macroeconémicos alcanzados o el esquivo acceso al mercado de crédito
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internacional sobre bases verdaderamente "voluntarias”. El tema
surgidé, asi, a fines de 1988 y, especialmente, a lo largo de 1989,
como una preocupacidén casi exclusiva de los grupos mds ortodoxos al
interior del gobierno. Pero ain en el Ministerio de Hacienda y en el
Banco de la Repiiblica, donde se originaron las primeras propuestas,
existian entonces discrepancias importantes sobre la oportunidad de
una reforma ambiciosa en este frente.’

Segin se desprende de los primeros documentos, 8 la justificacién
de la reforma giraba en torno al ritmo un tanto desalentador de
crecimiento econdémico al cual parecia estarse adaptando la economia
después de corregidos los principales desequilibrios macroecondmicos
de comienzos de la década y que resultaban ser muy inferiores a los
niveles alcanzados en el pasado —especialmente entre 1967 y 1974, que
de alguna manera ha sido vista en forma persistente como una especie
de "edad de oro" del crecimiento econdmico en la posguerra— y al de
los paises asidticos de rdpido desarrollo. Este desempefio insatisfac-
torio se asociaba, segln estos andlisis, a tasas bajas de inversidn
y de crecimiento de la productividad industrial, y el pobre desempefio
de esta dltima a la sobreproteccién a la produccidén doméstica. La gran
preocupacién era, por su parte, el costo en divisas de la reforma. La
fuente del financiamiento adicional necesario para cubrir los desequi-
librios transitorios de balanza de pagos era, por lo tanto, una de las
preocupaciones esenciales de estas propuestas.

Un relativo consenso alrededor de estos puntos sdlo se logrd
después de arduas discusiones y negociaciones al interior del gobier-
no. Curiosamente, a lo largo de este proceso, no fue claro si el
Presidente Barco era o no partidario de una reforma comercial de gran
aliento. En la opinién pidblica traslucid la idea de que era mds bien
enemigo de una reforma de este tipo. Esto quizds puede ayudar a
explicar por qué a fines de 1989 y comienzos de 1990, el liderazgo en
la formulacién de la propuesta pasdé a manos de los sectores méas
moderados del gobierno. Dada la politica agricola fuertemente inter-
vencionista que estaba llevando a cabo la Administracién Barco, no es,
ademds, sorprendente que en esta primera etapa dicho sector fuera
excluido en su totalidad de las discusiones sobre liberacidn. Segin
veremos, este hecho generaria no pocas controversias y problemas en
las fases posteriores de la reforma.

Por su parte, a diferencia de lo que habia acontecido en 1985,
el Banco Mundial no jugd un papel importante en este debate, excepto
como referencia conceptual para los circulos mds ortodoxos. Tampoco
jugaria un rol mis importante durante las discusiones mds agitadas que
se sucedieron durante el primer afio de la Administracibn Gaviria. Mas
bien puede decirse que estuvo inicialmente en desacuerdo con las
caracteristicas del sistema adoptado y se sorprendid con la velocidad
de las reformas con posterioridad. Desde el punto de vista externo,
fue mucho mis decisiva la percepcién de que las fuerzas liberacionis-
tas estaban ganando terrenoc a una velocidad relativamente rdpida en

19



América Latina, y que el pais corria el peligro de quedarse aislado
de una tendencia regional y mundial. No obstante, aln la importancia
de estas fuerzas de "liberacién competitiva" sdlo fueron ganando peso
en forma gradual.

En lo que se refiere a la politica de importaciones, la idea
esencial que permed las primeras propuestas fue la de sustituir el
régimen de licencias de importacidén por un sistema generalizado de
subastas. Este esquema permitia lograr dos objetivos: generar una
proteccién "transparente"” y controlar directamente el costo de divisas
de la reforma que, segin vimos, era la principal preocupacidn en esta
primera etapa. La necesidad de "transparencia" partia de la aprecia-
cidén segin la cual las restricciones cuantitativas estaban generando
"rentas" a aquellos agentes que tenian acceso al privilegio de impor-
tar. El Estado podia, por lo tanto, apropiarse de dichas rentas, sin
elevar los costos para los compradores finales de los bienes corres-
pondientes.

El esquema contenia, sin embargo, varias deficiencias notorias.
En el caso de los bienes intermedios y de capital, no tenia en cuenta
que las empresas industriales realizaban directamente una parte
sustancial de las importaciones. Asi, las rentas, si existian, sélo
se apropiaban en forma indirecta en los mercados de los productos
finales. En el corto plazo, por lo tanto, el esquema propuesto recar-
gaba los costos de importacidn de bienes intermedios y de capital,
adiciondndose a los que estaban generando unos niveles arancelarios
y un tipo de cambio real de por si histéricamente elevados. En el caso
de los bienes de consumo, tanto importados como finales, el esquema
no tenia en cuenta que, al tipo de cambio competitivo que ya tenia el
pais, los sobreprecios domésticos eran muy inferiores a los altos
mirgenes de proteccidén existentes. Este conjunto de circunstancias
garantizaba que précticamente cualquier incremento en los costos de
bienes intermedios y de capital se trasladara a los consumidores y que
la liberacién de bienes de consumo contribuiria poco a reducir los
mirgenes de ganancia existentes en el mercado doméstico.

La idea de establecer un sistema generalizado de subastas fue
derrotada en las discusiones. El programa de modernizacién que se
adopté finalmente en febrero de 19907 incorpord, sin embargo, algunos
de los principios bésicos que habian permeado los debates intragu-
bernamentales, en particular la idea segin la cual, en una primera
fase, de dos afios, el gobierno eliminaria las restricciones cuantita-
tivas, sustituyendo sus efectos proteccionistas por aranceles y tipo
de cambio. En una etapa posterior, de tres afios, la liberacidén se
concentraria en una reduccién gradual y sostenida del arancel, hasta
alcanzar un nivel promedio que se consideraba deseable para proteger
la produccién nacional —25%, incluyendo la sobretasa arancelaria. Se
trataba, por lo tanto, de un programa gradual y moderado, no sdlo por
los patrones posteriores, sino de sus antecedentes regionales méas
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importantes (Chile en la década de los setenta, Bolivia en 1985,
México en 1987 y el que recién habia comenzado a adoptar Venezuela).

El programa anuncié, ademds, que el proceso de liberacién
seguiria cuatro criterios: 1) gradualidad, ya que la estructura
productiva del pais sélo se podria adecuar con el tiempo a las riuevas
condiciones; 2) sostenibilidad, para evitar que los efectos adversos
de corto plazo sobre la produccidén y las reservas internacionales
obligaran a revertir el proceso en forma prematura; este criterio
implicaba, adem&s, que era necesario contar con una politica macroeco-
némica consistente a lo largo del proceso de reforma; 3) un mayor
grado de automaticidad en el uso de los criterios de proteccidn; y 4)
universalidad, para evitar discriminaciones en favor o en contra de
sectores especificos.

Aunque este Gltimo criterio se reflejd en la decisidén de poner
toda la produccién manufacturera —no asi la agricola— bajo algin tipo
de competencia externa, la clasificacién de las posiciones arancela-
rias en cinco regimenes de importacidén diferentes tuvo como teldén de
fondo un importante criterio de selectividad. En efecto, la clasifica-
cién de los bienes en las distintas agrupaciones tuvo en cuenta la
existencia de produccién nacional, la exposicidn pasada de los secto-
res respectivos a la competencia externa y el tipo de bienes involu-
crados (de consumo vs. intermedios o de capital).

La primera de estas agrupaciones era la tradicional de libre
importacién. Los articulos clasificados inicialmente en este régimen,
en el mes de febrero, eran bienes intermedios y de capital no produci-
dos en el pais. Posteriormente, sin embargo, se fueron trasladando
ridpidamente a &l los bienes con produccién nacional, empezando con
insumos y equipos. Las otras cuatro agrupaciones correspondian a
tratamientos especificos dentro del régimen de licencia previa. E1
sistema de "previa-libre" agrupaba bienes intermedios y de capital y
se caracterizaba por la aprobacién automdtica de las solicitudes
presentadas a consideracién del INCOMEX. El denominado "previa con
cupo” se componia del mismo tipo de bienes pero se diferenciaban de
los anteriores por el hecho de que la proteccién arancelaria se
consideraba insuficiente. El sistema de "encuestas arancelarias"
materializaba la idea inicial de establecer subastas de licencias,
pero restringidas a bienes de consumo y a algunos intermedios con
cardcter de terminados (textiles y herramientas). Finalmente, un
tratamiento similar al tradicional de la licencia previa, que pasd a
gser denominado "previa-previa", quedd restringido a productos del
sector agropecuario, armas, y bienes vinculados con el narcotréfico,
que por razones extraecondémicas no podian ser liberados.

De esta manera, siguiendo viejas préacticas colombianas, el
sistema disefiado a comienzos de 1990 favorecié las importaciones de
bienes intermedios y de capital, particularmente aquellos no produci-
dos en el pais o para los cuales no existia un exceso de demanda de
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importaciones. Protegid, ademis, en forma selectiva, la produccidn de
bienes intermedios y de capital producidos en el pais y, especialmen-
te, de bienes de consumo.

La experiencia con el manejo de los mecanismos de previa-cupo
y encuesta tuvo dos elementos en comin: una demanda global muy infe-
rior a la esperada y la concentracién de dicha demanda en unos pocos
rubros (especialmente automdviles y electrodomésticos).‘10 De hecho, el
bajo volumen de solicitudes de importacién que se presentd durante
1990 y el claro e inesperado giro de la balanza de pagos hacia una
situacién superavitaria (Cuadro 2) harian que se borrara muy ripida-
mente la preocupacién sobre los efectos desfavorables que podia tener
la reforma sobre la situacidén de divisas y, mds bien, que en un giro
de 180 grados, la preocupacién de las autoridades econdmicas comenza-
ra a girar en torno a otros a los efectos ripidamente de los exceden-
tes de divisas.

Es importante resaltar que, en forma totalmente paralela y casi
enteramente desconexa, se llevaron a cabo importantes discusiones en
el seno del Acuerdo de Cartagena durante 1989, que desde el punto de
vista colombiano estuvieron orientadas por el INCOMEX. Estas discusio-
nes llevaron a las importantisimas decisiones de Galdpagos en diciem-
bre del mismo afio, mediante las cuales se establecieron nuevas metas
para la conformacién de un drea de libre comercio y una unidén aduanera
en la subregidén (1995 y 1999, respectivamente; 1997 en el caso de la
unidén aduanera entre los tres palises mls grandes) y se inicid el
desmonte de los mecanismos mis engorrosos de regulacidén del comercio
y de los programas sectoriales de desarrollo industrial. La importan-
cia de estas decisiones no se compagina con la escasisima difusidn y
discusidén que tuvieron en el pals en los meses que precedieron a su
adopcién, ain en los circulos de gobierno mids interesados en reformas
profundas del régimen comercial.

Por d4ltimo, conviene anotar que, a raiz de la guerra frontal que
la Administracién Barco declard contra el narcotridfico poco después
del asesinato de Luis Carlos Galadn a mediados de 1989, se iniciaron
varias negociaciones entre el gobierno colombiano y el norteamericano.
Los resultados favorables para el pais fueron la decisidén de los
Estados Unidos de adoptar una posicidén menos negativa frente al
Acuerdo Internacional del café, que se habia roto poco antes, y la
presentacién al Congreso de la Ley de Preferencias Andinas, que seria
aprobada por el parlamento norteamericano a fines de 1991. Por su
parte, Colombia se comprometidé en julio de 1990 a revisar y reducir
los subsidios a las exportaciones para llevarlos a un nivel compatible
con la devolucidén de impuestos indirectos. En dicha fecha, firmd,
ademds, el C6digo de Subsidios del GATT y los Estados Unidos lo
aceptaron como "pais bajo el acuerdo", obligédndose, por lo tanto, a
emplear la prueba de perjuicio en los procesos por subsidios a las
exportaciones."'I Una vez alcanzado este acuerdo, las presiones norte-
americanas se concentraron casi exclusivamente en torno a la reforma
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del Estatuto Andino de Propiedad Intelectual (véase, al respecto, el
punto 2 del Capitulo III).

Los gremios del pais permanecieron en gran medida aislados de
las discusiones que llevaron tanto al Acuerdo de Galdpagos como del
anuncio del programa de apertura de febrero de 1992. Segin se despren-
de de las declaraciones a la prensa y de las publicaciones oficiales
de los principales gremios,12 la Federacidén Nacional de Comerciantes
(FENALCO) se mostrd répidamente como gran partidaria de las reformas,
presentédndolas como una tendencia econémica mundial de la cual el pais
no podia sustraerse. No obstante, apoyd inicialmente la gradualidad.

Los grandes gremios industriales (ANDI, FEDEMETAL y ACOPLASTI-
COS) no ocultaron, con su llamado a la concertacién, su desagrado por
no haber sido consultados. Sus declaraciones no mostraron, sin embar-
go, una oposicién fuerte a la apertura, sino mds bien una defensa del
gradualismo y la selectividad, combinada de un llamado al gobierno
para adoptar politicas complementarias: reestructuracidén industrial,
mejoramiento de la red vial y de la infraestructura portuaria, reforma
al régimen laboral, promocién de la inversién extranjera, etc.. Mas
que una critica a la reforma, se trataba mas bien de un argumento en
el sentido de que carecia de un quinto criterio, de integralidad.
También queda evidente la critica de algunos gremios industriales a
la violacidén que se habia hecho del criterio de universalidad, al
excluir al sector agricola de la reforma. Las controversias en torno
a este tema se agudizarian enormemente en los meses siguientes.

En lo relativo a la liberacién de importaciones propiamente
dicha, es bastante claro que la ausencia de una fuerte respuesta de
la demanda de importaciones dejd claro que, a la tasa de cambio y con
los aranceles prevalecientes —y podria agregarse, con los niveles
normales de contrabando de ciertos bienes de consumo—, gran parte de
la proteccidn para-arancelaria e incluso arancelaria era redundante.
No es quizds sorprendente gque gran parte de la lluvia de solicitudes
concretas de los empresarios y de los gremios que comenzaron a recibir
las autoridades se referian a desgravaciones adicionales de bienes
intermedios y de capital. El1 peligro de competencia desleal fue
también percibido por muchos sectores empresariales como una amenaza.
La necesidad de acompafiar las reformas con un estatuto contra el
dumping y los subsidios concedidos por otros paises ya habla sido
contemplada en las primeras propuestas de reforma. El estatuto corres-
pondiente fue expedido en los Gltimos meses de la Administracidn
Barco, pero no fue bien recibido (véase mis adelante).
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III. EL PERIODO CRITICO Y LA ACELERACION DE LA REFORMA

1. Las controversias intragubernamentales

La victoria electoral de Cesar Gaviria fue, sin duda, decisiva para
determinar el curso de la reforma comercial. De hecho, el presidente
electo y algunos de sus colaboradores mis cercanos pertenecian de
tiempo atr&s a los sectores minoritarios partidarios de reformas
relativamente radicales en dicho frente y su admiracién por el modelo
chileno no lo oculté a lo largo de la campafia presidencial. Como se
sabe bien, como jefe de campafia del asesinado candidato Luis Carlos
Galin, fue elegido como su sucesor. Su victoria fue, ante todo, una
memoria al asesinado candidato y a las reformas politicas que venia
defendiendo de tiempo atrds, y que Gaviria recogid con oportunidad y
decisién. Poco importd a los electores que los programas econdmicos
de uno y otro coincidieran poco y, en realidad, los temas correspon-
dientes pasaron casi desapercibidos en los agitados meses que antece-
dieron a la victoria electoral.

Puntos de vista muy diferentes habian sido expresados por otros
pre-candidatos liberales, entre ellos Ernesto Samper Pizano, un
intervencionista convencido que habia defendido a través de su campafia
la necesidad de una apertura "gradual y selectiva". Samper compartia,
sin embargo, con Gaviria la necesidad de una reforma politica de
grandes proporciones. Pese a esa fuerte alianza politica, las diferen-
cias en torno a los temas econdmicos era de tal naturaleza que el
nombramiento de Samper como Ministro de Desarrollo Econdmico sorpren-
didé a mas de un analista politico. Como resultado de dicha decisidn,
la fuerte polémica interna al interior del gobierno durante el primer
afio de la Administracién Gaviria adquiriria matices a veces radicales
y acapararia gran parte de la atencién de los analistas.

E1l Ministro Samper buscé y encontrd un fuerte apoyo de los
empresarios y gremios industriales vy, sin duda, se convirtidé en su
vocero dentro del gobierno. Fuera del peso politico propio del Minis-~
tro, este hecho le confiridé también caracteristicas muy especiales a
las controversias que se suscitaron al interior del gobierno. La
Ministra de Agricultura no fue capaz de desarrollar un relacién
igualmente arménica con los representantes gremiales de su sector. El
resultado de ello fue que, mientras el sector industrial tuvo canales
de comunicacién fluidos y, en cierto sentido, se gintid ampliamente
representado en el gobierno, no acontecidé lo mismo con el sector
agricola. Este hecho, conjuntamente con otros factores que analizare-
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mos mis adelante, explican las divergentes posiciones de unos y otros
gremios frente a las reformas adoptadas.

Inicialmente, las posiciones al interior del gobierno no pare-
cian muy distantes. Asi lo indicaron los primeros pronunciamientos.
De hecho, es dificil encontrar una defensa tan categbrica del gradua-
lismo como la que ofrecid el propio Presidente Gaviria en su discurso
de posesidn:

"(La apertura) es un proceso que vamos a realizar de manera
gradual. No aplicaremos el tratamiento de choque de otros paises
latinoamericanos porque no tenemos la crisis que alli ha impues-
to situaciones de tal naturaleza. En segundo lugar, porque tal
politica, que trae efectos tan benéficos en el mediano plazo,
puede tener, a corto plazo, consecuencias sobre el crecimiento
y el empleo, que ni queremos ni se justifica asumir".1

Las primeras decisiones de la nueva Administracién estuvieron
enmarcadas dentro de este espiritu: se amplid adicionalmente la lista
de libre importacidén y se decretaron rebajas adicionales de la sobre-
tasa a las importaciones y los aranceles, especialmente de bienes de
capital. En temas complementarios a la reforma comercial, no se
suscitafon, ademds, controversias importantes. Este es, en especial,
el caso de la apertura a la inversidén extranjera.

Las controversias se tornaron crecientemente agudas como resul-
tado de las posiciones cada vez méds radicales que fueron asumiendo los
miembros del equipo econdémico m&s ortodoxo ante la evidencia de
pérdida de control sobre el proceso inflacionario. De un diagnéstico
inicial que daba un gran peso a los factores fiscales y desechaba
incluso categdricamente cualquier conexidén entre el tipo de cambio y
la inflacién,15 la "subvaluacidén” del. tipo de cambio y el régimen
comercial fueron sefialados en forma cada vez més persistente como
causas de la aceleracién inflacionaria. Como resultado de ello, en la
visién de esta parte del equipo econdmico, la politica comercial y
cambiaria se convirtieron en instrumentos de manejo coyuntural. A lo
largo de este proceso, las relaciones entre los dos equipos se volvie-
ron cada vez miAs antagbnicas y las grandes decisiones se adoptaron
siempre en un ambiente de conflicto, en los cuales el Presidente
Gaviria siempre respaldd al equipo ortodoxo. Estas relaciones conflic-
tivas sirvieron para llevar el tema de la reforma comercial al centro
de atencién del pais, pero también generaron un ambiente de incerti-
dumbre.

Frente a la evidencia de una fuerte aceleracidén inflacionaria,
con ritmos anualizados ya superiores al 30% anual (un nivel considera-
do tradicionalmente critico en Colombia), las primeras reformas
radicales se adoptaron en noviembre de 1990: se elimind entonces
virtualmente el régimen de licencia previa, se hizo extensiva la
liberacién al sector agropecuario, aungue con aranceles variables para
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protegerlo contra caidas stbitas de los precios internacionales, 16 Y

se anuncid un cronograma de reduccién de los aranceles, que tendria
lugar durante los tres afios siguientes y que los reduciria a un rango
de 8 a 23% (58% para los vehiculos livianos armados), con una media
del 15%.% ~

De acuerdo con este cronograma, las desgravaciones mis fuertes
para los bienes con produccién nacional tendrian lugar a comienzos de
1993 y 1994. Segin lo indica el Cuadro 3, dichos aranceles se mantu-
vieron en niveles inicialmente altos (incluso se elevaron para algunos
pocos bienes con el propésito de compensar la eliminacién de la
licencia previa) y las mayores rebajas programadas para comienzos de
1992 se concentraban en bienes intermedios y de capital no competiti~
vos. A diferencia de la eliminacidén de la licencia previa, las modali-
dades y duracién del proceso de desgravacién surgieron de un proceso
de consenso al interior del gobierno. Con ello, se recortaba 1la
duracién de la primera etapa del programa de apertura de la Adminis-
tracién Barco, pero se mantenia la duracidn de la segunda, aungue con
un objetivo arancelario mucho mias modesto.

Como elemento complementario de la nueva politica, en octubre
de 1990 se eliminaron virtualmente los subsidios crediticios de
PROEXPO a los sectores de exportacién y en diciembre se aprobd 1la
primera de una serie de rebajas del CERT, que entrdé en vigencia en
mayo del afio siguiente. A diferencia de los temas relativos a la
politica de importaciones, estas reformas no fueron objeto de polémi-
cas al interior del gobierno e incluso en el Gltimo caso se aprobd
casi intacta la propuesta del Ministerio de Desarrollo.

Por otra parte, en diciembre de 1990 el Congreso aprobd las
nuevas Leyes Marco de Comercio Exterior y de Cambios Internacionales.
La primera introdujo un nuevo esquema institucional para el comercio
exterior del pais, incluida la creacién de un Ministro del ramo y la
transformacién de PROEXPO en un Banco de Comercio Exterior. La segunda
descentralizé el manejo cambiario en manos de los intermediarios
financieros y elimind virtualmente el control de cambios para las
transacciones de servicios. Como muchos de capital se han filtrado en
Colombia a través de la cuenta de servicios, esta Gltima decisidén tuvo
implicaciones macroecondmicas muy importantes, segin veremos mis
adelante. Ella estuvo acompafiada, ademds, de una generosa amnistia
cambiaria, adoptada en el marco de la reforma tributaria de 1990.
Conviene resaltar que, aunque los proyectos fueron discutidos al
interior del gobierno, para evitar los conflictos tempranos que
surgieron en su redaccién fueron presentados al Congreso independien-
temente por los Ministros de Desarrollo y Hacienda, respectivamente.18

Estas reformas internas estuvieron acompafiadas, ademids, de una
aceleracién de la integracién andina en relacidn con las metas acorda-
das a en diciembre de 1989. Asi, reunidos en La Paz, en Noviembre de
1990, los Presidentes decidieron que la conformacidn del drea de libre
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comercio se adelantaria a diciembre de 1991 para todos los miembros
y la unidén aduanera a diciembre de 1993 (dos afios mds tarde en los
casos de Bolivia y Ecuador). Aunque Ecuador no aceptd entonces la
aceleracién de los compromisos adquiridos en Galdpagos, lo hizo en la
reunién presidencial que tuvo lugar en mayo de 1991 en Caracas,
solicitando, sin embargo, un plazo de seis meses para culminar el
proceso de desgravacidn arancelaria frente a los paises miembros (es
decir, hasta julio de 1992).

Simultineamente, Colombia comenzd a participar en procesos de
negociacidén de convenios de libre comercio con otros paises latino-
americanos. En agosto de 1990, los Presidentes de Colombia, México y
Venezuela acordaron crear el "Grupo de los Tres", con el propdsito de
conformar un &rea de libre comercio para mediados de la década. En
1991 comenzd a negociar, ademds, con Chile una ampliacién del acuerdo
de alcance parcial que tienen los dos paises en el marco de la ALADI,
como paso previo a un acuerdo de libre comercio. Con América Central,
el Presidente Gaviria ofrecid® conceder una serie de preferencias
arancelarias no reciprocas, nuevamente como primer paso en un proceso
que deberia culminar en acuerdos mids generales de liberacidén comer-
cial.

2. La posicidn del sector privado

Como habia acontecido en febrero, las decisidén de eliminar de golpe
la licencia previa después de los anuncios de gradualidad por parte
del Presidente de la Repablica y del Ministro de Desarrollo fue una
sorpresa para muchos empresarios y dremios, especialmente a para
algunas empresas productoras de bienes intermedios de reciente crea-
cidén para las cuales dicho mecanismo de proteccidn no era redundante.
El patrén de comienzos del afio se repiti6: FENALCO apoy® las reformas
Yy los gremios industriales reclamaron concertacién, gradualidad e
integralidad. La inclusién del sector agropecuario generaria también
protestas, que tenian un contenido muy similar al de los gremios
industriales, pero también una defensa especifica de los instrumentos
sectoriales —crédito de fomento y precios de sustentacién— y un
reclamo reiterado sobre la necesidad de protegerse contra los subsi-
dios agricolas de los paises desarrollados.

La forma como se adoptaron estas y sucesivas reformas, como una
especie de "golpes de estado" contra el Ministro de Desarrollo, en un
contexto en el cual él era el principal canal de comunicacién con el
sector privado, fue generando una gran desconfianza por parte de
amplios segmentos de dicho sector en los anuncios del gobierno. Esta
experiencia se repetiria en forma ampliada en los meses sucesivos,
cuando el gobierno no s6lo rompid el cronograma arancelario, sino que
alterd su politica cambiaria (véase mads adelante).
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M&s alli de ello es, sin embargo, sorprende que la oposicién a
las reformas por parte del sector industrial haya sido mis bien débil.
Este hecho ha sido asociado por algunos al nombramiento en la presi-
dencia de la ANDI de un amigo personal del Presidente Gaviria. No
obstante, aungue ello pudo haber contribuido a la forma como se
desenvolvié la oposicién del sector privado a la reforma, hubo tres
elementos mucho mds decisivos.

El primero fue el contexto internacional en el cual se desenvol-
vieron las reformas, caracterizado por la apertura generalizada de
América Latina y el colapso del comunismo en Europa Oriental. Ello no
sblo tornd enteramente "creibles" las reformas, sino que generd una
clara sensacién de que una oposicién frontal a ellas era casi como
luchar contra la rueda de la historia.

El segundo es el hecho de que, tal como lo hemos sefialado, a la
tasa de cambio vigente y con los aranceles iniciales del cronograma,
pricticamente toda la proteccién para-arancelaria y una buena parte
de la arancelaria era redundante para el sector industrial. Este hecho
se estaba haciendo, ademds, evidente en la baja respuesta de la
demanda de importaciones, especialmente bajo el esquema de "encuestas
arancelarias" (abolidas en noviembre) e incluso la reduccién que
comenzaron a experimentar a comienzos de 1991; esta disminucidn,
aunque asociada en buena parte a la recesién que generd la politica
macroecondmica draconiana adoptada desde comienzos del afio, hizo en
cualquier caso evidente que las importaciones no iban a experimentar
un aumento sabito.

Lo mismo no era cierto de una buena parte del sector agricola,
especialmente los sectores de cereales y oleaginosas, algunos de los
cuales recibian en la practica las protecciones globales més altas —a
través de mecanismos para-arancelarios més que arancelarios— en el
momento de iniciarse las reformas. Para el sector agricola, ademés,
el cambio de giro de una politica estatal extremadamente activa, que
habia generado una fuerte recuperacién en los idltimos afios de la
Administracién Barco, a una politica de desmonte de los instrumentos
tradicionales de fomento y proteccién, resultaba mis radical que aquel
que se estaba adoptando para el sector industrial.

Por dltimo, conviene resaltar un hecho que tiene una incidencia
decisiva en un pais con la complejidad geogridfica de Colombia y su
tradicién de violencia rural: debido a la gran especializacidén que
caracteriza a muchas regiones agricolas, la existencia de una "ventaja
comparativa" global en el sector rural no evita severos problemas de
ajuste frente a la apertura en muchas regiones del pais, algunas de
las cuales pueden carecer de alternativas reales de produccidn.
Ademids, muchas de estas alternativas se erosionaron como resultado de
los bajos precios internacionales de muchos productos del campo y, no
menos importante, de la revaluacidn real que se generd desde mediados
de 1991 (véase més adelante). No es, por ello, sorprendente que la
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oposicién mis fuerte a las reformas se fuera centrando cada vez més
en el sector agricola.

El tercer factor fue la ausencia de un verdadero consenso al
interior del sector industrial. Importantes segmentos del sector
industrial vieron claras ventajas de la politica que se adelantaba.
Las posiciones estuvieron asociadas en gran medida a caracteristicas
estructurales de la industria colombiana. La mis importante de ellas
es que una buena parte de las principales cadenas industriales, la
produccidn de bienes intermedios esti més concentrada que la de bienes
finales. Esta es, entre otras, la caracteristica esencial de las
cadenas textil-confecciones, cuero-manufacturas de cuero, papel-
imprenta, pladsticos-manufacturas de plastico y siderurgia-metalmecini-
ca. Las empresas productoras de bienes finales se han encontrado asi
tradicionalmente atrapadas entre el poder oligopblico de los proveedo-
res de bienes insumos y la competencia de otros productores domésticos
y a veces del contrabando. Ademds, muchos de estos bienes conforman
buena parte de la canasta exportadora industrial, en tanto que los
bienes intermedios tienen mayor peso en la canasta importadora. Por
este motivo, muchas industrias de bienes finales vieron en la apertura
una gran oportunidad para liberarse de la dependencia tradicional para
el abastecimiento de sus materias primas bdsicas de unas pocas empre-
sas nacionales.

Como los grandes gremios industriales tienen a su interior
empresas que pertenecen a todas las etapas de las cadenas productivas,
las discrepancias internas evitaron la generacidén de un consenso en
contra de la apertura. A ello contribuyd, ademds, el apoyo decidido
a ella de algunos grandes grupos industriales, por razones mis clara-
mente ideoldgicas. Mas alin, segin veremos mas adelante, los conflictos
entre distintos subsectores industriales y entre los sectores agrico-
las e industriales, se trasladaron en gran medida al gobierno y, en
realidad, ocuparon gran parte del esfuerzo cotidiano de los Ministe-
rios de Desarrollo y Agricultura durante el periodo critico de 1la
reforma. De esta manera, sdlo los gremios con intereses sectoriales
muy definidos pudieron expresar una posicidén coherente, de uno u otro
tipo, a lo largo del proceso de reforma. En tal sentido, pueden
mencionarse, como prototipos, el gremio de la industria editorial,
ANDIGRAF, decidido defensor de la apertura (el Gnico gremio, de hecho,
que haria posteriormente un homenaje al Ministro de Hacienda por
ella), y el gremio de los autopartistas, ACOLFA, defensor a ultranza
de la proteccidén y de las normas de ensamble automotriz.

En el caso del sector agricola, la oposicién generalizada a las
reformas estructurales adelantadas por el gobierno se reflejdé en una
posicibén mds dura contra ellas por parte de su gremio multi-sectorial,
la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC). Sin embargo, también
en su interior se perfilaron claramente las controversias, que se
pueden ilustrar nuevamente con el contraste entre la posicidén que
asumieron los ingenios azucareros, representados por ASOCANA, exporta-
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dores y defensores de las reformas, y el gremio de los productores de
cereales, FENALCE, critico acérrimo de ellas.

En ausencia de un blogue fuerte de oposicién, las presiones del
sector privado y las discusiones con el gobierno se concentraron en
cuatro &reas especificas. La primera de ellas fue la definicidén de
cuil seria el nivel arancelario aplicado a productos especificos,
dentro de los niveles y criterios ya adoptados previamente por el
gobierno. Esto indicaba de hecho que, mids que pedir o esperar un
retorno al pasado, las empresas se adaptaron ripidamente a las nuevas
reglas de juego. El criterio méds comin que se argiiia en las miltiples
solicitudes recibidas era que los productos respectivos tenian una
proteccién nominal inferior a la de sus insumos —un reclamo que se
presentaba, en forma imprecisa desde el punto de vista técnico, como
"proteccidén efectiva negativa". Rlgunas empresas nuevas, especialmente
del sector quimico y petroquimico (los dnicos en los cuales se habian
creado empresas realmente nuevas en la década de los ochenta) reclama-
ron también un tratamiento de "industrias incipientes", pero no lo
obtuvieron, por oposicién sistemdtica del Ministerio de Hacienda.

La queja de competencia desleal fue otro reclamo reiterado de
varios segmentos del sector privado. El estatuto correspondiente, que
habia sido expedido a fines de la Administracién Barco, fue revisado
a comienzos de la Administracién Gaviria, pero no fue bien recibido
por considerar que los trémites eran engorrosos, especialmente por la
dificultad asociada a las pruebas de dumping o subsidio. Dada la
tradicién juridica colombiana, este reclamo tenia algin fundamento.
La razén m&s importante era, sin embargo, que los casos informados o
detectados por el sector privado y el gobierno eran mis de subfactura-
cién que de préacticas desleales en términos del GATT. Por ello, la
solucidén que se adoptd en algunos casos (autombéviles y textiles), tras
largas polémicas al interior del gobierno, fue el establecimientoc de
precios minimos de aforo y el disefio de un sistema por medio del cual
el INCOMEX informaba a la Aduana Nacional casos detectados de subfac-
turacién. Este Gltimo nunca comenzd a operar realmente, en gran medida
por las relaciones conflictivas que existian entre ambas institucio-
nes.

La tercera &rea estuvo asociada a la solucibén de controversias
entre segmentos del sector privado, algunas de las cuales tenian una
larga tradicién en el pais. Su agudizacién tenia, sin embargo, como
causa fundamental el hecho de que el nuevo contexto hacia mucho mis
dificiles las condiciones de competencia para amplios sectores y que
era imposible tratar de compensar con medidas simples los complejos
subsidios cruzados caracteristicos del esquema de intervencidn estatal
anterior.

Muchas de estas controversias tuvieron lugar entre sectores

agricolas e industriales y reflejaban principalmente los altos niveles
de proteccidén que tenian algunos subsectores agricolas antes de las
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reformas. Tal vez la mds agria fue la controversia entre los producto-
res de semillas oleaginosas y los procesadores de aceites, pero
polémicas similares se desataron entre los productores de cebada y la
industria cervecera, entre los productores de trigo y la industria
molinera, y entre los productores de maiz y los de derivados indus-
triales. Aunque de otra naturaleza, por ser ambos sectores exportado-
res, la tradicional controversia entre los productores de algodén y
la industria textil también fue compleja, en este caso en razdn de los
altos preciog internacionales que prevalecian durante el segundo
semestre de 1990, situacién que llevd a la Gltima a pedir la interven-
cién del gobierno para evitar un fuerte alza del precio interno de la
fibra; curiosamente, con el fuerte giro de los precios internaciona-
les, la solicitud tendria el signo contrario en 1991.

Al interior del sector industrial, hubo dos polémicas complejas
que exigieron un gran esfuerzo de concertacién por parte del Ministe-
rio de Desarrollo. La primera fue la discusidén entre la industria
papelera y la industria editorial. Esta tradicional controversia se
agudiz® en razén del atraso en poner en produccidén la tercera planta
de papel del pais y a la suspensién de produccién durante algunos
meses de 1990, para trabajos de ensanche, de una de las dos plantas
que estaban en funcionamiento desde tiempo atrds. La segunda fue la
negociacién de un nuevo régimen de ensamble automotriz, en forma
tripartita entre el Ministerio de Desarrollo y las industrias ensam-
bladora y de autopartes. Como habia un consenso sobre la necesidad de
reemplazar la "lista positiva" de partes a integrar por un esquema mis
flexible, la discusidén girdé en torno a la naturaleza del nuevo esquema
y que tan restrictivo seria. Aunque hubo acuerdo sobre muchos temas,
la imposibilidad de acordar un porcentaje de integracidén nacional en
forma tripartita llevd finalmente al Ministerio de Desarrollo a
adoptar el nuevo estatuto, tomando un punto intermedio entre las
propuestas existentes.

Es interesante anotar que los lnicos casos de condicionalidad
explicita del Banco Mundial durante el procesoc de reforma se concen-
traron en estas controversias sectoriales, especialmente en lo relati-
vo a la fijacién del precio interno del algodén y de la revisién del
régimen de ensamble automotriz. Estas condiciones estuvieron asociadas
a los créditos de reconversién industrial entonces en discusién, pero
tuvo poca importancia préctica, ya que el Ministerio de Desarrollo
propuso al Banco las soluciones que ya estaban en curso de adopcidn.

La cuarta Area de presidn estuvo asociada con los procesos de
integracién en marcha. En el caso del Grupo Andino, las inquietudes
que se desataron a partir del Acuerdo de Galdpagos se disiparon
rdpidamente. A partir del Acuerdo de La Paz, el Gobierno Nacional
comenzd a enfrentar una oposicidén severa por parte de los sectores
siderirgico y automotor a la aceleracidén de los compromisos de libera-
cién con Venezuela. Este problema se disipé también ré&pidamente,
gracias a un acuerdo bilateral, promovido por el Ministro de Desarro-
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1lo de Colombia y suscrito por los Presidentes de los dos paises en
marzo de 1991, mediante el cual se establecid un periodo de transicién
de tres afios, durante el cual la liberacién estaria sujeta a cuotas
(en la forma de restricciones voluntarias a las exportaciones por
parte de Venezuela, el mecanismo propuesto por el Presidente Pérez)

en el marco de acuerdos de complementacidn industrial que negociarian
los sectores privados de los dos paises.

Una oposicién mucho més generalizada se fue desarrollando en
torno al -acuerdo con México. Como resultado de ello, el gobierno
decidié prorrogar sucesivamente las negociaciones, que sélo se reini-
ciarian en mayo de 1992, aunque nuevamente con la oposicidén de segmen-—
tos importantes del sector privado (véase, al respecto, en el Capitulo
IV). Para evitar mayores frentes de oposicién, el gobierno decidid,
adem&s limitar el alcance de agquellas que llevaria a cabo con Chile,
pese a que la estructura productiva del pais austral no genera muchos
problemas para el sector productivo colombiano.

3. Las vicisitudes macroecondémicas y el fin del gradualismo

La atencidén creciente que comenzd a otorgar el ala ortodoxa del equipo
econémico a la inflacién en el disefio de la politica macroeconémica
terminaria por generar un giro completo en el disefio de la apertura,
en el cual las reformas estructurales se convirtieron en un instrumen-
to m&s del plan de estabilizacibn. La subordinacién de la apertura a
dicho plan estuvo, sin embargo, determinada por la magnitud del
superivit externo que comenzd a experimentar el pais, en gran medida
como consecuencia de evidentes errores en el disefio de la politica
macroecondémica. El gradualismo del programa de reforma estructural
fue, asi, el gran sacrificado en un intento de las autoridades macro-
econdmicas de ocultar estos Gltimos. Este proceso terminaria en una
ruptura definitiva entre las dos tendencias del equipo econémico y el
retiro del ala no ortodoxa.

En forma totalmente contraria a lo que se habia predicho durante
los meses que antecedieron a la apertura de febrero de 1990, el dicho
afio el pais retorndé a una situacidn de superdvit en cuenta corriente
de la balanza de pagos, en cuantias que no difieren de las magnitudes
tipicas de las bonanzas cafeteras del pasado (Cuadro 2). La situacién
se vié agudizada a comienzos de 1991, ya que el auge de las exporta-
ciones no tradicionales, especialmente manufactureras, coincidié con
una paraddéjica reduccidn de las importaciones.

Dado que no era posible compensar el superdvit en cuenta co-
rriente mediante un superdvit del Fondo Nacional del café, como habia
sido caracteristico de las bonanzas cafeteras del pasado, las autori-
dades tenian tres alternativas para manejar la coyuntura: 1) permitir
su monetizacidn; 2) generar un superavit fiscal compensatorio; o 3)
adoptar medidas orientadas a reducir el crédito interno y externo al
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sector privado. Dada la coyuntura inflacionaria heredada y la fuerte
aceleracidén en el ritmo de crecimiento de los precios a fines de 1990,
la primera alternativa fue desechada y, por el contrario, la Adminis-
tracidén Gaviria adoptd, en forma moderada, primero, y acelerada desde
los Gltimos dias de 1990, medidas orientadas a reducir drésticamente
el ritmo de crecimiento del crédito doméstico y de los medios de pago.

Aungue la situacién fiscal evoluciond en un sentido favorable,
el grueso del esfuerzo de estabilizacidn recayé sobre los instrumentos
monetarios. A comienzos de 1991 el gobierno adoptd un encaje marginal
del 100% sobre todos los depdsitos del sistema financiero y comenzé
a realizar operaciones masivas de mercado abierto. Esta politica,
lejos de reducir la acumulacién de reservas internacionales, tendié
més bien a aumentarla, derrotando asi el objetivo de control monetario
de las autoridades.

Las razones de este resultado fueron de dos tipos. En primer
término, las medidas monetarias, unidas a la desaceleracién de 1la
devaluacidn, generaron, a través de un gigantesco diferencial entre
la tasa de interés doméstica y aquella que se podia obtener en el
exterior (tasa de interés méds devaluacibn), incentivos masivos a la
entrada de capitales, en el momento mismo en que la liberacién y
amnistia cambiarias habian facilitado dicha entrada. De hecho, an&li-
sis recientes muestran que la politica adoptada en enero de 1991 —la
combinacidén de un encaje marginal del 100%, operaciones masivas de
mercado abierto y reduccién de la devaluacidén— es precisamente la que
maximiza la acumulacién de reservas.!?

Por otra parte, al generar una fuerte recesién doméstica,
especialmente en el sector industrial, la politica contribuyé a
acrecentar en forma significativa el superdvit comercial. En efecto,
la recesidén doméstica y la contraccidén crediticia generaron una
pardlisis de la inversién privada. Este comportamiento desfavorable,
conjuntamente con la disminucidén de las importaciones oficiales fueron
la causa bésica de la caida en las compras externas.2® Es importante
resaltar, sin embargo, que, pese al comportamiento desfavorable de la
demanda, los pagos por importaciones aumentaron, gracias a las medidas
de aceleracién de giros.21

Ante la ineficacia del control monetario, las autoridades
centraron su atencidn sobre la tasa de cambio y el cronograma arance-
lario. En el primer caso se argumentd que era necesario corregir la
subvaluacidén de la tasa de cambio, que estaba generando presiones
inflacionarias indebidas. En el segundo, se sefialé que el gradualismo
era la causa bésica de la baja demanda de importaciones, ya que 1la
expectativa de reducciones del arancel estaba llevando a todos los
agentes a postergar sus decisiones de importacién, contribuyendo, asi,
a la abundancia de divisas. Este argumento, dejaba, por supuesto, de
lado, las causas mds bdsicas de la baja demanda de importaciones
sefialadas en el parrafo anterior.
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En cualquier caso, el nuevo diagndstico sirvié de base para una
serie de decisiones radicales adoptadas a partir de junio, que también
incluyeron algunas medidas para frenar la masiva entrada de capitales
a través de la cuenta de servicios. En dicho mes se adoptafon, en
efecto, las siguientes decisiones: 1) el establecimiento de una
retencién en la fuente del 3% para fines tributarios sobre los ingre-
sos de servicios desde el exterior; esta retencién fue concebida como
una especie de impuesto a la entrada de capitales que se estaban
filtrando a través de la cuenta de servicios; 2) la aceleracidén de la
desgravacién arancelaria prevista para enero de 1992, acentuando, al
mismo tiempo, las rebajas programadas para bienes de consumo y varios
intermedios; 3) la reduccién de la sobretasa a las importaciones del
13 al 10%; 4) el establecimiento de un programa especial de importa-
ciones de bienes de capital con un arancel global (incluida la sobre-
tasa) del 10%, atado al giro anticipado del 30% del valor de dichas
compras; y 5) la reintroduccién del sistema de certificados de cambio
diferidos para las compraventas de divisas del Banco de la Repiblica;
esta decisidén implicd una revaluacién inicial del 7% que tendié, sin
embargo, a moderarse en los meses siguientes.

Esta revaluacidén moderada del peso, lejos de resolver el proble-
ma, lo tendid a agudizar, por dos razones diferentes. En primer
término, porque se mantuvo la politica monetaria previa y, por ende,
los diferenciales de tasas de interés que estaban induciendo 1la
entrada masiva de capitales. En segundo lugar, porque se dio la sefial
clara de que el gobierno no controlaba la tasa de cambio, lo cual
generd expectativas de revaluacidén alin mayores, que generaron incenti-
vos a acelerar la repatriacidén de capitales. El resultado fue, por lo
tanto, una acumulacién acelerada de reservas en los meses siguientes,
que llevé a dos medidas mucho mas radicales en los meses siguientes.
La primera de ellas fue la adopcidén, en agosto, del arancel programado
para 1994, es decir, al final del cronograma arancelario.? La segunda
fue la decisién, adoptada a fines de octubre por la Junta Directiva
auténoma del Banco de la Repiblica (creada por la Asamblea Constitu-
yente que deliberd durante el primer semestre del afo), de extender
el plazo de maduracidén de los certificados de cambio de tres meses a
un afio, generando, asi, una revaluacién mucho mayor.

La conjuncién de la aceleracidén de la apertura con la revalua-
cién generd una crisis definitiva entre las dos alas del equipo
econémico, que conduciria finalmente al retiro del Ministro de Desa-
rrollo y al nombramiento de un equipo econémico mas homogeneamente
ortodoxo en noviembre. El aplazamiento de su retiro estuvo asociado
fundamentalmente a las elecciones parlamentarias de octubre. El dia
posterior a las elecciones, amparado en un resultado favorable para
los grupos que lo apoyaban, el Ministro presentd formalmente su carta
de renuncia y el relevo se produjo poco después.

En los dos meses que transcurrieron, el Ministro logrdé 1la
aprobacién del Presidente para la creacién de un "Comité para la
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Apertura”, en el cual se discutieron con el sector privado y laboral
los principales problemas generados por la aceleracién de la reforma
comercial. Tal vez el efecto mis importante de sus labores fue abrir
la posibilidad para una revisidn integral del decreto arancelario de
septiembre, donde se habian materializado la decisién de adoptar el
arancel de 1994. Esto permitié al menos medir la magnitud de la
insatisfaccién con el nuevo régimen: 1las propuestas de revisién
alcanzaron mds de 1 500 items, es decir mi&s del 20% del universo
arancelario y mds de la mitad del total de items que efectivamente se
producen el pais. Dados los estrechos criterios para la revisién y la
oposicidén de una parte del equipo del Ministerio de Hacienda a ajustes
importantes, estos UGltimos fueron mids bien marginales.

Con la conjuncién de la aceleracidén de la apertura y la revalua-
cién, se amplid de manera considerable el frente de oposicidén a la
politica econémica, ya que incluyé ahora a los sectores netamente
exportadores, incluido su principal gremio (ANALDEX). En un ambiente
de recesibén internacional, y pese al auge de las ventas a Venezuela,
los sectores exportadores comenzaron a sentir el peso de la revalua-
cién. El1 auge exportador que el pals habia experimentado en forma
continua desde 1985 se frend en el segundo semestre de 1991. En
efecto, segiln lo indica el Cuadro 4, las exportaciones menores alcan-
zaron su pico en el segundo trimestre de 1991 y desde entonces mues-
tran una tendencia a la baja.

Cuadro 4

EXPORTACIONES MENORES TRIMESTRALES. 1987-1992
(Millones de ddlares)

Trimestre Total

1 I 111 v Afio

1987 323.7 383.7 441.3 529.1 1677.8
1988 454.5 457.5 522.2 523.6 1 957.8
1989 454.0 571.0 580.6 565.3 2 170.9
1990 522.7 629.3 729.5 828.3 2 709.8
1991 797.8 1 025.3 936.7 905.1 3 664.9
1992 824.0

NOTA: Exportaciones, segun manifiestos de aduana, excluyendo
café verde, carbén, petréleo, fuel oil y ferronfquel.
FUENTE: Banco de la Republica.

No obstante, con excepcidén del sector agricola, la oposicién no
alcanzbé tampoco niveles suficientes para poner en discusién las
reformas adoptadas. Aunque uno de los elementos mencionados en el
punto 1 del Capitulo III para explicar este resultado dejé en gran
medida de ser cierto (la gran redundancia de los niveles iniciales de
proteccidén otorgados por el arancel y el tipo de cambio), los otros
siguieron jugando, sin duda, un papel importante, especialmente las
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discrepancias entre los puntos de vista de diferentes segmentos del
sector privado. La organizacién de los principales gremios en un
Consejo Gremial Nacional a mediados del afio poco contribuyd a ello.
Como lo sefialan algunos de sus pronunciamientos, la agudizacién de los
conflictos politicos a comienzos de 1992 (véase el Capitulo siguiente)
pueden ayudar a explicar la ausencia de una oposicién clara a la
politica econdmica, ya que ha aumentado la renuencia de los sectores
empresariales a adoptar posiciones radicales que puedan aumentar la
vulnerabilidad politica del gobierno. De hecho, es muy sintomdtico que
virtualmente el dnico tema sobre el cual ha podido darse un verdadero
consenso al interior del Consejo Gremial ha sido el de la violencia
guerrillera.
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IV. AMPLIACION DE LA OPOSICION A LAS REFORMAS

Los meses que sucedieron a las grandes decisiones de agosto (acelera-
cién de la apertura) y octubre (fuerte revaluacién) de 1991 han sido
agitados, pero no han logrado perfilar ningin patrén claro. El elemen-
to mas importante en el terreno econdmico ha sido la evaluacidn de los
costos de la ineficaz politica macroecondmica seguida a lo largo de
1991. Aunque, después de un rezago considerable, la tasa de inflacidn
se redujo —més como resultado de la revaluacidén que del lento creci-
miento de los medios de pagos, ya que este Gltimo objetivo no se
logré—, la economia experimentd una recesién severa para los patrones
colombianos (Cuadro 2). Al mismo tiempo, se sacrificd® el gradualismo
en materia arancelaria, obligando a los sectores productivos a un
ajuste excesivamente répido y, segin hemos visto, se frend el dinamis-
mo de las exportaciones.

El consenso sobre las deficiencias de la politica macroecondmica
1levé a las nuevas autoridades monetarias a adoptar un giro radical
desde fines de 1991 y, particularmente, a comienzos de 1992. Este giro
se ha manifestado, en particular, en un cambio en los objetivos
monetarios: de metas de crecimiento de los medios de pago a metas de
tasas de interés. Como resultado del nuevo enfoque, se ha inducido una
ripida caida de dichas tasas, con el propésito de frenar la entrada
de capitales. Para el segundo trimestre del afio, la mayoria de las
tasas pasivas se encontraban ya en niveles reales negativos. Pese a
este giro favorable, el peso de la acumulacién de reservas de 1991 se
siente todavia en las expectativas de revaluacidn, que siguen alimen-
tando la entrada de capitales.

Fuera de ello, en las negociaciones al interior del Grupo Andino
comenzaron a enfrentarse desde fines de 1991 grandes obstéaculos en
tres ireas: la definicién de un arancel comin, la armonizacién de los
incentivos a las exportaciones y las reglas para negociar acuerdos con
paises no signatarios del Acuerdo de Cartagena. En el primer caso,
Colombia, Ecuador, Venezuela y la Junta del Acuerdo han defendido una
estructura arancelaria simple pero escalonada, con cuatro niveles (5
a 20%), pero han existido discrepancias notables entre la estructura
propuesta por Colombia y Venezuela, por una parte, y Ecuador, por
otra, en relacién con los aranceles de los bienes intermedios béasicos.
Por su parte, Bolivia y Perd han defendido la conveniencia de adoptar
un arancel plano, con un nivel relativamente bajo.
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En lo relativo a incentivos a las exportaciones, ha habido un
acuerdo sobre la conveniencia de eliminar dichos incentivos para el
comercio intraregional, pero no asi sobre su armonizacién frente a
terceros paises. Mias alin, como contrapartida a la eliminacién de sus
subsidios a la exportacidn, Colombia ha demandado que se eliminen los
subsidios a la produccidén que conceden otros paises, especialmente
Venezuela en relacidn con la electricidad, el mineral de hierro, los
petroquimicos bésicos, los insumos agropecuarios y a las empresas
piblicas a través de diferentes tipos de arreglos de sus deudas.

El tema de negociaciones con terceros paises ha sido particular-
mente agitado, en razén a las iniciativas unilaterales que en tal
sentido habian adoptado Colombia y Venezuela sin consultar a otros
miembros del Acuerdo de Cartagena. En esta materia, Venezuela y, en
menor medida, Bolivia y Colombia, han sido los abogados de cierta
independencia de los paises para llevar a cabo sus negociaciones, ya
que consideran que un esquema alternativo podria prolongarlas indefi-
nidamente. Ecuador y Peri, por el contrario, han venido solicitando
que dichas negociaciones se lleven a cabo preferencialmente por parte
del Grupo Andino en su conjunto.

Las discrepancias profundas fueron discutidas ampliamente por
los Presidentes en Cartagena, en Diciembre de 1991, 1llegando en
principio a acuerdos sobre estos temas. Estos acuerdos, que quedaron
consignados en la denominada Acta de Barahona, establecen lo siguien-
te: 1) para enero de 1992 se conformaria una Unién Aduanera con una
estructura escalonada, con niveles entre 5 y el 20%, con algunas
excepciones (algunos insumos bédsicos sin arancel y los automéviles con
un arancel méximo del 40%); el nivel méiximo se reduciria al 15% en
1994; 2) debido a su aislamiento geografico, Bolivia podria mantener
su estructura arancelaria actual, que tiene dos niveles (5 y 10%); 3)
Peri tendria plazo hasta mediados de 1992 para desmantelar su lista
de excepciones (el mismo tratamiento otorgado a Ecuador); la lista
residual seria eliminada por todos los paises, excepto Ecuador, en
enero de 1993; Ecuador podria hacerlo en forma m&s gradual, hasta
mediados de 1994; 4) tanto los subsidios a la exportacién como a la
produccién que afectan el comercio intraregional serian eliminados en
enero de 1993, al tiempo que se armonizarian los esquemas de incenti-
vos a las exportaciones; finalmente 5) las negociaciones con terceros
paises —incluidas aquellas que ya se habian iniciado con México y
Chile, pero también eventuales acuerdos con Mercosur— tendrian lugar
en forma multilateral; sin embargo, todos los paises podrian iniciar
negociaciones bilaterales si eran aprobadas por la Comisién del
Acuerdo de Cartagena.

Pese a las decisiones presidenciales y a las negociaciones
intensas que tuvieron lugar entre diciembre de 1991 y febrero de 1992,
fue imposible llegar a un acuerdo sobre el arancel externc comiin. En
estas condiciones, Colombia y Venezuela decidieron adoptar un arancel
comin acordado bilateralmente, independientemente de las propuestas
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de otros paises miembros del Acuerdo. Con la adopcién de dicho aran-
cel, en marzo de 1992, la proteccidén nominal y efectiva disminuyé ain
mis de lo previsto para 1994, al 12 y 29%, respectivamente (Cuadro 3).

Las negociaciones en torno a otros temas polémicos no se han
iniciado y seguramente enfrentardn a los dos palses que hasta ahora
han mostrado una decisién mas firme de culminar el proceso de integra-
cién andina. Este es, en particular, el caso del desmonte de los
subsidios a la produccidén, sobre los cuales existe una profunda
discrepancia por parte de Venezuela. Aln la consolidacibén del &rea de
libre comercio estd sujeta a enormes incertidumbres, como lo refleja
la decisién unilateral de Perd de declarar una salvaguardia generali-
zada entre mediados de abril y de mayo del presente afio, y la larga
tradicién ecuatoriana de postergar la instrumentacidén interna de los
acuerdos.

Por otra parte, vale la pena resaltar que en noviembre de 1991,
el Grupo Andino adoptd un nuevo estatuto de propiedad intelectual, que
reemplazé la vieja norma de 1974 (Decisidn 85). Ello fue, en gran
medida, una respuesta a la presién que habian venido ejerciendo los
Estados Unidos sobre Colombia y otros paises de la subregién. No
obstante, el mantenimiento de algunas normas que parecian restrictivas
para los Estados Unidos (especialmente la prohibicién de monopolios
de importacién y las normas sobre patentes obligatorias), llevaron a
las autoridades norteamericanas a presionar a los Presidentes reunidos
en Cartagena en diciembre a adoptar normas menos restrictivas. Como
resultado de ello, el Acta de Barahona consagré la posibilidad de que
las normas nacionales pudiesen otorgar beneficios adicionales a los
que concedia la nueva decisidn, rompiendo asi el multilateralismo
andino en esta area. El gobierno de Colombia anuncié que haria uso de
tal provisién, pero hasta ahora ello no se ha materializado, en gran
medida en la espera de la expedicién del estatuto de propiedad inte-
lectual del GATT.

Por otra parte, el nuevo Ministro de Desarrollo, nombrado en
noviembre de 1991, decidié en forma unilateral, a comienzos de 1992,
eliminar el acuerdo de transicién con Venezuela para la industria
automotriz y reducir de tres a un afio aquel de la industria siderirgi-
ca. Por otra parte, decidié igualmente reformar el recientemente
expedido régimen de ensamble, haciéndolo mas favorable a la industria
ensambladora. Aunque, debido a la presidn politica de la industria de
autopartes, esta udltima decisidén fue revertida parcialmente con
posterioridad, la nueva ruptura de las reglas de juego en estos
terrenos se acumuld sobre el incumplimiento de anuncios en materia de
gradualidad para generar un ambiente muy hostil de amplios segmentos
del privado frente al gobierno. En el caso del nuevo Ministro, algunas
declaraciones muy radicales contra los gremios terminaron por romper
el que habia sido el canal principal de comunicacién con las autorida-
des.
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La bandera del didlogo con el sector privado la tomé el Ministro
de Comercio Exterior nombrado igualmente en noviembre, el primero en
ocupar dicha cartera. Ante la evidencia de dificultades fiscales seve-
ras, el Ministro abridé primero un didlogo con 1los exportadores en
torno a la reforma del CERT. En contra de propuestas radicales de
reforma, provenientes del Departamento Nacional de Planeacifén, el
Ministro finalmente se inclind a una férmula que era aceptable para
el sector exportador: la rebaja de los niveles vigentes desde mayo de
1991 a la mitad, manteniendo la estructura existente con muy pocas
alteraciones. De esta manera, el nivel miximo del CERT quedd reducido
al 5% y su monto promedio no es ya muy diferente a la incidencia de
los impuestos indirectos; esto Gltimo no es cierto, sin embargo, si
se analizan los niveles de incidencia de impuestos indirectos producto
por producto, con lo cual no es evidente cuil ser& la posicién que
asuman los Estados Unidos en vista de los compromisos adquiridos en
julio de 1990 (véase en el punto 2 del Capitulo II).

Para las negociaciones con México —y, eventualmente con Chile,
los Estados Unidos y otros paises—, el Ministro propuso, ademis, al
sector privado un amplio proceso de concertacién con el sector priva-
do, manteniendo asi el modelo de negociacién internacional que habia
iniciado el anterior Ministro de Desarrollo Econdmicc. Como resultado
de ello, el sector privado ha llevado a cabo un esfuerzo de estudio
de los efectos potenciales del "Grupo de los Tres". A lo largo de este
estudio, se hicieron evidentes tres hechos. En primer lugar, que
existen discrepancias cada vez mis amplias al interior del sector
privado sobre las ventajas del proceso de apertura. En segundo térmi-
no, que en segmentos cada vez mids amplios del sector privado existe
una oposicidn fuerte a cualquier avance adicional de dicho proceso.
Finalmente, que esto estd asociado en gran medida a la desconfianza
total en cualquier anuncio oficial de gradualidad o de creacién de
mecanismos de excepcién, asociado al incumplimiento de anuncios
pasados, que lleva a los empresarios a preferir que simplemente no se
lleven a cabo las negociaciones. De hecho, a lo largo de este proceso
de negociacién en marcha, la agresividad anti-gubernamental de algunos
sectores empresariales fue sorprendente. Ante esta situacién, lideres
gremiales muy importantes adoptaron una actitud moderada y de negocia-
cidén con el gobierno, pero fueron fuertemente criticados por ello.

Si bien la oposicién se viene acrecentando en importantes
segmentos de la industria manufacturera, la agudizacién de la oposi-
cidén del sector agropecuario a las reformas adoptadas por la Adminis-
tracidén Gaviria ha sido la que ha adquirido mayor radicalidad. Como
resultado de ello, el Presidente Gaviria abrié por primera vez una
compuerta para una negociacién global de los resultados de la apertura
en un sector particular. No obstante, como lo reflejan los primeros
pasos de dicha negociacibn, es altamente probable que el alcance que
de dichas negociaciones sea muy limitado y que termine m&s bien por
radicalizar adn mds al sector. La agudizacién de la crisis cafetera
en 1992 y el agotamiento de la capacidad de intervencién del Fondo

42



Nacional del Café& han tornado ain mis complejo el problema del sector
agropecuario, aunque, en general, los temas relativos a la produccién
del grano se han seguido tratando en forma separada, en el seno del
Ccomité& Nacional de Cafeteros, donde, sin embargo, los enfrentamientos
se han hecho cada vez méds agudos.

El rechazo de segmentos importantes del sector privado a las
reformas econémicas, expresada con particular fuerza en las negocia-
ciones con México y en la demanda reiterada de retorno a una politica
mis intervencionista para el sector agropecuario, han tenido lugar en
1992 en un ambiente mis general de oposicién politica a la Administra-
cién Gaviria. Esta oposicién se ha visto agudizada por muchos hechos,
entre los cuales conviene resaltar los siguientes: a) el descontento
generalizado con el fuerte racionamiento eléctrico que ha tenido el
pais; b) el éxito que tuvieron algunos sectores de la "vieja" clase
politica en las elecciones parlamentarias y regionales de fines de
1991 y comienzos de 1992, cuyo resentimiento con el Presidente por sus
esfuerzos por fomentar una nueva clase y un nuevo estilo politicos;
c) el ambiente de mayor libertad en el cual se mueven las fuerzas
politicas regionales ante la eleccién popular tanto de alcaldes como
gobernadores (esta Gltima introducida por la Constitucidén de 1991);
y d) la radicalizacidén de algunos sectores sindicales ante las refor-
mas del aparato estatal y, especialmente, ante los proyectos de
privatizacién, cuya expresidn mas severa fue la huelga de telecomuni-
caciones de abril. A ello, por supuesto, cabe agregar el fracaso
reiterado de las negociaciones de paz con la guerrilla.

Expresado en términos mis generales, es claro que el ambiente
de euforia y consenso que acompaiid la vida politica durante los meses
de convocatoria y funcionamiento de la Asamblea Nacional Constituyente
se desvanecieron rédpidamente. No obstante, es poco probable que ello
se refleje en un frente amplio de oposicién a las reformas econdmicas
y menos de demanda de reversidn de la apertura econémica. Fuera de las
discrepancias al interior del sector privado, resaltadas ampliamente
a lo largo de este trabajo, existe un hecho muy simple que evitarad que
el sector empresarial participe de dicho frente: el hecho que un
ambiente de recrudecimiento de la lucha guerrillera y de fortaleci-
miento de ciertos segmentos radicales del sindicalismo, la clase
empresarial evitari a toda costa que los conflictos que tiene con la
politica econdémica lleguen a debilitar al gobierno en otros frentes.
No debe despreciarse, ademis, la aceptacidn bastante generalizada que
tiene dentro de dicho sector el nuevo rumbo que ha tomado la politica
macroeconémica en el nuevo afo.

Por lo tanto, el ambiente de oposicién se reflejard en las
dificultades crecientes que enfrentard el gobierno para introducir
nuevas reformas mis que en una reversién sustancial de las decisiones
ya adoptadas. Esta dificultad se hizo ya evidente en la reforma
tributaria, aprobada muy parcialmente a mediados de 1992, y serd ailn

mis claro en los proyectos de privatizacidén y reforma a la seguridad
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social, entre otros temas. De hecho, es muy probable que para evitar
conflictos, el gobierno renuncie unilateralmente a muchos de estos
proyectos adicionales de reforma.

Notas

1 yrrutia (1983).

2 Estos antecedentes se analizan en forma detallada en Ocampo
(1990) y Ocampo y Villar (1992).

Para un anédlisis més detallado de las primeras medidas de
liberacién de importaciones a mediados de la década de los ochenta,
véanse INCOMEX (1986) y Cubillos y Torres (1987).

4 Ocampo (1992).

5 para un anilisis mis detallado de la politica de exportaciones
durante estos afios, véase Villar (1990).

6 como reflejo de la gran moderacién de los debates de aquellos
afios, pueden consultarse los resultados del simposio que se realizd
sobre el conocido libro de Balassa et _al. (1986), recogidos en Ocampo
y Sarmiento (1987).

7 Asi, en el Ministerio de Hacienda, un muy influyente asesor,
quien ademds habia sido el principal negociador de la deuda externa
desde la Administracidén Betancur, veila que era mids oportuno consolidar
la estabilizacidén, en tanto gque, en el Banco de la Repiblica, el
departamento de crédito de fomento se oponia igualmente a reformas
radicales, que podian afectar la todavia frdgil recuperacién indus-
trial.

8 Véanse, al respecto, Proyecto de Apertura, Julio 24 de 1989,
y Desarrollos de la propuesta de apertura, Diciembre 26 de 1989. Estos
documentos fueron el resultado del trabajo conjunto realizado entre
el Ministerio de Hacienda y el Banco de la Repiblica.

9 CONPES y CDCE (1990) y Garay (1991), Cap. 1.

10 Véase, al respecto, Ocampo (1990) y Hallberg y Takacs (1992).

n Véase, al respecto, la correspondencia entre la Ministra de
Desarrollo Econdémico de Colombia, Maria Mercedes de Martinez, y Carla
A. Hills, del 17 de julio de 1990.

12 pepido a lo dispersas que se encuentran las declaraciones
gremiales, ellas se resumen en el texto sin referencias precisas sobre
las publicaciones correspondientes.

13 yn estudio no publicado realizado por el Banco de la Repiblica
a comienzos de 1989 encontrd que los sobreprecios domésticos eran
normalmente inferiores a los aranceles nominales para alimentos (8 vs.
53%), productos del papel (3 vs. 59%) y farmacéuticos (=25 vs. 43%)
y s6lo similares para autopartes (37 vs. 43%).

1 ysase Revista del Banco de la Repiblica, Agosto de 1990, p.

21.
15 vease, en particular, el influyente andlisis de Calderdn y
Herrera (1990).
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16 g1 sistema adoptado fue el chileno de "franjas de precios"”.
Aunque anunciado desde noviembre de 1990, sblo vino a ser adoptado en
junio de 1991 (un poco més tarde para algunos productos). En el
intermedio, los productos respectivos se mantuvieron en licencia
previa; a partir de la adopcién del nuevo sistema, este Gltimo régimen
s6lo se mantuvo para el trigo.

17 conpES (1990). Este documento reproduce también las propuestas
de los diferentes equipos de gobierno.

8 g1 proyecto de Ley Marco de Comercio Exterior llevd también
la firma del vice-Ministro de Hacienda, encargado del despacho en el
momento de su presentacién, pero ello fue en gran medida una formali-
dad.

19 1ora (1991).

20 Ministerio de Desarrollo Econémico (1991) y CONPES (1991).

21 pyrante el afio completo, los giros por importaciones crecieron
18% en relacidén con 1990. Estos mayores giros contribuyeron, por 1lo
tanto, a disminuir las reservas internacionales en UsS$680 millones,
que por si solas hubieran sido suficientes para contrarrestar casi la
totalidad de los mayores ingresos por exportaciones (casi US$900
millones segiin la balanza cambiaria del Banco de la Repiblica), si no
hubiera habido otras fuentes de acumulacidén de reservas.

22 pgtrictamente hablando, el arancel decretado en septiembre
tenia criterios un tanto diferentes al programado para 1994. En
especial, todos los insumos no producidos quedaron sujetos tnicamente
a la sobretasa del 8%, en vez de un gravamen global del 13% programado
para 1994 por razones esencialmente fiscales. Esto elevd ligeramente
la proteccién efectiva en relacién con la programada, pero esta
pequefia ventaja desaparecidé en febrero de 1992, al decretarse el
arancel comin colombo-venezolanoc (véase, al respecto, en el Capitulo
Iv).
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