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Resumen

Blanco Armando, "Consideraciones tebricas y empiricas sobre la aper-
tura econdmica", Cuadernos de Economia, Vol.XII, Namero 17, Bogota,
1992, p.p. 183-214.

En la literatura econdmica reciente se tiende a identificar la estra-
tegia de desarrollo aperturista con la concepcién neoliberal. El anéa-
lisis de la experiencia de algunos paises, en particular de los del
Cono Sur, que en el marco de procesos de apertura se ciferon a los
lineamientos liberalizantes, estaria reforzando esta apreciacién.

La apertura hacia el exterior bien puede enmarcarse, sin embargo, en
modalidades de politica diferentes. Puede ser selectiva, con control
de la cuenta de capitales, planificada estratégicamente por un dispo-
sitivo institucional, y posterior a un proceso de ajuste y estabili-
zacidén macroecondémica, tal como lo sefialan las exitosas experiencias
de los paises de la Cuenca del Pacifico.

En este ensayo, que retoma algunos planteamientos de economistas he-
terodoxos de orientacidén neokeynesiana, que se basan en andlisis re-
cientes sobre el desempefio de la economia mundial, se deduce no sélo
que muchas de sus propuestas son consistentes, si no que, por tanto,
pueden ser utilizadas como marco referencial para el andlisis del
reciente proceso de apertura de la economia colombiana.

Abstract

Blanco Armando, "Theoretical and Empirical Considerations on the In-
ternationalization of the Economy", Cuadernos de Economia, Vol. XII,
Number 17, Bogota, 1992, pp. 183-214,.

In recent economic literature there is a tendency to identify the
restructure-oriented development strategy with the neoliberal concep-
tion. The analysis of the experience of some countries, particularly
those of the Southern Cone, which in the framework of internationali-
zation processes followed the liberalizing alignment, would be sup-
porting this appreciation.

The internationalization of the economy can very well be framed, however,
within different political modalities. It may be selective, with a
control of the capital account, strategically planned through an insti-
tutional device and following a process of macroeconomical adjustment and
stabilization, as shown by the successful experiences of the Pacific Basin
countries.

In this essay, which retakes some of the issues by heterodox economists
of a neo-keynesian orientation, which are based on recent analyses on
the perfomance of world’s economy, it may be gathered not only that
many of its proposals are consistent, but that, therefore, they may
be used as a frame of reference for the analysis of the recent inter-
nationalization process of Colombian economy.



El tema de la apertura esta presente en la teorfa econémica desde sus
inicios. Para los mercantilistas, por ejemplo, el crecimiento de la eco-
nomia se explicaba en funcién del excedente exportable y, para David
Ricardo, era una solucién a los obstaculos al crecimiento.

Ricardo, por ejemplo, resolvi6 la tendencia al estancamiento de la eco-
nomia, producto de la caida de la tasa de beneficio, en razén de la
operaciéon de la ley de rendimientos decrecientes, mediante el comer-
cio exterior. Claro esta que Ricardo no examind que, atin en términos
de economias cerradas, una verdadera solucién al estancamiento la
constituia el cambio tecnoldgico y la presencia de economias externas,
tal como lo demostré Young.

Posteriormente Heckscher' junto con Ohlin? formularon la teorfa neo-
clasica del comercio internacional que, gracias a la alquimia de Samuel-
son, se transformd en el teorema H-O-S. La teorfa establece una pro-
posicién: el comercio sf tiene influencia sobre la distribucién del ingre-
so y, lo que la doctrina originaria define, son la direccién y los limites
dentro de los cuales tiene lugar dicha distribucién. Dado que cada pafs
tiende a exportar las mercancias en las cuales utiliza el factor relativa-
mente abundante, el efecto final, con ciertas reservas, es la igualacién
de los precios relativos de los factores de produccién. Para esta teorfa

la apertura econémica es la mejor opcién debido a que maximiza el

1 Ely Heckscher, Efecto del comercio exterior sobre la distribucion del ingreso, Bar-
celona, Oikos-Tau S. A., 1970. -

2 Bertlin Ohlin, Comercio Internacional e intrarregional, Barcelona, Oikos-Tau S. A,
1971.
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bienestar social. El resultado final es una balanza comercial equilibrada
y una relacién real de intercambio igual.

Rommey Robinson® cuestioné el teorema a partir de la critica de dos
supuestos: la identidad de gustos y la igualdad en las funciones de
produccién. Si los gustos son diferentes, nos dice el autor, tendremos
que los precios relativos de los bienes y factores se modificaran en
virtud de las preferencias de los consumidores. Un pais puede terminar
importando el bien en el cual posee el factor abundante y exportando
el bien en el cual usa el factor relativamente escaso vy, si las funciones
de produccién no son idénticas, entonces es posible que opere la re-
versibilidad de factores. Serfa dificil, en este caso, sostener el razona-
miento basado en la proporcién de factores, ya que se torna imposible
una clasificacién inequivoca de los bienes de acuerdo con su intensi-
dad. De ahf que, cuando existe reversién de factores, los bienes pue-
den ser clasificados como relativamente intensivos en algln factor es-
pecificoy, si se modifica el conjunto de precios relativos, la clasificacién
puede ser exactamente la inversa. No se produce la igualacién en el
precio de los factores como consecuencia de la igualacién en el precio
de los bienes y el sistema de precios resulta deforme.

Otro de los supuestos que han suscitado amplia controversia es el de
tecnologia igual y dada exégenamente. Este supuesto resulta tan irrea-
lista en el mundo econémico moderno que Hamilton y Soderstrom*
intentaron incorporar al modelo H-O-S la tecnologia bajo la conside-
racion hicksiana de progreso técnico neutral. La operacién consiste, sin
embargo, en intercambiar dos bienes: tecnologia y otro bien, en forma
tal que no resulta satisfactoria. El problema queda planteado pero no
resuelto.

La evidencia empirica sefialé ademés algo muy importante: mientras la
teorfa econémica recomendaba libre cambio, el mundo de la politica
econdémica aplicaba el proteccionismo. Esto condujo, en el campo de

3 Rommey Robinson, Proporciones de factores y ventajas comparativas, mimeo,
México, CIDE, 1986.

4 C. Hamilton y H. Soderstrom, "Technology and International Trade: A
Heckscher-Ohlin Approach", en Vernon Raymond (ed.), The Technology Fac-
tor in International Trade, New York, National Bureau of Economics Research,
Columbia University Press, 1970.
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la propia teorfa neoclasica, a la idea del segundo dptimo. La segunda
mejor opcién de las uniones aduaneras se fundamenté en los concep-
tos de creacidn y desviacion construidos por Jacobo Viner en 1950. Si
la unién se dirige hacia la creacién, se orienta hacia el libre comercio
y, si se dirige hacia la desviacién, se orienta hacia el proteccionismo.
Por ello Jacobo Viner advierte que, para un partidario del libre comer-
cio, la porcién de comercio nuevo que crean las uniones es lo que mas
lo entusiasma, mientras que para un proteccionista, la sustitucién de
comercio con terceros pafses es lo que més lo motiva.

Lipsey, a diferencia de Viner, sostuvo que cuando se forma una unién
los precios relativos de los productos de los paises miembros cambian
a causa de la eliminacién de algunas importaciones y que estas modi-
ficaciones tienen efectos importantes sobre la produccién y el consu-
mo. Segln Lipsey, son el efecto produccién y el efecto consumo, més
que los efectos de creacién y desviacién de comercio, los que permiten

determinar la conveniencia de la union.

En el marco de estas controversias la Cepal plante, para el caso lati-
noamericano, la opcién de la integracion regional con el fin de mejo-
rar la relacién real de intercambio y de presionar el proceso de indus-
trializacion. La integracién debia funcionar a la manera de un cartel® y
su objetivo no podia ser la liberalizacién del comercio exterior sino el
desarrollo interno basado en la sustitucién de importaciones y en la
promocién de exportaciones.

A diferencia de la concepcién de Jacobo Viner, la unién aduanera ce-
palina coincide con un patrén de desarrollo cerrado. Ei relativo fracaso
del modelo sustitutivo de importaciones, que termind produciendo el
peor de los mundos econémicos, con inflacién, recesién y endeuda-
miento externo, provoco) la reaccién aperturista. No obstante, el hecho

5 Para que una integracién de este tipo tenga éxito se requiere, ademas de
buena informacién, de la solidaridad entre los participantes y de la fragmen-
tacion de los oponentes. En un cartel la mayor recompensa para un miembro
puede consistir en romperlo, pero el temor de que cualquiera pueda romper
el acuerdo inducird a quienes deseaban otra cosa a adherirse a la prepara-
ci6én de la ruptura. Parodiando a Clausewitz se puede afirmar que los carte-
les no son mas que una prolongacién de la competencia por otros medios.
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de que un modelo cerrado falle no implica que sea correcta la apertura
generalizada.

Recientemente, la nueva teorfa del comercio internacional, de inspira-
cién neokeynesiana, replanted el problema. La nueva teorfa surgi6 de
la combinacién de una idea antigua con un enfoque nuevo. La idea
antigua es que gran parte del comercio internacional no se debe a las
diferencias bésicas entre paises, sino a una especializacion arbitraria
para la utilizacién de las economias de escala y, el enfoque nuevo, lo
constituye la feoria moderna de la organizacion industrial que dice
que 1) la politica comercial puede afectar el poder monopdlico de las
empresas nacionales en el mercado interno y 2) que la politica comer-
cial puede usarse para reforzar el poder de mercado de las empresas
nacionales en su competencia por mercados externos.

La nueva teorfa del comercio internacional (NTCI) no rechaza la ventaja
comparativa, por el contrario la complementa. La idea basica es que el
patrén del comercio internacional se determina sélo hasta cierto punto
por los gustos, las tecnologfas y los recursos de los paises; la razén es
que el patrén completo refleja también la especializacién debida a las
economias de escala. Como resultado, la ventaja comparativa se aplica
al nivel de las industrias determinando el patrén y el volumen del
comercio interindustrial, lo que queda es la especializacién en pro-
ductos individuales dentro de cada industria, de modo que el efecto
de las economias de escala se manifiesta en el comercio intraindus-
trial®.

La esfera més polémica de la NTCI es la afirmacién de que la politica
gubernamental puede desempeniar, en la competencia internacional, el
mismo papel que la inversién en capacidad excedente en la competen-
cia interna. Es decir, no se trata sélo de politica arancelaria plena y Ginica
y de politica cambiaria libre, se trata fundamentalmente de politica co-
mercial estratégica. Aunque algunos de los creadores de la NTCI han
sido descritos como neoproteccionistas, es importante aclarar que la
estrategia sustitutiva de importaciones luce peor a la luz de esta nueva

6 Paul Krugman, "La nueva teoria del comercio internacional y los paises me-
nos desarrollados”, en El Trimestre Econdmico, N® 217, México, Editorial Fon-
do de Cultura Econémica, enero-marzo, 1988.
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teorfa que en la critica realizada por la ortodoxia econémica tradicional
y que no hay hasta ahora nada en ella que pueda suscitar la respetabi-
lidad intelectual que roded a la estrategia cepalina.

La hipétesis de la participacién constante en los mercados refuerza la
nueva teorfa del comercio internacional al sostener que los pafses tien-
den a participar en los mismos mercados y en los mismos productos.
De acuerdo con esta hipétesis los paises que logran incrementar su
participacién en el mercado y modificar la tasa de crecimiento de las
exportaciones son aquellos que no se adaptan a la demanda preexis-
tente sino que innovan; ello implica prever cambios en los comporta-
mientos de los consumidores, modificar la oferta de productos, desa-
rrollar un conocimiento de los mercados, etc. Es algo asi como una
industrializacion del comercio exterior. Por esta via la NTCI senala
claramente que la apertura debe usarse en un sentido estratégico, en
funcién de las condiciones particulares de una economia y que, por
tanto, no existe una ley universal que indique que, en toda circunstan-
cia y lugar, la mejor opcién es el libre cambio. Se trata de una opcion
posible no de un imperativo natural.

II

A partir de la publicacién del libro de Scitovsky y Scott (1970), Industry
and Trade in Some Developing Countries, la nocién de que la libera-
lizacién del comercio exterior es la estrategia de desarrollo 6ptima ha
llegado a dominar el mundo de la teorfa y de la politica econémica. En
buena medida esta ofensiva tedrica es el resultado de procesos objeti-
vos ocurridos en la economia mundial. Al crecimiento del comercio
internacional experimentado a partir de la década de los arios sesenta,
cuando las economias de Europa y Japén entraron en franco proceso
de recuperacién, se le unié, a partir de la década de los setenta, el
desarrollo de los mercados monetarios y financieros resultante de la
quiebra del orden monetario instaurado en Bretton Woods y del sur-
gimiento de los llamados eurodélares y petroddlares.

Para completar la ofensiva teérica, a comienzos de la década de'los

anos ochenta, el Colegio de México, la Fundacion Getulio Vargasiy el
Instituto para Ja Economia Internacional publicaron un trabajo titulado
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Hacia una renovacion del crecimiento econdmico de América Latina,
de Bela Balassa, Gerardo Bueno, Pedro Pablo Kuczynsky y Mario Enri-
que Simonsen (1986), en donde se propone la orientacion de la politica
econdmica hacia el exterior, con énfasis principalmente en las exporta-
ciones, la modernizaciéon de las estructuras productivas y la reorienta-
cién del papel del Estado en la vida econémica.

Nadie discute hoy en América Latina la conveniencia de diversificar las
exportaciones para disminuir los riesgos asociados con una depen-
dencia excesiva de algunos productos primarios y para garantizar, en
lo posible, una capacidad minima de importacién de bienes interme-
dios y de capital; pero no existe, en cambio, consenso sobre la exis-
tencia de una relacion directa entre apertura y crecimiento econémico
ni tampoco en que haya una identidad entre apertura y liberalizacién
de la economfa.

Aunque una mayor apertura podria contribuir temporalmente a acele-
rar el crecimiento, la experiencia en algunos casos muestra que también
conlleva altos riesgos, y que es muy dudoso que ese crecimiento pueda
lograrse pasando por alto la respuesta del ahorro global a la tasa de
interés real y los efectos de la movilidad mundial de capitales. Una
politica de apertura, entendida en el sentido de Balassa, puede auto-
destruirse y acabar en una economia més cerrada que antes. La relacién
internacional puede ser atil para contribuir a que un pafs alcance algu-
nos de sus objetivos de desarrollo en ciertas condiciones, pero serfa
fatal considerar la apertura como deseable en sf misma y dejar que los
vinculos externos y la demanda extranjera determinen la direccién y el
ritmo del crecimiento econémico de un pais’.

En un estudio realizado por Mc.Carthy, Taylor y Talati® sobre las pro-
porciones medias del comercio exterior con relacién al PIB, para una
muestra de 50 paises en desarrollo en el periodo 1980-1982, varios
aspectos resultaron evidentes:

7 Carlos Diaz Alejandro, "El sistema financiero internacional después de 1971
y los paises menos desarrollados", en Helleiner (compilador), s Hacia un nue-
vo orden econdmico internacional?, México, Editorial Siglo XXI, 1979.

8 Lance Taylor, "La apertura econémica: problemas hasta finales de siglo", en
El Trimestre Economico, N® 217, México, Editorial Fondo de Cultura Econémi-
ca, enero-marzo, 1988.
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1. Los paises que tienen poblaciones més pequenas suelen tener ma-
yor participacién en el comercio.

2. la importancia de las exportaciones primarias disminuye con el
ingreso per cépita, los paises més pobres estan mas atados por los
términos de intercambio de bienes que los paises mas ricos.

3. No se destaca el crecimiento impulsado por las exportaciones, la
razbn entre exportaciones industriales y exportaciones primarias no se
correlaciona con las tasas de crecimiento ni son mayores las razones
de la exportacién total en las economias de rapido crecimiento, e in-
cluso, los exportadores netos de petréleo se dispersan a lo largo del
abanico de tasas de crecimiento.

4. La mayoria de los paises en desarrollo depende en gran medida de
las importaciones netas de servicios.

5. El tamarno del pais guarda cierta relacién con el crecimiento, pero
no ocurre lo mismo con las entradas de capitales.

6. Los paises de la muestra realizan en gran medida un comercio no
competitivo.

La conclusion general que se puede extraer del estudio es que el co-
mercio exterior no aparece estrechamente correlacionado con el de-
sempefio de las economias. Los paises de crecimiento rapido son méas
o menos abiertos, tienen diversos patrones de especializacién y su éxito
no esta impulsado exclusivamente por las exportaciones.

En la experiencia histérica no escasean los experimentos de liberaliza-
cion. A pesar del entusiasmo de los investigadores los resultados no
han sido muy sélidos. Algunos, como los realizados en Chile, Argen-
tina y México, sugieren que tales politicas pueden lesionar las econo-
mias durante muchos afos.

Los datos que acabamos de mencionar sugieren que los patrones de
comercio exterior de los paises en desarrollo tienen caracteristicas di-
versas: los bienes intercambiados no compiten y las importaciones no
se producen.

Recientemente Taylor desarrollé un modelo cuyo analisis revela que el
crecimiento en el largo plazo puede responder con cualquier signo a
los cambios de la politica comercial. Al respecto senala:

...es probable que se frene al elevarse los aranceles si la oferta nacional de
sustitutos de importaciones es muy elastica y/o si el sector de exportacién
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usa con intensidad los insumos intermedios. Pueden ocurrir retardos como
respuesta a los subsidios a la exportacién si la demanda mundial de pro-
ductos nacionales es ineldstica al precio. Cuando la tasa de crecimiento se
acelera en respuesta a los cambios de politica, difieren las respuestas a los
cambios en aranceles y subsidios. La devaluacién real no afectara el creci-
miento econdmico con tanto vigor como el de las politicas sectoriales indi-
vidualmente elaboradas. Estos resultados muestran que es muy dificil la
defensa de una politica liberal, de incentivos igualados, cuando el creci-
miento es uno de los objetivos principalesg.

En la literatura macroeconémica hay una extensa bibliografia que
condena el uso de restricciones cuantitativas a las importaciones con
base en la bisqueda de ingreso y eficiencia y que promueve, por lo
tanto, la liberacién de importaciones como complemento natural de
la promocién de exportaciones en el marco de una apertura general
de las economias. Sin embargo, en la conocida reseria de las expe-
riencias de diversos paises, elaborada por Kruegger', sélo 4 de 22
episodios de devaluacién con liberalizacién no condujeron a una
reduccién del producto, al incremento de la inflacién o a la renova-
ciébn de los problemas de balanza de pagos. En el mismo sentido,
José Antonio Ocampo!! sostiene que en las naciones en desarrollo
los controles directos a las importaciones han tenido una vida tedrica
clandestina, pero, habria que agregar, un uso practico amplio, pues-
to que la liberalizacién puede facilmente resultar contractiva en el
corto plazo, y, como senala Taylor, "los ministros de economia ra-
cionales que suelen tener horizontes de tiempo cortos tendrian toda
la razén al procurar no cambiar de politica"2.

De acuerdo con Ocampo, los controles directos a los flujos de comer-
cio se difundieron en los afios 30 como una alternativa a la devaluacion
para el ajuste de la balanza de pagos. Robert Triffin"? fue uno de los

9 Ibid., p. 95.

10 Anne Krueger, Liberalization Atiemps and Consecuences, New York, Oficina
Nacional de Investigacién Econémica, 1978.

11 José Antonio Ocampo, El impacto macroecondntico del control de importaciones,
Bogota, Tercer Mundo Editores-Fedesarrollo, 1990.

12 Taylor, "La apertura econémica: problemas...", op. cit, p. 99.

13 Robert Triffin, Europe and the Money Moddle: From Bilateralism to Near Conver-
tibility, 1947-1956, New Haven, Yale University Press, 1957.
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primeros en analizar este hecho y, aunque era partidario de la devalua-
cién, reconocié en los controles ciertas virtudes: la selectividad, que
permite concentrar la asignacion de divisas escasas en los bienes esen-
ciales, la eliminacién de los efectos adversos sobre la relacién de pre-
cios de intercambio que genera la devaluacién cuando la demanda
externa es inelastica, y el ajuste, que se puede realizar sin inflacién.
Recientemente el grupo de politica econémica de la Universidad de
Cambridge sostuvo que el control a las importaciones origina una sus-
titucién completa y répida hacia bienes domésticos que enfrentan una
oferta completamente eléstica produciendo un efecto favorable sobre
la actividad y el empleo, en tanto que la devaluacién puede generar,
por el contrario, inflacién y deterioro de los términos de intercambio.

Si la liberalizacién no conduce automaticamente a la expansion de la
produccion en los paises menos desarrollados, un enfoque mas razo-
nable obligarfa a preguntarse si una marcada orientacién aperturista
encaja en un marco de planeacién. Al respecto vale la pena tener en
cuenta el ejemplo de los sistemas japonés y coreano, altamente dirigis-
tas, cuyo liberalismo es de fachada y en los cuales los precios no de-
semperfian un papel central en las fluctuaciones de la inversién y del
comercio.

El argumento en favor de la existencia de una asociacién positiva entre
liberalizacién del comercio internacional y crecimiento resulta a prime-
ra vista dificil de comprobar y no est4d apoyado empfiricamente. En
cambio se ha podido comprobar que en los tltimos aros, los paises
de rapido desarrollo han sustentado su éxito en una politica econémica
que privilegia la estabilizacién macroecondmica previa, la apertura eco-
némica gradual, el cambio tecnolégico e institucional y la distribucién
equitativa del ingreso nacional.

El crecimiento econdémico alcanzado por los paises en desarrollo entre
1960-1980 se vio en peligro por los efectos de la recesién mundial
iniciada en 1980. Para la gran mayoria de los paises del Tercer Mundo
la experiencia reciente ha sido decepcionante debido a la reduccién de
la demanda mundial de productos de exportaciéon, a la modificacién
adversa de los términos de intercambio y al aumento de las obligacio-
nes de pago de amortizaciones e intereses de la deuda vigente. Estos
factores perturbaron el equilibrio interno y externo y se tradujeron en
una reduccién generalizada en la formacién bruta de capital. No po-

drian, como sostiene Taylor, obtenerse nuevos avances en la apertura
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al comercio internacional ni en el crecimiento adecuado, si no se re-
paran las reducciones a la inversion. El problema es que el procedi-
miento recomendado para mejorar la cuenta corriente, en el corto pla-
zo, es la contraccién de la economia y la limitacién a la formacion de
capital intensivo en importaciones, con lo cual se hacen mas severos,
en el largo plazo, la escasez potencial de divisas y el desarrollo econé-
mico sostenido.

En tales circunstancias, una bonanza de divisas podria considerarse
como una gran bendicién pero, por desgracia, puede no ser éste el
caso. El crecimiento de las reservas internacionales puede conducir a
la apreciacién de la moneda y a declinaciones tanto de las exportacio-
nes como de la actividad econémica a medida que entran las importa-
ciones competitivas o al desborde inflacionario ante su monetizacién.

Asi como la liberalizacién de la cuenta corriente puede generar proble-
mas en el corto plazo, la liberalizacién de la cuenta de capitales puede
traducirse en desequilibrios profundos, tanto de corto como de largo
plazo. Si no se aplican medidas de politica econémica, tales como la
promocién de exportaciones no tradicionales, los controles de impor-
tacién y la esterilizaciéon de una parte de las divisas, los resultados
pueden ser dolorosos después de cierto tiempo, sobre todo luego de
la declinacién de la bonanza.

El ajuste macroecondmico ante los choques de la balanza de pagos en
el mundo en desarrollo combina algunos elementos de estrangula-
miento externo y bonanza de divisas con las inestabilidades derivadas
de mercados de capital abiertos. Los resultados de los modelos de
Bacha son evidentes: los paises reducen cada vez més la inversién
para restringir la demanda de importaciones; la mayorfa contrarresta los
choques mejorando su desempeno comercial externo y/o reduciendo
la participacién de las importaciones en el PNB, el ajuste se hace dificil
para aquellas naciones con mercados de capital abiertos que sufren,
. por ello, fugas masivas de capital y dolarizacién de sus economias.

Como se puede ver, el andlisis macroeconémico mundial revela que
en los paises en desarrollo no hubo grandes ganancias con la aplica-

14 Edmar Bacha, "El milagro y la crisis", en series de lecturas de El Trimestre
Econdniico, N® 57, México, Editorial Fondo de Cultura Econémica, 1986.
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cién de estrategias de apertura liberal, que las perspectivas de la rela-
cién apertura-crecimiento son inciertas y que un modelo de desarrollo
consistente puede combinar la sustitucién de importaciones con la sus-
titucién de exportaciones en un proceso de apertura selectivo.

Con base en los argumentos anteriores puede afirmarse que la estrate-
gia de desarrollo basada en la liberalizacion del frente externo esta, por
lo menos intelectualmente, en duda y que, empiricamente, es bastante
débil su base de apoyo. La clave del desarrollo para estas naciones
consiste, més bien, en impulsar un cambio estructural que les permita
pasar de una economia de tipo complementario a una economfa de
tipo competitivo. El objetivo es articular la economfa mediante una
estructura de inversiones en un subsistema integrado y abierto que
diversifique la produccién y sus flujos, tanto en lo interno como en lo
externo (Blanco, 1991)"°. El comercio interindustrial es afin con una
estructura de tipo complementario que exporta lo que le sobra e im-
porta lo que le hace falta, mientras que el comercio intraindustrial lo es
con una estructura econdémica de tipo competitivo que importa y ex-
porta lo que produce. Lo primero es la caracteristica esencial de los
paises en desarrollo y, lo segundo, define a los paises desarrollados.

I

Histéricamente considerada, la liberalizacién del comercio no ha sido pro-
ducto de negociaciones. En 1948 se pensé que el GATT podria solucionar
este problema sometiendo a negociacién la reduccién de los aranceles
proteccionistas en unas rondas internacionales sin limite de tiempo.

El GATT es una creacién de la concepcién econémica neoclésica de la
posguerra la cual preveia que el desarrollo industrial proseguiria de
acuerdo con la competencia de precios entre pafses y que, por consi-
guiente, las industrias sufrirfan desplazamientos geograficos. Se supo-
nia que la division del trabajo, siguiendo las diferencias de costos, haria
que una determinada industria se expandiera en un pafs y que se con-
trajera en otro. De ahf la necesidad de institucionalizar la negociacién
bajo la égida de un organismo como el GATT, con el fin de garantizar

15 Armando Blanco, "Hacia una estrategia alternativa de desarrollo en Améri-
ca Latina", en Revista Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1991.
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un proceso de apertura gradual y reciproco y asi evitar conflictos co-
merciales. Dadas la preocupacién por mantener el pleno empleo y la
expectativa de que la libertad de comercio darfa lugar al desplazamien-
to de industrias, el GATT codificd un sistema que no era de absoluta
libertad de comercio. Asi, a los intereses nacionales se les concederia
un cierto nivel de proteccién por medio de aranceles, el tnico instru-
mento legitimo para este fin'.

La economia neoclésica suponia que el comercio internacional creceria
siguiendo las pautas de la competencia de precios y que, en conse-
cuencia, las industrias reubicarfan sus plantas a medida que el patron
de ventajas comparativas fuese cambiando. Mas del 80% del comercio
internacional, asi como dos terceras partes de la producciéon mundial,
son generados por los paises industrializados, y dichos pafses, en lugar
de reflejar las tendencias hacia la especializacién y las estructuras eco-
némicas divergentes, se destacan por una convergencia en el patrén
general de sus economias.

La reduccién arancelaria realizada en el periodo 1959-1980 aumentd el
comercio reciproco intraindustrial, en lugar de producir el desplaza-
miento de industrias de un pais a otro. El 71% del crecimiento comer-
cial total entre la Comunidad Econémica Europea (CEE) correspondia
a intercambio intraindustrial y antes de su creaciéon el 57% del intercam-
bio era de este tipo'’. Este fenémeno conlleva un grado cada vez mas
refinado de especializacién industrial, pero no involucra desplazamien-
tos internacionales de los factores de produccién tal como lo presupo-
nia el modelo neoclésico. Es asi como la liberalizacién del comercio
entre los paises desarrollados no requiri6 de la desaparicién de ningin
sector industrial.

Un factor fundamental para el desarrollo de la capacidad de comercio
reciproco intraindustrial ha sido el ritmo de las innovaciones tecnolégicas
durante el siglo XX. La concentracién, junto con el componente tecnolé-
gico, se tradujo en la declinacién de la competencia de precios con rela-
cién a la competencia en términos de calidad o a la diferenciacién de
bienes. En contraste, en el sector manufacturero de los pafses en desarro-

16 Diana Tussie, "El papel del GATT en el sistema de comercio internacional",
en Revista Economia de América Latina, N2 17, México CIDE, diciembre 1988.
17 Ibid., 1988.
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llo, la competencia a través de la diferenciacién de productos no prevalece
y su comercio no exhibe las mismas caracteristicas ya que presenta mayor
concentracién en materias primas, productos semimanufacturados y otros
renglones que proveen un campo relativamente menor a la diferenciaciéon
de productos. El comercio intraindustrial no es factible para las materias
primas ni para los productos de industrias tradicionales. En estas circuns-
tancias, la liberalizacién del comercio conduce a que la expansién de la
produccion de un pafs se presente siempre a expensas de una contraccion
productiva en el pais importador. Son las condiciones de lento desarrollo
las que permiten que se cumnpla el modelo neoclésico y que su aplicacién
reproduzca la brecha diferencial con los paises desarrollados.

Es natural, entonces, que el GATT haya tendido a ser mas efectivo alli
donde existia potencialidad para el comercio intraindustrial, y que las ne-
gociaciones en las diferentes rondas hayan avanzado muy poco para
aquellos bienes dominados por las ventajas comparativas. En las negocia-
ciones de la Ronda de Kennedy (1964-1967), las grandes reducciones se
llevaron a cabo en aquellos productos de avanzada tecnologia, mientras
que, en los productos tradicionales, la reduccién de aranceles fue menor.
Los sectores més proclives a ser liberalizados son aquellos en los que estan
involucradas grandes y dindmicas firmas, o aquellos en donde la completa
eliminacién de barreras comerciales podria proveer importantes ganancias
sin poner en riesgo la produccién ya establecida.

Recapitulando, se puede afirmar que la liberalizacion y la expansion del
comercio no se dieron a través de la competencia de precios y que, alli
donde prevalecié dicho tipo de competencia, se presenté la necesidad
de frenar y regular el comercio de manera tal que la relacién entre los
participantes no fuese alterada.

La formacién de precios internacionales de los productos primarios
reviste, en este sentido, especial importancia para aquellos paises
tomadores de precios. Ha quedado demostrado, mediante estudios
de caracter econométrico realizados en varios paises, que los precios
internos han tendido a seguir, en el largo plazo, a los precios inter-

nacionales. Segin Kalecky'® y Hicks' puede pensarse que, en el

18 Michai Kalecky, Teoria de la dindmica econdmica, México, . Editorial Fondo de
Cultura Econémica, 1956.
19 John Hicks, Capital and Growtl, Oxford, University Press, 1965.
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corto plazo, una vez cubiertos los costos y siendo rentable el conti-
nuar produciendo, los precios alcanzan niveles inducidos por la de-
manda. Sin embargo, habria que considerar un elemento adicional
que ha venido desempeniando durante los tltimos afios un cada vez
més importante papel: se trata de las transformaciones ocurridas en
el sistema monetario internacional. El abandono del tipo de cambio
fijo y su remplazo por tipos de cambio libre ha introducido gran
inestabilidad en la determinacién de los precios de los bienes co-
mercializados internacionalmente. De esta manera, al modificar la
inflacion esperada con relacién a las tasas nominales de interés, va-
riables monetarias pueden dar pie a movimientos en el tipo de cam-
bio, desencadenando efectos sobre los precios de los productos pri-
marios. Frankel?®, basado en el modelo de Owershoting de Dorn-
busch, afirma que el decrecimiento en la oferta de dinero se refleja,
en el largo plazo, en una reduccién proporcional tanto en los precios
de los bienes agricolas como en los de otros bienes y servicios, pero
que, en el corto plazo, el alza en la tasa real de interés, ante la caida
en los saldos reales, induce a los inversionistas en bienes almacena-
bles a moverse hacia los bonos, movimiento que ocasiona una caida
mas que proporcional en los bienes agricolas almacenables, que se
desbordan por debajo del nivel de equilibrio de largo plazo.

Como lo sefiala Manuel Luna?®, las transacciones en el mercado de
futuros y la biisqueda de modalidades para enfrentar la inflacién han
incrementado la informacién actualizada para formar expectativas en
un horizonte temporal més amplio y han producido la electronizacion
de los mercados de productos primarios y de servicios de informacién.
El desarrollo de la informética esta revolucionando la forma de opera-
cién de los mercados para los productos agropecuarios, proceso del
cual estdn muy alejados los paises en desarrollo, que serfan los mas
interesados, dado el alto componente de este tipo de productos en sus
exportaciones.

20 J. Frankel, "Commodity Prices and Money: Lesson from international Finan-
ce", en American Journal of Agricultural Economics, Vol. 66, N¢ 5, diciembre,
1984.

21 Manuel Luna, "Productos primarios: determinantes del deterioro de los pre-
cios internacionales”, en Revista Mapa Econdmico Internacional, N° 5, México,
CIDE, febrero, 1987.
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El rasgo més caracteristico del comercio internacional, recientemente,
es la aparicion recurrente de limitaciones negociadas que toman la for-
ma de restricciones voluntarias a la exportacion o de acuerdos de
comercializacion ordenada a los que, en su conjunto, se ha dado en
llamar libre comercio organizado. Este término puede ser definido,
més correctamente, como un reparto del mercado interno en favor de
industrias nacionales y en detrimento de productores extranjeros com-
petitivos, escenario en el cual, ademaés, se volvieron a poner en practica
los mecanismos de reciprocidad comercial y trueque. Lo primero mo-
difica la cldusula del pais més favorecido (clausula XIX del acuerdo),
porque brinda oportunidades comerciales y de inversién sélo en la
medida en que éstas sean reciprocas y bilaterales —mientras el GATT
obliga a que estas ventajas se hagan extensivas— y, lo segundo, viola
los principios basicos del multilateralismo y la no discriminaciéon co-
mercial que forman el sustrato del GATT.

Adicionalmente, es de fundamental importancia mencionar que la vi-
sién tradicional del comercio internacional como intercambio de bie-
nes tangibles estd dando paso a una vision mas balanceada del comer-
cio, que comprende tanto bienes como servicios o invisibles. En un
documento preparado para el Consejo de Ultramar, Carlos Diaz Ale-
jandro y Helleiner” expresaron algunas preocupaciones en torno al
tema de los servicios debido a que éstos se encuentran cada vez més
enraizados en el corazén de las estrategias de desarrollo de los paises
avanzados. Ello explica el esfuerzo norteamericano por intentar, en las
sesiones del GATT, un acuerdo en torno a dicho punto, asi como los
intentos de los paises miembros del Tercer Mundo, encabezados por
Brasil, por evitar que el acuerdo incluyese el comercio de servicios.

Con base en lo anterior, se puede afirmar que la apertura debe ser
asumida en términos de una politica estratégica, puesto que las res-
tricciones econdmicas objetivas que hemos mencionado impiden el
logro de una situacién 6ptima a partir de la dindmica espontanea del
intercambio comercial a nivel internacional. La diversidad de estructu-
ras econdmicas, la nueva situacién de los productos agropecuarios y
de las industrias tradicionales, el papel estratégico que comienzan a

22 Carlos Diaz Alejandro, "El sistema financiero...", op. cit.
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cumplir los servicios y la falta de homogeneidad y coordinacién entre
las politicas econémicas de las diversas naciones impiden confiar en
un proceso espontaneo y obligan, en consecuencia, a pensar en una
apertura con un alto contenido dirigista y planificado.

v

El sistema monetario creado en Bretton Woods (1944) se plante6 la
necesidad de sustituir el patrén oro que habfa funcionado entre 1870
y 1910, y de acabar con el desorden econémico internacional. El tipo
de cambio libre era criticado debido a que sus fluctuaciones introdu-
clan sefiales perturbadoras en las asignaciones de recursos productivos
y generaban riesgo cambiario y especulacion con corridas monetarias,
y la devaluacién era cuestionada en razén de que constituia un instru-

mento para exportar el desempleo y empobrecer al vecino.

En el nuevo sistema se fijaba el tipo de cambio (las monedas fijan la
paridad con el dolar y el ddlar establece una paridad con el oro), se
adoptaba la libre convertibilidad del délar en oro, el objetivo del equi-
librio externo quedaba subordinado al objetivo del equilibrio interno,
el movimiento de capitales se orientaba fundamentalmente a facilitar
las transacciones comerciales, y se creaba el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) con el fin de proporcionar créditos para finarciar desequi-
librios transitorios de la balanza de pagos y de velar para que los paises
no modificaran su paridad cambiaria.

En los anos cuarenta y cincuenta el comercio se redujo considerable-
mente. Las naciones aplicaban politicas comerciales restrictivas y con-
troles cambiarios, los mercados internos no estaban integrados a la
economia mundial y tanto la estructura del sistema como la politica
econdmica impedian que las transacciones internacionales afectaran la
evolucién de la economia internacional. Durante el perfodo de los arios
sesenta y setenta, en algunos paises, se fueron eliminando paulatina-
mente las barreras proteccionistas y los controles cambiarios, aunque
persistieron las restricciones al movimiento de capitales. En las circuns-
tancias descritas, los déficit en cuenta corriente no se podian financiar
con flujo de capitales sino a través de ia absorcién. Dado el tipo de
cambio y la inmovilidad de capitales, el ajuste de la balanza de pagos
s6lo podria lograrse mediante el uso de las politicas monetaria y fiscal.
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La economia cerrada del periodo 1940-1970 se convierte en la econo-
mia abierta de los aftos 1970-1990 y su caracteristica fundamental es la
movilidad de capitales: los controles se desmontan, el mercado de eu-
rodélares y petroddlares crece y la desregulacién financiera se desarro-
lla. Al periodo de escasez de dblares, que caracteriza la inmediata pos-
guerra en el cual Estados Unidos es el pafs acreedor del mundo y el
mayor exportador, le sigue el periodo de la abundancia de délares en
donde los Estados Unidos se van convirtiendo en el mayor deudor e
importador del mundo. El primer perfodo aseguraba el sistema de pa-
trébn cambio-ore, puesto que el délar no tenia problemas para garanti-
zar la condicién de moneda reserva, pero el segundo ya no aseguraba
dicha condicién, debido a la alta liquidez del sistema. (Esta es la famosa
paradoja de Triffin). En 1971 el presidente Nixon declaré la elimina-
cién de la libre convertibilidad de délares en oro, con lo cual Bretton
Woods se derrumbd y, en 1976, en la reunién de Jamaica, se formalizé
lo que Williamson llamé el no sistema, basado en tipos de cambio
libre. '

El nuevo sistema que se desarrollé a partir de la reunién de Jamaica
(1976) dejb en libertad la politica cambiaria. Con ello se abrié paso un
nuevo enfoque teérico puesto que, con el derrumbe de Bretton
Woods, entré también en crisis el modelo keynesiano abierto. El alter-
nativo enfoque monetario de la balanza de pagos desplazé el foco de
atencion: el anélisis de equilibrio del mercado de bienes se cambid por
el estudio de equilibrio del mercado de activos, es decir, de la cuenta
de capitales.

Los enfoques monetaristas cuestionan distintos aspectos de los mo-
delos tedricos de la cuenta corriente. En primer lugar, dada la gran
integracién de la economia mundial, se introduce un supuesto que
refleja la existencia de arbitraje de precios: la ley de un sélo precio
p = p* vy, segundo, la libre movilidad de capitales que impide al
banco central manejar la tasa de interés interna, que ahora depende
de la tasa de interés internacional, endogeniza la politica monetaria
y permite introducir el supuesto de: la paridad de las tasas de
interés i = i*. En sintesis, en un mundo interdependiente, la poli-
tica eccndémica pierde autonomia, el equilibrio externo ya no puede
estar subordinado al interno puesto que ambos tienen un mismo
nivel de importancia vy, si los tipos de cambio son libres, el foco
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central de atencién se desplaza de los factores determinantes de la
balanza de pagos al problema de la determinacién del tipo de cam-
bio. El tipo de cambio es visualizado de manera diferente: como
una variable monetaria (precio relativo de dos monedas o de dos
tipos de activos) o bien determinado por el equilibrio entre el
stock de activos y las expectativas con respecto al tipo de cambio
de largo plazo®.

El proceso de internacionalizacién de la economia y la casi perfecta
movilidad de capitales significaron para América Latina un endeuda-
miento externo excesivo que finalmente se tradujo en la llamada crisis

de la deuda.

A partir de 1982 las transferencias financieras de América Latina fueron
negativas reflejando una alteracién perversa del flujo de recursos gene-
rado por el alza en las tasas de interés internacionales que presionaron
una fuga masiva de capitales. La crisis de pagos se pretendié resolver
a través de negociaciones bilaterales basadas en el supuesto de que se
estaba enfrentando una crisis de liquidez, causada bésicamente por
una acumulacién excesiva de pasivos externos de corto plazo y un
debilitamiento transitorio de la liquidez primaria. De este modo la so-
lucién de la crisis requerfa de la reprogramacién de la estructura de
vencimientos de las amortizaciones y de la generacién de sustanciales
excedentes comerciales.

De acuerdo con R. Elgueta®, para unos bancos el objetivo esencial

consistia en evitar la moratoria por parte de los paises deudores, para
lo cual estaban dispuestos a reprogramar la estructura de vencimientos
y aumentar su exposicién en dichos paises; mientras que para otros, la
preocupacién bésica era sanear sus carteras mediante la disminucién
rapida de sus niveles de exposicién, por lo que estaban menos dispues-
tos a reprogramar amortizaciones y refinanciar intereses. El conflicto
fue resuelto por el F'MI mediante la estructuracién de un cartel de
acreedores en donde primaron los criterios del primer grupo, salvaguar-

23 Patricio Meller, "Revisién de los enfoques tedricos sobre ajustes externos y
su relevancia para América Latina", en Revista de Ia Cepal, N® 32, agosto 1987.

24 Raimundo Elgueta, "La crisis de la deuda de América Latina: auge y caida
de la negociacion ortodoxa", en Revista Mapa Econdmico Internacional, N° 5,
México, CIDE, febrero 1987.
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dandose asi la estabilidad del sistema monetario y financiero interna-
cional. La estrategia adoptada fue la de "reprogramar masivamente las
amortizaciones y refinanciar parcialmente los intereses para garantizar
el ajuste externo, bajo el supuesto de que la recuperacién de la activi-
dad econémica mundial solucionarfa espontaneamente el problema de
fondo"?.

La recuperacién de la economia mundial no significé6 para América
Latina crecimiento econémico y reduccién de la deuda y, en cambio si,
el pago de los intereses y el ajuste hicieron estallar negativamente el
producto y el empleo. Este hecho condujo al fracaso de la renegocia-
ci6én ortodoxa de la deuda y determind un cambio que se dio a conocer
con el Plan Baker, que ampliamente reconocia una responsabilidad
conjunta en dicho problema.

El objetivo basico era asegurar el mantenimiento del servicio regular de
los pasivos externos mediante la promocién del crecimiento sostenido
de las economias deudoras, para lo cual los gobiernos deberian adop-
tar un conjunto de medidas de ajuste estructural basadas en la priva-
tizacién y la liberalizacién de las economias.

Una visién conjunta de los programas comprometidos en la ultima
década sugiere las siguientes conclusiones: en el plano monetario se
tiende a inducir una contraccién excesiva de los activos internos netos
cuyas consecuencias son, por lo general, desestabilizadoras; en el fiscal
se busca alcanzar un ambicioso ritmo de ajuste del déficit; en el con-
junto de estrategias se destaca la ausencia de politicas de ingresos y
salarios. El analisis de los resultados revela que el éxito de los indica-
dores externos es desbordado por los costos del desequilibrio interno
y que, dado que el eje del ajuste externo ha sido el déficit fiscal, se ha
generado para el FMI un dilema entre el objetivo central de contribuir
al ajuste de la balanza de pagos y la prohibicién de entrometerse en la
politica interna.

El Plan Baker fracasé porque las economias latinoamericanas experi-
mentaron un crecimiento simultaneo de la deuda, del desempleo y de
lainflacién. La crisis, entonces, no era de liquidez sino de transferencias
(restriccién externa), lo que implicaba que altas tasas de crecimiento de

25 Ibid., p. 104.
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las exportaciones y bajas tasas de interés nominal eran los ingredientes
macroecondmicos internacionales necesarios para reducir la carga del
servicio de la deuda y permitir la reactivacion del crecimiento de las
economias latinoamericanas. El reciente Plan Brady acept6 parcialmen-
te la necesidad de estos criterios macroeconémicos. Con base en él, se
han venido desarrollando renegociaciones relativamente exitosas de la
deuda en México, Costa Rica, Chile y Venezuela.

Todo lo anterior indica, por un lado, que la perfecta movilidad de
capitales puede significar inestabilidad y empobrecimiento de las eco-
nomias de lento desarrollo, por lo cual la liberalizacién del mercado de
capitales no necesariamente es la mejor opcién de politica econémica;
y, por otro, que la solucién de la restriccién externa, definitivamente,
es una de las condiciones de partida para estabilizar las economias y
desarrollar posteriormente los procesos de apertura.

A\

La estrategia de apertura ha sido justificada en Colombia con base en
tres argumentos que siguen de cerca la posicion del Banco Mundial:
primero, el agotamiento de la estrategia basada en el mercado interno;
segundo, el hecho de que el sistema de licencias de importacion ma-
nejado con el criterio de defender la produccién nacional da origen a
rentas extraordinarias y a corrupcién administrativa y, tercero, la con-
vicciéon de que la combinacién de aranceles y controles por razones
proteccionistas es una limitante al desarrollo exportador. Se propuso
entonces, durante el gobierno de Virgilio Barco, remplazar el sistema
de licencia previa, como mecanismo de proteccién, por aranceles ade-
cuados y por una tasa de cambio real més alta y exponer a la compe-
tencia externa las producciones nacionales protegidas. La administra-
cién actual, del presidente Gaviria, decidid acelerar en forma apreciable
el proceso de liberalizacién de importaciones y de desgravacién aran-
celaria, de forma tal que la gradualidad dej6 de ser un rasgo distintivo
del proceso.

El componente més analizado de la nueva estrategia ha sido, sin lugar
a dudas, la liberalizacién de importaciones. Con anterioridad a la refor-
ma Gaviria todas las posiciones arancelarias se encontraban clasificadas
en tres grupos: libre, previa y prohibida. La politica del gobierno de
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Barco consistié en ampliar al régimen de libre a aquellas importaciones
de previa que ya estaban en la practica operando, y crear cuatro subre-
gimenes para las importaciones de previa. Unicamente a partir de no-
viembre de 1990 se mantuvo el subrégimen de previa propiamente
dicho, el cual, ademas, quedd restringido al 3% de las posiciones aran-
celarias correspondientes a bienes del sector agropecuario sensibles a
la competencia externa y a productos controlados por razones de se-
guridad nacional. El desmonte definitivo del sistema de licencia previa,
en este momento, quedd supeditado a la creacién de un mecanismo
de aranceles flexibles para la importacioén de bienes del sector agrope-
cuario. Con el objeto de contrarrestar las politicas de subsidios de los
paises exportadores, en el marco de estas disposiciones, se redujo del
16% al 13% la sobretasa arancelaria, se decretb una rebaja de aranceles
para los bienes de capital y se plante6 que en la estructura arancelaria
que se esperaba alcanzar en 1994 tan s6lo habria 5 niveles distintos,
entre cero y cincuenta, y que la proteccion efectiva serfa en promedio
del 25% frente al 66.4% de 1990.

La evolucién de circunstancias no anticipadas por el equipo econémico
de gobierno, como la sobrefinanciacion de la economia debida al alza
en las tasas de interés internas y a la afluencia masiva de délares y la
débil reaccién de las importaciones a la rebaja arancelaria, obligd al
gobierno, en septiembre de 1991, a desmontar la gradualidad del pro-
ceso y a llevar hasta el fondo la liberalizacién dé importaciones. En el
nuevo documento del Conpes se adelanto la estructura arancelaria pre-
vista para 1994 exceptuando tnicamente a la industria automotriz. Adi-
cionalmente, se recomendo la aplicaciéon de una reforma tributaria con
el fin de hacer frente al incremento del déficit fiscal, como resultado de
la rebaja arancelaria.

Lo interesante del documento del Conpes es la confianza en que la
aceleracion del proceso aperturista va a garantizar la estabilizaciéon de
la economfa. El documento suponia que las exportaciones reacciona-
rian lentamente a la mayor devaluacién y las importaciones acelerada-
mente a la disminucién de los aranceles, con lo cual se tendria un
déficit comercial que se ajustarfa mediante un superévit en la cuenta de
capital dada el alza en las tasas de interés internas como resultado de
la politica monetaria restrictiva usada para combatir la inflacién. En la
evaluacién que realizd el mismo organismo en agosto de 1991 se con-
cluyé que dicha prediccion fall6. En lugar de un equilibrio en la balanza
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de pagos se obtuvo un superavit muy alto, como producto de una
afluencia imprevista de délares y de una reaccién favorable de las ex-
portaciones y desfavorable de las importaciones. De continuar la situa-
cién en esta forma, el gobierno se verfa obligado a esterilizar los délares
o a revaluar el tipo de cambio. Lo primero podria agravar la recesiéon
sin garantizar una disminucién en el ritmo inflacionario y, lo segundo,
llevarfa a una crisis de la promocién de exportaciones, aspecto funda-
mental de la estrategia de apertura econémica.

Para evitar tanto la esterilizacién como la revaluacién, el equipo econémi-
co del gobierno se decidié por la eliminacién de la gradualidad en la
liberalizacién de las importaciones. Con la nueva politica se espera que la
disminucién de aranceles incremente sustancialmente las importaciones
y que el déficit comercial proyectado equilibre el superavit de la cuenta de
capitales. De suceder un ajuste en la balanza de pagos, la politica mone-
taria restrictiva adquiere efectividad para combatir la inflacién y se evita la
eventual revaluacién del tipo de cambio la cual, segtin el Conpes, pondria
en peligro el proyecto de apertura. Se conffa, entonces, en que la profun-
dizacién de la liberalizacion de la economta sea la via para la estabilidad
macroecondmica y no al contrario, como se deriva de la experiencia exi-
tosa de los paises de la cuenca del Pacifico.

La nueva ortodoxia define el contenido de la politica de orientacién
hacia el exterior con base en los siguientes puntos: liberalizacién del
comercio, conversién de las restricciones cuantitativas en aranceles uni-
formemente bajos, depreciacién del tipo de cambio real y su unifica-
cién, énfasis en el sector privado como fuente de crecimiento y priva-
tizacién de las empresas estatales.

Las misiones del FMI parecen subrayar, cada vez més, la promocién de
exportaciones impulsada a través de una politica de devaluacién del
tipo de cambio real, lo cual coloca en segundo plano la lucha contra la
inflacién.

Es muy probable que esta politica tenga poco apoyo empirico en razén
de que los éxitos logrados en el este de Asia, que a menudo se senalan
como ejemplo de la estrategia de crecimiento basada en la liberaliza-
cién del comercio, demuestran un proceso de apertura gradual, dirigi-
do y posterior a la estabilizacién macroeconémica. Ademés, las verda-
deras instancias de liberalizacién absoluta en medio de una crisis ma-
croecondmica las constituyen los paises del cono sur en la década de
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los arios setenta y se trata de desastres bien conocidos. La experiencia
de la cuenca del Pacifico sugiere que la politica de promocién de ex-
portaciones se puede desarrollar con intervencién del gobierno, con-
troles a determinadas importaciones, reglamentos rigidos en los mer-
cados de capital y, sobre todo, después de estabilizar la economia en
términos del nivel general de precios y de la distribucién del ingreso.

Al respecto un juicio de Jefrey Sachs™ es pertinente: juzgando por la
experiencia del este asiatico, los mayores beneficios a largo plazo pro-
ducidos por un crecimiento basado en las exportaciones serfan: una
transferencia mas acelerada de tecnologia hacia la regién, la explota-
cién de la ventaja comparativa en manufacturas con uso intensivo de
mano de obra, el fin de la discriminacién contra la agricultura y los
beneficios de importantes economias de escala, estaticas y dindmicas,
logrados a través de la produccién para los mercados mundiales. Otra
de las lecciones que se pueden extraer de la experiencia del este de
Asia es que al orientarse hacia el exterior, los paises latinoamericanos
deben hacerlo mediante la responsabilidad compartida entre los secto-
res publico y privado... De no instrumentarse una correccién fiscal,
serfa necesaria la continua recurrencia al impuesto inflacionario y la
tasa de cambio deberia devaluarse para satisfacer las necesidades pre-
supuestales que ello conlleva. Si el gobierno intenta controlar un tipo
de cambio libremente convertible sin corregir la situacion fiscal, el re-
sultado sera la pérdida de gran parte de las reservas internacionales. Si
posteriormente instituye el control de cambios y raciona las divisas, el
resultado sera el aumento en el precio del mercado negro, lo cual no
evitara un aumento general de precios ni el incremento del contraban-
do vy la especulacién. Las politicas instrumentadas por Martinez de la
Hoz, en Argentina (1978-1981), las de Aridor, en Israel (1982-1984), y
el Plan Cruzado (1986-1987) se han basado en el concepto erréneo de
que la estabilizacion del tipo de cambio, por si sola, logra eliminar los
altos niveles de inflacion aunque no mejore el déficit fiscal implicito®.

26 Jefrey Sachs, "Politicas comerciales y de tipo de cambio en programas de
ajuste orientados al crecimiento", en Revista Estudios Econdmicos, Vol. 3,
N¢ 1, Colegio de México, enero-junio 1988.

27 Ibid., pp. 94-96.
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Retomando la discusién, se puede afirmar que la experiencia relativa-
mente exitosa del este asiatico sugiere que la estabilizacion macroeco-
némica debe preceder a cualquier cambio dréstico hacia una liberaliza-
cién comercial; la orientacién hacia las exportaciones puede lograrse
sin una liberalizacién total de las importaciones y ser alentada por un
gobierno activo; la distribucién del ingreso relativamente igualitaria per-
mite a los gobiernos centrar su atencién en promover la eficiencia vy, el
control de la inflacién, requiere de la combinacién de una politica cam-
biaria fija y del equilibrio fiscal.

En el caso colombiano, con una inflacién preocupante y con desequi-
librios macroeconémicos emergentes, la mayor prioridad tendria que
ser la recuperacién del equilibrio fiscal, la disminucién de la inflacién
y el mejoramiento en la distribucion del ingreso, puesto que el creci-
miento a largo plazo exige cimientos de estabilidad. Bajo estas consi-
deraciones es muy dificil que se pueda lograr la estabilidad macroeco-
némica en medio de un proceso acelerado de apertura y lo que mas
bien puede suceder, a largo plazo, es el desmonte de una estrategia de
desarrollo correcta y necesaria en términos generales.

Mas que hacia la elevacién significativa del tipo de cambio real, los
primeros esfuerzos de la nueva administracién se dirigieron a lograr
una reforma del estatuto cambiario expedido en 1967. En el nuevo
régimen se pretende alcanzar una mayor libertad cambiaria y un papel
maés activo de los intermediarios financieros en las transacciones cam-
biarias, aunque existe el temor de que la legalizacién del mercado pa-
ralelo y la descentralizacién del manejo de divisas fomente la dolariza-
cién. Uno de los grandes objetivos de la reforma cambiaria es que la
banca especializada sea remplazada por una banca méas competitiva, en
la que distintos tipos de intermediarios atiendan el mismo mercado de
crédito.

El gobierno quedé facultado para determinar las operaciones que pue-
den ser objeto de controles administrativos y para definir en qué casos
deben ser transferidos o negociados a través de intermediarios autori-
zados. De esta forma, en la practica, quedaron legalizados en el pafs el
mercado paralelo de divisas y la posesién de activos en el exterior. Se
concedieron amplias facultades al gobierno para determinar la natura-
leza y la forma de intervencién del Banco de la Reptblica en el merca-
do cambiario y para autorizar a los intermediarios financieros, o enti-
dades especializadas en operaciones de cambio, la transferencia o ne-
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gociacion de divisas sujetas a control y se determind que, en un plazo
méximo de dos arios, quedaria totalmente eliminado el monopolio
oficial sobre la compra, venta y posesién de oro.

Aunque la idea original del decreto 444/67 era que la tasa de cambio
resultara del mercado de divisas y que el Banco de la Reptblica actuara
apenas como regulador, en la préctica la fijacién administrativa de la tasa
de cambio se convirti6 en la regla general. Frente a estos comportamientos
es apenas obvio que una politica de apertura esté acompanada de una
simplificacién sustancial del régimen cambiario lo que implica precisar la
unidad del mercado cambiario y flexibilizar su determinacién.

Es evidente que en las circunstancias actuales, de bajos precios del café,
lo razonable es consolidar la filosoffa que en esta materia defendia el
estatuto cambiario de 1967 y, en ningln caso, reeditar la figura de
cambio diferencial o introducir la liberalizacién absoluta del tipo de
cambio. Si el control cambiario se hubiera liberado durante la bonanza
cambiaria de 1977-1979 la revaluacién excesiva del tipo de cambio le
habria dado un golpe de gracia a las exportaciones menores. Mantener
una tasa de cambio intervenida para irla soltando gradualmente al mer-
cado e impulsar la competitividad de los intermediarios financieros sin
liberalizar el mercado de capitales y la tasa de interés, sigue siendo una .
postura realista y aconsejable en las actuales circunstancias. La apertura
econémica no implica forzosamente liberalizacién cambiaria y financie-
ra y, quienes asi piensan, se olvidan de que en todos los procesos
exitosos de apertura la liberalizacion de la cuenta de capitales fue el
ultimo paso que se dio y no el primero.

El desarrollo de la economia colombiana requiere de un proceso de
profundizacién financiera, pero ésta depende en lo fundamental del
crecimiento de la riqueza nacional y de la ampliacién de la estructura

- productiva, en mayor medida que de una liberalizacién de las tasas de
interés. Aunque diversos estudios han mostrado que el ahorro trans-
ferible es sensible a las tasas de interés, debe notarse que, en el perfodo
1985-1990, el retroceso de la profundizacién financiera coincide con las
tasas de interés més libres de los tGltimos arios. El uso muy activo que
el'sector publico ha venido haciendo del ahorro privado y el hecho de
que éste haya adoptado la forma de acumulacién de activos financieros
externos puede explicar el fenémeno.

Si bien la reforma financiera emprendida por el gobierno, con el pro-
posito de modernizar la estructura del mercado de capitalés y preparar-
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lo para cumplir un buen papel dentro del proceso de apertura repre-
senta un mejoramiento importante con respecto al marco previamente
vigente, un mercado de capitales vigoroso seré el resultado de otros
factores, tales como la inversién en el sector real de la economia. Existe,
pues, una alta correlacién entre profundizacién financiera y profundi-
zacion productiva.

De acuerdo con la investigacion realizada por Chenery, Robinson y Sir-
quin (1989) en Colombia, la participacién del sector primario en el valor
agregado total es més alta que la esperada, el sector manufacturero tiene
una participacién inferior a la proyectada y la participacién en el comercio
exterior estd significativamente por debajo de los valores deseados. En
sintesis, la economia colombiana no se ajusta al patrén de un pais indus-
trializado. La estrategia de desarrollo para los préximos arios debe orien-
tarse, por tanto, a consolidar el proceso de industrializaciéon.

El trabajo recientemente elaborado por ]. Antonio Ocampo (1991) confir-
ma el andlisis anterior. Segin Ocampo, el crecimiento econémico del
pais, en el largo plazo, ha estado dominado por la interrelacién entre la
escasez de divisas y la dindmica del cambio estructural. Ni la disponibili-
dad de factores, ni la situacién de la balanza de pagos constituyen restric-
ciones claras al crecimiento en los préximos afios y, por tanto, la renova-
cién del crecimiento sostenido dependerd, ante todo, de la superaciéon de
problemas de caracter estructural. Al respecto Ocampo anota:

El analisis anterior indica que la interrelacion entre la escasez de divisas y la
dindmica de cambio estructural ha dominado el crecimiento econémico de
Colombia en la posguerra. La productividad de los factores ha desemperia-
do, por el contrario, un papel pasivo: sus alteraciones han sido causa, mas
que efecto, de las variaciones del ritmo del crecimiento econémico. Cuan-
do la economia estuvo libre de la brecha externa y el cambio estructural
mantenia un gran impulso, los ritmos de crecimiento alcanzaron los niveles
mas altos; en contraste, cuando el pafs estuvo sujeto a restricciones prove-
nientes de la balanza de pagos, o el cambio estructural carecia de dinamis-
mo, las tasas de crecimiento eran muy inferiores. La clave para recuperar
altas tasas de crecimiento consiste, pues, en combinar una sélida situacién
de balanza de pagos con un patrén dinamico de cambio estructural®®.

28 Ocampo, op. cit., p. 29.
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La incapacidad que muestra el sector industrial colombiano para lide-
rar un proceso de recuperacién de la economia, con incrementos sos-
tenidos del PIB por encima de su promedio histérico, debe ser enton-
ces el centro de atencién. Esta crisis estructural no es producto del
sesgo antiexportador sino que refleja mas bien, en gran medida, la
ausencia en los tltimos afios de una politica de profundizacién pro-
ductiva. No basta, en consecuencia, con impulsar una politica de libe-
ralizacién de importaciones y de capitales para poner en marcha un
proceso dindmico. Se requiere de algo mas, de soluciones de fondo:
la reestructuracién de la economia, la transformacién de la economia
complementaria actual en una competitiva. Una politica de desarrollo
global mas que una apertura liberal serad sin duda la salida al lento
desarrollo de la economia colombiana.
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