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La mayoria de paises del mundo han reducido sustancialmente el nivel y la dispersion del
arancel durante las tltimas décadas, un fenomeno que para algunos explica la dindmica
del comercio internacional en los tltimos 30 afios y la insercion exitosa de varias nacio-
nes emergentes en las llamadas cadenas globales de valor (CGV)'. Esos paises mantuvie-
ron una estrategia de industrializacion y desarrollo dual en las décadas de 1960 y 1970,
impulsando tanto la sustitucion de importaciones con altos aranceles y proteccion, como
las actividades de exportacion realizadas sobre todo en zonas francas por multinaciona-
les. Con el tiempo se observo el relativo fracaso de la proteccion a la ‘industria nacien-
te’ y el impacto favorable de las nuevas exportaciones industriales basadas en las CGV.
Aunque un mayor uso de medidas no arancelarias ha reemplazado a los aranceles como
instrumento de politica comercial, ellas no han impedido el crecimiento del comercio
internacional ni la creciente participacion de los llamados paises emergentes en la produc-
cion y el comercio mundial de manufacturas. Los resultados han sido sorprendentes. La
participacion de los paises ricos (G7) en el producto interno bruto (PIB) y en las exporta-
ciones mundiales cay6 cerca de veinte puntos porcentuales (pp) entre 1990 y 2010 y, aun
mas sorprendente, también cayo veinte puntos la participacion en la produccion mundial
de manufacturas. Los paises emergentes (i. e. China, India, Indonesia, Tailandia, Turquia,
Polonia, entre otros) que aumentaron su produccion de manufacturas y expandieron su

“ Daniela McAllister y Juan Andrés Paez colaboraron en la preparacion del capitulo. Se agradece la colaboracion
del personal del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, del equipo de investigadores que dirige Jesus
Antonio Vargas, y de Ricardo Torres y Edgar Trujillo, asesores de Comercio. Martha Alvarez, Transito Porras
y los encargados de negociar los acuerdos comerciales, brindaron permanente apoyo y suministraron la
informacion requerida. El equipo dirigido por Gabriel Piraquive en el Departamento Nacional de Planeacion
brind6 acceso a los coeficientes insumo-producto de 2002 y apoyo el trabajo y los resultados relacionados con
el modelo GTAP (Global Trade Analysis Project).

! Muchos otros factores intervienen, Caballero (2015) considera la importancia relativa de las condiciones
econdmicas, los grupos de interés, las ideas, las ideologias y las instituciones en el determinar los procesos de
apertura y modernizacion de las economias.
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comercio incrementaron su participacion en el PIB mundial, se industrializaron en mayor
medida que los demas. En América Latina los paises con aranceles bajos y niveles altos
de comercio, como Chile y Pert, han crecido en las ultimas décadas bastante mas que
Colombia y han mostrado mayor dinamica en sectores como la agricultura y la industria.

Estas experiencias ponen de contraste las politicas economicas de esos paises con las
de varios paises de América Latina, Colombia entre otros, que siguieron con sus politicas
pasadas, a pesar de que algunos de ellos intentaron sin éxito cambiar su modelo de desa-
rrollo. Mientras que el proceso de sustitucion de importaciones implicd en algun sentido
la escogencia de sectores ‘especiales’, la estrategia asociada con las politicas de los paises
emergentes exitosos requiere politicas relativamente horizontales, en las cuales se privi-
legia la calificacion de los trabajadores, un clima propicio para los negocios, un ambiente
impositivo favorable, reglas de juego claras y estables y una politica comercial que per-
mita la competencia externa en los mercados domésticos. Como veremos mas adelante,
en Colombia se continud premiando a los sectores de las primeras etapas del proceso de
industrializacion (que al parecer nunca se graduaron) y a algunos sectores agricolas.

En ese escenario de los paises emergentes exitosos pierde sentido discriminar en
contra de las materias primas, las partes y los sectores de consumo intermedio, cuyo
comercio internacional ha sido especialmente dinamico. El creciente comercio que se
asocia con las CGV tiene un alto componente ‘regional’y los paises que mas las han apro-
vechado se encuentran geograficamente cerca a los Estados Unidos, Europa o Japon. En
este escenario resultan centrales los acuerdos de comercio regionales, tales como los que
ha firmado Colombia con los Estados Unidos, México o Europa, con normativas ‘pro-
fundas’ en areas como la propiedad intelectual o la proteccion a la inversion extranjera.
Colombia redujo sustancialmente su arancel nominal promedio, desde niveles cercanos a
45% en 1989 a menos de 10% en las décadas recientes, pero las medidas no arancelarias
que se establecieron al mismo tiempo que se reducia el arancel y se aumentaba su disper-
sion impidieron que el comercio se expandiera.

Los autores de la reforma arancelaria de 1990-1994 advirtieron sobre los peligros
de que futuras administraciones elevaran de nuevo el arancel e introdujeran “demasiados
niveles y desdoblamientos”. Plantearon incluso eliminar niveles con el fin de moverse
hacia una tasa unica en el futuro, y para el sector agricola recomendaron “ajustar” el sis-
tema de bandas de precios y cobijar un numero considerablemente menor de productos?.
A diferencia del resto del mundo, como se muestra en este libro, Colombia elevd de forma
considerable el nivel maximo y la dispersion del arancel y de las medidas no arancelarias
en las décadas recientes. En materia de politica comercial Colombia fue en contravia de
lo que hicieron los paises exitosos.

Por supuesto, un arancel disperso hace mas rentable la actividad de lobby y crea
incentivos al flagelo creciente de la corrupcion. Un arancel bajo y relativamente homo-
géneo presiona a las firmas a innovar (Echavarria, Arbeladez y Rosales, 2006), y conduce
a mayores exportaciones (Giraldo, 2015; Garcia y Montes, 2019) en un pais que, como
Colombia, exporta e innova poco. En este capitulo se sugiere que la proteccion no guarda
relacion con ninguna estrategia economica de las autoridades y obedece mas bien a la

2 Ver Hommes, Montenegro y Roda (1994), y Caballero (2015).
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capacidad de lobby de los diversos productores; en particular, se muestra que la protec-
cion efectiva solo se relaciona en Colombia con el tamafio del sector, una variable utiliza-
da como proxy de lobby en la literatura internacional.

En segundo lugar, la proteccion global se ha incrementado porque el equivalente
arancelario de las medidas no arancelarias ha subido desde 30% en 1990 a 117% en el
2012 (vease el capitulo 7 de este libro), uno de los mayores niveles en el mundo (Kee,
Nicita y Olarreaga, 2009). Segin Garcia et al. (2019), la desaparicion del Instituto Co-
lombiano de Comercio Exterior (Incomex) en los noventa como ente controlador de las
medidas no arancelarias saco del juego al arbitro final de lo que lo que se podia importar
y exportar; y ello permitio la aparicion de numerosos arbitros finales que ‘sigilosamente’,
de facto, definen y administran la politica de comercio exterior del pais.

La seccion 1 del capitulo, luego de esta introduccion, muestra la precaria situacion
de Colombia en materia de apertura comercial e insercion en las CGV y compara su des-
empeflo economico con el de los socios de la Alianza del Pacifico, quienes tienen econo-
mias mas abiertas al comercio, un marcado crecimiento, y resultados mas satisfactorios
en materia de pobreza, pobreza extrema y distribucion (Gini). La seccion 2 describe la
evolucion de la proteccion nominal y efectiva en el pais durante las Gltimas décadas, y
compara la estructura arancelaria actual con la de otros paises, en especial con aquellos
cuya agricultura ha crecido rapido en la region, y con los de la Alianza del Pacifico. La
seccion 3 examina la posibilidad de adoptar un arancel uniforme para racionalizar la es-
tructura arancelaria y evalta su impacto potencial con base en el modelo de equilibrio ge-
neral GTAP y en otros modelos con que hoy cuenta el Departamento Nacional de Planea-
cion (DNP). Se trata de propuestas que en general tienden a simplificar y homogeneizar
el régimen actual, y que llevarian a un mayor crecimiento del pais, con mayores exporta-
ciones (e importaciones), asi como con menores niveles de pobreza y pobreza extrema.
La seccion 4 propone una estructura arancelaria mas equitativa, mientras la seccion final
resume las principales conclusiones del trabajo y plantea nuevas areas de investigacion.

1. COLOMBIA: UN PAIS QUE COMERCIA POCO
1.1 Colombia en las cadenas globales de valor

En los afios sesenta y setenta varios paises emergentes, especialmente en el este de Asia,
siguieron una estrategia de industrializacion y desarrollo dual, impulsando tanto la sus-
titucién de importaciones con altos aranceles y proteccion, como las actividades de ex-
portacién realizadas sobre todo en zonas francas por multinacionales. Con el tiempo se
observo el relativo fracaso de la proteccion a la ‘industria naciente’ y el alto impacto favo-
rable de las nuevas exportaciones industriales. Desde finales de los afios 1980 los nuevos
desarrollos tecnoldgicos en la informatica y menores costos de transporte han permitido
aumentar los flujos comerciales de esos paises, con un marcado crecimiento del conjunto
de la economia y la industria (Baldwin, 2011).

Los resultados han sido sorprendentes. La participacion de los paises desarrollados
del G7 en el PIB cay6 de 67% en 1988 a 50% en 2010; en las exportaciones mundiales,
desde 52% hasta 32%, y en la produccion mundial de manufacturas de 70% en 1970 a

71



Comercio exterior en Colombia. Politica, instituciones, costos y resultados

65% en 1990 y a 47% en 2010. Siete paises emergentes (China, India, Indonesia, Tai-
landia, Turquia, Polonia y Corea del Sur) aumentaron su participacion en la produccion
mundial de manufacturas de niveles cercanos a cero en 1970 al 6% en 1990 y al 25% en
2010. Por otra parte, México no crecié mucho pero la participacion de las manufacturas
en las exportaciones totales mexicanas crecio 46 pp (uno de los crecimientos mas altos en
el mundo) entre comienzos de la década de 1980 y 2007 (Baldwin, 2011).

El nivel de comercio (i. ¢. la suma de exportaciones ¢ importaciones) como propor-
cion del PIB ha sido muy alto (y creciente) en la mayoria de los siete paises, y se encuen-
tra hoy cercano a 100% en Corea del Sur, Polonia y Tailandia, y a 60% en India, Indonesia
y Turquia. En China, el nivel era también cercano a 60% en 2005, pero ha descendido
recientemente. En contraste, el nivel de comercio en Colombia se encuentra cercano a
38% del PIB, y se ha mantenido relativamente estable entre 1960 y 2015.

Se trata de una industrializacion muy diferente a la que se dio histéricamente en
paises como Inglaterra, Alemania, Corea del Sur o Taiwan: menos compleja, menos pro-
funda y mas facil de lograr, aun cuando su impacto es también menor. En el viejo proceso
se requeria una base industrial fuerte como prerrequisito para la exportacion de manufac-
turas, y un mercado local grande para desarrollar la industria, mientras que en el nuevo
mundo de las CGV es facil contar con la demanda. Ni siquiera un pais con un mercado
‘gigante’ como China depende del mercado nacional. El contenido local en sus zonas
francas es menor al 20%, y ese tipo de comercio explica mas del 50% de la bonanza
en sus exportaciones de manufacturas. Las exportaciones chinas de productos como el
iphone obedecen en buena medida a las caracteristicas de la demanda en Estados Unidos
y en otros paises desarrollados. Los paises emergentes adhieren a esas cadenas y no las
construyen.

En sintesis, en el nuevo escenario las multinacionales prestan (en lugar de transfe-
rir) tecnologia, la produccion de manufacturas puede generarse mas rapido, y el proceso
de industrializacion se parece poco a las transformaciones que en el pasado ocurrieron
en Inglaterra, o Estados Unidos. El pais offshore exporta ahora bienes sofisticados, la
industrializacidn aparece asociada al crecimiento de las exportaciones de partes y bienes
intermedios, y el pais exportador importa partes sofisticadas, adiciona valor y reexporta
el producto.

Como introduccioén al concepto de valor agregado generado en las CGYV, si un pais
A exporta 100 unidades de valor agregado nacional a otro pais B, el cual adiciona 10 uni-
dades de valor agregado y reexporta 110 unidades a C, las cifras estandares de comercio
resultarian engafiosas, pues sugeririan que B (110) exporta mas que A (100), cuando en
realidad B es un simple procesador del valor agregado generado en A.

Con base en informacion producida por Naciones Unidas y otras entidades, el Gra-
fico 1 muestra que Colombia utiliza muy pocos insumos internacionales en sus exporta-
ciones, con muy baja insercion en las CGV. Colombia y Arabia Saudita se encuentran en
el extremo inferior del grafico, con un valor menor a 8%; en el extremo superior aparecen
Malta (67%), Luxemburgo (59%), Hungria (45%), Eslovaquia y Singapur (44%). México
(29%), Costa Rica (17%) y Chile (14%).

El resultado obedece al alto nivel de proteccion existente en Colombia (como se mues-
tra en este y en otros capitulos) y a una ‘vieja’ estrategia que sostiene que el pais puede (y
debe) producir todo tipo de bienes con ‘eficiencia’ en las llamadas cadenas nacionales de
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Grifico 1
Participacion del valor agregado externo en las exportaciones de varios paises, 2016
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valor; seglin esta ‘vision’, podemos competir a nivel internacional en todas las etapas de
las cadenas (e. g. algodon, textiles y confecciones), por lo cual no es necesario importar
insumos ni productos intermedios. El Grafico 2 reproduce el indicador utilizado en el
Grafico 1 para algunos sectores industriales en paises de la region. Muestra niveles muy
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bajos de valor agregado importado para Colombia en todos los sectores. El contenido
importado es particularmente bajo en alimentos, bebidas y tabaco; maquinaria eléctrica;
quimicos.

Grifico 2
Valor agregado de A contenido en las exportaciones de cada pais (B) para algunos sectores
industriales, 2016
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Fuente: OCDE-Unctad (base de datos TiVA).

1.2 Comercio y crecimiento en los paises de la Alianza del Pacifico

Colombia hace parte de la Alianza del Pacifico desde 20143, una iniciativa de integracion
regional que busca avanzar progresivamente hacia la libre circulacion de bienes, servi-
cios, capitales y personas, a fin de promover el comercio con el mundo, en especial con
las economias de Asia-Pacifico. Chile, México y Perti son nuestros competidores directos
en ese club y han obtenido resultados muy halagadores en materia de crecimiento y desa-
rrollo econdmico. Estos paises tienen tasas de crecimiento mas altas y mayores niveles de
integracion con la economia mundial que Colombia, resultados consistentes con nuestra
hipotesis general de que el comercio es bastante saludable para el crecimiento, la produc-
tividad y la reduccion de la pobreza.

3 En diciembre de 2014 fue aprobado por el Congreso de la Republica el Protocolo Adicional al Acuerdo Marco
(Protocolo Comercial) que profundiza el alcance de los acuerdos comerciales bilaterales con los otros paises
miembros.
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El Grafico 3 compara los resultados del comercio exterior de Colombia con los re-
sultados de Chile, México y Peru entre 1990 y 2015. Los paneles A y B muestran la par-
ticipacion de las exportaciones ¢ importaciones en el PIB de cada pais y los paneles C y
D la relacion (exportaciones + importaciones/PIB) y la participacion de las exportaciones
intensivas en tecnologia en el total exportado. Los cuatro paneles muestran cuan bajo es

Grifico 3
Exportaciones e importaciones en la Alianza del Pacifico
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el comercio de Colombia comparado con el de los otros tres paises. La suma de las im-
portaciones y exportaciones representd en el periodo 2000-2014 el 68% del PIB en Chile,
56% en México, 45% en Pert, y 35% en Colombia. Nuestro pais exporta e importa poco,
desde hace muchas décadas. La relacion entre las variables presentadas en los tres paneles
y el PIB se ha mantenido relativamente constante desde 1960.

Meéxico ha optado por una estrategia exportadora, con niveles de exportacion rela-
tivos al PIB similares a los de Chile, a pesar de que su “mercado nacional” (i. e.: el PIB)
representa unas cinco veces el de Colombia y unas 5,5 veces el de Chile y Peru. El panel
D del Grafico 1 presenta el peso de las exportaciones intensivas en tecnologia en las ex-
portaciones totales. Se observa que México es diferente a los otros tres socios de la Alian-
za: el 75% de las exportaciones mexicanas son manufacturas, con cifras mucho menores
para Colombia (27,6%), y atin menores para Pert (15%) y Chile (13,8%)*.

Los resultados econdmicos han sido bastante satisfactorios para Chile y Peru, y en
menor medida para México, pero superiores a los de Colombia en los tres paises. El PIB
per capita de Chile® era 18% mayor que el de Colombia en 1990, y hoy lo supera en 81%;
en Pert era apenas el 68% del de Colombia en 1990 y hoy son similares (95%). Los re-
sultados para México son dificiles de comprender: ha crecido menos que Colombia, pero
se ha industrializado de manera acelerada.

Tanto la manufactura como la agricultura han crecido mucho mas en nuestros tres
socios comerciales que en Colombia: en 2012 la produccion agricola en Pert, Chile y Mé-
xico fue 2,45; 1,99 y 1,34 veces la de 1990; en Colombia la produccion agricola de 2012
fue un 98% al de 1990. La produccion de manufacturas en 2012 en Peru, Chile, México
y Colombia fue 2,51; 2,10; 1,69 y 1,20 veces la produccion de 1990.

En cuanto al peso relativo de los sectores, se observa que la participacion de la
agricultura en el PIB es muy pequeiia en los cuatro paises (cercano a 6% en Colombia y
Pert, y a 3% en Chile y México); el peso de la manufactura es mayor en México (cercano
a 18%), y relativamente similar en Pert (15,7% en 2012), Colombia (13,5%) y Chile
(11,8%).

Nuestros socios comerciales también presentan mejores indicadores en areas como
la reduccion de la pobreza y la distribucion del ingreso. El porcentaje de la poblacion con
un ingreso per capita menor a USD 1,25 por dia (PPP) en 2012 fue 0,38% en Chile, 0,78%
en Pert 'y 0,23% en México, cifras todas ellas menores al 2,33% observado en Colombia;
y los resultados son similares cuando se considera un ingreso per capita de menos de
USD2PPP (0,75%, 2,5% y 1,0%, respectivamente, comparado con 4,69% en Colombia).
El coeficiente Gini es también mayor en Colombia.

Son muchos los factores que determinan el crecimiento y la distribucion del ingreso
en los paises, pero consideramos que el comercio (exportaciones ¢ importaciones) ha
desempenado un papel fundamental en nuestros socios de la Alianza, mucho mayor que
en Colombia. Por supuesto, las politicas arancelarias y paraarancelarias explican buena
parte de nuestra dindmica comercial.

* El peso de bienes primarios es relativamente similar en Colombia (53,7%), Pera (51,7%) y Chile (60,9%), aun
cuando Pert y Chile exportan una mayor proporcion de alimentos.
’> Délares (USD) constantes de 2011, medidos con paridad de poder adquisitivo.
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2. LA PROTECCION ARANCELARIA EN COLOMBIA: 1974-2014

Colombia tiene un arancel promedio relativamente bajo en comparacion con los niveles
vigentes durante la mayor parte del siglo XX. Ese bajo nivel oculta una economia cuasi
cerrada a la competencia externa que se logra por la innumerable presencia de MNA
erigidas desde comienzos de los afios 1990. Estas restricciones no arancelarias tienen un
equivalente arancelario varias veces mayor que el promedio del arancel, como se mues-
tra en el capitulo 7 de este libro. El arancel promedio es cercano al §%, similar al de los
paises miembros de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y es mas alto que en
Chile, Peru y México, particularmente en la agricultura, donde su promedio dobla el pro-
medio del arancel de la industria. El arancel nominal colombiano presenta altos niveles
de dispersion, lo que hace que la proteccion efectiva de la agricultura y de la industria sea
mayor ahora que después de 1991 cuando los niveles del arancel se redujeron notable-
mente. Las medidas no arancelarias contribuyen a aumentar la dispersion atin mas.

2.1 Evolucion del arancel nominal en Colombia

El Grafico 4 presenta la evolucion del promedio simple, ponderado (por importaciones) y
la mediana del arancel nominal en Colombia entre 1974 y 2014¢. La Gltima reforma ocu-
1ri6 en 2012, y la reforma transitoria conocida como Plan de Impulso a la Productividad
y el Empleo (PIPE) aparece en el grafico en 20137,

Las tres medidas del arancel se comportan de forma similar, con un leve descenso
durante las administraciones Lopez y Turbay, entre 1974 y 1981, un fuerte incremento du-
rante la administracién Betancur, y aumentos y reducciones en la administraciéon Barco.
Los niveles se reducen sustancialmente a comienzos de los noventa durante la adminis-
tracion de César Gaviria, con niveles que se mantienen hasta finales del segundo gobierno
de Uribe y caen durante la administracion Santos.

Segtn Garcia et al. (2019), solo los episodios de 1951, de mediados de los setenta
y comienzos de los noventa califican como intentos conscientes de liberar el régimen de
comercio. El arancel nominal promedio se ha mantenido bajo desde 1993 pero sus niveles
no reflejan la proteccion que se le otorga a la produccién doméstica, pues esta se protege
con MNA?,

¢ Con base en 6.150 partidas de la clasificacion Nabandina a ocho digitos entre 1974 y 1990, y en 12.525
partidas de la clasificacion Nandina a diez digitos que en algin momento aparecen entre 1993 y 2013; 7.477
partidas en 2012 y 2013.

7 En realidad, el PIPE se aprobd en agosto de 2012.

8 La reforma de 2012 represent6 una nueva reduccion en las tres variables (la media simple y ponderada por
importaciones a 8,63% y 7,2%, respectivamente, y la mediana a 7,2%). La reforma transitoria de agosto de 2012
(en 2013 en el grafico 4), conocida como PIPE, llevo 3.362 posiciones a un arancel de cero y con ello redujo
atn mas los promedios. También se observa que la media ponderada por importaciones es mucho menor que la
media simple antes de 1993, pero relativamente similar después de 1993.
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Grafico 4
Evolucion del arancel nominal en Colombia: 1974-2013
(media simple y ponderada, mediana)
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Nota: en todos los afios se tomaron los valores del arancel mas cercanos al mes de diciembre. Incluye el llamado sobre arancel
de 17% y 15% en 1989 y 1990, respectivamente.
Fuente: Ministerio de Comercio Exterior; calculos de los autores.

Las reformas arancelarias afectaron los niveles maximos del arancel y cambiaron la
dispersion de la estructura arancelaria. Su evolucion se presenta en el Grafico 5; la parte
superior muestra el arancel maximo y la parte inferior muestra la dispersion medida por
la desviacion estandar y por el coeficiente de variacion (la relacion entre la desviacion
estandar y la media). El arancel maximo descendio desde 218% en 1989 en la adminis-
tracion Barco, su mayor valor en el periodo, hasta 35% en 1995, nivel que se mantuvo
hasta 2001 y que luego se increment6 a 80% en 2003 y a 100% en 2009. La desviacion
estandar alcanzé su maximo nivel a mediados de la administracién Betancur, se redujo
de manera paulatina hasta 1993 cuando alcanzé su minimo valor (6,30%), se incrementd
en forma gradual entre 2003 y 2008 (8,76%), se redujo ligeramente entre 2009 y 2012, y
volvid a crecer con las reformas temporales conocidas como PIPE en 2013. El coeficiente
de variacion se eleva aiin mas que la desviacion estandar, en buena medida gracias a la
caida en la media desde 1990 (Grafico 4). Las reformas ‘transitorias’ de agosto de 2012
redujeron a cero el arancel de muchas partidas y elevaron sustancialmente los indicadores
de dispersion. Como mencionan Garcia et al. (2019):
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Grifico 5
La dispersion del arancel en Colombia: 1974-2013
(porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Comercio Exterior; calculos de los autores con base en los datos del arancel nominal usados para el
Grafico 4.

Durante las administraciones Uribe I y Uribe II se acentud la politica de otorgar be-
neficios especiales a grupos especificos, buscando proteger a sectores afectados por la
revaluacion, la competencia externa o los acuerdos comerciales [...] Para el sector agro-
pecuario, se cambiaron las franjas de precios por aranceles fijos altos en el arroz (80%),
la leche (60%) y el maiz (40%); en el caso de la carne, no cobijado por el sistema de
franjas, se subi6 el arancel de 20 a 80%. Los aranceles altos se aplicaron también a todos
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sus productos sustitutos y derivados. El argumento principal para subirlos fue el pre-
pararse para iniciar las negociaciones para un acuerdo comercial (denominado tratado
de libre comercio: TLC) con Estados Unidos... otros cambios importantes afectaron la
cadena textil-confeccion.

Un analisis simple de correlacion de rangos entre las estructuras arancelarias para
las partidas Nandina a diez digitos en distintos afios muestra una estructura arancelaria
relativamente similar entre 1974-1990, y 1993-2007, con cambios importantes en 2008
(Uribe), y 2012 y 2013 (Santos). Las estructuras arancelarias de 2012 y 2013 representan
un punto intermedio entre las que existieron en 1974-1990 y 1993-2007 (mas cercanas a
estas ultimas)°.

Tanto el arancel promedio como su dispersion se mantuvieron relativamente cons-
tantes entre 1993 y 2001, en buena medida gracias a la vigencia (y respeto del pais)
por los acuerdos del arancel externo en la Comunidad Andina (CAN), a pesar de que el
presidente Samper y varios de sus ministros atacaron la “apertura hacia dentro”, “exce-
sivamente profunda y rapida” de la administracion Gaviria. El incumplimiento de varios
socios, y las negociaciones entre algunos miembros de la Comunidad Andina y los Esta-
dos Unidos llevaron a que desde 2006 cada pais de la Comunidad determinara en mayor
medida su propio arancel. A ello se sumo la decisiéon de Venezuela en abril de 2011 de
retirarse de la CAN, por considerar que la firma del TLC Colombia-Estados Unidos vul-
neraba el Acuerdo Andino. Finalmente, las reformas de 2009 y 2012 redujeron el nimero
de partidas con arancel cero (ello cambi6 en 2013), elevaron la importancia de los arance-
les de 5% y redujeron los de 20%. Ademas, desde 2001 la estructura comenzo a poblarse
de valores entre 35% y 98%, que antes no existian.

2.2 Industriay agricultura

El Grafico 6 muestra el nivel y la dispersion del arancel para la agricultura y la indus-
tria, separando esta ultima entre el llamado Convenio Automotriz (CAA) y el resto de la
industria. Los céalculos se basan en el denominado ambito OMC y solo consideran los
afios 2012 y 2013 (PIPE), pues no se cuenta con correlativas adecuadas para los afios
anteriores.

Se observa, en general, que el valor medio y la mediana son mayores para el CAA,
luego para el sector agricola, y mucho menores para el resto de la industria. El valor
maximo y la dispersiéon medida por la desviacion estandar son mayores para la agricul-
tura, seguidos del CAA y la industria. El arancel medio en 2012 y 2013 es 15% para la
agricultura y 24% para el CAA en ambos afios, y 7% y 5% para el resto de la industria. El
valor maximo coincide para cada sector en ambos afios, con niveles de 98% en la agricul-
tura, 35% en el CAA y 30% en el resto de la industria. El grafico muestra también que la

? También se puede analizar la importancia relativa de los distintos niveles de arancel. El arancel de 15% tuvo
un peso alto (29%) en 1989, seguido por los aranceles de 0%, 25% y 35%. Las reformas de la administracion
Gaviria redujeron drasticamente el peso relativo de los ceros (peso de apenas 0,5% en 1993), disminuyeron la
importancia relativa de los aranceles de 25% y 35%, y elevaron la de los cincos y veintes. Se reintrodujeron los
ceros en 2008 y en las reformas ‘transitorias’ de 2013 se redujo la importancia del 5%.
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Grifico 6
Nivel y dispersion del arancel para la agricultura y la industria, 2012-2013
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Fuente: elaboracion propia.

dispersion del arancel para el resto de la industria aument6 en 2013. Las reformas arance-
larias posteriores a 2012 redujeron el arancel promedio de la agroindustria y la industria,
pero no cambiaron el de la agricultura, creando un sesgo en la proteccion arancelaria en
contra de la industria. El nuevo sesgo sectorial del arancel a favor de la agricultura quebré
una practica que habia perdurado por unos 80 afios.

En otras palabras, esto significa que los sectores de la primera etapa de sustitucion
de importaciones nunca se graduaron, nunca “nacieron” y continuaron teniendo mayores
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niveles de proteccion que los demas. La mayor proteccion en favor de los bienes de con-
sumo ha sido una constante a lo largo de todo el siglo XX (Villar y Esguerra, 2006). Este
resultado también permite preguntarse sobre la bondad de la estrategia tan favorecida en
Colombia de proteger las llamadas cadenas nacionales de valor.

2.3 (;Coémo se compara el arancel nominal colombiano con el de otros paises?

Colombia tiene aranceles cuyos niveles promedio son similares a los de los paises de la
OMC pero mas altos que los de Peru y Chile. Esto se puede ver en los graficos 7y 8 a
continuacion. El Grafico 7 muestra que entre 1988 y 2013 el promedio y la dispersion del
arancel para los 164 paises de la OMC se redujeron, pero con fuertes oscilaciones durante
el periodo, en especial antes de 1994. Los paises de la OMC tienen un arancel promedio
cercano al 8%, que es cercano al de Colombia. También se puede observar que en esos
paises la dispersion se ha reducido, a diferencia de lo ocurrido en Colombia.

Grafico 7
Arancel promedio y dispersion para 164 paises de la OMC

(porcentaje)
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Fuentes: Comtrade Wits; calculos de los autores.

El Gréfico 8 muestra la mediana del arancel por capitulo del arancel de aduanas
para los 98 capitulos de la clasificaciéon Nandina a 10 digitos en Pert, Chile y Colombia
(el de 2012 y el ‘transitorio’ correspondiente al PIPE). Chile tiene un arancel plano de
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6% para los 7.451 items del arancel, por lo que la mediana para cada capitulo (y para
el total) es 6% y la dispersion es cero. Pera tiene un arancel de 0% en la mayoria de
los capitulos, excepto 6% en agricultura y algunas confecciones, y 11% en textiles y

confecciones.

Grafico 8

Mediana del arancel en Peru, Chile y Colombia (2012)
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La mediana es mayor en Colombia (se considera el arancel de 2012) que en Peru, en
88 de los 98 capitulos, y que en Chile en 51 de ellos. No se presenta el arancel de México,
pues cerca del 80% de las exportaciones e importaciones de ese pais van a los Estados
Unidos, con aranceles nulos en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte -
TLCAN (Nafta, por su sigla en inglés). Solo resulta menor en Colombia en los capitulos
6 (plantas), 36 (pdlvora), 37 (productos fotograficos), 52 (algodon e hilados), 55 (fibras
sintéticas), 58 (tejidos especiales), 60 (tejidos de punto), 92 (instrumentos musicales) y
98 (productos especiales). Y es mayor en Colombia que en Pert en 60 de los 98 capitulos
cuando se considera el PIPE.

La mediana del arancel en Colombia es veinte puntos mayor que en Pert en leche y
huevos (capitulo 4); quince puntos en grasas y aceites, preparados a base de cereales, pre-
parados de carne y pescado, azicares y confiteria, hortalizas y pescados; catorce puntos
en carne; doce puntos en editoriales y diez puntos en vehiculos y tractores.

Las mayores diferencias frente a Chile se presentan, obviamente (el arancel de
Chile es plano), en los sectores en que Colombia tiene mayor mediana y dispersion.
Aparecen nuevamente la carne, la leche, huevos, y los azlicares y confiteria, pero tam-
bién los sombreros, la cesteria, los juguetes, el calzado y los productos de molineria y
de arte.

El Grafico 9 muestra la dispersion del arancel por capitulo para cada pais. El arancel
de Colombia es mas disperso que el de Chile (cero dispersion) en todos los capitulos y
que el de Pert en casi todos los capitulos. Las mayores diferencias con ambos paises se
presentan en leche y huevos (cap. 04), carne (cap. 02), cereales (cap. 10), productos de
origen animal (cap. 05), hortalizas (cap. 07); vehiculos y tractores (cap. 87), y editoriales
(cap. 49).

2.4 El arancel en los paises de la region cuya agricultura es dinamica

América Latina crecié mas rapido que Colombia, como lo documentan Junguito, Perfetti
y Becerra (2014, Grafico 1). La agricultura de Chile crecié 4,8% por afio, la de Paraguay,
Nicaragua, y Ecuador creci6 3,6% por aio, la de Argentina, Perti y Costa Rica al 3,4%
por aflo, y la de Colombia al 2,3% por afio. Chile y Peru tienen economias abiertas al co-
mercio internacional y los otros paises no tienen economias tan abiertas como estas dos,
siendo la colombiana la mas cerrada.

Si la proteccion arancelaria se usa para medir el grado de proteccion al sector
agricola se puede concluir que Colombia tiene el sector mas cerrado a la competencia ex-
terna en América Latina. Ello se aprecia en el Grafico 10 donde se muestra el valor medio,
la mediana, el valor méaximo y la desviacion estandar del arancel para el sector agricola en
Colombia y en los paises mencionados. La media y la mediana de 15% en Colombia supe-
ran ampliamente las de Chile (6%) y Perti (4% y 6%), los dos paises con los aranceles mas
bajos, pero también superan los valores para la media y la mediana de los demas paises.
El arancel mas alto se tiene en Colombia, 100%, y contrasta con los valores de 6% y 11%
para Chile y Perti. La desviacion estandar también es mayor para el arancel agropecuario
de Colombia que para el de los otros paises. Estos resultados sugieren que altas tasas de
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proteccion a la produccion agropecuaria no causan altas tasas de crecimiento del sector, y
que no se debe descartar la hipétesis de que la agricultura crecid poco porque se protegid
mucho al sector.

Grifico 9
Dispersién del arancel en Colombia, Pert y Chile (2012)
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Grifico 10
Arancel promedio y dispersion: paises con mayor crecimiento de la agricultura en América
Latina (2012)
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Nota: la agricultura y la industria se definieron con base en el llamado ambito OMC.
Fuentes: Comtrade y WITS; calculos de los autores.

El Grafico 11 presenta un ejercicio similar para la manufactura en los mismos pai-
ses. Colombia se encuentra ahora en una posicion intermedia, tanto en niveles (media y
mediana) como en dispersion. Chile y Perti son de nuevo los paises con menores niveles
y menor dispersion, con Bolivia, Brasil y Argentina en la parte superior.

92



Grafico 11

Cadenas globales de valor, crecimiento y proteccion arancelaria en Colombia

Arancel promedio y dispersién: paises con mayor crecimiento de la industria en América

Latina (2012)
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Nota: la agricultura y la industria se definieron con base en el llamado ambito OMC.
Fuentes: Comtrade y WITS; calculos de los autores.

2.5 Proteccion efectiva
El Grafico 12 presenta la evolucion de las mismas variables utilizadas en las secciones an-

teriores relacionadas con el nivel y la dispersion de la proteccion efectiva, un indicador de
la misma proteccion al producto final y al pago de derechos aduaneros sobre los insumos
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Grafico 12
Evolucion de la proteccion efectiva en Colombia 1989-2012
(porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia.

importados. Asi, un arancel alto a la tela y bajo al algodén otorga mayores beneficios al
productor de tela que un arancel alto e igual para la tela y el algodon. La proteccion efec-
tiva se refiere al efecto diferencial que sobre el valor agregado de las empresas tienen los
derechos aduaneros sobre el bien final y sobre los insumos importados. Intuitivamente
es claro que la empresa que no paga derechos sobre sus insumos importados recibe un
“mejor trato” que las que pagan esos derechos; de la misma manera es claro que si ambas
empresas pagan el mismo derecho aduanero ad valorem sobre el insumo importado pero
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su produccion se protege con aranceles diferentes, aquella empresa protegida con el aran-
cel mas alto recibe “mejor trato” que la empresa menos protegida.

La proteccion efectiva se define como el cambio en el valor agregado generado
por la estructura arancelaria en comparacion con la situacion donde no existe proteccion
arancelaria. Formalmente:

. t — E a..t
va,—va, J ij*i

TPEF/_ __ I i

donde TPEF' es la tasa de proteccion efectiva al bien final J, va,y va, " corresponden al
valor agregado en el sector j sin arancel y con arancel, Lyt son el arancel al producto
final j y a los insumos i, y a, es el coeficiente insumo- producto Cuando 7,=1, entonces
TPEF =t;sit>1 se tiene que TPEF >ty viceversa'’.

La proteccmn efectiva se mide para varios afios del periodo 1989-2012. Para calcu-
larla se usa la estructura arancelaria del afio pertinente y los coeficientes insumo-producto
construidos por Planeacion Nacional en 2002 (Cubillos, 2002) para 379 ramas industria-
les (357 sectores a nivel CIIU cinco digitos) y en los aranceles nominales a nivel Nandina
a diez digitos reportados en la seccion anterior. Los resultados de este ejercicio se mues-
tran en el Grafico 12 donde se presenta la evolucion del promedio, mediana, y valores
maximo y minimo de la proteccion efectiva; en cada elemento del grafico se presenta
también la informacion sobre el arancel nominal para los bienes finales y los insumos.

Para los niveles de proteccion efectiva las tendencias son relativamente similares a
las que se reportan para los aranceles nominales. Los indicadores promedio de proteccion
efectiva superan los de la proteccion nominal porque el arancel para los bienes finales
supera en todos los afios el arancel para los insumos. Por ejemplo, en 2009 el nivel pro-
medio de la proteccion efectiva fue 19,3% mientras que el arancel de los bienes finales y
de los insumos (i.c., materias primas y bienes de capital fue 15% y 12%)

Las diferencias entre los valores nominales (bien final) y efectivos (bien final e in-
sumos) son mucho mas pronunciadas cuando se considera el valor maximo, con niveles
superiores a 400% para la proteccion efectiva, de “apenas’ 80% para la proteccion nomi-
nal al bien final y de 32,5% a los insumos en 2009 (47% en 2012).

El panel D muestra, finalmente, lo sucedido con los valores minimos de la pro-
teccion efectiva. Las reformas a comienzos de los noventa llevaron ese minimo desde
un valor cercano a 100% a 22%, situacion que se mantuvo hasta 2008. Sin embargo, el

10 Macario (1964, 83-84) presenta la primera formulacion del concepto de proteccion efectiva cuando analiza
el proteccionismo y la industrializacion de América Latina. Corden (1966,1971) escribio lo que se considera el
trabajo clasico en el area. Clemens y Sjastaad (1984) formulan el concepto de proteccion verdadera y muestran
su relacion con el de proteccion efectiva. Ethier (1977) critica el concepto de proteccion efectiva, y Anderson y
Neary (2005) presentan propuestas alternativas para medir la proteccion, las cuales se discuten en el capitulo 7
de este libro con aplicacion a Colombia.
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minimo se redujo en 2009 (38%) y atin mas en 2010 (45%). En estos sectores el arancel
al bien final es menor que a sus insumos, lo cual equivale a un impuesto a la produccion.

El Grafico 13 muestra la evolucion de la desviacion estandar y del coeficiente de
variacion para la proteccion efectiva. Las tendencias son relativamente similares a las
de la seccion anterior y para las tres variables, excepto que ahora se observa un creci-
miento desbordado en la proteccion efectiva, incluso en niveles mucho mayores a los que
existian antes de la apertura a comienzos de los noventa. Ello sucede tanto para la desvia-
cion estandar como para el coeficiente de variacion. Se observa un incremento muy fuerte
en dispersion entre 2001 y 2003 (en las dos variables), y un incremento también fuerte en
el coeficiente de variacion entre 2009 y 2012.

Grifico 13
Evolucion de la proteccion efectiva en Colombia 1989-2012: dispersion

A. Desviacion estandar B. Coeficiente de variacion
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Fuente: elaboracion propia.

Algunos sectores tienen un nivel de proteccion efectiva exagerado. Se observa que la
matanza de ganado (CIIUS 31111) tiene una proteccion efectiva de 411%, con un arancel
nominal al bien final de 80% y a los insumos de 13%''; tres productos (lacteos, pasteuri-
zacion y quesos) tienen niveles de proteccion efectiva de 169%, 136% y 64%. Otros pro-
ductos con una proteccion efectiva alta son el arroz, la carne, las confecciones, los autos,
los aceites y grasas, los muebles, el calzado y los jabones, entre otros.

! Se trata del arancel promedio a los insumos, diferente al arancel ponderado (por a,que sirve para el calculo de
la proteccion efectiva). De todas formas el arancel promedio al bien final es mayor en todos los casos al arancel
promedio a los insumos.
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3. (POR QUE UN ARANCEL MAS HOMOGENEO?

Esta seccidon examina las razones a favor de tener un arancel homogéneo (i.e., uniforme)
y las razones que explican la existencia de un arancel heterogéneo y distorsionado como
el actual.

En la seccién 2 se mostré que Colombia tiene un arancel disparejo y cuya desvia-
cion estandar ha aumentado durante el siglo XXI para la agricultura y la industria. Esa
estructura favorece a unas actividades y castiga a otras sin ninguna razoéon econdmica
relacionada con eficiencia en el uso de los recursos productivos. Detras de esa estructura
se encuentra la idea de que los insumos (materias primas, bienes intermedios y bienes de
capital) deben ser baratos para estimular la produccidn de bienes finales. La idea de insu-
mos baratos y, sin hacerse explicita, de productos finales caros conduce a una asignacion
ineficiente de recursos porque los diferentes productos se terminan produciendo a unos
costos marginales muy desiguales.

No obstante estas consideraciones, algunos podrian justificar las tasas diferenciales
de impuestos con la literatura de finanzas publicas sobre impuestos 6ptimos (la regla im-
positiva de Ramsey) que dice que para minimizar los costos econémicos de los impuestos
es necesario gravar con tasas bajas aquellos bienes que tienen pocos sustitutos (i.e., baja
elasticidad de demanda) y con tasas altas aquellos que tienen muchos sustitutos (i.e.,
alta elasticidad de demanda). Si se acepta el argumento de tasas diferenciales, con ello
se garantizan tasas de proteccion efectivas diferentes, altas para unos productos y bajas o
negativas para otros, lo que va en contra de la idea de que un sistema de tasas diferencia-
les puede generar resultados dptimos. Esto no tiene en cuenta los costos administrativos
en que hay que incurrir para conocer las caracteristicas de las funciones de demanda y de
oferta de cada producto y en la estar informado permanentemente sobre de los cambios
en preferencias y tecnologia que harian obsoletas las tasas de impuestos vigentes en un
momento dado (Harberger, 1990).

En el caso de Colombia, los autores no conocen ningtin estudio académico o del go-
bierno hecho con el fin de determinar la asignacioén 6ptima de recursos usando el sistema
arancelario. La practica de la politica arancelaria demuestra que los cambios en el arancel
y los niveles que se adoptan para los insumos y bienes finales responden a presiones de
intereses especiales que quieren obtener mayor proteccion para lo que producen con argu-
mentos como el de que hay que reducir los costos y hay que garantizar el abastecimiento
de un producto con la produccion nacional.

La principal razén para tener un arancel uniforme es que solo de esta manera se
puede garantizar una proteccion efectiva igual a todas las actividades que sustituyen im-
portaciones en el pais. La resistencia a los aranceles uniformes se encuentra en los grupos
de intereses que no desean que se suban los aranceles de los insumos para unificarlos con
el arancel de los productos mas protegidos. Aunque un arancel uniforme también genera
ineficiencias en la asignacion de recursos, sus efectos sobre ella son menores que los de
los aranceles diferenciados.

La razén para adoptar un arancel uniforme se basa fundamentalmente en razones
practicas. Cuando un arancel uniforme se pone en vigencia el sistema puede operar por
muchisimos afios (e.g., Chile) y las presiones para cambiar aranceles con frecuencia se
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reducen considerablemente. Ello hace mas facil contrarrestar la actividad de lobby en un
sector particular, pues habria que elevar el de todos los otros sectores y de todos los otros
productos, lo que elimina la ventaja que generaria ese tratamiento especial. El arancel
uniforme pasa de ser un bien privado a un bien publico (Panagariya, 2002, y Panagariya
y Rodrick, 1991), y produce estabilidad en los incentivos econdmicos y en las sefiales
que el gobierno da a los productores en ese aspecto de la politica comercial. Un inversio-
nista internacional (y local) teme invertir en un sector donde las reglas de juego cambian
con frecuencia. Encuestas a empresas multinacionales muestran que muchas de ellas son
reacias a invertir en los sectores de cueros, textiles y confecciones porque sus aranceles
han sido muy volatiles, con multiples reformas, algunas de las cuales han introducido
aranceles especificos (pesos por kilo), reviviendo técnicas arancelarias y proteccionistas
abandonadas hace 60 afios por su ineficiencia.

La experiencia colombiana indica que un arancel heterogéneo incentiva a los im-
portadores a clasificar la mercancia importada en las partidas con aranceles bajos, lo que
promueve la corrupcion en aduanas. El arancel uniforme reduce las demoras en aduanas
asociadas con el tramite aduanero, pues se acaban los incentivos para el contrabando
técnico, para desdoblar partidas arancelarias o para que los inspectores de aduana puedan
negociar con el importador la partida por la cual se clasifica la mercancia. Reducir la
corrupcion es esencial para el progreso econdmico, pues ahorra recursos y permite operar
bajo reglas estables y claras. Ello ayudaria a reducir la corrupcion, que ha golpeado al pais
de forma importante entre 2006 y 2014, durante el cual Colombia cayo6 del puesto 68 al
110 en el indicador de calidad de las instituciones (i.e., corrupcion y estabilidad juridica)
del World Economic Forum.

Un arancel uniforme y bajo permite mejorar el funcionamiento de las instituciones
en el area aduanera, reduce el sesgo contra las exportaciones, ayuda a reducir los precios
que pagan los consumidores; y promueve el cambio técnico porque aumenta la competen-
cia, como lo muestran varios trabajos para Colombia y otros paises (Echavarria, Arbelaez
y Rosales 2006, Amiti y Konings 2007, y Sheperd y Stone 2012). Un rancel bajo y uni-
forme también ayuda a reducir los markups en el sector industrial'2.

Para que el arancel uniforme sea superior a la estructura arancelaria existente se
requiere que en el peor de los casos la tasa promedio sea igual al promedio de la existente
y, es de esperarse, mucho mas baja que la del actual. El bienestar econdmico del pais se
puede mejorar todavia mas si se reduce el arancel y se lo lleva a una tasa de cero. Un
arancel bajo reduce el castigo a las exportaciones, hace mas rentable exportar, tiende
a reducir los precios internos y a aumentar el bienestar de los consumidores. El menor
arancel estimula las importaciones lo que genera un aumento del precio relativo de los

12 Un analisis del grado de concentracion de la produccion para 149 sectores industriales mostrd que 39 de
ellos tenian un indice de Herfindahl superior a 0,25 en 2010, un nivel considerado alto en la literatura
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bienes comerciados (importaciones y exportaciones) via su efecto sobre la tasa de cambio
del peso con respecto al dolar'.

(Cuan factible es establecer un arancel uniforme en Colombia? Para contestar la pre-
gunta se examinan los factores que podrian explicar la existencia de la actual estructura
heterogénea y distorsionada. Esto supone que hay una estrategia racional para la politica
arancelaria y que las caracteristicas de los sectores sirven para explicar los distintos ni-
veles de proteccion.

Antes de presentar los resultados de este ejercicio resumimos brevemente algunas
consideraciones que se han hecho sobre las razones (o su ausencia) que llevan a man-
tener multiples niveles arancelarios. Macario (1964) consideraba que la politica aran-
celaria de América Latina no se basaba en politicas racionales de promocion sectorial,
y obedecia mas bien a razones de coyuntura donde, ante crisis de balanza de pagos o
crisis sectoriales coyunturales, se adoptaban medidas ‘temporales’ que nunca mas desa-
parecian. Como resultado de ello se terminé protegiendo las industrias menos eficientes
y mas costosas, incentivando una diversificacion excesiva en la produccion. Esas in-
dustrias no compiten en los mercados internacionales, ademas, porque son ineficientes
y tienen garantizado un mercado local altamente concentrado. Caballero (2015) cita
otros factores ‘menos racionales’ que podrian llevar a un arancel diferencial: sectores
‘estratégicos’, sectores intensivos en empleo, sectores que absorben tecnologia o que
permiten salvaguardar la seguridad nacional. También podrian existir objetivos rela-
cionados con ingresos fiscales, con la distribucion del ingreso, o con la idea de que es
conveniente premiar las etapas finales de las cadenas productivas a costa de los insumos
y las materias primas.

Panagariya (1996, 2002) dice que a nivel teorico es ‘racional’ imponer altos aran-
celes en aquellos sectores en los cuales el valor absoluto de la elasticidad precio de
las importaciones es bajo (algo que no ocurre en Colombia, vease el capitulo 6 de este
libro), y en industrias nacientes con alto potencial innovador futuro. En su reciente libro
Panagariya propone que si el gobierno va a apoyar las industrias nacientes es mejor
escoger aquellas con potencial exportador en vez de apoyar las que sustituyen importa-
ciones pues las exportadoras tienen mas posibilidades de operar en su margen de venta-
ja comparativa y competir en los mercados internacionales (2019, 57). Este comentario
es coherente con la evidencia que se encuentra en Echavarria ez. al. (2006) quienes
muestran que los mayores niveles de innovacidon ocurren en sectores abiertos a las
importaciones, y con lo que se presenta en el capitulo 8 de este libro donde se muestra
que la proteccion arancelaria y la no arancelaria tienden a reducir la productividad total
de la economia.

13 Giraldo (2015) muestra que la variable que en mayor medida explica el comportamiento de las exportaciones

e
manufactureras es —, la relacion entre el precio de las exportaciones y el precio de ese mismo bien en el
.

col

. col . . . . . .
mercado nacional, con una incidencia mucho mayor que la del costo salarial o la de , un indicador de nuestra

usa

capacidad de competir en los mercados mundiales. En sintesis, los exportadores dejan de exportar cuando existe
una amplia ‘zona de confort’ generada por un mercado local rentable. Las barreras arancelarias y no arancelarias
desincentivan por esa via las exportaciones. Vease el capitulo 7 de este libro.
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Para examinar las razones que podrian explicar la existencia de tarifas diferenciales
se hace un analisis de regresion donde la variable dependiente se representa por el arancel
nominal y por la proteccion efectiva y las variables independientes se representan por el
tamafio de las empresas, el salario unitario, la productividad laboral, la intensidad laboral,
la importancia del consumo intermedio y la relacion entre prestaciones y salarios, un indi-
cador preliminar de formalidad del empleo. En lo que se refiere al tamafio de las empresas
se espera que las mas grandes reciban mayor proteccion arancelaria, una de las predic-
ciones centrales de los modelos en los cuales los grupos de interés ejercen su capacidad
de cabildeo (Grossman y Helpman, 1994, Helpman, 1995). Las variables salario unitario
y productividad laboral surgen de los modelos con factores especificos (Jones, 1971) los
cuales sugieren que los aranceles altos elevan este tipo de salario y la remuneracion al ca-
pital en los sectores protegidos; en este caso se observaria entonces una relacion positiva
entre el arancel y el salario unitario, aunque debe notarse que el arancel alto explicaria
el mayor nivel de este salario. La importancia relativa del consumo intermedio trata de
captar la idea generalizada en Colombia (y equivoca en nuestro concepto) segun la cual
el arancel debe promover la produccion de bienes finales y castigar la produccioén de ma-
terias primas y bienes intermedios; entonces, debe esperarse que el arancel sea mas alto
en aquellos sectores donde el consumo intermedio represente una mayor proporcion del
valor bruto de la produccion, para contrarrestar con un arancel alto al bien final el efecto
de su alta participacion en los costos.

Las variables utilizadas se miden asi, el tamafio de la empresa por el valor bruto
de su produccion o por su valor agregado; el salario unitario como el monto total de los
salarios pagados por la firma (SS) dividido por la cantidad de empleo de la firma (L); la
productividad laboral como el producto por trabajador; la intensidad laboral del sector
como la relacion entre salarios pagados y el valor bruto de la produccion (SS/Q) o el
valor agregado del sector (SS/VA) y la importancia relativa del consumo intermedio
con respecto al valor bruto de la produccion. La formalidad del empleo en el sector
corresponde a la relacion entre las prestaciones sociales pagadas y los salarios pagados.
En el Cuadro | se presentan los resultados del ejercicio para la proteccion efectiva
en las columnas 1 y 3 y para la proteccion nominal en las columnas 2 y 4. Se puede
observar que la proteccion efectiva y la proteccion nominal son mds altas cuando los
sectores son mas grandes y tienen firmas mas pequeias, los salarios son una proporcion
mayor del valor agregado y el consumo intermedio es una proporcion menor del valor
bruto de la produccion. Los resultados también indican que las prestaciones, el salario
promedio en el sector, y la productividad laboral no influyen en la proteccion efectiva
ni la arancelaria. Los resultados sugieren que la capacidad de cabildeo (lobby) de los
distintos sectores explica en buena parte la fuerte dispersion del arancel en Colombia.
Estos son sectores que producen bienes de consumo y tuvieron industrias nacientes
hace un siglo que han envejecido sin poder competir, lo que permite que la proteccion
que se les otorgo por tan largo tiempo no sirva para volver la economia colombiana mas
productiva y para elevar su tasa de crecimiento.
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Cuadro 1

Cadenas globales de valor, crecimiento y proteccion arancelaria en Colombia

Caracteristicas de los sectores protegidos por el arancel (2013)

Variable dependiente Prot.efect Arancel bien final Prot.efect Arancel bien final
(1) (2) 3) (C)]
Prestaciones/salarios -1,4461 -1,1220 -1,2605 -0,9200
(1,5688) (1,0934) (1,3491) (0,8932)
Salario unitario 0,0000 -0,0002 0,0001 -0,0001
(SS/L) (0,0005) (0,0003) (0,0005) (0,0003)
Salarios/VA 13,0057 14,9674%**
(8,3748) (4,9401)
Salarios/Q 26,9839* 29,8955
(16,1545) (9,8666)
Produccion del 0,0000%* 0,0000%%* 0,0000%* 0,0000%**
sector (Q) (0,0000) (0,0000) (0,0000) (0,0000)
Tamafio de la firma -0,0000 -0,0000 -0,0000 -0,0000%*
en el sector (Q/N) (0,0000) (0,0000) (0,0000) (0,0000)
Productividad 0,0000 0,0000
laboral (VA/L) (0,0000) (0,0000)
Productividad 0,0000 0,0000
laboral (Q/L) (0,0000) (0,0000)
Consumo -9,3184 -9,3170%* -5,3490 -4,4507%*
intermedio/Q (7,4451) (3,6722) (4,7984) (2,1555)
_cons 18,8553 %% 16,4334% % 16,4824%% 13,6959
(5,1372) (3,0901) (4,2640) (2,5511)
N 196 196 196 196
R2 0,05 0,37 0,04 0,34

FHx Hx ¥ significativo al 1%, 5%, 10%; 28 sectores CITU 12 a 3 digitos por afio entre 1993 y 1999.
Fuente: elaboracion propia.

4. HACIA UNA ESTRUCTURA ARANCELARIA MAS EQUITATIVA
4.1 Impacto de un arancel relativamente homogéneo en Colombia

Un arancel bajo y equitativo (i. . relativamente homogéneo): 1) genera menos incentivos
a la corrupcion (principalmente el contrabando técnico), 2) hace menos efectivo el lobby
(Panagariya y Rodrik, 1991), 3) crea mayor estabilidad juridica y promueve la inversion;
4) promueve las exportaciones; 5) reduce los precios que paga el consumidor; 6) reduce
los markups de un sector productivo crecientemente oligopolico; y 6) promueve el cam-
bio técnico. Varios de estos puntos se encuentran relacionados entre si.

Es evidente que un arancel altamente heterogéneo crea incentivos a clasificar las
mercancias en los rubros de importacion con bajos aranceles y ello genera corrupcion
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entre quienes toman este tipo de decisiones. Por otra parte, un inversionista internacional
(y local) temera invertir en un sector donde las reglas de juego cambian con frecuencia.

El arancel alto castiga las exportaciones debido a varias razones: por un lado, el pro-
ductor prefiere producir para el mercado nacional protegido, en lugar de embarcarse en la
dificil labor de exportar a mercados mucho mas competidos y menos rentables; por otro,
un arancel alto a los insumos eleva los costos de produccion y los hace menos competiti-
vos a nivel internacional; finalmente, todo esto desestimula las importaciones, revalua la
tasa de cambio y castiga las exportaciones.

Es apenas 16gico que una reduccion arancelaria disminuya el nivel de precios, y un
arancel promedio bajo también tienda a reducir los markups en una industria con un ele-
vado y creciente poder monopolico: 39 sectores (de 149) tenian en 2010 un indice de Her-
findahl superior a 0,25, un nivel de concentracion alto segun la literatura internacional;
ademas, el nivel de concentracion se elevo entre 2000 y 2010 en muchos de los sectores
considerados. Finalmente, varios trabajos para Colombia y otros paises muestran que los
aranceles bajos y la presion competitiva de las importaciones incentivan la innovacion.

En esta seccion se analiza el impacto probable de cuatro estructuras arancelarias
relativamente homogéneas, y en la siguiente se evalua el impacto de propuestas alterna-
tivas que podrian tener mayor aceptacion. Para ello se utilizaron diferentes modelos de
equilibrio general disponibles en Planeacion Nacional.

La propuesta 1 en el Cuadro 2 muestra el impacto de un arancel totalmente plano
de 7% (el promedio del arancel actual en Colombia), y la propuesta 2 el de un arancel
plano de 7% manteniendo los ceros que existen hoy dia'*. En ambos casos se observa un
incremento en el PIB y las exportaciones, y una caida en las importaciones. Es interesante
observar que la propuesta de 7s y Os eleva el PIB y las exportaciones en mayor medida
que aquella con solo 7s, en parte porque el arancel 6ptimo en este tipo de modelos es cero.
Los resultados posiblemente sean mucho mayores a los que indica el cuadro si se consi-
deran las limitaciones de este tipo de modelos para capturar los fendmenos mencionados
antes como su efecto sobre el ingreso de multinacionales a CGV y su impacto sobre la
productividad.

Cuadro 2
Impacto de varias propuestas arancelarias sobre el PIB, las exportaciones y las
importaciones

Escenarios Desde Hasta PIB Exportaciones ~ Importaciones
1 Actual 7 0,34 0,86 (0,53)
2 Actual 7 & "ceros" 0,53 1,99 (0,41)

Fuente: elaboracion propia.

También se observan efectos positivos sobre las exportaciones. Segin Garcia ef al.
(2014), un nivel de proteccion de 46% equivale a gravar las exportaciones con un impuesto

14 Los ceros podrian llevarse a 5% para ser consistentes con lo expuesto en las secciones anteriores; varios de
ellos corresponden a algunos medicamentos esenciales, dificiles de evitar.
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del 40%. Para las exportaciones distintas a las mineras, al cafg, las flores y el banano, un im-
puesto del 40% equivale a perder ingresos de 2,4% del PIB. Los efectos negativos del arancel
sobre las exportaciones eran menos acentuados cuando existian subsidios a las exportaciones
que parcialmente compensaban ese efecto negativo, pero esos subsidios han desaparecido'.

Se observa, ademas, que el impacto sobre el PIB es mayor cuando se mantienen los
ceros, lo cual sugiere que podria ser conveniente optar por un arancel relativamente ho-
mogéneo pero con varios niveles (mejor que los ceros podria ser un minimo de 5%, como
en la reforma de 1993)'S.

4.2 Algunas propuestas que podrian ser aceptables y (de todas formas) benéficas

Las propuestas anteriores fueron consideradas ‘extremas’ al discutirse con autoridades
gubernamentales, gremios y productores. ;Cual podria ser, entonces, una estructura aran-
celaria ‘sensata’ que de todas formas incorpore elementos de equidad horizontal?

Para algunos, el nuevo arancel deberia: 1) incorporar el hecho de que ya estamos
inmersos en un conjunto amplio de acuerdos comerciales, 2) Ser Unico para las partidas
de cada capitulo; 3) Ser mayor para la agricultura que para la industria; 4) o contener un
numero excesivo de ceros; 5) Las franjas de precios no deben aislar excesivamente al
productor agricola del mercado internacional.

En cuanto al punto 1) (inmersos), en el TLC negociado con los Estados Unidos, la
media como la mediana estaran cerca de cero en 2020, y el maximo descendera de 160
en 2012-2017 a cero en 2030 ;Qué sentido tiene un arancel totalmente disperso con el
resto del mundo?.

Una reforma arancelaria deberia llevar todos los aranceles de un mismo capitulo (son
98) a un valor similar. Llevando el argumento al extremo, ;qué sentido tiene un arancel de
15% a un grupo de productos muy similar a los del resto del capitulo que recibe 5%?; ;por
qué deben tratarse de manera diferente las motos de cilindraje 400 que las de 850 centime-
tros cubicos. Para implementar este punto se podria utilizar la moda actual (el méas comun)
o la mediana (el valor medio de la distribucion) para establecer el arancel de ‘referencia’ de
cada capitulo.

El Gréfico 14 muestra que las dos medidas (media y mediana) coinciden en casi todos
los capitulos, excepto en carne (capitulo 02, 20% para la mediana y 15% para la moda), gra-
sas y aceites (capitulo 15, 15% y 20% respectivamente), y en vehiculos y tractores (capitulo
87, 10% para la mediana y 5% para la moda). Se propone considerar la mediana como la
base del arancel en esos pocos casos en que se presentan diferencias entre las dos medidas.

' En efecto, Echavarria y Perry (1981) muestran que a comienzos de la década de 1980 la estructura de subsidios
era relativamente similar a la de aranceles, aun cuando el valor de los subsidios no alcanzaba a compensar el
de los aranceles, con un sesgo antiexportador neto. El certificado de reembolso tributario (CERT) se mantuvo
hasta 2009.

1 También se corrid el modelo GTAP para evaluar el impacto de distintos niveles de arancel homogéneo, con
y sin ceros. Se observa un impacto mas favorable sobre el PIB y las exportaciones cuando el nivel es bajo (i. e.
1%), con impactos positivos siempre y cuando el nivel sea menor a 12% (cuando existen ceros) o a 9% cuando
no existen. El impacto seria favorable sobre la agricultura y la industria.
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Grafico 14

Comparacion entre la moda y la mediana del arancel colombiano de 2012

01 Animales

02 Carnes

03 Pescados

04 Leche y huevos

05 Prod. de origen animal
06 Plantas

07 Hortalizas

08 Frutas

09 Café y té

10 Cereales

11 P molinera

12 Oleaginosas

13 Gomas y resinas

14 P vegetales

15 Grasas y aceites

16 Prep. carne y pescado
17 Azlcares y confiteria
18 Cacao y prep.

19 Prep. a base cereales
20 Prep. frutas y hortalizas
21 Prep. alimenticias

22 Bebidas y alcoholes
23 Alimentos para animales
24 Tabaco

25 Sal y cementos

26 Min. metaliferos

27 Combustibles

28 Quimicos inorganicos
29 Hidrocarburos

30 Farmacéuticos

31 Abonos

32 Colorantes

33 Aceites

34 Jabon, ceras y Frod,. de
impieza

35 Gelatinas

36 Pélvora

37 P, fotogréficos
38 P quimicos

39 Plasticos

40 M. de caucho
41 Pieles

42 M. de cuero

43 Peleteria y conf.
44 M. de madera
45 M. de corcho
46 Cesteria

47 Pasta de madera
48 Papel y carton
49 Editoriales

Mediana

Fuente: elaboracion propia.
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55 Fibras sintéticas
56 Cuerdas

57 Alfombras

58 Tejidos especiales
59 Telas impregnadas
60 Tejidos de punto

* 61 Confecciones de punto

62 Confecciones otras
63 Ropa de cama

64 Calzado

65 Sombreros

66 Paraguas

67 A. de plumas

68 M. de cemento

69 Ceramica

70 Manuf. de vidrio

71 Joyeria

72 M. hierro y acero
73 F. de hierro y acero

" 74 Cobre y sus manufacturas

75 M. de niquel
76 M. de aluminio

78 Plomo y sus manufacturas

79 M. de zinc

80 M. de estano

81 M. de otros metales
82 Herramientas

:83 Tubos de metales comunes

84 Aparatos mecénicos

.:..85 Méquinas y aparatos eléct.

86 Vehiculos vias férreas
87 Vehiculos y tractores
88 Aeronaves

89 Barcos

90 |. de medida

91 Relojeria

92 |. musicales

93 Armas

94 M. médico

95 Juguetes

- 96 Manufacturas diversas

97 Arte
98 Tr. especiales

El arancel debe ser diferente para la agricultura y la industria, como de hecho suce-

di6 durante buena parte del siglo XX, aun cuando siempre cabe la discusion sobre el dife-
rencial que debe mantenerse entre ambos sectores. El arancel promedio es hoy 7% en la
industria y 15% en la agricultura (la mediana es 5% y 15%, respectivamente); el maximo
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es 98% en la agricultura y 30% en la industria; y la desviacion estandar en la agricultura
es casi cuatro veces la de la industria (seccion 2.2).

El Cuadro 3 presenta dos propuestas alternativas (la primera de ellas mas ambiciosa)
tendientes a lograr una mejor estructura arancelaria en Colombia seglin los parametros
considerados. Las mayores diferencias estan relacionadas con los topes en la agricultura y
la industria, y con el tratamiento de los ceros. En general se sugiere partir de la estructura
vigente en 2012 como base de la reforma (el PIPE siempre se consider transitorio). Las
propuestas fueron discutidas ampliamente con las autoridades del Ministerio de Comer-
cio Exterior, y con empresarios y directores gremiales.

Cuadro 3
Dos propuestas menos ambiciosas

Propuesta 1 Propuesta 2
Agricultura
Franjas (fijo + variable) Topfnii/ﬁgs%dz E{rlo;?lzdlos fdem
Productos con > 40% 20% 40%
Capitulo = 15% 10% 10%
Lo demas igual
Industria

Posicion > 15% 7% 15%
Capitulo > 15% 7% 15%
Capitulo = 15% 7% 7%
Capitulo = 10% 5% 5%
Posicion = 0% (sensibles) 0% 0%
Posicion = 0% (otros) 0% 5%

Fuente: elaboracion propia.

Para la agricultura se consideran varias categorias: los productos con franjas de pre-
cio (179 items); aquellos con un arancel superior a 40% (28 items), y los capitulos con
mediana de 15% (438 items). Para la industria se consideran los items con mas de 15%
(78 items); los capitulos con 15% (964 items) o con 10% (602 items); los ceros ‘sensibles’
(36 items); y los demas ceros (230 items).

Para los productos agricolas que hoy tienen arancel superior a 40% se propone un
tope de 20% (propuesta 1) o de 40% (propuesta 2), y para los capitulos cuya mediana es
hoy 15% se sugiere 10% en ambas propuestas. El resto de items o capitulos se mantendria.
Por supuesto, ningtin cambio ocurrird mas de una vez; un producto agricola con arancel de
50% quedaria en 20% (propuesta 1) o en 40% (propuesta 2) sin considerar que también se
encuentra ubicado en un capitulo con mediana de 15% (por lo que pasaria a 10%).

En la mayoria de acuerdos comerciales que tiene Colombia con otros paises del
mundo no se permiten las franjas de precios. Ello es claro, por ejemplo, en el TLC con los
Estados Unidos. Por otra parte, hoy Colombia es el tinico pais de la region (;del mundo?)
con franjas de precios. Peru las tenia para muchos menos productos que Colombia y las
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ha eliminado recientemente ante las demandas de Guatemala en la OMC. Autores como
Hommes, Montenegro y Roda (1994) recomendaron desde muy temprano reducir sustan-
cialmente el nimero de productos sujetos a franjas.

Sin embargo, con el fin de hacer ‘menos extrema’ nuestra propuesta, se discuten al-
gunas modificaciones a lo existente. En particular, con el fin de que los precios internos
se separen menos de los internacionales, para los 179 productos que hoy tienen franjas de
precio se propone reducir a un afio (hoy son cinco afios) el periodo de calculo del promedio
mévil, e imponer un tope de 40% a la proteccion nominal total (arancel fijo mas variable).
Puesto que el fijo es hoy 20%, se permitiria una variable que oscile entre +20% y — 20%.

En el caso de la industria se propone bajar a 7% (propuesta 1) o a 15% (propuesta 2)
el arancel de todos los productos que superen el 15%, y hacer lo mismo a nivel de capi-
tulo, llevar a 7% los demads rubros de los capitulos que hoy tienen 15% y a 5% aquellos
que hoy tienen 10%.

En nuestras dos propuestas se considera mantener en 0% los items que hoy tienen
0% y son sensibles, aunque hay diferencias sobre el tratamiento de los ‘otros’ ceros: en la
propuesta 1 se sugiere mantenerlos, y en la propuesta 2 llevarlos a 5%. Parece preferible
que los ceros no sensibles pasen a 5%, pues el cero podria sefialar al sector privado que
ese rubro no debe ser producido en el pais y se eleva la proteccion efectiva al bien final.
Sin embargo, también se presenta la propuesta alternativa de mantener los ceros no sen-
sibles; de hecho, esta es la principal diferencia entre el arancel chileno (no hay ceros) y
peruano (muchos ceros).

Nuestro analisis de la propuesta 2 (los resultados son muy similares para la propues-
ta 1) muestra que no se afectarian 4.906 partidas arancelarias (65,8% de los items del
arancel y 64,9% de las importaciones totales del pais).

El peso mayor en el niimero de items lo tienen las categorias ‘capitulo con mediana
iguala 15’y ‘10’ en la industria (12,9% y 8,1% de los items, respectivamente), y el capi-
tulo con mediana igual a 15% en la agricultura.

En cuanto al monto de importaciones, se observa que el mayor peso lo tiene la cate-
goria ‘items con un arancel mayor a 15’ en la industria (9,1% de las importaciones); los
capitulos con mediana igual a 15% o a 10% en la industria, y franjas en la agricultura.

Los mayores cambios en el arancel promedio ocurririan en la categoria ‘item > 40 en
la agricultura’, con una reduccion frente al arancel actual de 52,9 puntos en la propuesta
1 y 32,9 puntos en la propuesta 2; y en la categoria ‘item > 15 en la industria’, con una
reduccion de 17,3 puntos en la propuesta 1 y de 9,3 puntos en la propuesta 2.

4.3 Impacto

4.3.1 Sobre el arancel

El Grafico 15 muestra la media, la mediana, el maximo y la desviacion estandar para el
arancel actual (el de 2012), para el PIPE (2013) y para cada una de las dos propuestas
del Cuadro 3. En cada caso se incluyen comparaciones con el arancel actual en Peru. Se
observa que el arancel promedio cambiaria de 8,6% (2012) y 6,6% (PIPE) a 6,7% y 6,9%,
valor de todas formas muy superior al 2,2% de Perti. El maximo descenderia de 98,0% a
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40% (11% en Pert y 6% en Chile), y la desviacion estandar pasaria de 7,7% (9,0% en el

PIPE) a 4,2% (3,6% en Pert y 0% en Chile).

Grafico 15

Arancel nominal actual y propuesto

A. Media
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D. Desviacion estandar
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Nota: se tomd como base el arancel promedio para los distintos sectores CIIU a 5 digitos.
Fuentes: Ministerio de Comercio y Direccion Nacional de Planeacion; calculos de los autores.

Los graficos 16 y 17 comparan la media y la desviacion estandar para el arancel vi-
gente en 2012 y 2013 (PIPE) para los distintos capitulos del arancel. El promedio caeria
en la agricultura (capitulos 1 a 24 segun el ambito OMC) de 12,9% a 10,9% (los mismos
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resultados para el arancel de 2012 y el PIPE), y en la industria desde 8,0% (6,0% para ¢l
PIPE) hasta 5,5%. La desviacion estandar caeria en la agricultura desde 7,0% a 3,7%, y en
la industria desde 2,6% (3,9% para el PIPE) a 1,6%. Los diez capitulos con mayores re-
ducciones en el promedio serian los de leche y huevos, cesteria, alfombras, confecciones

Grifico 16
Cambios en el arancel promedio

01 Animales

02 Carnes

03 Pescados

04 Leche y huevos

05 Prod. de origen animal
06 Plantas

07 Hortalizas

08 Frutas

09 Café y té

10 Cereales

11 P molinera

12 Oleaginosas

13 Gomas y resinas

14 P vegetales

15 Grasas y aceites

16 Prep. carne y pescado
17 Azlcares y confiteria
18 Cacao y prep.

19 Prep. a base cereales
20 Prep. frutas y hortalizas
21 Prep. alimenticias

22 Bebidas y alcoholes
23 Alimentos para animales
24 Tabaco

25 Sal'y cementos

26 Min. metaliferos

27 Combustibles

28 Quimicos inorganicos
29 Hidrocarburos

30 Farmacéuticos

31 Abonos

32 Colorantes

i 33 Aceites
34 Jabon, ceras y Frod,. de
impieza

35 Gelatinas

36 Polvora

37 P, fotogréficos
38 P quimicos

39 Plasticos

40 M. de caucho
41 Pieles

42 M. de cuero

43 Peleteria y conf.
44 M. de madera
45 M. de corcho
46 Cesteria

47 Pasta de madera
48 Papel y carton
49 Editoriales

(media)
2012 ® PIPE

Fuente: elaboracion propia.
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50 Tej. de seda

51 Tej. de lana

52 Algodon e hilados
53 Fibras textiles

54 Filamentos sintéticos
55 Fibras sintéticas

56 Cuerdas

57 Alfombras

58 Tejidos especiales
59 Telas impregnadas
60 Tejidos de punto

61 Confecciones de punto
62 Confecciones otras
63 Ropa de cama

64 Calzado

65 Sombreros

66 Paraguas

67 A. de plumas

68 M. de cemento

69 Cerdmica

70 Manuf. de vidrio

71 Joyeria

72 M. hierro y acero

73 F. de hierro y acero
74 Cobre y sus manufacturas
75 M. de niquel

76 M. de aluminio

" 78 Plomo y sus manufacturas

79 M. de zinc

80 M. de estano

81 M. de otros metales

82 Herramientas

83 Tubos de metales comunes
84 Aparatos mecénicos

.. 85 Méquinas y aparatos eléct.

86 Vehiculos vias férreas
87 Vehiculos y tractores
88 Aeronaves

89 Barcos

90 |. de medida

91 Relojeria

92 |. musicales

93 Armas

94 M. médico

95 Juguetes

96 Manufacturas diversas
97 Arte

98 Tr. especiales

X Propuesta 1

(media)

-+ Propuesta 2



Grafico 17
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Cambios en la dispersion del arancel
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Fuente: elaboracion propia.

de punto, confecciones otras, arte, armas, pescados, calzado, y juguetes. Y las mayores
reducciones en la dispersion ocurririan en leche y huevos, carne, cereales, productos de
origen animal, vehiculos y tractores, hortalizas, paraguas, jabon y ceras, sombreros y
editoriales.
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4.3.2 Sobre otras variables

De nuevo, como en el caso de la seccion 4.1, se utilizaron varios modelos de equilibrio
general disponibles en Planeacion Nacional para calcular el impacto de la reforma aran-
celaria sobre el PIB, las exportaciones y las importaciones; en este caso también se inclu-
yeron los efectos sobre el recaudo tributario, la pobreza y el Gini.

El PIB, las exportaciones y las importaciones crecen en ambas propuestas frente a
la situacion actual, aun cuando crecerian mas si se adoptara la estructura de Pert (prin-
cipalmente) o la de Chile. Y el crecimiento de las exportaciones es mayor que el de las
importaciones en ambas propuestas (Grafico 18). El Grafico 19 muestra que el recaudo

Grafico 18
Impactos de las propuestas sobre el PIB, las exportaciones y las importaciones

A.PIB B. Exportaciones
Chile [ J Chile [ )
Perd ® Perd [ ]
Propuesta 1 [ ] Propuesta 1 @
Propuesta 2 [ ] Propuesta 2 { ]
1 1 1 1 1 1 1 1 1
0,0 0,2 0,4 0,6 08 0,0 2,0 4,0 6,0 8,0 10,0

C. Importaciones

Chile [
Per( @
Propuesta 1 @
Propuesta 2 @
. . . . .
0,0 05 1.0 15 2,0 2,5

Fuente: elaboracion propia.
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tributario mejora con respecto a la situacion actual (con PIPE) en las dos propuestas.
También aumentaria el recaudo si se adoptase el arancel de Chile, pero en menor medida
con el de Perti. La razon para que se incremente el recaudo tributario es que nuestras pro-
puestas aumentan las importaciones del pais (atin mas las exportaciones), lo cual eleva el
IVA sobre los productos importados. Ambas propuestas reducirian la pobreza, la pobreza
extrema y (atin mas) el Gini, y lo mismo ocurriria si se adoptase el arancel de Pert (prin-
cipalmente) o el de Chile.

Grafico 19
Impactos de las propuestas sobre el recaudo fiscal, la pobreza y el Gini

A. Recaudo B. Pobreza moderada
(porcentaje del PIB) (cambio)
Base { ] Base @
Chile { Chile
Perti { Peri |- @

Propuesta 1

@ - Propuesta

Propuesta 2 @ Propuesta 2
1 1 1 1 1
17,7 17,8 17,9 18,0 18,1 -3,0 -2,0 -1,0 0,0
C. Pobreza extrema D. Gini
(cambio) (cambio)
Base [ ] Base {
Chile { J Chile
Pori | @ Peri ®
Propuesta 1 L ] Propuesta 1
Propuesta 2 @ Propuesta 2
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
-1,0 -0,8 -0,6 0,4 -0,2 0,0 -0,008 -0,006 -0,004 -0,002 0,000

Fuente: elaboracion propia.
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5. CONCLUSIONES

La participacion de siete paises emergentes (China, India, Indonesia, Tailandia, Turquia,
Polonia y Corea del Sur) en la produccion mundial total y de manufacturas se incremento
cerca de 20 pp en las ultimas décadas, y la participacion de las manufacturas en las expor-
taciones totales mexicanas crecid 46 pp (uno de los crecimientos mas altos en el mundo)
entre comienzos de la década de 1980 y 2007. Estos resultados, impensables hace unas
décadas, obedecen sin duda a la insercion de esos paises en el comercio mundial, a las
mejores comunicaciones y a los menores costos de transporte que luego llevaron a crear
las CGV que forman una parte creciente del comercio mundial. También, gracias a una
estrategia en la cual se privilegia la calificacion de los trabajadores, un clima de negocios
propicio, un ambiente impositivo favorable, reglas de juego claras y estables y niveles de
proteccion arancelaria y paraarancelaria relativamente bajos y homogéneos. En ese esce-
nario pierde sentido discriminar en contra de las materias primas, las partes y los sectores
de consumo intermedio, cuyo comercio internacional ha sido especialmente dinamico
durante las Gltimas décadas.

Exportan (e importan) mucho mas que Colombia nuestros socios comerciales en la
Alianza del Pacifico, con mejores resultados en materia de crecimiento y reduccién de
la pobreza; ademas, tanto la manufactura como la agricultura han crecido mucho mas en
ellos que en nuestro pais. Ademas, Colombia se encuentra entre los paises del mundo
con menor insercion en las CGV. Los bajos niveles de comercio y de insercion en estas
cadenas obedecen en parte al alto nivel de proteccion a la produccion doméstica. Ello, a
su vez, se deriva de la creencia, convertida en estrategia econdmica, de que el pais debe
producir todo tipo de bienes porque tiene los recursos para hacerlo. Segun esta ‘vision’,
Colombia puede competir a nivel internacional en todas y cada una de las etapas de pro-
duccion de los bienes que produce. Por supuesto, si el pais puede competir con la produc-
cion mundial en todos los sectores ;como puede explicarse que la proteccion arancelaria
sea tan heterogénea, y que el equivalente arancelario de las medidas no arancelarias haya
subido desde 30% en 1990 a 117% en el 20127

Los desarrollos institucionales desde la apertura tienen mucho que ver con ese in-
cremento. Al desaparecer el Instituto Colombiano de Comercio Exterior (Incomex) como
ente controlador de las barreras arancelarias y no arancelarias salié del juego el arbitro
final de lo que se podia importar y exportar, lo que permiti6 la proliferacion de arbitros fi-
nales que ‘sigilosamente’, de facto, definen y administran la politica de comercio exterior
de Colombia, por fuera del control de Ministerio de Comercio y del Consejo Superior de
Comercio Exterior.

La proteccion en Colombia se otorga a través del arancel pero principalmente por
restricciones no arancelarias, con un conjunto de sectores (principalmente en la agricul-
tura) que reciben un nivel de proteccidn arancelaria exagerado. Desde comienzos de los
afios noventa las restricciones no arancelarias adquirieron preeminencia porque el arancel
promedio se redujo de niveles cercanos al 40% a niveles cercanos al 10%; y hoy dia su
nivel promedio alcanza un 7%. A partir de 2012 la reduccion fue mayor para los aranceles
del sector industrial que para los del sector agropecuario, lo que ha hecho que la produccion
en este ultimo sea mas alta, revirtiendo una relacion que se habia mantenido por mas de
medio siglo. El arancel agricola es especialmente alto y disperso (frente al arancel de la
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manufactura), y mucho mayor que el de aquellos ocho paises de América Latina donde la
agricultura crecio relativamente rapido.

En este trabajo se analiza la evolucion del nivel y la dispersion del arancel en el
periodo 1974-2014 (no ha habido modificaciones importantes desde ese entonces) y se
hacen algunas sugerencias encaminadas hacia un arancel mas equitativo y “racional”. El
arancel colombiano es mas bajo que en el pasado pero crecientemente disperso, por lo
que el nivel de proteccion arancelaria podria incluso haberse elevado (algunos trabajos
teoricos recientes muestran que el nivel de proteccion no depende solo del nivel medio
del arancel, sino también de su dispersion). Es mas alto y mas disperso en la agricultura
que en la industria, y la dispersion arancelaria en ambos sectores no parece obedecer a
criterio alguno diferente al tamafio del sector, una variable que la literatura internacional
asocia con el nivel de lobby. El incremento en la dispersion es aun mas evidente para la
proteccion efectiva, una medida que incorpora la proteccion al bien final y a sus insumos.

Un arancel relativamente bajo y homogéneo, como el que hoy dia mantienen Chile
y Pertl, evita los incentivos a la corrupcion que se genera cuando posiciones arancelarias
cercanas tienen niveles diferentes de proteccion, y reduce la capacidad de lobby de los
grupos econdémicos; reduce los markups de un sector productivo crecientemente oligo-
poélico, y promueve el cambio técnico. Ademas, como muestran los ejercicios empiricos
descritos en las secciones finales del capitulo, elevan el PIB, las exportaciones (también
las importaciones, aun cuando en menor medida), el recaudo gubernamental y reducen
la pobreza.
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