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En este documento se examina la evolucidon de la apertura econémica durante el
primer aflo de gobierno, se hace una evaluaciéon de sus dificultades, y se formula
una propuesta para acelerar el cronograma de desgravacion y expedir
inmediatamente los decretos para reducir los aranceles al nivel que se preveia para
1994,

I. LA ESTRATEGIA DE LA APERTURA ECONOMICA

La reorientacion de la economia Colombiana hacia el mercado externo que, después
de tantas décadas de continuo y progresivo enclaustramiento, ha presentado este
gobierno como una de sus estrategias basicas de desarrollo, se basa en objetivos de
eficiencia, cambio técnico, innovacion, transparencia y equidad.

El primer paso en todo proceso de apertura es la modernizacién de los instrumentos
de proteccion, cambiando las cuotas y restricciones administrativas a las
importaciones por aranceles equivalentes y proteccion cambiaria. El segundo paso
es la exposicidon del aparato productivo a la competencia, reduciendo la proteccion
tarifaria. Para determinar la velocidad de éste proceso, ademas de las condiciones
macro, deben consultarse las posibilidades comerciales y financieras de la economia
en su conjunto.

En el afio de 1990 se suponia que las exportaciones reaccionarian a los estimulos en
forma mas lenta que las importaciones, y que existian restricciones financieras
externas. Por eso se adoptd una estrategia de apertura muy gradual, con plazos
amplios. Los resultados hasta la fecha muestran una respuesta mas rapida de las
exportaciones y una gran disponibilidad de fondos. Ello permite una estrategia mas
agresiva de liberacion comercial y, por tanto, la posibilidad de conseguir mas rapido
las ventajas de la reforma.
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II. LA APERTURA EN SU PRIMER ANO.

Al observar la evolucion de la apertura en su primer afo, se encuentra que dos
elementos fundamentales que guiaron su disefio inicial se han alterado: la economia
ha estado sobre financiado y la respuesta de la balanza comercial ha sido diferente
a la proyectada inicialmente.

A. La financiacion

En febrero de 1990 se consideraba que la apertura iba a causar en el mediano plazo
un deterioro de la cuenta corriente, puesto que la evolucion de la balanza comercial
no alcanzaria a compensar el deterioro de las balanzas de servicios. Por
consiguiente, se requeririan importantes flujos de capital para evitar una pérdida de
reservas que pusiese en riesgo el proceso. En esta percepcién influyeron, sin duda,
la incertidumbre asociada con la crisis del Pacto Cafetero, la guerra contra el
narcotrafico, la negociacién con la banca internacional y la expectativa de una
recesion en los Estados Unidos.

El cambio en las perspectivas de la balanza de pagos en el mediano plazo se
entiende con la ayuda del cuadro 1, que contrasta el cambio esperado en cada una



de las cuentas entre un ano medio del periodo 1987-1990 y un afio promedio del
periodo 1991-94 en los momentos criticos de la decision de la apertura: febrero de
1990, octubre de 1990 y ahora. Como se observa, a lo largo de 1990 y durante
1991 ha cambiado la percepcion de la evolucidon de la balanza de pagos: (1) La
proyeccion de la cuenta corriente, para el periodo 91- 94 ha cambiado de signo: en
lugar de un déficit anual de 390 millones de ddélares (columna 1), ahora se esperan
superavit de 460 millones en cada afo, es decir, 1.100 millones de ddlares
adicionales de reservas internacionales (columna 5); ( Este hecho poco tiene que
ver con la evolucién esperada de la cuenta comercial, pues ahora se espera que
tanto importaciones como exportaciones menores reaccionen mas rapido. El origen
del cambio radica en un enorme flujo de capitales percibido en la cuenta de
transferencias, que resulta reforzado por el refinanciamiento del servicio de la
deuda publica por la banca comercial y los crecientes intereses de las reservas
internacionales; (iii) A estos resultados contribuyen también el retorno de capitales
por la amnistia cambiarla y tributaria, asi como los flujos especulativos de capital
inducidos por el diferencial de tasas de interés y por la escasez de crédito interno.
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Asi, el financiamiento para todo el periodo de gobierno es superior al
esperado, generando un ritmo de monetizacidon de reservas internacionales mayor
al sostenible, que obliga a tomar severas medidas monetarias y fiscales. Las
condiciones financieras para acompafar la apertura han mejorado en forma
significativa. Con ello ha desaparecido una de las restricciones en favor del enfoque
parsimonioso de su desarrollo.

Durante el primer ano, la evoluciéon de la balanza de pagos ha sido muy
distinta de la que se esperaba en el momento de tomar las decisiones de apertura
(cuadro 2). En febrero de 1990 se creia que en 1991 las importaciones aumentarian
casi 1000 millones de dodlares, y que las exportaciones menores se estancarian, con
lo cual se generaria un déficit en cuenta corriente cercano a los 1300 millones.
Luego, en octubre de 1990, se predecia un aumento de 600 millones de délares en
las importaciones, y una reaccién algo mas dindamica de las exportaciones menores.
El sentido de los cambios detectado en octubre de 1990 ha sido desbordado por los
resultados observados en este afo. Con la informacién disponible, se proyecta que
las importaciones tan sélo aumentardn 100 millones de délares en este afio,
mientras que las exportaciones menores lo haran en mas de 600 millones.
Adicionalmente, si antes se esperaba una disminucién de 250 millones de ddlares en
las transferencias, existe ahora un crecimiento de 500 millones.
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Asi pues, frente a los flujos esperados para el primer afio de la apertura, se
ha presentado una gran diferencia -de casi 2000 millones de dodlares- en la
evolucion prevista de las reservas internacionales, 850 de las cuates se explican por
menores importaciones, 600 por mayores exportaciones y 800 por transferencias.
Esta acumulaciéon ha sido el principal obstaculo para bajar la inflacion en este afio.

Algunos de estos cambios pueden considerarse permanentes, como la sobre
financiacion, mientras que otros, como la lenta reaccién de las importaciones, son
de caracter temporal. Asi, el ritmo de la apertura previsto hace un afio debe
reexaminarse a la luz de las nuevas circunstancias.

B. La respuesta de las importaciones

La lenta respuesta de las importaciones durante el primer afio del proceso de
apertura es un sintoma que merece atencidon. El cuadro 3 presenta la evolucion
desagregada de los manifiestos de aduanas durante el primer semestre del afo.
Antes que crecer con las medidas de la apertura, las importaciones fueron menores
en 11.2% que en el mismo periodo del afio anterior, es decir, una reduccién
absoluta de mas de 300 millones de dodlares. Al desagregarlas por tipo de bienes, se
encuentra que las importaciones de bienes intermedios mantuvieron su nivel, las de
bienes de consumo durable se redujeron y tas de bienes de capital, especialmente
para la industria y el equipo de transporte, decrecieron en forma sustancia (mas de
300 millones).

El rezago en las importaciones esta asociado con dos causas. Primera, el
debilitamiento de la inversién privada, que ha impedido una demanda mayor de
bienes de capital importados. Y segunda, los estimulos brindados para Ia
importaciéon de bienes de consumo y de inversién no han sido suficientes ni sus
sefales se han transmitido con claridad al sector privado.

Si bien las medidas adoptadas al comienzo del gobierno son propicias para el
desarrollo de la inversién, el clima de los negocios no ha sido el mejor. El pais ha
registrado una escalada terrorista sin precedentes, cuyo costo fiscal directo se
estima en 150.000 millones y el efecto sobre el P16 resulta casi el doble, es decir,
1% de éste. Ademas, la revisién exhaustiva de las reglas del juego que guian las
acciones econdmicas, emprendida por la Asamblea Constituyente, credé una
situacion de cautela en las decisiones de invertir. Por ello, en este afio, tanto la
inversion como las importaciones han registrado signos adversos. A ello, como es
natural, ha contribuido también el crecimiento relativamente lento de la economia,
estimado en 2.0% para este aflo. Como consecuencia, la demanda final de bienes
de capital no se ha dinamizado, manifestdndose una menor demanda por
importaciones. Las importaciones del sector publico, por su parte, han disminuido
por la reorientacién del gasto publico del presente gobierno hacia el sector social.

De otra parte, inducido por la dinamica de las circunstancias, el manejo de
instrumentos de la apertura ha sufrido cambios que han creado incertidumbre en el
sector privado. Después del lento ritmo de apertura adoptado por el gobierno
anterior, el CONPES, reunido en noviembre, recomendd acelerarlo. Para tal fin,
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eliminé totalmente tas licencias de importacién, propuso un cronograma mas rapido
de reduccién de los aranceles para llegar a un nivel medio de 15% en 1994, al
tiempo que redujo la sobretasa a las Importaciones. Sin embargo, el cronograma
anunciado se ha modificado y. en forma paralela, se han gestado multiples
decisiones comerciales, con implicaciones sobre la unidad del régimen arancelario.
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El rdpido cambio de la situacidon econdmica indujo algunos ajustes a las
decisiones arancelarias iniciales. El Consejo de Politica Aduanera en varias
oportunidades disminuyd algunas posiciones del arancel. En julio de 1991 se
adelanté el cronograma de reduccion tarifaria, anticipando los cambios esperados
para enero de 1992, y se acelerd la reducciéon de la sobretasa del 13 al 10%. Al
cronograma se sobrepuso, adicionalmente, un Programa de Apoyo y Fomento a la
Inversion (PAFI), que elimind el arancel para bienes de capital.

En forma paralela, se generaron multiples iniciativas comerciales en las
negociaciones con otros paises. Colombia se ha encontrado con un enorme
dinamismo en favor de la liberacion comercial entre los paises vecinos. En octubre



de 1990 se anuncié la iniciacién de negociaciones con México para conformar una
zona de libre comercio. En noviembre, se acordd en la Paz adelantar la
conformacion de la Zona de Libre Comercio para el Pacto Andino (desde 1993 hasta
1991) y la Unién Aduanera (desde 1997 hasta 1994). En febrero de 1991, se
anuncio la iniciacién del programa de liberacidon comercial en el Grupo de los Tres,
que conforman México y Venezuela. En julio se anuncié la eliminacidn unilateral de
aranceles de las importaciones provenientes de Centro América y del Caribe, el
probable establecimiento de un régimen de libre comercio con Chile y el comienzo
de la desgravacién para el grupo de los Tres en enero de 1992.

Estos cambios se dieron al tratar de adaptar el sistema arancelario a las
cambiantes condiciones de financiamiento y, al mismo tiempo, participar
activamente en un movimiento regional y mundial abierto al comercio y al
intercambio. Sin embargo, estos hechos y la expectativa de cambios futuros en la
misma direccién, han inducido entre los importadores la actitud de espera. Y como
resultado, las importaciones no han aumentado al ritmo debido.

La incertidumbre derivada de un cronograma insostenible de desgravacién
arancelaria ha terminado por tener el mismo efecto cuantitativo que el peor de los
periodos de control administrativo: paralizar las importaciones, y con ello posponer
la inversion privada.

El marasmo importador, a su vez, ha generado efectos macroeconémicos
indeseables. El aumento no esperado en las reservas internacionales ha sido una
fuente de expansién monetaria que, dificultando el logro de las metas anti
inflacionarias, ha dado lugar a politicas compensatorias con efectos negativos sobre
la apertura y la inversion publica.

Esta situacién implica que el programa de desgravacion debe adelantarse
inmediatamente a fin de anunciar la apertura como un hecho cumplido y eliminar de
una vez por toda la incertidumbre sobre futuras reducciones del arancel. Al
rebajarse los aranceles al nivel previsto para 1994, se abaratan las importaciones y
se hace posible una politica de defensa del nivel competitivo de la tasa de cambio.
Estas dos circunstancias contribuyen también a mejorar el clima de inversion y al
equilibrio macroeconémico.

III. LA ACELERACION DE LA APERTURA

A. Criterios

De acuerdo con lo anterior, es preciso que el pais adopte hoy la estructura
definitiva de sus aranceles, de forma que ésta permanezca estable, en un nivel
sostenible, por lo menos durante todo este gobierno. Una decision de esta
naturaleza debe tener bases y criterios soélidos:

1. Debe estar en linea con las decisiones internacionales del pais,
especialmente aquellas relacionadas con el proceso de consolidacién de aranceles



en el GATT y los posibles convenios bilaterales con el Grupo de los Tres y los
Estados Unidos.

2. El régimen tarifario debe ser simple, transparente y general. Debe
alcanzar el grado de modernidad que obtuvo el impuesto de renta en 1986, que ha
facilitado su administracion y ha otorgado sefales claras a los agentes econdmicos
para sus decisiones.

3. Debe situar la proteccidon efectiva a la produccién nacional en niveles
razonables, para inducir suficiente competencia, sin ponerla en peligro.

4, Debe evitar distorsiones en los niveles del arancel frente a los de
nuestros vecinos y socios comerciales, quienes ya han reducido sus tarifas en forma
sustancial.

Como corolario de los puntos anteriores, el sistema debe ser creible y sélido
como guia de agiles decisiones de importar. Ademas, debe disminuir los incentivos a
la corrupcion que presenta el sistema actual.

B. Las decisiones comerciales

Se propone el siguiente esquema arancelario
1. Existiran 4 niveles:

0%. Para Insumos, materias primas, bienes intermedios y de capital no
producidos en el pais. En este nivel se incluirdn también algunos bienes
finales susceptibles de contrabando, tales como tabaco vy licores.

5% y 10%.Para Insumos, materias primas, bienes intermedios y de capital
con produccién nacional.

159%%0. Para bienes de consumo final

2. La sobretasa se reducira del 10 al 8%.

3. El esquema se extendera a todo el sector agropecuario, con la excepC|on de
los articulos actualmente sujetos a franja®, cuyos aranceles se reducirdn segun el
ritmo previsto. Los productos sustitutos de los bienes agricolas incluidos en el
régimen de franja tendran un arancel equivalente al producto de referencia.

4, Como excepcion, las tarifas de los vehiculos de uso particular se mantendran
en 75%.

Estas decisiones conducen a reducir el arancel promedio no ponderado
(incluyendo la sobretasa) de. 24.7% hasta 14.8%. El arancel ponderado, con
sobretasa, se reduce de 20.2% a 12.6%. La proteccién efectiva promedio pasa de
44.0% a 24.8%, con una evolucién sectorial como la que se aprecia en el cuadro 4.

! Trigo, cebada, sorgo, soya, maiz, arroz, leche en polvo y azlcar.
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C. Decisiones complementarias

Para que la apertura sea sostenible en el largo plazo es necesario que esté
acompafiada de un manejo coherente y coordinado con las politicas fiscales
monetaria y cambiaria. Todos estos elementos, cruciales para la viabilidad del
proceso, deben mantenerse en el futuro, para que éste alcance todos sus
beneficios. Mas concretamente, para ser sostenible, la apertura debe apoyarse en
cinco elementos basicos:

1. Reforzar la accion por mantener el equilibrio macroecondmico, buscando el
ajuste de los agregados fiscales. El costo de la aceleracién de la apertura serd de
0.2% del PIB este afio, 0.6% en el 92, 0.4% en el 93 y 0% en el 94. Estos costos
tienen que ser compensado por una reduccién del gasto y por mayores ingresos
tributarios. El esfuerzo es mas significativo si se tiene en cuenta que el déficit
previsto para el 92, que iba a ser de 1.2% del PIB, con esta decisién podra alcanzar
el 1.8%. Sin equilibrio macro, la experiencia de otros paises y de Colombia en el
pasado lo indica, la apertura no sera viable.

2. La competitividad de los exportadores, que ha caido en este afio, debe
mejorarse y sostenerse en niveles satisfactorios. Las infundadas expectativas de
reevaluacién deben extinguirse. Mas que nunca, el pais debe comprometerse a
impulsar la diversificacion y ampliacion de sus exportaciones. Naturalmente, por los
compromisos internacionales y por la sanidad fiscal, este compromiso no debe ir
mas alld de los objetivos de racionalizar los subsidios que aun subsisten y que
serian redundantes con una politica cambiaria dinamica.

3. Para suprimir la incertidumbre frente a posibles reducciones posteriores, el
Gobierno debe comprometerse a no cambiar, modificar o alterar aranceles. El
sistema tarifario recomendado tiene cualidades y caracteristicas que le permiten a
las autoridades mantenerlo inalterado. El érgano encargado de tomar esas
decisiones, simplemente debe dejar de reunirse.

4, Hoy mas que nunca deben acelerarse los procesos de modernizacién de
puertos, aduanas e infraestructura. Estos son los elementos centrales para el
proceso de modernizacién de la economia, fundamental para apoyar fa reforma
comercial.

5. Los instrumentos de apoyo a la reconversidén de la industria y la agricultura,
muchos de ellos en marcha, deben sincronizarse y activarse. Asi, créditos,

estimulos, asesorias y otros elementos semejantes, deben ponerse a disposicién de
los empresarios.

D. Implicaciones del reajuste en el Programa de liberacion

La aceleracién en el programa de liberacién comercial tiene implicaciones
Macroecondmicas y sobre el patron de crecimiento de la economia colombiana.
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1. Las consecuencias macro.

Ademas de los efectos fiscales mencionados, la aceleracion de la apertura
afectara la balanza de pagos. La reduccion de aranceles para 1992 representara un
aumento de las importaciones adicionales de 200 millones de ddlares. La claridad en
las normas, que eliminara la incertidumbre vigente, representara importaciones
adicionales por otros 600 millones. Sumando estas con las importaciones que de
todas formas se habria de presentar por el crecimiento econdémico, terminara
generando un aumento de importaciones totales de 1.200 millones, con un
crecimiento del orden de 23% frente al presente afo. Dada la evolucidn prevista de
exportaciones, ello mantendria un superavit en cuenta comercial de 1700 millones y
la cuenta corriente alcanzaria practicamente el equilibrio, que se mantendria en los
afos 1993 y 1994,

Puesto que el espacio abierto en la cuenta corriente es mayor al deterioro
fiscal, el crecimiento monetario y del crédito podrd estar mas acorde con la
financiacion de la expansiéon y modernizacion del sector privado. Ademads, como se
dijo antes, la evidencia de este costo fiscal, y el objetivo ineludible de mantener el
equilibrio macroeconémico, con el objeto de sostener el proceso de apertura, debe
obligar a realizar esfuerzos por elevar los ingresos y disminuir los gastos del sector
publico.

2. El impacto sobre el crecimiento.

En una situacidon de abundantes reservas, el adelanto en el cronograma de la
reduccién de los aranceles representa la posibilidad de aumentar mas rapido la
oferta agregada de la economia, al tiempo que se presiona por la competitividad en
el aparato productivo interno.

Puesto que el nivel del arancel en 1994 no es diferente al programado
anteriormente, caeteris paribus, el PIB esperado para ese afio no se modifica, y con
ello el crecimiento promedio durante el cuatrienio sera del 4.6%. Sin embargo, la
modificacién de la secuencia de las medidas afecta la respuesta dinamica de la
economia. La mayor oferta agregada tenderd a reducir mas rapido las presiones
inflacionarias. Y en la medida en que las importaciones reaccionen mas rapido que
la oferta interna -como es légico en procesos de ajuste que toman algun tiempo-, el
crecimiento econdmico se resentira ligeramente en un comienzo pero se recuperara
con creces posteriormente. Como se observa en el grafico, con la aceleracién de la
apertura, el crecimiento sera algo menor en 1992, pero se acelerara
sustancialmente tanto en 1993 como en 1994. Adicionalmente, la reduccién de las
presiones inflacionarias asociadas con las menores reservas internacionales
permitiria una mayor tasa de cambio real, acelerando con ello el crecimiento global
para todo el periodo y evitando el sacrificio esperado en el primer afio.
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IV. RECOMENDACIONES
El departamento Nacional de Planeacion recomienda al CONPES:

1. Adoptar las recomendaciones de adelantar el cronograma de apertura
gue se propone en este documento.

2. Solicitar a los Ministerios de Salud, Agricultura, Desarrollo, Obras
Publicas y Minas y Energia eliminar, en los préximos tres meses, sus procedimientos
administrativos que restrinjan el comercio internacional que no tengan justificacion.

3. Instruir al Ministerio de Hacienda para que prepare una propuesta de
Reforma Tributaria y de ajustes al gasto publico para eliminar el déficit previsto
para el sector publico en el Presupuesto de 1992.

4, Acelerar las reformas institucionales de Aduanas y Puertos y solicitarle
a los Ministerios de Hacienda y Obras Publicas un cronograma de las decisiones para
adelantar estos procesos.

5. Solicitarle al Consejo de Comercio Exterior que evalle y conceptlie en

forma anticipada los costos y beneficios para el pais de las negociaciones
comerciales con otros paises.
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