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PROLOGO

Este libro presenta los resultados de un esfuerzo conjunto del Banco de la Reptblica, la
Universidad del Rosario y del Banco de Desarrollo de América Latina (CAF). Busca re-
flexionar sobre los obstaculos al crecimiento del comercio exterior de bienes y a la diver-
sificacion de las exportaciones colombianas de bienes distintos al café y los mineroener-
géticos. Dos indicadores revelan el pobre desempeiio del comercio exterior colombiano:
el valor exportado e importado de bienes y servicios ha permanecido relativamente esta-
ble alrededor del 35% del producto interno bruto (PIB) y la canasta exportadora consiste
principalmente en bienes tradicionales, inicialmente el café, y en los ultimos veinte afios
los bienes mineroenergéticos. Si se compara el desempeio exportador de Colombia con
el de paises como Corea del Sur y Chile, resulta todavia mas evidente el pobre desempeiio
del pais en materia de exportaciones agricolas e industriales, lo que obliga a preguntar
cuales son las razones de ese resultado.

La primera hipotesis que se considera es si desde los afios noventa Colombia tiene
una economia abierta y expuesta a la competencia internacional, una creencia enraizada
en el imaginario popular e intelectual del pais que se evidencia en los debates sobre el
sector externo y, en general, sobre politica econémica. Esta idea se rebate con la evidencia
presentada en la primera parte del libro, sobre la base de los hallazgos de las investigacio-
nes de Jorge Garcia, David Camilo Lopez, Enrique Montes y Pilar Esguerra, por un lado,
y de Juan José Echavarria, lader Giraldo y Fernando Jaramillo, por el otro. Los autores
demuestran que la proteccion se mantiene vigente y con un alto nivel, hasta el 77% para
el sector manufacturero, similar al de los afios sesenta. La diferencia con aquella época
radica en los instrumentos que se utilizan para otorgarla: aranceles y restricciones cuanti-
tativas a las importaciones antes de los noventa y una plétora de medidas no arancelarias
desde entonces.

Ademas de altas, la proteccion total y la proteccion arancelaria presentan mucha dis-
persion. Ello se deriva tanto por la variabilidad de las medidas no arancelarias como por
los propios cambios en los niveles impositivos que se aplican a las diversas posiciones
arancelarias. Estos hallazgos se presentan en los capitulos 1 y 3. La proteccion total pre-
senta altos niveles de dispersion por partida arancelaria, un resultado de las diferencias en
cobertura de las medidas no arancelarias y de los diferentes niveles de arancel por partida.
Esto explicaria la escasa participacion de los productos colombianos manufacturados en
las cadenas globales de valor, en especial de las de bienes manufacturados. El segundo
capitulo expone estos resultados.
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A pesar de los vaivenes en la aplicacion de las restricciones cuantitativas, desde
1950 se hizo un esfuerzo por reducir el proteccionismo y promover las exportaciones no
tradicionales, iniciativa que se estancd a finales de los afios setenta y se revirtié al poco
tiempo de anunciarse la apertura economica.

Posterior a la apertura ocurrié un cambio institucional importante. La multiplicacion
de medidas no arancelarias estuvo acompanada por una proliferacion de las entidades
que las expedian y controlaban, sin una clara coordinacion con el Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo, supuesto eje central del disefio y ejecucion de la politica comercial.
El resultado, como lo describe el tercer capitulo, es la discrecionalidad de multiples ins-
tituciones que emiten muchos y confusos reglamentos y que entorpecen el desarrollo del
comercio exterior. De esta manera, las entidades que debian ser una fuente creadora de
ventajas comparativas, se convirtieron en lo contrario: un escollo al comercio que impide
que florezcan actividades y sectores con capacidad de competir en los mercados interna-
cionales —el capitulo 3 asi lo describe—.

La proteccion y las instituciones no son el tnico escollo al comercio. Desde hace
mucho tiempo la atencion sobre por qué Colombia no compite en los mercados mundiales
se ha centrado en los costos de llevar la mercancia desde el sitio donde se produce hasta
su destino final. Estos incluyen, entre otros, los de transportar mercancia desde y hacia
el puerto de embarque, las pérdidas durante el viaje, los seguros, el manejo en puerto, las
inspecciones y los ocasionados por el papeleo, la tramitologia y las demoras que carac-
terizan algunos de los procesos logisticos en el pais. Los capitulos 4 y 5, en la segunda
parte, calculan estos costos, por un lado, a partir de los resultados de una encuesta a los
agentes de aduana y, por el otro lado, con base en la comparacion de precios de produc-
tos importados al por mayor en bodega con su costo unitario de importacion. En 2012
el costo de poner un bien importado hasta el punto de entrada en bodega representaba el
36% de su valor cost, insurance and freight (CIF), y el 87% de ese se originaba en los
costos internos.

(Cuanto se protegio la produccion nacional entre 1990 y 2012? Los capitulos 6 y 7
contestan esta pregunta en dos etapas: el primero de aquellos calcula las elasticidades de
demanda y de oferta de importacion de los productos que Colombia importa. Estas elasti-
cidades necesitan estimarse para cuantificar el equivalente arancelario de las barreras no
arancelarias por partida. El capitulo 7 cuantifica este equivalente y estima la proteccion
total por partida arancelaria, agregandole el arancel legislado.

La alta proteccion y los altos costos logisticos afectan la capacidad de competir y los
incentivos para exportar. La tercera parte aborda estos temas. El capitulo 8 muestra que la
alta proteccion al sector manufacturero ha contribuido a reducir o a estancar su producti-
vidad y que su crecimiento en los ultimos veinte afios obedece a aumentos en la inversion
en capital fisico, diferente a las fuentes de crecimiento de Corea del Sur y de Chile. El
capitulo 9 examina y cuantifica cuanto reducen la proteccion y los otros costos de comer-
ciar los incentivos para exportar. Se muestra que estos dos elementos son la fuente del
sesgo antiexportador en Colombia y que el problema que crean no se puede solucionar
con subsidios a las exportaciones ni con devaluaciones del peso para “hacer competiti-
vas a las exportaciones”. De los resultados se deduce que la proteccion ha contribuido a
alimentar los costos distintos a la proteccion, pues esta les permite a los productores na-
cionales trasladar ese sobrecosto a los consumidores, ya que la proteccion garantiza que
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Prologo

no habra competencia externa. En otras palabras, sin proteccion, ganaria el consumidor.
Por ultimo, el capitulo propone la hipdtesis de que el proteccionismo castiga a las costas
Pacifica y Caribe y presenta un calculo basico de cuanto pudo haber perdido la region
Caribe en 1950. Aunque la proteccion redistribuye el ingreso entre las regiones costeras y
el interior, es probable que todos los colombianos pierdan en el largo plazo pues, como lo
muestra el capitulo 8, la proteccion desestimula la innovacion y la adopcion de técnicas
mas productivas, lo que reduce las ganancias en productividad y la tasa de crecimiento.

Los resultados anteriores sugieren las acciones que se deben seguir para aumentar la
productividad y las exportaciones. Es cierto que resulta indispensable reducir los costos
de operar en Colombia mediante mejor infraestructura vial y portuaria, mayor eficiencia
logistica y organismos publicos mas eficientes. Sin embargo, aunque estas condiciones
son necesarias y sus beneficios se verian en el largo plazo, ellas son insuficientes para
eliminar el sesgo antiexportador del proteccionismo. Para diversificar su canasta expor-
tadora Colombia necesita integrarse de mayor manera a la economia mundial, y solo
podra lograrlo en la medida en que abandone el proteccionismo desmedido de las Gltimas
décadas. En resumen, Colombia no exporta mas productos no tradicionales porque los
incentivos para hacerlo han sido débiles y porque su apertura comercial pareciera haber
tenido bastante de mito.

José Dario Uribe
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INTRODUCCION

El libro examina el desempefio del sector externo colombiano desde 1950 con énfasis en
las politicas de comercio exterior, las instituciones que han gobernado al sector, los costos
de participar en el comercio internacional y sus efectos sobre la proteccion, la producti-
vidad del sector manufacturero, y los incentivos para importar y exportar. Estos temas se
tratan en tres partes. La primera examina la historia de la politica comercial, las institucio-
nes del sector externo y la participacion de Colombia en el comercio mundial. La segunda
parte cuantifica los costos de comerciar y el monto de la proteccion a la produccion local,
esencialmente la manufacturera, en el periodo 1950-2016. La tercera cuantifica los in-
centivos para exportar y el impacto del proteccionismo sobre la productividad del sector
manufacturero. A continuacion se resumen los principales hallazgos de los trabajos.

Durante setenta afos la economia colombiana experimentd cambios importantes en
su politica comercial y en las instituciones que gobiernan el sector externo. Aunque en
distintas épocas se busco liberalizar el comercio, el proteccionismo rein6 durante todo el
periodo. Casi siempre, las razones coyunturales determinaron los intentos de liberalizacion,
y en muy contadas ocasiones puede decirse que la busqueda de una apertura a la compe-
tencia externa obedecid a un propdsito genuino de liberalizar el comercio con el fin de ha-
cer mas productiva y eficiente a la economia colombiana. Al tiempo que los instrumentos
de control crecieron y cambiaron en el tiempo, el andamiaje institucional y regulatorio se
tornd mas extenso y complejo, afectando la calidad de las instituciones del sector.

Antes de la década de los noventa la coyuntura cambiaria influy6 sobre el manejo
de la politica comercial. El café era la principal fuente de divisas y las fluctuaciones en
su precio externo producian fuertes cambios en los ingresos de divisas, lo que llevaba a
restringir las importaciones cuando caian los precios del café y, casi siempre, a ampliar
las importaciones cuando subian los precios. Esa dependencia del café hizo necesario
promover las exportaciones distintas del grano, pero los esfuerzos fueron esporadicos e
insuficientes para compensar los desincentivos que el proteccionismo y otros costos de
comerciar generaban. El café perdié importancia durante el periodo, pero los productos
basicos continuaron siendo la principal fuente de divisas con la expansion de las expor-
taciones de hidrocarburos y productos mineros, resultante de los cambios en la politica
minera y de hidrocarburos de los afios setenta.

Superado el cuello de botella de la escasez de divisas en los ochenta, a comienzos
de los afios noventa la administracion Gaviria busco liberalizar el régimen de comercio
exterior con el fin de aumentar la productividad del pais. Esta politica se denominé la
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apertura economica, un episodio de corta duracion, cuyos cambios mas fundamentales
fueron reducir los aranceles, eliminar la lista de prohibida importacion y casi toda la lista
de licencias previas (el 99% de las posiciones arancelarias pasé a ser de la lista de libre
importacion) y, de paso, modificar sustancialmente las instituciones que gobernaban la
politica de comercio exterior. El promedio simple del arancel nominal se redujo del 31
al 17% entre 1985 y 1992, y al 12% en 1992-1997. Su dispersion también disminuyd
considerablemente.

La liberalizacion durd poco, y los cambios en las instituciones y organismos de
control del comercio fueron sustantivos y permanentes. En particular, aunque el aran-
cel promedio cayo y se dejé de aplicar el control cuantitativo de las importaciones que
manejaba el Incomex, en los 25 afios siguientes a la apertura el proteccionismo aumento
de forma sustancial en razon al uso generalizado de medidas y barreras no arancelarias
(MNA y BNA).

Debido a la imposicion creciente de MNA, los niveles de proteccion a comienzos
de esta década son tan altos como los de la mitad de los afios cincuenta del siglo pasa-
do. Paulatinamente, la proteccion basada en aranceles se cambid por instrumentos que
hicieron la politica comercial mas dispersa, mas opaca y mas restrictiva. Estos instru-
mentos abarcan el cumplimiento de estandares y reglamentos técnicos, la aplicacion de
salvaguardias y el uso frecuente de mecanismos antidumping. Desde 1992 se observa un
crecimiento progresivo en la expedicion de decretos, reglamentaciones y resoluciones de
normas técnicas y medidas sanitarias cuya razon formal es proteger a los consumidores
o0 a los productores, pero cuyo resultado son precios mas altos para los consumidores y
mayor proteccion para los productores.

La informacion consolidada sobre MNA muestra que ellas aumentaron significativa-
mente la cobertura del universo arancelario desde 1991. De acuerdo con la base de datos
de Naciones Unidas sobre comercio exterior (Unctad), mientras que en 1992 las MNA
cubrian el 27% de las posiciones en el arancel de aduanas, en 1999 lo hacian con el 64%,
y en 2003-2014 con el 78%. Desde 1991 el aumento de las MNA se origind en un 88%
en las medidas no basicas, que son medidas de tipo técnico (por ejemplo, el contenido
alcohdlico de bebidas segtn estandares técnicos), y el 12% restante en medidas de con-
trol de precios, de cantidades y monopolisticas. Por la ubicuidad y el crecimiento de las
MNA resulta probable que lo que se importe esté sujeto a alguna de ellas. Asi, mientras
que en 1991-1994 ellas afectaban a menos del 45% del valor importado, en 2013-2014
lo hicieron con cerca del 80% de ese valor. Por otra parte, si su presencia se mide por el
total de partidas que se importan sujetas a alguna restriccion, en 1991-1994 esas medidas
afectaban el 35% del universo arancelario y en 2013-2014 al 75% de ellas. Estos dos in-
dicadores miden la cobertura de las MNA sobre lo que se importa, pero no miden cuanto
restringen las importaciones.

Desde la apertura econdmica, el nuevo entorno de regulacion diluy6 la coherencia
de la politica comercial y le otorgd el poder de definir y ejecutar la politica a entidades
donde, al menos formalmente, la politica comercial no es su funcidon ni su preocupa-
cion principal. Los nuevos arreglos institucionales que resultaron de la legislacion y de
la operacion de los entes estatales le dieron un poder inusitado a los organismos y a los
funcionarios encargados de producir o aplicar las normas, ya que pueden convertir con
facilidad una norma técnica o una medida sanitaria en un instrumento de proteccion.
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Introduccion

El valor en dolares corrientes del comercio de Colombia con el exterior (importacio-
nes y exportaciones) se ha multiplicado cerca de cinco veces en los tltimos veinticinco
afios, lo cual puede llevar a muchos a concluir que la economia colombiana esta mas
abierta al comercio internacional. Ese aumento se origina fundamentalmente en el cre-
cimiento de la economia y en la bonanza de precios de los productos mineroenergéticos
y su mayor volumen exportado. Aunque en el imaginario colombiano la expansion del
comercio y, en particular, el de las importaciones se asocia con la apertura economica de
comienzos de los afios noventa, esa conclusion no la apoyan las cifras ni los resultados de
las investigaciones presentadas en este libro.

Un analisis detallado de los datos muestra resultados distintos a los de ese imagi-
nario. El aumento en el volumen de comercio ha ido casi uno a uno con el aumento del
producto interno bruto (PIB), como lo refleja la relacion de exportaciones e importaciones
de bienes y servicios frente al PIB, la cual se ha mantenido relativamente estable alre-
dedor del 35% durante el periodo analizado, con las variaciones alrededor de ese valor
afectadas por factores coyunturales. El aumento en el volumen del comercio no se refleja
en una diversificacion de la canasta exportadora, como seria de esperar en una economia
abierta a la competencia internacional, con acceso a tecnologias avanzadas, a productos
de punta, y a todo tipo de bienes que hagan mas barato producir para exportar. Por el
contrario, el grueso de las exportaciones se ha concentrado crecientemente en bienes
mineroenergéticos. Mas diciente todavia, la variedad de productos que Colombia importa
se ha reducido si se la juzga por el nimero de posiciones arancelarias: en 1995 Colombia
importaba mercancias correspondientes a 6.790 posiciones del arancel de aduanas y en
2015 el namero de posiciones habia caido a 6.459. Una economia dinamica y diversifica-
da exportaria ¢ importaria mas productos hoy que los que exportaba hace 25 afios, pero
ese no parece ser el caso.

La mayoria de los paises del mundo han reducido sustancialmente el nivel y la dis-
persion del arancel durante las ultimas décadas, un fendmeno que para algunos explica la
dinamica del comercio internacional en los Gltimos treinta afios y la insercion exitosa de
varias naciones emergentes en las llamadas cadenas globales de valor. En América Latina
los paises con aranceles bajos y niveles altos de comercio, como Chile y Perti, han cre-
cido en las ultimas décadas bastante mas que Colombia y han mostrado mayor dinamica
en sectores como la agricultura y la industria. A diferencia del resto del mundo, en las
décadas recientes Colombia aumento la cobertura de las MNA y elevo el nivel maximo y
la dispersion del arancel.

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
cuasicerrada a la competencia externa, resultado de la existencia de una extensa red de
BNA y MNA. Esta amplia red se ha venido acompaiiando de un gran nimero de prerro-
gativas y tratamientos especiales que generan un arancel disperso, el cual hace mas ren-
table solicitar prebendas y pagar por los favores recibidos que esforzarse en producir con
mayor eficiencia y a menor costo. Los resultados que se presentan en este libro muestran
que la estrategia econdmica es proteger la produccion nacional sin importar sus costos
ni el bienestar de los consumidores, y que los sectores mas grandes tienden a ser los mas
protegidos.
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Estas politicas se apoyan en un andamiaje institucional complejo y extenso que
constituye un escollo para el desarrollo del comercio exterior y una operacion fluida y
eficiente de la economia colombiana. Buenas instituciones favorecen el crecimiento eco-
nomico y fortalecen la capacidad de competir internacionalmente. De hecho, estas pue-
den ser tanto o mas importantes para un pais que la dotacion de sus recursos naturales.
En el caso colombiano, las instituciones del sector externo son una barrera mas al buen
funcionamiento de la economia. Las entidades del Estado se coordinan poco y las normas
constituyen una traba al comercio porque son opacas, complicadas, de dificil acceso, y
no se divulgan oportunamente. Estas barreras restringen el comercio en un monto no
despreciable.

En la actualidad, la politica comercial la definen y ejecutan mas de veinte entidades,
a diferencia del periodo anterior a la apertura, cuando pocas entidades lo hacian. Antes de
1990 la politica comercial se definia y administraba en el Consejo Directivo de Comercio
Exterior, ente adscrito al Ministerio de Desarrollo Econémico y al Instituto Colombiano
de Comercio Exterior. La estructura organizacional presente ha agregado barreras no vi-
sibles al comercio exterior en los requisitos que una entidad exige para aprobar un visto
bueno o dar un concepto favorable para una importaciéon o una exportacion, requisitos
asociados con el cumplimiento de MNA, lo que se suma a los tramites propios de impor-
tar y exportar. La Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE), por si sola, no es una
solucion al problema de la multiplicidad de tramites, porque ella no los reduce o elimina,
ya que antes de presentar una solicitud, un importador o un exportador debe conseguir los
documentos y cumplir con los requisitos exigidos por otras entidades.

Si Colombia quiere ser un exportador importante de productos manufacturados y
agricolas transformados, tiene que prestar atencion a sus deficiencias institucionales. El
uso generalizado e intenso de MNA; la dispersion de las responsabilidades y la ejecucion
de la politica comercial por numerosas entidades; las instituciones débiles, y las regla-
mentaciones opacas y confusas impiden el crecimiento del comercio exterior de bienes.
Esa mezcla conduce a una politica comercial incoherente; eleva los costos de producir y
comerciar internacionalmente; desestimula las exportaciones industriales y agropecua-
rias, y restringe las ganancias en productividad que el pais necesita para reducir costos y
crecer rapido.

Proteccionismo es la palabra que mejor describe la politica comercial de Colombia
en los ultimos setenta afios. Se puede afirmar que la economia colombiana estda menos
liberalizada hoy que en 1991, y posiblemente tan restringida como en los afios setenta y
finales de los ochenta. La gran diferencia con el pasado la constituyen los organismos ¢
instituciones que administran la politica comercial. Antes se sabia qué entidad controla-
ba: el Incomex; hoy en dia cuesta saberlo, pues el control esta disperso entre numerosos
organismos y funcionarios que reglamentan el comercio de bienes y, de diversas maneras
ejecutan la politica. Puesto que la calidad de la politica y de las instituciones actuales no
es mejor que la anterior a la apertura, no debe extrafiar que en Colombia no se desarrollen
nuevas ramas de produccidn ni nuevas exportaciones, lo que preocupa a quienes defien-
den la necesidad de tener una politica industrial para dinamizar al sector manufacturero.
Colombia si tiene y ha tenido una politica industrial: ella se basa en la proteccion, la
cual ha cambiado poco en setenta afios; pero aquella contintia protegiendo a los mismos
sectores, por lo que ha impedido que se desarrollen sectores nuevos. Una prueba de esta
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situacion se encuentra en que Colombia no figura entre los paises que hacen parte de las
cadenas globales de valor.

La segunda parte cuantifica los costos de comerciar y el monto de la proteccion
entre 1990 y 2012. En la literatura econdmica los costos de comerciar se refieren a los
gastos de llevar un producto desde el sitio donde se produce hasta el consumidor final.
Estos costos incluyen, entre otros, los de transportar, almacenar, empacar y distribuir el
producto; el pago de derechos aduaneros y servicios de inspeccion, y su nacionalizacion.
Dos capitulos presentan estimativos de los costos de comerciar: el primero muestra los
resultados sobre los costos de comerciar basados en la comparacioén del valor unitario
free on board (FOB) del producto importado con el precio de ese producto puesto en la
bodega del importador en Colombia. El segundo expone los estimativos sobre el monto
y la composicion del costo de importar y exportar productos con base en una encuesta a
los agentes de aduana en 2012.

Los resultados demuestran que los costos de comerciar en Colombia son altos. Asi,
en 2012 para poner un producto importado en una bodega un importador debio incurrir
en gastos que representaron en promedio el 36% del valor FOB de la mercancia. En ese
afio los costos de importar productos agropecuarios y manufacturados se situaron en 44
y 36% en promedio. Los costos internos constituyen el principal componente de los cos-
tos de comerciar: cerca del 31% del valor FOB de la mercancia en 2012. Aunque altos,
los costos han caido, como lo muestra el capitulo sobre costos de comerciar basado en
una comparacion de precios internos y externos: entre 1999 y 2012 los costos internos
cayeron de mas del 30% en 1999 a cerca de un 25% en 2012. Estas cifras sugieren que
los costos de exportar productos no tradicionales son altos también, pues para hacerlo se
deben cumplir muchos de los pasos que se requieren para importar un producto, ademas
de enfrentar los cuellos de botella de la infraestructura vial y portuaria.

El monto de la proteccion recibida por los productores locales se cuantifica agregan-
do al arancel legislado el equivalente arancelario de las MNA. El equivalente arancelario
se calcula usando técnicas estadisticas desarrolladas recientemente para ese propoésito, y
los resultados son robustos. La estimacion se realiza por partida arancelaria y se agrupa
por sectores.

Los resultados revelan que la apertura dur6 poco y que la proteccion a la produccion
local ha sido alta, tanto o mas que en la segunda mitad de los afios cincuenta del siglo pa-
sado. El equivalente arancelario de las MNA paso6 del 38% en 1990 al 118% en 2012, y la
proteccion total paso del 66 al 127%. Los valores estimados muestran una alta dispersion
en la proteccion otorgada por las MNA, al igual que lo que ocurre con el arancel. Los
sectores mas protegidos son las prendas de vestir, extraccion de madera y el agropecuario,
con niveles de proteccion total cercanos al 200%, y los menos protegidos son imprentas,
editoriales e industrias conexas, y metales no ferrosos, con protecciones totales menores
al 50%.

La tercera parte del libro analiza los efectos del proteccionismo sobre la producti-
vidad y los incentivos para exportar. La evidencia empirica en la literatura economica
muestra que aumentos en productividad impulsados por la innovacion y el cambio tecno-
logico son esenciales para que una economia crezca en forma sostenida en el largo plazo.
Ese no ha sido el caso de Colombia, donde el sector manufacturero ha crecido solo porque
el inventario de capital ha aumentado, pero no porque la productividad del sector lo haya
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hecho, pues ha estado estancada en las ultimas décadas por falta de innovacion y cambio
técnico. Se muestra que la proteccion a la produccion local ha sido un estimulo para no
innovar'; que los sectores mas productivos son los menos protegidos, que ademas tienen
mayor competencia de productos importados, y que las empresas de mayor tamafo y
las que usan mas insumos importados tienen mayor crecimiento de su productividad. El
entorno de las politicas del sector manufacturero fomenta la desidia y promueve el estan-
camiento productivo, porque en ausencia de competencia externa las empresas pueden
darse el lujo de operar con costos altos y demorarse en modernizar su tecnologia y mejo-
rar la eficiencia de sus procesos. Mientras este entorno se mantenga, la productividad en
el sector tiene pocas posibilidades de aumentar.

En el segundo trabajo de esta seccion se examina como los incentivos para exportar
productos manufacturados fueron afectados por la proteccion, los subsidios a las expor-
taciones y los costos de comerciar distintos a la proteccion. La mayoria de los analisis
de incentivos para exportar pasan por alto como los afecta la proteccion, pues no es facil
relacionar las restricciones para importar con los incentivos para exportar. Esta relacion
se aclara si se tiene en cuenta que proteger ciertos sectores para asegurar el empleo que
generan significa desproteger a los sectores exportadores, a los que tienen potencial ex-
portador y a los que compiten con las importaciones. Eventualmente, la proteccion incen-
tiva a que los recursos se dirijan a producir bienes protegidos y se salgan de los sectores
desprotegidos y de los que producen para exportar, reduciendo la oferta exportable. Al
caer la produccion de productos de exportacion, se afirma que restringir las importaciones
grava las exportaciones.

Este trabajo muestra que durante los casi setenta afios examinados los incentivos
para exportar han sido magros, resultado tanto de la proteccion como de los costos que
normalmente se asocian con costos logisticos, que denominamos ofros costos. Durante el
periodo, los otros costos representaron una mayor carga que la proteccion, pero durante
los tltimos diez afios la proteccion ha causado los mayores desincentivos para exportar.
De esta manera, se explora la posibilidad de que la proteccion haya contribuido a enca-
recer los otros costos, pues los productores nacionales no necesitan que ellos sean mas
bajos, ya que se los pueden trasladar a los consumidores porque no tienen competencia
de productos extranjeros. La combinacion de proteccionismo y altos costos castiga espe-
cialmente a las regiones costeras del pais, el Caribe y el Pacifico, porque se les reduce
su potencial para ampliar su mercado y exportar al mundo, y sus consumidores pagan
precios mas altos por productos que podrian adquirirse a menor costo en el mercado in-
ternacional. Finalmente, esta seccion muestra que por razones fiscales una estrategia de
subsidios a las exportaciones no es viable ni recomendable para compensar el impacto
de los desincentivos para exportar resultantes del proteccionismo, lo que hace necesario
reducir la proteccion si se quiere estimular las exportaciones.

En resumen, Colombia no ha explotado su potencial exportador porque los incen-
tivos para hacerlo han sido magros, un resultado de la alta proteccion a la produccion
local, de una infraestructura escasa y de unos servicios logisticos costosos. Una apertura

! Esta situacion ilustra la cita del economista inglés John R. Hicks: “Lo mejor de todos los beneficios del
monopolio es una vida tranquila” (Hicks, 1935, p. 8). Hicks también anotaba que “Cuando el monopolio [...] es
un monopolio legal, protegido por el Estado, hay menos razon para ser prudente” (1966, p. 85).
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verdadera de la economia contribuiria a mejorar los incentivos para exportar, a reducir
costos y a aumentar la productividad en forma significativa.
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Entre 1950 y 2013 en la politica comercial colombiana imperd el proteccionismo, a pesar
de las politicas que buscaban liberalizar el comercio e impulsar las exportaciones dis-
tintas al café. El mayor proteccionismo se observa entre finales de los afios cincuenta y
comienzos de los setenta; ya a principios de los noventa se busco liberalizar el comercio
exterior, con lo que se conocié como la apertura econdmica. Aunque el proteccionis-
mo permed la politica econéomica del periodo, distintos gobiernos intentaron liberalizar
el régimen del comercio: solo en 1951, mediados de los afios setenta y comienzos de
los noventa se implementaron politicas conscientes de liberalizacion que buscaban crear
las bases de una economia eficiente y productiva. Este capitulo presenta y examina los
principales hechos de la politica comercial del pais en los tltimos 62 afios. El analisis
resefia los principales hitos de la politica comercial y del comercio exterior en Colombia,
destacando los origenes de las restricciones al comercio, los antecedentes de la apertura
economica, la politica de comercio exterior posapertura y las medidas no arancelarias
aplicadas al comercio exterior.

Proteccionismo, este término basta para describir la politica comercial colombiana
entre 1950 y 2013: rein6 durante el periodo a pesar de los intentos por liberalizar el co-
mercio y promover las exportaciones distintas al café. Las politicas proteccionistas mas
agudas se observan entre fines de los afios cincuenta y comienzos de los setenta, seguidas
en intensidad por las de 1950-1951, las de mediados de los afios ochenta, y desde media-
dos de los aflos noventa. Al comenzar los aflios noventa se busco liberalizar el comercio
exterior, en un episodio que se denominoé la apertura economica, el cual dur6 poco, pero
en los debates economicos y en las noticias de prensa se le atribuye un alcance y una du-
racion superiores a los reales. Al poco tiempo de iniciada la apertura se inici6 un esfuerzo
por revertirla y fortalecer el proteccionismo con un aumento generalizado de medidas
no arancelarias, lo que tuvo éxito. Es por esto que el sistema actual protege bastante a la
produccion nacional, contrario a lo que creen quienes se oponen a la apertura arguyendo
que el pais tiene una economia abierta.
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Aunque el proteccionismo permeo la politica econdmica del periodo, varios gobier-
nos intentaron liberalizar el régimen de comercio. Casi siempre fueron intentos de libe-
ralizacion, desencadenados por problemas coyunturales, pero no constituian propositos
genuinos de liberalizar el régimen de comercio exterior con el fin de volver mas produc-
tiva y eficiente a la economia colombiana'. A mediados de los afios cincuenta y de los
afios sesenta se intent6 liberalizar el comercio, ya fuera por una acumulacion excesiva de
reservas internacionales que las autoridades evitaban monetizar o por presiones de los
organismos internacionales, principalmente del Fondo Monetario Internacional (FMI),
que condicionaban sus créditos a reducir las restricciones cambiarias y comerciales, entre
otras acciones solicitadas a las autoridades colombianas. Solo los episodios de 1951, de
mediados de los afios setenta y comienzos de los afios noventa, califican como un intento
consciente de liberalizar el régimen de comercio para crear las bases de una economia
eficiente y productiva. La liberalizacion ocurrida entre 1968 y 1974 busco reducir los
obstaculos al comercio cuando las condiciones econémicas lo permitieron; sin buscarlo,
con esas acciones se redujeron el proteccionismo y sus efectos nocivos sobre el sector
exportador, y se ayudo6 a mejorar la eficiencia de la economia.

Las ideas econdmicas en boga, la politica cambiaria y los intereses econdmicos mol-
dearon el régimen de comercio y las instituciones y organizaciones que lo rigieron desde
1950. La Gran Depresion de los afios treinta desencadend medidas proteccionistas (Ro-
driguez, 1973; Patifio, 1981), pero el respaldo intelectual al proteccionismo de la segunda
mitad del siglo XX provino de las teorias econdomicas imperantes en América Latina
(principalmente las ideas de la Comision Econdmica para América Latina: Cepal), las
cuales proponian proteger la produccion interna para sustituir importaciones e industria-
lizarse®. La Cepal ejercio gran influencia en la politica de comercio exterior y sus ideas
recibieron el apoyo del sector industrial, el principal beneficiario de la proteccion.

Aunque las ideas y los intereses creados contribuyeron a moldear el régimen de
comercio exterior, la politica cambiaria desempefio, indirectamente, un papel central en
la evolucion del proteccionismo durante una parte importante del periodo. Hasta finales
de los afios sesenta Colombia mantuvo tasas de cambio fijas que el Gobierno modificaba
al devaluar el peso cuando no podia contener mas la demanda por divisas. Durante estos
veinte afios la demanda por divisas siempre excedié su oferta, y para administrar este
déficit el Gobierno imponia controles cuantitativos a las importaciones, pues el arancel
resultaba insuficiente para equilibrar el mercado; asi, los controles cuantitativos gene-

! Algunos pueden argumentar que el proteccionismo y el uso de restricciones cuantitativas se justificaban porque
Colombia tenia una ‘escasez cronica’ de divisas, resultante del poco acceso a los mercados internacionales de
crédito y su alta dependencia del café para sus ingresos de divisas. Ese argumento es incorrecto, puesto que la
‘escasez’ de divisas se maneja mejor con una tasa de cambio que refleja el verdadero costo de oportunidad de
las divisas para la economia que con una tasa que sobrevalora el peso y obliga a usar aranceles y restricciones
cuantitativas para manejar tal fenémeno, artificialmente creado por las autoridades. Los aranceles y, en
particular, las restricciones cuantitativas, tienden a esconder la causa y magnitud del problema (un peso
sobrevalorado), y pueden generar grandes rentas para quienes resultan protegidos a costa del bienestar de casi
todos los colombianos.

2 Los escritos de Prebisch (1948, 1961, 1964) constituyen la literatura mas caracteristica del pensamiento de
la Cepal, organismo que ha tenido gran influencia en la politica econoémica de los paises de América Latina.
Debemos aclarar que este tema del proteccionismo no es un debate exclusivo del siglo XX, como se puede
constatar leyendo textos de historia de Colombia como el de Safford y Palacios (2002).
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raron una proteccion para el sector industrial superior a la que otorgaba el arancel. Este
sistema cambi¢ a finales de los afios sesenta, cuando se comenz6 a devaluar el peso con-
tinuamente en pequefios montos (Diaz, 1976; Garcia, 1991), lo cual permitié absorber
parte de la renta que generaban las restricciones cuantitativas y, eventualmente, en los
afios setenta, a eliminar esa renta en el agregado. El equilibrio cambiario logrado en
los afios setenta permitio reducir los aranceles y la cobertura de las restricciones cuan-
titativas, pero la oposicion del sector industrial impidi6 liberalizar mas el régimen. A
comienzos de los afios ochenta, ante la posibilidad de una crisis cambiaria, el Gobierno
subid los aranceles y aument6 intensamente las restricciones cuantitativas, reviviendo
las practicas establecidas en 1966 y a finales de los afios cincuenta. Las restricciones co-
menzaron a bajar cuando el Gobierno acelero la devaluacion del peso, logrando con ello
absorber las rentas que generaban las restricciones y (en el agregado) limitar al arancel
la proteccion otorgada a la produccion interna. A partir de los afios noventa la tasa de
cambio dejo de ser un factor influyente en el manejo agregado de las restricciones, pero
su comportamiento ha sido utilizado por exportadores y sectores afectados por la compe-
tencia externa para solicitar un tratamiento preferencial mediante el régimen de comer-
cio exterior. La desaparicion del Instituto Colombiano de Comercio Exterior (Incomex)
en los aflos noventa como ente controlador de las barreras no arancelarias sac6 del juego
al arbitro final de lo que se podia importar y exportar, lo cual permitié la aparicion de
numerosos arbitros finales que sigilosamente, de facto, definen y administran la politica
de comercio exterior, pero sin ser vistos como actores fundamentales en ella.

Al tiempo que los instrumentos de control crecian y cambiaban en el tiempo, el an-
damiaje institucional sufri6 importantes reformas que aumentaron su alcance e hicieron
necesario agrandarlo para poder programar y administrar la politica comercial y cam-
biaria del pais. En una primera instancia la infraestructura organizacional se establecio
‘temporalmente’ para manejar la escasez de divisas, pero esa estructura se fortalecio con
el correr de los afios como resultado de las frecuentes crisis cambiarias (inducidas por
malos manejos monetarios y fiscales), y lo temporal se volvié permanente. Los primeros
cambios de importancia y que habrian de regir el régimen de comercio exterior desde
1950 ocurrieron en 1931, cuando se reorganizd el mecanismo institucional de control
y se establecio como dependencia del Banco de la Republica la Oficina de Control de
Cambios y Exportaciones. Todos los cambios institucionales que siguieron reflejan la
evolucion y los requerimientos derivados de tener una politica cambiaria impredecible y
una politica comercial compleja.

Las administraciones que gobernaron Colombia entre 1950 y 2012 presentan fuer-
tes contrastes en la forma como manejaron la tasa de cambio, el régimen de pagos y la
politica comercial. La conduccion de la politica comercial se puede subdividir en tres
subperiodos: a) 1950-1967, caracterizado por un manejo impredecible de las politicas
cambiaria, comercial y de pagos externos; b) 1968-1990, caracterizado por un manejo
mas predecible de la politica cambiaria y mayor estabilidad en el manejo de las restric-
ciones cuantitativas, y ¢) 1991-2012, caracterizado por un intento temporal de abrir la
economia y por la firma de acuerdos con varios socios comerciales.

Dado lo anterior, el presente capitulo se divide en cinco secciones, aparte de esta
introduccion. La primera desarrolla las bases de las restricciones al comercio que se die-
ron entre 1950 y 1967. La segunda presenta la evolucion del manejo del arancel y de las
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restricciones cuantitativas a las importaciones. La tercera describe las medidas de tipo no
arancelario que se tomaron en especial a partir de 1991 y relata, en términos generales,
algunas contrarreformas en el sector agricola y manufacturero. La cuarta seccion expone
brevemente la politica comercial a comienzos del siglo XXI, y finalmente se concluye.

1. LAS BASES DE LAS RESTRICCIONES AL COMERCIO, 1950-1967

Aunque entre 1950 y 1967 se conocia como las autoridades manejaban los instrumentos
de politica (por ejemplo la tasa de cambio se mantenia fija), rara vez se tenia idea sobre
cuando, cuanto y en qué direccion las autoridades cambiarian la politica. Los hechos
mas caracteristicos de este periodo fueron las tasas de cambio multiples, los altos costos
y restricciones a las transacciones cambiarias, y las licencias para importar, las cuales
se restringian en periodos de mayor escasez de divisas. A partir de 1957 las licencias de
importacion se constituyeron en el principal instrumento de politica comercial.

El manejo macroeconémico, cambiario y las rigideces estructurales, causadas en
parte por la politica econémica, impedian alcanzar equilibrio en la cuenta corriente y
tener un régimen de comercio exterior libre de restricciones. Como se describe en los
parrafos siguientes, a comienzos de los afios cincuenta Colombia tenia un sistema ex-
tremadamente complejo de restricciones al comercio y a las transacciones en moneda
extranjera, lo cual quizé ayude a explicar, entre otras razones, por qué solo se exportaban
unos cuatro o cinco productos.

1.1 La primera fase: 1950-1957

La existencia de controles y restricciones venia de tiempo atras. En septiembre de 1931,
la administracion Olaya Herrera establecio el control de cambios, suspendié el libre co-
mercio del oro y prohibio su exportacion, establecié el control a las exportaciones, “pro-
hibio la importacion de numerosas mercancias, y elevo los derechos de aduana aplicables
a otras [...] El caracter proteccionista del arancel adoptado por la ley 62 de 1931 quedd
reforzado” (Patino, 1981:404). La tercera medida de importancia, segiin Patifio, fue la
emision del Decreto 1754 del 1 de octubre, el cual autorizaba al ministro de Hacienda a
abrir, de acuerdo con la Junta Directiva del Banco de la Republica, un crédito de COP5,0
millones (m) para pagar servicios pendientes a la Tesoreria, fundar la Caja de Crédito
Agrario, completar el aporte del Gobierno a la Caja Colombiana de Ahorros y construir
obras publicas de caracter eminentemente productivo (Patifio, 1981:405). Los cambios se
completaron en noviembre de 1931, cuando se reorganizo6 el mecanismo institucional de
control, se establecid la Oficina de Control de Cambios y Exportaciones como dependen-
cia del Banco de la Republica, y se cred una Junta Consultiva. Las reformas introducidas
en estos cuatro meses crearon los principios de politica y las bases del andamiaje insti-
tucional que presidiria el régimen de comercio exterior y cambiario en los sesenta afios
siguientes.

El sistema establecido en 1931 sufri6 modificaciones en los afios subsiguientes, pero
sus fundamentos se mantuvieron incélumes. A continuacion se resume la situacion a co-
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mienzos de 1950°. En ese afo el Gobierno ejercia sus restricciones mediante: a) una lista
que prohibia la importacion de 295 items, de un total de 2.219, que constituian el Arancel
(Martinez, 1986; Anexo C, Cuadro 1); b) aranceles ad valorem ¢ impuestos especificos,
cuyo valor promedio alcanzaba 40% y variaba entre 95% para los bienes de consumo
no duradero y 8% para lubricantes, combustibles y productos conexos (Martinez, 1986;
Cuadro 13); c) licencias de importacion, las cuales otorgaban hasta el limite de las cuo-
tas de importacion individuales; d) licencias de cambio para pagos distintos a los de
importaciones de mercaderias; ¢) cambios multiples mediante impuestos cambiarios, un
mercado de certificados de cambio y numerosas tasas de cambio efectivas; f) licencias de
exportacion, y g) con algunas excepciones, la obligacion de vender las divisas al Banco
de la Republica. En la practica Colombia operaba un sistema de cambios miultiples en
la compra de divisas, el cual resultaba de aplicar la tasa del mercado de certificados de
cambio a distintas tasas de impuestos de cambio (FMI, 1950:99).

Los pagos al exterior requerian licencias de cambio, que se emitian segtin la dispo-
nibilidad de divisas y su orden de prioridad, determinado por quince categorias de pago,
con la mayor prioridad para pagar deuda externa y la menor prioridad para pagar las cuotas
de seguros y otros pagos. Dichas licencias se otorgaban cada semana hasta el limite de las
compras de oro y divisas de la semana anterior. Para las importaciones de mercaderias el
Gobierno exigia licencias de importacion, que otorgaba hasta los limites de las cuotas indi-
viduales para la mayoria de productos. Las cuotas las computaba con base en la produccion
y ventas del importador y otros criterios adicionales, pero, para algunos productos, como
remedios y farmacéuticos, el Gobierno otorgaba licencias sin tomar en cuenta las cuotas.

Los importadores pagaban sus importaciones a la tasa de cambio basica (COP1,96 por
dolar estadounidense, en adelante dolar o USD), excepto para las de repuestos y maquinaria
y equipos. A tal tasa se le adicionaban impuestos de cambio, que variaban segiin donde es-
tuviera clasificado el producto (10% para la categoria I, 16% para la categoria I y 30% para
la categoria III). Para las importaciones de maquinaria y equipo el Gobierno vendia délares
a COP1,96 hasta pagar el 25%, 15% o 5% del valor de la licencia de importacion; para las
importaciones de repuestos estas tasas eran 50%, 30% o 20%. Los importadores de estos
productos debian adquirir los délares restantes en el mercado de certificados de cambio, los
cuales se transaban a COP2,87 por dolar; es decir, casi 50% por encima del dolar oficial.
Las importaciones de articulos de Iujo se pagaban a la tasa del mercado de certificados de
cambio mas el impuesto cambiario. En el caso de los pagos por servicios y transacciones
de capital aplicaba un régimen similar al de las importaciones de mercaderias*. Para los

3 Esta descripcion se basa en el FMI (1950:99-102).

4 Para los servicios el Gobierno vendia los dolares a COP1,96 mas un recargo proveniente de varios impuestos.
La gran mayoria de los giros destinados a gastos de residentes en el exterior se efectuaban con dolares comprados
en el mercado de certificados de cambio, con algunas excepciones. Los giros para estudiantes en el extranjero se
autorizaban hasta por USD250 por mes, se pagaban a la tasa de COP1,96 por délar y se eximian de impuestos
cambiarios; los giros para personas que requerian tratamiento médico en el exterior se permitian hasta un monto
de USD2.500 por afo y se pagaban a la tasa de cambio de COP1,96 por délar mas impuestos cambiarios. Las
ganancias del capital registrado se podian girar a la tasa de COP1,96 por délar mas un impuesto del 4%. Los
pagos por transacciones de capital requerian aprobacion oficial. El capital registrado podia repatriarse después
de cinco afios a la tasa de cambio de COP1,96 por dolar mas un impuesto del 4%, pero el capital invertido en la
mineria y en la industria del petroleo estaba exento. Los ingresos de inversiones de capital registradas y hechas
antes de febrero de 1935 podian repatriarse totalmente.
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ingresos de divisas gran parte de estos debian venderse al Banco de la Republica a la tasa
de cambio oficial de COP1,95 por dolar y el resto de ellos se podia vender en el mercado de
certificados de cambio. Todas las exportaciones requerian licencia, la cual se otorgaba au-
tomaticamente si: a) el exportador aceptaba reintegrar las divisas al Banco de la Republica
o convertirlas en certificados de cambio, y b) el precio de venta declarado por el exportador
correspondia a la cotizacion en el mercado de exportacion.

El recuento anterior muestra cuan dificil era para los colombianos comerciar con el
exterior y para los extranjeros comerciar con Colombia. Resumiendo, los colombianos
necesitaban permisos para importar y exportar bienes y servicios, y sus transacciones en
moneda extranjera estaban sujetas a una gran cantidad de tramites, reglamentos e impues-
tos que creaban una gran diversidad de precios para un mismo producto (délar) y unos
costos probablemente altos para cumplir las reglas. Ademas de estas restricciones, las
importaciones tenian que pagar aranceles altos y diferenciales para productos similares,
creando asi oportunidades a los importadores y los empleados de aduanas de negociar
la posicion arancelaria por la cual debia entrar la mercancia. Dejando los aranceles a un
lado, la complejidad del régimen de comercio exterior en 1950 se puede entender por el
numero de tasas de cambio efectivas, al menos quince: dos para exportaciones y trece o
mas para las importaciones®.

El Gobierno modifico el sistema con frecuencia, pero sin cambiar la esencia de las
restricciones. Entre 1950 y 1951, en un periodo de cien dias, hizo numerosos cambios al
sistema que redundaron en al menos cinco tasas de cambio efectivas para las exportacio-
nes, once para las importaciones, y un aumento del 47% al 62% en el diferencial entre las
tasas basicas y de los certificados de cambio para las exportaciones®. Adicionalmente, en
marzo de 1951 el Gobierno revis6 completamente el sistema de control de cambios y de
restricciones a las importaciones’. Un elemento importante de la reforma fue reemplazar
el permiso de importacion y exportacion por el requisito de diligenciar una solicitud para
importar o exportar, la cual era aprobada automaticamente si cumplia con los requisitos
legales; estos registros se hacian ante la Oficina de Registros de Cambio del Banco de
la Republica. Al final de 1951 habia dos tasas de cambio efectivas para exportaciones y
cuatro para importaciones.

> El FMI (1950) calcula quince tasas de cambio, pero el namero hubiera sido mayor si se hubieran aplicado
los impuestos de cambio correspondientes a las transacciones que se pagaban con los certificados de cambio.

¢ Se unifico el impuesto de giro en 30% y se publicé una lista de los articulos que se podian importar por fuera
de las cuotas establecidas, expandi6 la lista y finalmente prohibié las importaciones por fuera de la cuota;
luego, aumento la lista de articulos no esenciales que se podian importar con certificados de cambio; aumentod
el porcentaje de ddlares oficiales que se podian usar para pagar las importaciones de repuestos; establecié un
sistema de depositos previos para garantizar que las importaciones por fuera de las cuotas fueran utilizadas;
establecio que la asignacion de certificados de cambio a los importadores dependeria de su capital, gastos y
empleo (discriminando asi contra los pequefios importadores); por Gltimo, determiné que los productores de oro
debian vender un 15% de su produccion entre COP1,44 y COP1,56 por dolar.

7 Para comenzar, devalud el peso a COP2,50 y COP2,51 para la compra y la venta de ddlares, respectivamente,
quitd los impuestos de giros al exterior, y practicamente se eliminaron todos los requisitos de licencias para
importar, excepto para una lista de 1.200 productos de prohibida importacion considerados bienes de lujo o
producidos localmente. Esta vez ciertas importaciones requerian la aprobacion de algunos ministerios. Para las
exportaciones de café establecio que un 75% se pagaria a la tasa de cambio oficial y el resto a la nueva tasa de
cambio.



Una vision general de la politica comercial colombiana entre 1950y 2012

Las restricciones a las importaciones se redujeron en 1952 y 1953. Primero, se per-
mitié importar ciertos articulos de prohibida importacion (vinos, automoviles hasta de
2.728 libras de peso, objetos de vidrio, otros) siempre y cuando provinieran de paises con
los cuales Colombia tuviera una balanza equilibrada o un tratado comercial. Luego se
permitié importar otros articulos de prohibida importacion (automéviles hasta de 3.630
libras, carnes y pescados enlatados) con los comprobantes de exportacion recibidos con
el reintegro de divisas provenientes de ciertas exportaciones menores (por ejemplo, al-
gunos productos agricolas, sal, cueros curtidos, manufacturas de cuero, ciertos textiles,
cemento, azucar, azufre, tabaco, metales no preciosos y minerales no metalicos); esto se
podia hacer si el comprobante estaba relacionado con las exportaciones al pais del cual
se originaban las importaciones. Los comprobantes eran negociables y se vendian en el
mercado libre. El 22 de julio de 1953 se autorizo el libre comercio del oro, se saco a las
manufacturas de oro del sistema de comprobantes de exportacion, se permiti6 la libre ne-
gociabilidad de las divisas provenientes de las exportaciones de oro y se autorizo su uso
para cualquier proposito. Aunque este no era un mercado pequefio, su plena liberalizacién
suministraba alguna informacion sobre la intensidad de las restricciones, ya que las divi-
sas adquiridas en este mercado se podian usar para satisfacer algunas de las necesidades
insatisfechas en el resto del sistema®. Como resultado de los mayores ingresos de divisas
causados por el aumento en los precios externos del café, en febrero de 1954 se elimind
la lista de prohibida importacion y se crearon dos grupos: Grupo II, que consistia de los
productos en la lista de prohibida importacion y de aquellos que se podian importar con
el régimen de comprobantes de exportacion, y el Grupo I, conformado por todos los otros
bienes. Las importaciones de bienes en el Grupo II tenian que pagar un impuesto de giro
del 40% sobre los registros de importacion, el cual se aument6 a 80% en octubre de 1954.

La liberalizacion de 1954 dur6 un afio. En febrero de 1955 el Gobierno restringi6 las
importaciones para hacer frente a los menores ingresos de divisas causados por la caida
en los precios externos del café y, ademas, para poder pagar la deuda externa que se habia
acumulado. Los nuevos arreglos clasificaron los productos en seis listas de importacion
(preferencial, grupos I, II especial, II, III, IV, y prohibida) para las cuales se establecieron
impuestos de timbre (3%, 10%, 10%, 30%, 80%, 100%), y no impuesto para las prohibi-
das y depositos previos del 20%, 24%, 24%, 30%, 40% o 60%, los que debian pagarse a la
tasa de cambio oficial (COP2,51 por délar) antes de presentar la solicitud de importacion.

# En su informe a la Junta Directiva del Banco de la Reptblica (Banco de la Republica, 1953, pp. 190-191) el
gerente general anotaba sobre este sistema lo siguiente: “Considero pertinente referirme aqui al Decreto 1830
de 1952, por el cual se autorizan los llamados comprobantes de exportacion. Esta medida permite traer al pais
algunas mercancias de las incluidas en la lista de prohibida importacién, como automoviles de un peso unitario
mayor de 1.240 kilogramos; carnes saladas, secadas, ahumadas; extractos de carne y conservas de pescados,
siempre que para ello se empleen divisas provenientes de la exportacion de articulos como arroz, maiz,
tabaco en rama, papa, sal, cueros curtidos y manufacturas de cueros; textiles de algodon, de lana o de fibras
sintéticas; cemento, cervezas, azucar, cigarros y cigarrillos, y manufacturas de oro. La enumeracion anterior
fue adicionada con la inclusion de azufre en bruto o refinado, manufacturas de asbesto-cemento, confeccion de
telas de algodon, de lana o de fibras sintéticas; metales no preciosos y sustancias minerales no metalicas. Antes
de presentar las exportaciones por paises, las importaciones pagadas mediante el sistema de comprobantes
negociables alcanzaron, de septiembre de 1952 a junio de 1953, un monto por USD8.281.000, de los cuales
USD?7.134.000 se destinaron al pago de automoviles, correspondiendo el segundo lugar al grupo de pescados
en recipientes”.
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Las importaciones en los grupos Preferencial y I se pagarian a la tasa oficial de COP2,51
por dolar.

En materia cambiaria hubo dos pasos importantes: a) la eliminacion de la tasa de
cambio diferencial para las exportaciones de café, cuyos ingresos de divisas se liquidarian
a la tasa oficial de COP2,50 por dolar a partir de esa fecha, y b) al tiempo que eliminaba
el sistema de comprobantes de exportacion se creaba un mercado libre de divisas, cuya
oferta provendria de los ingresos por las exportaciones de bananos, la mayoria de las
exportaciones menores y la mayoria de las exportaciones de servicios; estos ingresos se
usarian para pagar las importaciones de los grupos II, IIl y IV y para la mayor parte de las
transacciones de servicios.

Los importadores tenian que pagar, ademas, impuestos de timbre que variaban entre
3% y 100%, segtin el grupo donde estuviera clasificada la mercancia; a estos pagos hay
que agregar los impuestos de aduanas que el importador debia pagar al nacionalizar la
mercancia. Los cambios, que implicaban un aumento significativo en el costo de importar,
parecen haber sido insuficientes para manejar el déficit en la balanza comercial. Solo ello
puede explicar que el 4 de mayo de 1955 el Gobierno emitiera el Decreto 1259, donde
establecia que para los grupos | y Preferencial se autorizarian los pagos por importaciones
de cualquier pais si los ingresos derivados de las exportaciones a esa nacion estaban dis-
ponibles. Practicamente el decreto forzaba a tener una balanza comercial equilibrada con
cada pais con el que Colombia comerciara. Esta regla se fue llenando de huecos rapido y
a la semana de emitida se le dio potestad a la Oficina de Registro de Importaciones para
autorizar importaciones de materias primas, productos naturales o bienes de capital sin
considerar lo establecido en el Decreto 1259.

La complejidad del sistema cambiario y la multiplicidad de tasas se mantuvieron.
Solo para ilustrar su complejidad y sus consecuencias, el Cuadro 1 muestra que a finales
de 1955 habia diez tasas efectivas para pagar al exterior, resultantes de los multiples im-
puestos de giros y la tasa de cambio aplicable al pago de las importaciones de bienes y
servicios. Ademas de los multiples impuestos de giros, las autoridades establecieron que
el pago del transporte de las importaciones en los grupos Preferencial y I se haria en un
50% con la tasa de cambio oficial y el otro 50% a la tasa de cambio del mercado libre.
Estas distorsiones se multiplicaban al agregarles el arancel para cada mercancia, el cual
se liquidaba a la tasa de cambio oficial. En la época, el arancel de aduanas consistia de
impuestos especificos y una gran variedad de tarifas ad valorem, lo que multiplicaba aun
mas las diferencias en el costo de importar un dolar de mercancias; por ejemplo, veinte
tarifas de arancel ad valorem llevaban a que un doélar de importacidon tuviera ciento
veinte costos diferentes, dependiendo del grupo donde se clasificara el producto y su
arancel. Este sistema creaba numerosas distorsiones y es muy probable que condujera a
una pérdida significativa de bienestar economico.

Las distorsiones se presentaban también en las tasas de cambio de compra de los in-
gresos por exportaciones de bienes y servicios, pero su numero era sustancialmente menor.
A finales de 1955 habia dos tasas: la oficial de COP2,50 por ddlar y la del mercado libre,
que alcanzaba COP4,15 por dolar. La oficial se aplicaba a las exportaciones de café, cueros
crudos, petroleo, platino, inversiones para el desarrollo de la industria del petrdleo y para
capitales y préstamos registrados. La tasa libre se aplicaba a todas las otras exportaciones de
bienes, la mayoria de las transacciones de servicios (‘invisibles’) y el capital no registrado.
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Cuadro 1
Tasas de cambio para pagos al exterior, 31 de diciembre de 1955
(pesos por ddlar de los Estados Unidos)

Tasa de cambio

(pesos por dolar) Impuesto de giro
Para
liquidar Total
Total Bésica  impuesto (pesos)  Porcentaje
de giro
H=@+® @ 3) (4)

Tasas de compra y venta: mercados libre y
oficial
Oficial: compra 2,50
Oficial: venta 2,51
Mercado libre: compra 4,15
Mercado libre: venta 4,17
Tasa efectiva para pago de mercancias
importadas
Grupo preferencial 2,59 2,51 2,5 0,08 3,0
Grupo [ 2,76 2,51 2,5 0,25 10,0
Grupo II especial 4,42 4,17 2,5 0,25 10,0
Grupo II 4,92 4,17 2,5 0,75 30,0
Grupo 111 6,17 4,17 2,5 2,00 80,0
Grupo IV 6,67 4,17 2,5 2,50 100,0
Tasa efectiva para pago de servicios y otras
transacciones
Estudiantes 2,51 2,51 0,00 0,0
Deuda externa registrada, repatriacion de
capital registrado y repago de préstamos 2,59 2,51 2,5 0,08 3,0
registrados
Tratamientos médicos y otros¥ 2,66 2,51 2,5 0,15 6,0
Pago de servicios de transporte de mercancias
en Grupos 1 y Preferencial (50% con libre y 3,34 4,17 2,5 0,0

50% con oficial de compra)

a/ Dos impuestos lo gravan: de giro y de residente, por 3% cada uno.
Fuente: FMI (1956: 83); calculos de los autores.

Los diferenciales cambiarios eran grandes y generaban importantes subsidios a las
importaciones (efectivamente, a quienes el sistema les permitia importar) e impuestos
considerables sobre las exportaciones (Cuadro 1). El diferencial cambiario alcanzaba
66% para las exportaciones y 158% para las tasas efectivas de importacion entre el grupo
IV y el Preferencial. En términos de impuestos y subsidios estos diferenciales gravaban
con un impuesto implicito del 40% las exportaciones de productos cuyas divisas se rein-
tegraban en el mercado oficial, y subsidiaban en un 61% las importaciones de productos
en el Grupo Preferencial con relacion a las importaciones de productos del Grupo IV. Si
a este calculo se le agrega el arancel que habia que pagar por las importaciones de cada
grupo, el subsidio para las importaciones del Grupo Preferencial aumenta. Ello es asi
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porque las importaciones que entraban por este grupo consistian de materias primas y
partes y piezas, las cuales tenian un arancel promedio menor que las otras importaciones,
mientras que las ingresadas por el Grupo IV eran bienes de consumo que pagaban aran-
celes mas altos. Por ejemplo, cuando se usa el arancel ad valorem promedio de 1950 para
materias primas, bienes de capital y bienes de consumo (Martinez, 1986) y se asignan
estos aranceles a los varios grupos de importacion, el subsidio a las importaciones del
grupo Preferencial I sube a 69%.

En los afios subsiguientes la politica comercial y su practica sufrieron remezones
grandes como resultado de las caidas en los ingresos de divisas causados por los menores
precios del café y el manejo fiscal y cambiario, lo que acentuaba los desequilibrios ex-
ternos. En un episodio irregular, el 11 de octubre de 1956 el Gobierno pard el registro de
importaciones, excepto para aprobar solicitudes esenciales de importacion. La Oficina
de Registro de Cambios solo reanudo el registro de importaciones el 14 de enero de 1957
para los registros del Grupo I especial, y el 21 y 28 de enero y el 4 de febrero de 1957 para
los de los grupos II, Il y I, en su orden; estos nuevos grupos fueron creados a finales de
1956, a los cuales hay que agregar los grupos de importaciones suspendidas y prohibidas.
Los productos del Grupo I especial se pagaban a la tasa oficial; estos productos consistian
principalmente de alimentos y materias primas criticos para la economia, maquinaria para
la produccion agricola y equipo de defensa’.

Con los nuevos arreglos se crearon los titulos de divisas. Los exportadores los re-
cibian al reintegrar las divisas y podian negociarlos libremente, pero su aplicacion era
limitada. Dicho mercado reemplazé al mercado libre que habia estado operando, y las
transacciones tenian que hacerse en los bancos comerciales. Este sistema, que implicaba
un mayor uso de mecanismos de precio para enfrentar los desequilibrios comerciales, se
cambid en marzo de 1958, lo que implicd un retroceso en la calidad de la politica comer-
cial y cambiaria'®. Esos cambios redundaron en una menor cantidad de tasas de cambio
efectivas, de doce a finales de 1955 a siete terminando 1957'.

La motivacion fundamental de estos cambios fue manejar la situacion cambiaria sin
tener que devaluar el peso, pues los ingresos por exportaciones cayeron a USD460 m en
1958. De cierta forma los nuevos arreglos constituyeron un cambio fundamental en la for-
ma como se manejo la ‘escasez’ de divisas: menor énfasis en mecanismos de precios

?Los grupos Iy IT incluian productos alimenticios menos esenciales, bienes intermedios y maquinaria en general,
y se pagaban en el mercado de certificados de cambio. La lista de importaciones suspendidas consistia de bienes
que la industria local producia en cantidades importantes o cuyas existencias se consideraban amplias en ese
momento. La lista prohibida incluia renglones de lujo o aquellos que eran producidos localmente o requerian
proteccion. Los productores nacionales podian solicitar la transferencia de productos que ellos producian del
mercado oficial a la lista prohibida cuando satisficieran ciertas condiciones sobre su produccion.

19 Los principales cambios consistieron en mantener fija la tasa de cambio oficial por lo menos durante ciento
veinte dias, reducir sustancialmente la lista de libre importacion y ampliar la lista de prohibida exportacion;
también, hubo un aumento significativo en la tasa de cambio media, se unifico el impuesto de giro, se gravaron
las exportaciones de café y bananos con un 15% y las de otros productos con 2,0%.

! Para los impuestos de giro el Gobierno adujo que estos se originaban por razones fiscales y no cambiarias,
y que los ingresos que se obtuvieran de ellos irian al Fondo Nacional del Café para cubrir las pérdidas en que
este pudiera incurrir en “el proceso de garantizar precios remunerativos para los productores de café en el pais”
(traduccion propia). Estos eran los argumentos del gerente general del Banco de la Republica, reproducidos en
el FMI (marzo de 1955).

10
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(a pesar de las innumerables distorsiones en las tasas de cambio) y mayor énfasis en
el manejo administrativo de las importaciones. El cambio de método probablemente
aumento la opacidad del sistema de comercio exterior. Se pasod de innumerables dis-
torsiones que se podian ‘ver’ (con las tasas de cambio multiples) a una situacion con
menos distorsiones visibles, pero quiza con tantas o mas efectivas que antes. Proba-
blemente este nuevo sistema era mas discriminatorio en la practica que el sistema de
tasas multiples, y sus principales beneficiarios eran aquellos que recibian una licencia
de importacion. En su libro sobre Colombia, Diaz Alejandro (1976, capitulo 5:139-
144) encontrd que gran parte de las licencias de importacion se otorgaban a empresas
grandes en Bogota y Medellin, y que la probabilidad de aprobar una licencia para una
empresa grande era mucho mas alta que la de aprobarla para una empresa pequeia.

El recuento anterior muestra que entre 1950 y 1957, exceptuando los afios 1952-
1953, el manejo del comercio exterior se hizo mas complejo. El Cuadro 2 resume la evo-
lucion de la forma como se manejaron las principales herramientas de comercio exterior
en este periodo, con excepcion del arancel. Sin discutir cada uno de sus elementos, se
puede apreciar como se complicod el manejo de la politica comercial y cambiaria desde
1954: se agregaron instrumentos, se definieron mas categorias para el mismo instrumento
y las restricciones crecieron en cantidad e intensidad. El manejo cambiario empeor6 las
cosas. La tasa de cambio se mantuvo fija por largos periodos, resultando incompatible con
aumentos continuos en el nivel de precios y con desequilibrios cambiarios permanentes
(incluso en 1954, cuando hubo la bonanza cafetera). Las autoridades trataron de desarro-
llar un mercado cambiario libre, pero sus esfuerzos fueron timidos, limitados y de corta
duracion, resultando inadecuados para construir instituciones cambiarias mas eficaces y
capaces de contribuir al desarrollo de nuevos productos de exportacion que redujeran la
dependencia a los ingresos de divisas por las exportaciones de café'”. La escasez perma-
nente de divisas redundd, entre otras cosas, en promocionar acuerdos de compensacion
y acuerdos comerciales bilaterales que, de hecho, desviaban la atencién de las causas
fundamentales de nuestros problemas en el sector externo (esencialmente, las politicas
macroecondmica y cambiaria).

1.2 La consolidacion del sistema: 1957-1967

En 1957 hubo un cambio cualitativo importante en la forma de manejar las importacio-
nes. Hasta 1956 todas las importaciones, excepto las de bienes de prohibida importacion
(de las cuales se autorizaban algunas), se permitian casi automaticamente. Las solici-
tudes para registros de importacion se aprobaban casi al instante si cumplian todos los
requisitos legales. En enero de 1957 los permisos de importacion (registros) para ser
emitidos estaban sujetos a un tope mensual de acuerdo con un presupuesto de divisas; asi,
se obligo a los importadores a cumplir ciertos requisitos antes de considerar su solicitud,

12 Al objeto de una discusion atinente a las politicas fiscales y monetarias véase Musalem (1981) para el periodo
1950-1970; Garcia y Jayasuriya (1997) para el periodo 1960-1990; Echavarria (1987) para el periodo 1970-
1985, y Marulanda (1999) para el periodo 1966-1998.
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Cuadro 2

Régimen de comercio exterior en Colombia: principales caracteristicas e instrumentos

(1950-1957)

1950 1951, febrero . 1.951’ 1952
diciembre
Licencias
Licencia de importacién Si Si No No
Registro previo de importacion Si Si
Licencia de cambio Si Si Si (Si?
Aprobacion sujeta a disponibilidad de divisas Si Si Si No
Presupuesto de importacion
Régimen de importacion: categorias 3 3 2 2
Clasificacion 1 1 Prohibida Prohibida
I I Otras impor-  Otras impor-
taciones taciones
‘Prohibidas’,
I 1 permitidas
con export
vouchers

12
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1953, diciembre

1954, diciembre

1955, diciembre 1956, diciembre

1957, diciembre

No
Si

(Si?

Prohibida

Otras importaciones

Prohibidas,

permitidas con export
vouchers (se aumento
la lista el 16 de abril)

Si

2

Grupo I (todos los
productos que no son
parte del Grupo II;
estos pueden venir de
cualquier pais)

Grupo II, compues-
to por productos en
la lista de prohibi-
da importacién y de
productos importados
con el sistema de ex-
port vouchers. Con-
siste de productos de
lujo y no esenciales
y deben provenir de
paises con equilibrio
comercial (aproxima-
do) o con tratado co-
mercial (once paises,
principalmente indus-
trializados)

(Si? Si

Si Si

Si (preferencial y Si
Grupo I)

6 6

Preferencial (parte

del antiguo Grupo I) Grupo I especial

Grupo I (otras
materias primas -
parte del antiguo
Grupo I)

Grupo |

Grupo II especial:
durables y
semidurables (parte
del antiguo Grupo I)

Grupo II

Grupo II (durables y

semidurables) Grupo 111

Grupo III: bienes
menos esenciales,
solo procedentes de
ciertos paises (parte
del antiguo Grupo II)

Suspendida

Grupo IV: bienes no
esenciales especificos
(parte del antiguo
Grupo II)

Prohibidas: bienes de
lujo (parte del antiguo
Grupo II)

Prohibida

Si
Si

Si

Prohibida

Libre

Licencia previa

13
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Cuadro 2 (continuacion)

Régimen de comercio exterior en Colombia: principales caracteristicas e instrumentos

(1950-1957)

1950 1951, febrero .1.951’ 1952
diciembre
Tasas de cambio efectivas (niimero)
Para exportaciones 2 >5 2 2
Para importaciones >13 11 4 4
Tasas de cambio: compra (pesos por délar)
1,44-1,56
0, 0, 0, ) £
Oro (15%, 60%, 25%) 1.96-3.16
Exportaciones bésicas 1,95 1,95 2,19 2,29
Tasa oficial 3 3
Comprobantes de exportacion (export
vouchers)
Certificados de cambio 2,87 3,16
Mercado de oro (flotante)
Tasa libre
Diferencial (porcentaje) 47 62 14 9
Tasas de cambio: venta (pesos por délar,
excluye impuestos)
Menor 1,96 1,96 2,51 2,51
Mayor 2,87 3,82 2,66 2,66
Diferencial (porcentaje) 47 95 6 6
Impuestos a las transacciones cambiarias
(porcentaje)
De timbre para importaciones (stamp tax) 4 4 3 2,3,6
De timbre para servicios
De giro 6, 132 (’) 26, 30 Eliminado
Precios minimos de importacion
Precios de reintegro de exportaciones
Depositos previos a las importaciones o d 5. 10, 20, 40

(porcentajes)

n. d.: no disponible.
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1953, diciembre

1954, diciembre

1955, diciembre

1956, diciembre

1957, diciembre

>3

2,38

2,51
3,16
26

2,3,6

>5

2,38
2,50

3,49

3.4

43

2,51
34
35

3 para todos

los registros de
importaciones y no
se reembolsaba; para
el Grupo 11, 80 0 40
si paga el 40 restante
con vouchers

Para algunos
productos

Café

2,5

No se aplica

4,15
66

2,51
4,17
66

3, 10, 10, 30, 80,
100, no impuesto
para prohibida; se
calculaba a la tasa

de cambio oficial de

2,50 por dolar

2,5
No se aplica

6,49

160

2,51
6,50
159

10, 40, 60, 90
calculados a la
tasa de cambio
oficial de
compra, 2,50 (a
partir de enero de
1957)

4,61

No se aplica

5,425

6,21
35

5,425
6,22
15

10, excepto para
las de petroleo,
industria de
extraccion de
metales y las de
ciertos bienes
siempre y cuando
estos sean
exportados
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Cuadro 2 (continuacion)

Régimen de comercio exterior en Colombia: principales caracteristicas e instrumentos

(1950-1957)

1950 1951, febrero .1.951’ 1952
diciembre
Depositos previos al registro de las
. . . 10 10
importaciones (porcentajes)
Giros por transacciones invisibles
Para estudiantes 250 por mes 250 por mes 150250 por 150-250 por
mes mes
Para tratamiento medico en el exterior 2'50(3 por 2’509 por 1'509 por 1'509 por
afio afio afo afio
Cupo para viajeros al exterior 500 por mes 500 por mes 1.200alalo 1.200 al afio

Pagos a traves de acuerdos bilaterales
(paises/numero de paises)

por persona

por persona

n.d.: no disponible.

a/ Papel periddico, ciertos alimentos, remedios, implementos agricolas, partes para automoviles, fertilizantes e insecticidas.
Fuente: elaborado a partir de informacion del FMI en sus informes anuales sobre restricciones cambiarias y al comercio.
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1953, diciembre

1954, diciembre

1955, diciembre

1956, diciembre 1957, diciembre

10,y 12, 15, 20, 30
para cierto tipo de
importaciones

150-250 por mes

1.500 por afio

300 a partir del 28 de
agosto

20, 24, 30, 40, 60
(se devuelven al
nacionalizar las
mercancias)

150-250 por mes

1.500 por aio + 6%
impuesto de giro

300 al afio por
persona + 6%
impuesto de giro

20, 24, 24, 30, 40,
60, por definicion
prohibida no
necesitaba deposito

150-100 por mes

1.500 por aio + 6%

impuesto de giro

No se venden délares
oficiales para viajes

al exterior (16 de
febrero)

20 para un grupo
pequeiio de

productos®y 100
por ciento como

40, 50, 60, 80 (a prerequisito
partir de enero de para toda.s las
importaciones;

1957) bienes de capital

importados por
el gobierno y sus
repuestos estan
exentos

150 por mes para
Estados Unidos,
Canada y

Europa (excepto
Espaiia); 80 por
mes para Espafa
y América
Latina. Para
matricula en
Estados Unidos y
Canada 800
1.501 por afio

+ 6% impuesto
de giro

No se venden
dolares oficiales
para viajes al
exterior

Dinamarca,
Ecuador,
Finlandia,
Alemania
Oriental, Italia y
Espaia
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y se introdujeron nuevas demoras al pago de importaciones (FMI, 1957, parte 11:31). El
nuevo sistema enfatizo el uso de restricciones cuantitativas para restringir o liberalizar las
importaciones. Su forma de operar fue fijar un presupuesto de importaciones, clasificar
los productos en tres listas de importacion (libre, previa y prohibida), aprobar o negar
cada solicitud que se presentara para importar bienes clasificados en la lista previa, y
reclasificar entre las tres listas los productos del universo arancelario. La composicion de
las listas se cambiaba segun el tamafio del problema cambiario: cuando el déficit externo
se agudizaba, se trasladaban productos de la lista libre a la de previa, y de esta a la de
prohibida; cuando el déficit caia o habia un superavit, se trasladaban productos de la lista
de prohibida a la de previa y de esta a la de libre. Dicho sistema operaria por cerca de 35
afios a pesar de los grandes avances en el manejo de la politica cambiaria y de los des-
equilibrios externos a partir de 1967.

Ejecutar esta nueva politica de manejo del comercio exterior implicé crear una
estructura administrativa que con los afos creci6 en tamafio y alcance. Esta infraestruc-
tura representd un cambio importante en relacion con el sistema que regia hasta 1957,
donde el Banco de la Republica, con su oficina de Registro de Cambios, controlaba
las importaciones y los pagos al exterior. El primer hito fue establecer una Superinten-
dencia de Importaciones (19 de junio de 1957), cuyas funciones principales eran: a)
aprobar, renovar o denegar licencias para importar bienes en la lista de productos bajo
licencia previa; b) asesorar al Ministerio de Hacienda sobre los cambios que debian
hacerse en las listas de prohibida importacion y de licencia previa, y c¢) autorizar la
importacion de maquinaria necesaria para la expansion o modernizacion de industrias
nuevas o existentes. En su etapa inicial se pensd, con ingenuidad, que el arreglo seria
temporal, mientras se solucionaba el problema de la ‘escasez’ de divisas, pero no fue
asi, pues resultd permanente, por dos razones: la primera fue no haber atacado las raices
fundamentales de dicha escasez; la segunda fueron las grandes rentas que genero el sis-
tema para los productores nacionales y para quienes recibian los permisos de importar,
los cuales tenian interés en que el sistema subsistiera, incluyendo el mantener una tasa
de cambio fija.

Cuando resultaba evidente que el problema de la ‘escasez’ de divisas continuaba,
el sistema se reformo para darle una estructura institucional mas sélida y organizada.
Siete afios después de creada el Gobierno abolié la Superintendencia de Importaciones,
en 1964, y la remplazo por la Superintendencia de Comercio Exterior y por la Junta de
Comercio Exterior (Decreto Ley 1733 de 17 de julio de 1964). Con tal disposicion la
Superintendencia ejecutaba la politica que la Junta definia.

Los principales instrumentos de control cuantitativo fueron el presupuesto de divi-
sas, la clasificacion de los renglones arancelarios en tres listas de importacion (libre, pre-
via y prohibida), y el tipo de financiacion (reembolsable y no reembolsable). El arancel
suplementaba estos instrumentos, pero su impacto en el nivel y composicion de las im-
portaciones era eclipsado por el de las restricciones cuantitativas. El Banco de la Republi-
ca fijaba el presupuesto de divisas para importaciones (luego, a partir de 1964, lo haria
la Junta Monetaria). El Consejo Directivo de Comercio Exterior determinaba la lista
en la cual se clasificaba cada posicion arancelaria y la Junta de Importaciones aprobaba o
denegaba las solicitudes de importacion que se presentaban para los renglones en licencia
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previa®. El presupuesto de importaciones reflejaba la creencia, y en muchas ocasiones
la realidad de los desequilibrios externos, de que era necesario tener ese presupuesto
para manejar la presion sobre la balanza de pagos. En verdad, aun si ese presupuesto no
constrefiia las importaciones, las cuotas se usaban para afectar la asignacion de recursos
(capital, tierra y trabajo) entre las diferentes actividades y, probablemente, para mantener
los derechos que grupos y sectores beneficiarios del sistema habian adquirido en el pasa-
do. El manejo de la politica de importaciones durante la bonanza cafetera de 1976-1977
lo demostro inequivocamente'®.

Todo este entramado organizativo ¢ institucional se mantuvo cuando se emiti6 el
Decreto Ley 444 de 1967, que codificé mucha de la legislacion vigente y le dio el carac-
ter de ley a la estructura institucional que se habia estado construyendo desde la emision
de la Ley 1.* de 1959. Algunos cambios grandes que se hicieron con las reformas fueron
eliminar el mercado libre de divisas, conceder el monopolio de compraventa de divisas
al Banco de la Republica, prohibirle a los colombianos tener cuentas en moneda extran-
jeray activos en el exterior, y eximir a algunos organismos extranjeros y organizaciones
colombianas, como la Federacion de Cafeteros, de estos requisitos. Las reformas legales,
de hecho, condujeron a una menor libertad econémica para los colombianos, aunque no
todos lo asuman de esa forma. Por el contrario, muchos asocian la prosperidad de los
afios siguientes con esos cambios legales y no con el manejo prudente de las politicas
monetaria, cambiaria y fiscal, ninguna de las cuales fue parte de ese decreto'®. Un cambio
que vino después de esa legislacion, y que el decreto no lo contemplaba, fue devaluar el
peso en pequeiios montos diarios para eliminar de manera paulatina el exceso de demanda
por divisas y absorber la prima que su escasez generaba. Este cambio fue fundamental
para sentar las bases de la liberalizacion posterior del comercio, absorber algunas rentas
asociadas con las distorsiones del sector externo y recuperar parte de la liberalidad eco-
némica perdida por causa de algunas de esas reformas.

2. LLAS RESTRICCIONES, SU MANEJO Y SUS POSIBLES EFECTOS
2.1 Restricciones cuantitativas

A continuacién presentamos la evolucion del manejo de las restricciones cuantitativas
a las importaciones en cinco dimensiones: el presupuesto de importacion, la cobertura de
las restricciones por la clasificacion entre listas, las tasas de aprobacion de solicitudes, la

13 Nunca se consider6 subastar las divisas en el presupuesto de importaciones, lo que hubiera llevado a una mejor
asignacion de esos escasos recursos y a la eliminacion del andamiaje burocratico necesario para administrar los
controles.

0 o o ici i i0 3 i >
“En 1976 y 1977 el Incomex aprobo el 72% y el 84% de las solicitudes de importacion, mientras que en 1974
afio sin bonanza cafetera, aprob6 el 99%.
15 Esto no es totalmente correcto, pues el decreto legislaba sobre la cuenta especial de cambio, estableciendo
que sus ganancias debian incorporarse al presupuesto nacional. El decreto no definidé la manera como se
computarian esas ganancias, pero una descripcion de como funcionaba esa cuenta y cuantos ingresos genero
puede encontrarse en Jaramillo y Montenegro (1982).
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distribucion de los registros de importaciones entre las listas de libre y previa, y el nimero
de items cubiertos por las listas de previa y prohibida importacion.

Presupuesto de importacion: este constituia el primer escalon en el sistema de con-
trol de importaciones. La Junta Monetaria establecia el presupuesto de divisas para su
asignacion a las licencias reembolsables, el cual era distribuido entre importaciones de
las listas de libre y previa importacion segun las pautas, prioridades y proporciones esta-
blecidas por el Consejo Directivo de Comercio Exterior. Las importaciones no reembol-
sables y las del Plan Vallejo quedaban por fuera del presupuesto. Las importaciones en el
sistema de Plan Vallejo y las posiciones en la lista de libre estaban por fuera de la discre-
cionalidad del Incomex. Sin embargo, este ente tenia discrecionalidad sobre las importa-
ciones no reembolsables, las sujetas a acuerdos internacionales, y las de los puertos libres
y las regiones especiales (Leticia y San Andrés). Durante la mayor parte del periodo el
Incomex siempre oper6 con un presupuesto de importaciones mensual que el Banco de la
Republica (hasta 1964) y la Junta Monetaria (desde 1964) determinaban. La expansion o
la contraccion de ese presupuesto era una sefial para que el Incomex liberalizara o restrin-
giera las importaciones. Para notar la opacidad del sistema de control de importaciones,
la Junta Monetaria no publicaba el presupuesto autorizado y los colombianos del comun
no tenian conocimiento de su monto.

Cobertura: a fin de describir lo que sucedid en materia de cobertura, se clasifica
la intensidad de las restricciones en cuatro categorias: insignificante, baja, media y alta
(Cuadro 3). Se define la intensidad como el porcentaje de productos del universo arance-
lario que se clasifican en las categorias previa y prohibida, sin importar su distribucion
entre las dos listas'®. La categoria insignificante corresponde a aquella en la cual el 2,0%
o menos de los productos estan clasificados en una de las listas. La baja es aquella en
la cual entre un 2,0% y un 15% de los productos figuran en una de las dos listas. La de
intensidad media corresponde a aquella en la cual mas del 15% y menos del 40% de los
productos figuran en una de las dos listas. La categoria de intensidad alfa corresponde a
aquella en la cual el 40% o mas de los productos del universo arancelario figuran en la
categoria previa o en la prohibida.

La evidencia compilada para este capitulo muestra que el comercio exterior colom-
biano sufrio fuertes restricciones durante la mayor parte del periodo. Desde comienzos
de 1957 hasta septiembre de 1990, unos 34 afios, la intensidad de las restricciones fue
media o alta, y de ellos, unos 28 afios se caracterizan como de restricciones altas. Si
excluimos los pocos meses de 1966, cuando hubo un intento de liberalizacion mayor,
pero insostenible, entre 1958 y 1979 Colombia vividé continuamente en un régimen de
altas restricciones al comercio. La intensidad cayd a media entre fines de 1979 y finales
de 1982 pero, de nuevo, se acentud entre finales de 1983 y al término de 1989, cuando se

1® Un mismo porcentaje de cobertura puede dar lugar a niveles diferentes en la intensidad de las restricciones;
por ejemplo, un sistema con una cobertura de restricciones del 50% restringe mas cuando todos los productos
estan en la lista de prohibida en lugar de la de previa. Para simplificar la discusion y la descripcion de la
evolucion de estas restricciones, aqui no se ahonda en estas diferencias. También, es claro que otros analistas
del comercio exterior colombiano pueden fijar limites diferentes a los aqui presentados, al igual que definir las
categorias en forma diferente. Sin embargo, las categorias expuestas bastan para describir lo que sucedio en
cincuenta afios de restricciones cuantitativas.
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Cuadro 3
Intensidad de cobertura de restricciones: 1950-1999
(porcentaje de previa mas prohibida)

Periodos Rango de cobertura Intensidad

1950-1953, 1955 6-13 Baja
1954 0 Insignificante
1956-1957 20-36 Media
1958-junio de 1966 40-100 Alta
Septiembre de 1966 20 Media
Diciembre de 1966 a junio de 1979 100-46 Alta
Septiembre de 1979 a mayo de 1982 28-29 Media
Diciembre de 1982 a marzo de 1990 38-100 Alta
Septiembre de 1990 24 Media
Noviembre de 1990 3 Baja
1991-1999 1-2 Insignificante

Grados de intensidad:

1. Insignificante: 2% o menos.
2. Baja 15% o menos.

3. Media: entre 15% y 40%.

4. Alta: 40% o mas.

Fuente: célculos de los autores.

torné alta, con niveles de cobertura del 100% a finales de 1984, hecho que solo se habia
visto en la década de los afios sesenta. La intensidad cae de manera abrupta en 1991-1999
como resultado de la apertura de 1991, la cual elimind la lista de prohibida importacion
y restringié severamente el tamarfio de la lista de licencia previa, lo que clasifica a es-
tos afios en la categoria de restriccion insignificante, seglin la definicion acé presentada.
Este resultado es engafioso, pues deja a un lado todas las medidas no arancelarias que se
establecieron para reemplazar los instrumentos que se habian desechado. El capitulo 3,
numeral 2, muestra que las medidas usadas por tradicion para restringir las importaciones
fueron reemplazadas por otras medidas no arancelarias que cubrieron una parte significa-
tiva del universo arancelario.

Solicitudes de importacion: un segundo nivel donde se ejercian las restricciones, no
menos importante que el de la clasificacion de productos por listas, lo constituian las tasas
de aprobacion de los registros de importacion. En estas es necesario diferenciar entre las
solicitudes para importar productos con el régimen de licencia previa y aquellas para ha-
cerlo en la lista de libre importacion. Estas ultimas se aprobaban casi de inmediato, pero
las de previa pasaban a estudio de la Junta de Importaciones, que denegaba la solicitud
o la aprobaba total o parcialmente. El Cuadro 4 muestra las tasas de aprobacion para las
solicitudes de licencia previa y las solicitudes totales (la suma de los registros de libre
importacion y las solicitudes de licencia previa). Los datos sobre aprobaciones aparecen
en las columnas 1 y 2: alli se muestran altas tasas de aprobacion en los afios 1958-1961
y un cambio radical en 1962, cuando solo se aprobo el 65% de las solicitudes totales. A
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partir de entonces y hasta 1967 las restricciones aumentaron y la Junta aprobaba cerca
del 50% de lo solicitado. Las restricciones para los bienes en lista previa eran mayores, y
en 1966 la Junta aprobo el 34% de las solicitudes para importar articulos en lista previa.

Cuadro 4
Tasas de aprobacion de los registros de importacion

Registros Registros Registros Registros

previa/ totales/ 1}?; fel /stg;sl previa/ totales/ l}?;rgé /St:t(:fl
Afio solicitudes  solicitudes . Afio solicitudes  solicitudes .
. registros . registros
previa totales previa totales

0 @ 3) (1) 2 3)
1958 0,85 0,93 0,58 1981 n. d. 0,97 0,52
1959 0,83 0,92 0,58 1982 n. d. 0,96 0,55
1960 0,89 0,95 0,58 1983 n. d. 0,81 0,41
1961 0,82 0,92 0,59 1984 n. d. 0,76 0,21
1962 0,65 0,66 0,49 1985 n. d. 0,65 0,15
1963 0,54 0,64 0,34 1986 n.d. 0,81 0,42
1964 0,53 0,49 0,34 1987 n. d. 0,78 0,45
1965 0,53 0,57 0,15 1988 n. d. 0,82 0,47
1966 0,34 0,55 0,56 1989 n. d. 0,98 0,45
1967 0,49 0,5 0,04 ]99.0 . .d. 0,96 n.d.

enero-julio
1968 0,77 0,79 0,12 1990 n. d. n. d. 0,62
1969 0,78 0,81 0,17 1991 n. d. n. d. 0,88
1970 0,82 0,85 0,19 1992 n. d. n. d. 0,9
1971 0,52 0,61 0,27 1993 n. d. n. d. 0,92
1972 0,53 0,62 0,28 1994 n. d. n. d. 0,38
1973 n. d. 0,92 0,31 1995 n. d. n. d. 0,88
1974 n. d. 0,99 0,44 1996 n. d. n. d. 0,86
1975 n.d. n.d. 0,43 1997 n. d. n. d. 0,87
1976 0,58 0,72 0,40 1998 n. d. n. d. 0,89
1977 0,71 0,84 0,41 1999 n. d. n. d. 0,84
1978 n.d. n.d. 0,43 2000 n. d. n. d. 0,84
1979 n.d. 0,99 0,44 2001 n. d. n. d. 0,81
2002
1980 n. d. 0,99 0,44 enero- n. d. n. d. 0,82
octubre

n. d.: no disponible.

Nota: las solicitudes totales son iguales a la suma de solicitudes por previa mas registros por libre (véase Cuadro Al.1 del
Anexo 1).

Fuente: calculos de los autores.

Es posible que estas tasas de aprobacion muestren un mayor nivel de restricciones
que el que habria ocurrido si los importadores hubieran revelado su verdadera demanda,
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pero pretender que en 1962-1966 sucediera esto era pedir mucho en un periodo marcado
por gran incertidumbre econdomica. Esa gran incertidumbre fue causada por el manejo
cambiario, fiscal y monetario y la ausencia de un norte definido para estas politicas'’. No
sorprende que la gente tratara de importar mas de lo que necesitaba, ya fuera para prever
futuros riesgos o para sacar su capital de Colombia a una tasa de cambio favorable. El
comportamiento de las solicitudes entre 1965 y 1969 sugiere coémo puede incidir la incer-
tidumbre econdmica sobre su monto. Entre 1965 y 1966 las solicitudes totales pasaron de
USD841 m a USD1.155 m, pero en 1967 y 1968, cuando el manejo econdémico mejord y
se redujo la incertidumbre, el valor solicitado cay6 a USD889 m y USD796 m.

En resumen, el comercio exterior colombiano sufrio intensas restricciones cuanti-
tativas que, sin lugar a dudas, repercutieron en la asignacion de recursos entre sectores
y regiones y en el nivel de bienestar economico de los colombianos. Estas restricciones
fueron la parte mas importante de los instrumentos de control al comercio durante el
periodo 1950-1990, y su impacto proteccionista supero el de los aranceles, los cuales se
discuten a continuacion'®.

2.2 El arancel

El arancel desempeiid un papel importante, pero no preponderante, en la politica comer-
cial de todo el periodo. Ganaba importancia cuando las restricciones cuantitativas caian
y la perdia cuando estas subian. No obstante, el arancel nunca fue el elemento determi-
nante de cuanto se importaba en el agregado o, incluso, tampoco lo fue en sectores por el
peso tan grande de las restricciones cuantitativas en el control del comercio. Entre 1950
y 1970 los aranceles se fijaban por ley (o decreto ley), pero la Ley 6.* de 1971 establecio
que se podian cambiar por decreto. En esos veinte aflos hubo tres cambios grandes en la
politica arancelaria: en julio de 1950 (Decreto Ley 2218 del 10 de julio), mayo de 1959
(Decreto Ley 1345 del 10 de mayo), y diciembre de 1964 (Decreto Ley 3168)". Hasta
1964 el arancel consistia de impuestos especificos y ad valorem, pero el Gobierno abolid
los impuestos especificos en el arancel de 1964.

Desde septiembre de 1971 las reformas arancelarias se hacen sin tramite legislativo,
sin embargo el Gobierno debe seguir los lineamientos de la Ley 6.* (Martinez, 1986:54).
Este cambio legislativo facilito modificar los aranceles con mayor frecuencia, lo cual
permitié introducir cambios importantes a la estructura y niveles de los aranceles desde
entonces. El Cuadro 5 presenta informacion sobre la evolucion del arancel entre 1950 y
1997, la cual distingue entre arancel y sobretasa. La sobretasa consistia de un impuesto
uniforme que tenian que pagar todos los importadores sin excepcion, lo que aumentaba

17 Las condiciones politicas también contribuyeron a que esto ocurriera: en un momento de ese periodo el
Ministerio de Hacienda estuvo en interinidad durante varias semanas, de ahi que un ministro de otra cartera
actuaba como encargado.

'8 Aunque no tenemos medida del equivalente arancelario de las restricciones cuantitativas, es claro que sin
ellas no se hubiera podido contener el volumen de importaciones a los niveles observados durante el periodo.
19 Martinez (1986, cap. 1) hace un excelente resumen de la evolucion de la politica arancelaria y de comercio
exterior entre 1950 y 1982.
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Cuadro 5
Arancel y sobretasa: afios seleccionados: 1950 a 1997
(porcentaje)

Arancel

. Arancel + Arancel Arancel Desviacion
. promedio Sobretasa g ) .
Afio . sobretasa maximo ponderado® estandar
simple

) 2 3 (G) (5 (6)
1950 40 40 n. d. n.d. 10
1959 43 43 n. d. n.d. 28
1964 49/ 49 400 64 48
1965 47 47 400 65 48
1968 48 4 52 400 68 47
1970 47 4 51 450 68 46
1972 47 4 51 380 66 45
1973 48 4 52 350 62 37
1974 31 4 35 350 35 22
1976 28 8 36 200 29 20
1979 26 8 34 150 26 18
1980 26 8 34 150 24 18
1981 26 8 34 150 25 19
1983 34 8 42 198 32 24
1984 42 7 49 200 40 30
1985 31 15 46 200 34 17
1988 27 18 45 200 31 17
1989 27 18 45 200 29 17
1990 23 13 36 100 25 14
1991 17 n. d. n. d. 75 19 13
1992-1994 12 n. d. n.d. 40 12 6
1995-1997 12 n. d. n. d. 35 12 6

n. d.: no disponible.

a/ Ponderado por la produccion caracteristica de cada sector en las cuentas nacionales para la base de 1975; para 1964 se us6
la distribucion por sectores en 1965.

b/ Martinez (1986; cuadros 16 y 18) afirma que para 1964 el arancel nominal promedio (presumiblemente un promedio
aritmético de las 3.941 posiciones) es 65,6%. Este valor excede el 48,7% que resulta de calcular un promedio del arancel por
capitulos, ponderado por el nimero de posiciones en cada capitulo que aparece en sus calculos.

Nota: la sobretasa incluye Proexport, ad valorem y el impuesto consular. Se han redondeado los niimeros decimales al entero
mas cercano. La desviacion estandar para 1950 solamente se calcula sobre el arancel ad valorem; esta se derivo del arancel
de aduanas aprobado por Decreto 2218 de 1950. En el arancel de 1950 habia también gravamenes especificos para los cuales
no tenemos su equivalente ad valorem. Promedio y desviacion estandar computado sobre todas las posiciones del universo
arancelario que regian en cada afio.

Fuentes: Martinez (1986, para los afios 1950 y 1959), DNP (1974 a 1997); en los demas aflos: célculos de Franca Casazza de
Galante para el trabajo de Garcia (1991) y de Ricardo Candelo para un trabajo colaborativo entre la Sociedad de Agricultores
de Colombia y el International Food Policy Research Institute, en el cual participaron Jorge Garcia y Gabriel Montes.

el arancel efectivo promedio, pero reducia su dispersion, pues el arancel efectivo au-
mentaba mucho mas en términos porcentuales para los productos con menor gravamen
arancelario. Las sobretasas eran un impuesto (inicial) del 1,5% para financiar al Fondo
de Promocion de Exportaciones (Proexpo), otro del 1,5% para financiar transferencias a
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los cafeteros y otro del 1,0% como impuesto consular; posteriormente, el impuesto para
financiar a Proexpo se elevo al 5,0%. La sobretasa aument6 de manera significativa en
la segunda mitad de los afios ochenta, de modo que las reducciones en los aranceles se
compensaban, total o parcialmente, por los aumentos en las sobretasas.

2.2.1 Nivel y dispersion del arancel

Durante la mayor parte del periodo las autoridades mantuvieron aranceles altos y disper-
sos. En los afios cincuenta el arancel fue de 40% en 1950 y de 43% en 1959. La reforma
de 1964 elevd el nivel del arancel a 48,7% (Martinez, 1986, cuadros 13, 16 y 18)%, y la
sobretasa los elevo al 51%-52% en 1968-1973. En 1974 se hizo una fuerte disminucion
en los aranceles que redujo el gravamen efectivo al 35%, un nivel que se mantuvo hasta
1982; debemos notar que en estos nueve afios el arancel promedio se redujo, pero esa
baja se compens6 con un aumento a la sobretasa, lo que mantuvo el gravamen efectivo
en cerca del 34%. La reduccion de 1974 tuvo origen en las medidas para combatir la
creciente inflacion a inicios de los afios setenta, asi como en la politica de las adminis-
traciones Lopez y Turbay de bajar los aranceles y racionalizar la estructura arancelaria.
Resultado de ese esfuerzo fue la reduccion de aranceles a un 26% en 1979-1981, el menor
valor alcanzado hasta 1990; después de agregarle la sobretasa, el promedio del gravamen
efectivo alcanzé un 34%, el menor en el periodo 1950-19902'. La caida de los aranceles
también estuvo acompaiiada de una reduccion en su nivel maximo, el cual llegé a 400%
en los afios sesenta y alcanz6 su pico de 450% en 1970; a partir de entonces este nivel bajo
a 150% a finales de dicho decenio, pero ascendio a 200% en la década de 1980.

La proteccion nominal simple, tal como se discutié en los parrafos anteriores y se
muestra en el Cuadro 5, esconde la importancia de los cambios en la proteccién porque
considera que todos los sectores son igualmente relevantes. Por ejemplo, cuando hay dos
sectores, A’y B, con cien posiciones arancelarias cada uno y unos aranceles del 20% y 40%,
un promedio aritmético simple resulta en una proteccion nominal media del 30%; pero si el
sector con 20% de arancel produce el 80% del PIB del pais, entonces el arancel resultante
de ponderar los aranceles nominales por estas participaciones seria de 24% (20 x 0,8 +40 x
0,20). Para tener una mejor idea sobre cuanto se estaba protegiendo la produccion nacional
se pondera el arancel nominal de cada sector por la participacion de su produccion caracte-
ristica en la produccion total de la economia. Los resultados aparecen en la columna 5 del
Cuadro 5 y deben compararse con los de la columna 1. Los datos indican que el arancel pon-
derado cay6 pero, mas importante, que su valor supera el valor nominal simple hasta 1974;
a partir de entonces el valor simple cae por debajo del valor ponderado. Cabe notar que en

2 Martinez (1986:98) afirma que el arancel promedio es 65,6%, pero ese nimero no es coherente con los valores
que aparecen en su libro para el arancel promedio por capitulo y el nimero de posiciones en cada capitulo. El
numero que aqui se calcula se obtiene como promedio de los aranceles por capitulos, ponderados por el nimero
de posiciones en cada uno de estos.

2! Este gravamen efectivo corresponde al legislado, no al realmente pagado por los importadores, el cual fue
menor que el legislado.
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los afios sesenta la proteccion ponderada, 65%-68%, es unos veinte puntos porcentuales
(pp) mas alta que la proteccion simple (47%).

La dispersion arancelaria cayo también, de cerca del 40% en los afios sesenta al 15%
en los setenta y a un 5,0% en los noventa. La nueva estructura se mantuvo relativamen-
te incolume al creciente proteccionismo de los afios ochenta pues, a pesar del aumento
en los aranceles, la dispersion se mantuvo en niveles similares a los de la década de los
setenta®.

2.2.2 ;A quién protegia la politica arancelaria?

Antes de contestar la pregunta del encabezado conviene anotar que los aranceles mos-
trados en el Cuadro 5 posiblemente no miden la verdadera proteccion a las actividades
productivas en Colombia, por tres razones. Primero, el sistema generalizado de restric-
ciones cuantitativas pudo haber hecho superfluo el arancel en muchos casos. Segundo, es
posible que cuando la proteccion nominal fuera muy alta el arancel legislado excediera la
proteccion nominal que un sector recibia efectivamente; en otras palabras, ocurrio lo que
en la literatura econdmica se conoce como ‘agua en el arancel’®. Tercero, los aranceles
medios se calculan para todos los sectores y en algunos de ellos la produccion caracteris-
tica principal corresponde a un producto de exportacion (por ejemplo, café o algodon) en
que el arancel legislado es superfluo. Entonces, ;por qué mostrar aranceles por sectores?
Por dos razones: primero, porque cuando los aranceles y las restricciones se redujeron,
como en los afios setenta o los noventa, es posible que el nivel del arancel constrifiera mas
las importaciones que en periodos con aranceles y restricciones altos; segundo, que quiza
es la razoén mas importante, porque esos aranceles muestran las intenciones de la politica
e identifican los sectores que aquella queria proteger. Con estas consideraciones se descri-
bira a quién protegia o a quién intentaba proteger el sistema arancelario en Colombia. El
Cuadro 6 resume la informacion para algunos afios seleccionados del periodo 1964-1997.

El sistema arancelario buscaba proteger al sector industrial a expensa de las otras ra-
mas de la economia. Esta conclusion se deriva de los datos que aparecen en las columnas 1
y 2 del Cuadro 6, los cuales miden el arancel para la agricultura y la mineria como un por-
centaje del arancel del sector industrial. La columna 1 indica que en 1964 el arancel para la
agricultura y la mineria eran del 57% y 27% del estipulado para el sector industrial, el cual
tenia un nivel medio de 79% ese afio. Los datos del Cuadro 6 muestran que la proteccion
nominal para la agricultura y la mineria fue siempre menor que en el sector industrial, y por
cerca de veinte afios (1964-1984) la proteccion arancelaria a la agricultura y a la mineria fue
menos del 60% y 40% de la del sector industrial. Solo a finales de los afios ochenta se redujo
ligeramente este diferencial, pero la discriminacion arancelaria en contra de la agricultura
(30%) y de la mineria (un 60%) persistio en los afios noventa. En verdad, sectores como

2 Los niveles de dispersion citados se calcularon a partir de los valores promedio del arancel para los sectores
segun la clasificacion de uso o destino econémico (Cuode) a tres digitos, y por ello subestiman la dispersion
calculada como la desviacion estandar de los aranceles para todas las posiciones arancelarias.

% Diaz Alejandro (1976:150) nota que para una muestra de 385 productos en 1969 el precio local excedia el
internacional en 47%, mientras que el arancel promedio ad valorem para este grupo era del 71%.
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el minero, donde hay una gran bonanza productiva y de exportaciones, poco requieren de
la proteccion arancelaria; pero si la proteccion nominal fuera el tnico elemento efectivo
para proteger la produccion nacional, resulta evidente que este tipo de politica discrimina al
sector minero. Lo mismo se puede concluir sobre el agricola: la politica arancelaria discri-
minaba esta rama y, en especial, los productos agropecuarios de exportacion. Al respecto se
debe anotar que estos calculos subestiman el grado de discriminacion aparente en el arancel,
ya que muchos productos agricolas tenian aranceles altos y no los necesitaban para prote-
gerse, pues eran productos de exportacion; al calcular el arancel ponderado con un arancel
positivo para esos productos en lugar de un arancel de cero, resulta claro que se sobreestima
la proteccion nominal para el sector y se subestima el nivel de discriminacion.

Cuadro 6
Arancel industrial y aranceles en agricultura y mineria en relacion con el industrial, 1964-
1997

(porcentaje)
Agricultura/industria Mineria/industria Arancel industria

) 2 3
1964 57 27 79
1970 50 27 82
1976 54 31 34
1980 57 38 28
1984 54 37 48
1988 65 43 36
1989 69 46 33
1990 78 43 29
1995 73 44 14
1997 72 42 15

Fuentes: DANE (cuentas nacionales), calculos de los autores usando como ponderacion la participacion de la produccion
caracteristica en cada sector dentro del total. Para la clasificacion se uso la de las cuentas nacionales de 1975; los datos
para 1994 fueron convertidos a la antigua nomenclatura. La clasificacion por sectores de cuentas nacionales es la siguiente:
agricultura (01-05); mineria (06-07); industria (08-25).

2.2.3 ;Qué bienes buscaba proteger la politica arancelaria?

Otra forma de examinar esta politica consiste en analizar la proteccion arancelaria a los
productos segun su uso o destino econdomico. Para ello se sigue un esquema similar al de
la seccion anterior, pero esta vez se compara el arancel promedio para bienes de consumo
con el de bienes intermedios y bienes de capital (Cuadro 7). Los datos revelan que con
esa estructura el pais buscaba favorecer la produccion de bienes de consumo, desincen-
tivando la de bienes intermedios y de capital. Esa estructura se mantuvo por un largo
periodo, hasta la década de los afios setenta, cuando las reformas arancelarias de aquel
y del siguiente decenio redujeron la discriminacion arancelaria en contra de los bienes
intermedios y de capital, pero no la eliminaron. En los afios seleccionados el promedio
simple de los aranceles (excluye sobretasas) fue del 60% para bienes de consumo, 26%
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para bienes de capital y 23% para materias primas y bienes intermedios. Esto quiere decir
que los aranceles para bienes intermedios y de capital fueron, en promedio, un 40% de
los aranceles para los bienes de consumo, aunque debe notarse que entre 1959 y 1964 la
discriminacion fue mayor.

Los datos muestran que en 1950 la proteccion nominal promedio para los bienes
de consumo excedia la de los bienes intermedios en un 40% y la de los de capital en un
160%. En 1959 esta discrepancia casi se cuadruplica para los bienes de consumo y mas
que se dobla para los bienes de capital, lo que daba clara sefial de que el Gobierno queria
que en el pais se produjeran bienes de consumo, pero tenia poco interés en los intermedios
y de capital. La reforma arancelaria de 1964 redujo este sesgo en favor de los bienes de
consumo. La estructura de 1964 se mantuvo estable por diez afios, cuando el Gobierno
comenzé a reducir el arancel y las discrepancias se redujeron un poco. Solo en los afios
noventa se observa una reduccion importante en el sesgo a favor de los bienes de consu-
mo, generado por la estructura arancelaria del pais.

Cuadro 7
Relacion de protecciones nominales por grandes grupos de bienes: 1950-1999
(afios seleccionados)

Bienes de consumo/bienes intermedios Bienes de consumo/bienes de capital

(€)) 2

1950 1.4 2,6
1959 5,4 5,7
1964 3,1 2,6
1965-1969 3 2,5
Aflos setenta (seis afios) 2,8 2,1
Anos ochenta (ocho afios) 2,5 1,9
Afios noventa (ocho afos) 1,7 1,6

Fuente: calculos de los autores.

REcuADRO 1
LAS RESTRICCIONES, LA DIVERSIDAD DE PRODUCTOS Y EL BIENESTAR

ECONOMICO

La literatura moderna del comercio internacional ha incorporado en los modelos de
comercio la idea de la variedad de productos y su impacto sobre el bienestar econémico
(Feenstra, 2010). Desde 1950 los consumidores colombianos pudieron haber estado
expuestos a una creciente variedad de productos, pero aquello nunca fue efectivo
porque las restricciones al comercio lo impedian. En algunos periodos este fendme-
no fue alto, lo que sugiere una pérdida de bienestar importante. Solo para ilustrar
el tamafio del problema, sin intentar medir esta pérdida, el Cuadro R1.1 muestra el
nimero de posiciones arancelarias cubiertas por restricciones en diferentes afios del
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periodo. Las cifras presentan el nimero de posiciones en la lista prohibida, el total
de posiciones restringidas (previa mas prohibida), y el total de posiciones para el
universo arancelario.

Cuadro R1.1
Numero de posiciones arancelarias cubiertas con restricciones
(promedio del periodo)

Prohibida Restringidas Universo arancelario
(1) B 3)
1950-1953 295 295 2219
1958-1961 1.053 1.791 2.772
1967-1971 437 3.981 4.116
1980-1982 0 1.438 4.853
1983-1985 367 4.133 5.019
1989-1990 32 1.998 5.152
Noviembre de 1990 0 168 5.163

Fuente: calculos de los autores.

Los datos hablan por si solos: las restricciones privaron a los colombianos de la posi-
bilidad de adquirir legalmente un gran nimero de productos cuya importacion estaba
prohibida, en especial entre 1958 y 1961 (Cuadro R1.1, columna 1). Estas cifras
muestran el limite inferior del nimero de productos a los cuales los colombianos no
tuvieron acceso, pues en la misma posicion arancelaria se clasifican distintas varie-
dades de un mismo producto, como pueden ser los computadores portatiles prove-
nientes de China, Corea del Sur, Taiwan o Estados Unidos, o los vinos provenientes
de Argentina, Chile, Francia, Espatfia, Italia, Australia o Nueva Zelanda, entre otros.
Para las posiciones en la lista de previa la situacion no es tan extrema, pero aun asi,
por los criterios para aprobar licencias, los colombianos no tenian acceso a todas las
variedades de productos del mundo que pueden ser importados mediante alguna po-
sicion del arancel. Por ejemplo, es posible que por acuerdos comerciales regionales
(Grupo Andino, Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio-Alalc, u otro) la
Junta de Importaciones permitiera importar quesos argentinos porque no podia negar
la solicitud, pero excluia los franceses o espanoles. Estos comentarios ilustran que la
politica de comercio exterior le redujo el bienestar economico a los consumidores y
productores colombianos al privarlos de gozar los beneficios de consumir una gran
variedad de productos disponibles en la economia mundial.

2.3 Avances y retrocesos: 1968-1990

En este periodo productores, consumidores, importadores y exportadores tenian mejor
idea sobre la direccion de la politica y la posible magnitud de sus cambios. Mas atn, el
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manejo de las politicas cambiarias, comercio y pagos externos redujo el riesgo de crisis
cambiarias significativas, lo que permitié mantener la direccion de la politica comercial
varios afios. El cambio de manejo se hizo evidente en la reduccion de las crisis cambia-
rias (frecuentes y grandes en 1950-1967, y esporadicas y menores en 1968-1980); en la
reduccion sostenida de las restricciones sobre las importaciones y los sistemas de pagos
externos, y en un crecimiento firme de las exportaciones no tradicionales. Un buen indica-
dor de estos cambios es, quiza, la menor frecuencia de los acuerdos de stand by (acuerdos
de derecho de giro) con el FMI, comunes antes de 1973, ¢ inexistentes desde 1984*. La
velocidad de estos cambios se redujo a partir de 1976. Las principales razones fueron la
bonanza cafetera de 1975-1977 y su manejo, y la expansion del gasto publico, del déficit
fiscal y del endeudamiento externo en 1978-1982. Estos eventos culminaron en 1982 y
1984 con un aumento importante de las restricciones a las importaciones, las cuales se
mantuvieron en firme hasta finales de los afios ochenta. Todo esto cambié a comienzo
de los afios noventa, cuando se decidi6 liberalizar el comercio en forma rapida y radical.
En cuanto a la estructura organizacional y administrativa, la Superintendencia de
Comercio Exterior, creada en 1964, fue reorganizada en 1968 y se le cambid el nombre
por el de Instituto de Comercio Exterior (Incomex), un organismo descentralizado del
orden nacional. Su director, sin rango de ministro, participaba con voz y voto en las
instancias mas altas de la politica econdmica: Junta Monetaria, Consejo Nacional de Po-
litica Econémica y Social (Conpes), Consejo de Politica Aduanera (a cargo de la politica
arancelaria), y el Consejo Directivo de Comercio Exterior, el cual reemplazo a la Junta
de Comercio Exterior. A comienzo de los noventa el Incomex fue reemplazado por el
Ministerio de Comercio Exterior, cuando la administracion Gaviria decidio liberalizar.
La intensidad de la cobertura de restricciones en casi todo el periodo 1968-1990 se
mantuvo en un rango alto (Cuadro 3). Tan solo durante un corto intervalo, entre septiembre
de 1979 y finales de 1982, el rigor restrictivo se redujo, en gran parte para “quemar reservas
internacionales” y enfrentar la acumulacion causada por los préstamos externos al sector
publico; como la liberalizacion de 1966, esta también era insostenible por los altos desequi-
librios en las cuentas fiscales y en la balanza de la cuenta corriente. La delicada situacion
fiscal, financiera y externa que enfrentd la administracion Betancur al tomar el poder en
1982 le permitio justificar ante la opinion publica un cambio radical de la politica comercial
y para restringir el comercio de manera significativa. El rigor restrictivo alcanz6 su climax
entre abril y diciembre de 1984, cuando la cobertura de las restricciones alcanzo el 100% y
las posiciones arancelarias en la lista de prohibida importacion alcanzaban el 17% del total.
Solo durante los cuatro afios de la administracion Lleras Restrepo se observa un rigor tan
grande y prolongado en la cobertura de las restricciones al comercio exterior®. La admi-
nistracion Betancur aflojo las restricciones a mediados de 1985, después de un acelerado
ritmo de la devaluacion, lo que hizo superfluas muchas de las restricciones. En diciembre

2 Posteriormente Colombia firmo seis acuerdos de préstamo con el FMI, entre diciembre de 1999 y mayo del
2011, pero no utilizoé los fondos a su disposicion. Los acuerdos consistieron en tres lineas de crédito flexible,
dos préstamos stand by y otra linea de crédito (extended fund facility). Véase: http://www.imf.org/external/np/
fin/tad/exfinl.aspx

» En breves periodos de 1962 y 1964 el nivel de cobertura de las restricciones también alcanzo el 100%.
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de 1986, con la administracion Barco a cargo de la politica economica, la cobertura de las
restricciones habia caido al 62%, 38 pp menos que en diciembre de 1984.

El cambio en la politica econémica a finales de los afios sesenta contribuyo a au-
mentar las tasas de aprobacion de las solicitudes de importacion a un 85% en 1970. Esta
tendencia se revirtié en 1971 y 1972, cuando las tasas de aprobacion cayeron a un 60%
para las importaciones reembolsables (67%-70% si se incluyen las no reembolsables),
pero se revirtio rapidamente en 1973 y 1974 cuando subieron al 92% y 99% (Cuadro 4).
Este aumento ocurrio porque se elimino la lista de prohibida en agosto de 1973 (16% de
las posiciones arancelarias) y aumento la lista de libre importacion desde un 3,4% del
total de posiciones arancelarias en 1970 a un 20% y 30% de ese total en 1973 y 1974.

La mayor liberalizacion que se estaba dando se revirtio en 1976 'y 1977. En estos dos
afios el Incomex, en medio de una gran bonanza cafetera y un problema de control mone-
tario serio, solo aprobo el 58% y 71% de las solicitudes de importacion por el régimen de
previay el 72% y el 84% de las solicitudes totales (Cuadro 4). Esto iba en contra de los
postulados del plan de desarrollo de la administracion Lopez Michelsen (Departamento
Nacional de Planeacion, 1976), el cual proponia una amplia liberalizacion del comercio
para hacer mas eficiente la economia y, en particular, al sector industrial. Los gremios
industriales se opusieron con gran fuerza a esta politica y, evidentemente, el Gobierno
aceptd cambiarla sin anunciarlo. Esto fue posible porque la politica de liberalizacion per-
did apoyo en el gabinete. Al nombrar un nuevo ministro de Hacienda en 1976 que no era
partidario de liberalizar el comercio en la forma como la administracion lo plante6 ini-
cialmente, el sector industrial se sintié6 mas seguro de que la liberalizacion no se llevaria
a cabo. Esto se hizo mas claro cuando se nombré un nuevo director del Incomex quien
pensaba que la licencia previa era un instrumento esencial para el desarrollo del pais®.
En resumen, el intento de liberalizacion no lleg6 tan lejos como se penso y no es posible
saber si las bajas tasas de aprobacion de las solicitudes se mantuvieron, se acentuaron o
disminuyeron, porque el Incomex dejo de recopilar informacion sobre presion de impor-
taciones?’.

A partir de 1978 la cobertura de las restricciones cae y en 1979-1982 las tasas de
aprobacion aumentan al 96%-99%. Los primeros afios de la década de los ochenta esta-
rian marcados por una nueva ola de aumento de la proteccion como respuesta a la crisis
de la deuda y la recesion mundial a comienzos de los afios ochenta. En 1982 estalla en
toda América Latina la crisis de la deuda externa. Aunque en Colombia sus niveles no
llegaron a ser tan grandes como en otros paises de América Latina, el aumento de las
tasas de interés internacionales y el cierre abrupto de los mercados financieros incidie-
ron en el sector externo. Como respuesta a esta situacion el gobierno Betancur hizo mas

26 En una columna de El Tiempo Antonio Urdinola, director del Incomex en 1976-1978, (Urdinola, 1989), decia:
“Esta demostrado como el mecanismo de la licencia previa no ha sido aprovechado plenamente en los términos
que establecié nuestro Estatuto Cambiario, y como este fracaso ha tenido serias repercusiones en la economia
nacional, al restringir innecesariamente el grado de internacionalizacion de esta”. La columna, titulada “Tasas
de cambio, aranceles y proteccion”, aparecio en la edicion del 28 de agosto de 1989, p. 4. Aunque el autor acepta
que la licencia previa como politica de desarrollo fracaso, y pareciera proponer una economia mas abierta, su
idea implicita era la de que el instrumento de licencia previa era bueno para promover el desarrollo, pero no se
manejo bien (Jorge Garcia Garcia le agradece a Miguel Urrutia el envio del articulo donde aparece esta cita).
" Esta informacion dejo de recopilarse a partir del 23 de septiembre de 1977.
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restrictiva la licencia previa e impuso una sobretasa del 16% sobre el arancel. En 1983
Venezuela devalud el bolivar, que durante cuarenta afios habia permanecido en el nivel de
4,30 por dolar; esta devaluacion paralizo y revirtié el comercio en la frontera, con lo cual
se agravarian los problemas externos que venia experimentando el pais. A partir de 1983
aumenta la cobertura de las restricciones y caen las tasas de aprobacion hasta alcanzar
un 65% en 1985, su nivel mas bajo en estos afios. De nuevo, como en la administracion
Lopez, la politica cambi¢ al llegar un nuevo ministro de Hacienda en 1985, quien acelerd
el ritmo de la devaluacion y ello permitié absorber parte de la prima de escasez de divisas,
depreciar el peso en términos reales y limitar la magnitud del desequilibrio cambiario.
Desde mediados de los ochenta la situacion del sector externo comenz6 a mejorar, cuando
en 1986 se registré una nueva bonanza cafetera. Como consecuencia del aumento de los
precios del café, en 1987 y 1988 se pudieron revertir algunas medidas tomadas durante la
crisis de la deuda; también, desde ese momento se comenzod a hablar mas decididamente
sobre apertura economica.

La administracion Barco mantuvo la politica de la segunda parte de la administra-
cioén Betancur y continuo reduciendo las restricciones, al punto que las tasas de aprobacion
alcanzaron el 98% y 96% en 1989 y 1990. El empuje para una mayor liberalizacion vino
en la segunda parte de la administracion Barco y se acentud con la administracion Gavi-
ria, cuando elimino la lista de prohibida importacion y colocod el 99% de las posiciones
arancelarias en la lista de libre importacion. Aunque solo el 1% de las posiciones quedd
en la lista de previa, no quiere decir que su impacto hubiera sido limitado®.

RECUADRO 2
LA POLITICA CAMBIARIA Y LA PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES

La politica cambiaria desempeiié un papel preponderante, pero indirecto, en la poli-
tica de comercio exterior. Durante la mayor parte del periodo Colombia mantuvo un
peso sobrevaluado, sobre todo entre 1950 y 1968, lo que era evidente por la magnitud
de los desequilibrios cambiarios, la volatilidad de la politica de importaciones y el
creciente abuso en las restricciones cuantitativas como la herramienta por excelencia
para manejar esos desequilibrios. Los afios cincuenta y sesenta se caracterizaron por
el uso de tasas de cambio fijas, las cuales era imposible mantener por largo tiempo
dadas las politicas monetarias y fiscales que se siguieron. Eventualmente, el peso
tenia que devaluarse. Siempre se devaluaba por menos de lo que se necesitaba para
corregir el desequilibrio y generar un superavit cambiario que permitiera tener pe-
riodos de estabilidad mas largos. La gran crisis de la deuda en 1957 y 1958 obligd

28 A pesar de que no se cuenta con informacion para medir ese impacto, con una pequefia restriccion se puede
intuir su agudo efecto mirando lo vivido en 1971: en ese afio la lista de libre importacion representaba el 3,4%
del universo arancelario, pero el valor de los registros de libre importacion alcanzaba el 20% del valor total de
los registros de importacion.
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a las autoridades a devaluar en forma considerable, pero esto fue insuficiente para
generar un superavit cambiario amplio que permitiera cubrir los pagos de la deuda
externa y mantener un régimen de comercio exterior liberalizado. En 1957 se co-
menz6 a construir la infraestructura organizacional y administrativa para manejar de
manera ‘temporal’ el problema de la escasez de divisas. Esa estructura se fortalecio
con el correr de los anos porque las crisis cambiarias se hacian frecuentes (por malos
manejos monetarios y fiscales) y lo temporal se convirtié en permanente. Con esta
estructura asentada, su burocracia y los beneficiarios de sus favores (es decir, quienes
recibian las licencias y las actividades protegidas tras esa muralla de restricciones)
existia todo el interés en mantener ese statu quo. Lo anterior repercutio en la calidad
de la politica cambiaria en los afnos cincuenta, disposiciones ya de por si inadecuadas
para manejar los desequilibrios externos.

La década de los sesenta presenta desequilibrios todavia mayores que la de los
cincuenta si se juzga por la intensidad del aparato represivo del comercio. Se podria
decir que en esta década, al menos hasta 1967, la calidad de la politica fue inferior a
la de los cincuenta. Las soluciones propuestas y ejecutadas para manejar el problema
cambiario nunca crearon instituciones que le dieran un rumbo creible a la politica
cambiaria y, al mismo tiempo, generaran estabilidad macroeconémica. Esta situacion
empez6 a cambiar en 1967, cuando la administracion Lleras Restrepo comenzo a
devaluar el peso en pequeiias cantidades, pero en forma consistente, absorbiendo
poco a poco parte de las rentas generadas por el sistema de restricciones. Con este
método tomo tiempo salir de la crisis cambiaria de 1966, pero el pais pudo apreciar
que la devaluacion por cuentagotas podia generar alguna estabilidad y evitar una so-
brevaluacion considerable del peso. Esta politica demostrd que el estado natural del
sector externo no eran las crisis cambiarias. Dicho manejo fue insuficiente para que
en 1975, ante la posibilidad de un desequilibrio externo, el Incomex y el Ministerio
de Desarrollo propusieran lidiar con el desequilibrio, aumentando las restricciones.
Poner en practica esa propuesta resultd innecesario ante la bonanza cafetera que se
iniciéo a mediados de 1975, la cual tendria efectos sobre el manejo cambiario y la
politica comercial.

El éxito de las minidevaluaciones condujo a la creencia de que para promover
las exportaciones bastaba con devaluar nominalmente. La extraordinaria bonanza
cafetera que vivio Colombia en 1975 hacia dificil devaluar por cuentagotas, como
en el pasado, pero la idea de que la unica herramienta de la politica cambiaria era la
de devaluar en pequefios montos hizo imposible liberalizar el mercado cambiario.
El Gobierno paro las minidevaluaciones, mas no tenia instrumentos suficientes para
controlar el crecimiento monetario. Finalmente, cuando la Junta Monetaria se estaba
quedando sin instrumentos para controlar el aumento del dinero base, se acudi6 al
mecanismo de emitir certificados de cambio, los que se podian negociar con libertad
en el mercado o redimir en el Banco de la Republica con un descuento. Este meca-
nismo habria de durar varios afios, hasta cuando las condiciones externas hicieron
innecesario mantenerlo.
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En la década de los ochenta se vuelve al mecanismo de las minidevaluaciones.
Estas adquieren gran magnitud a mediados de la década, cuando se buscé manejar
el desequilibrio cambiario con mecanismos de precios en lugar de restricciones
cuantitativas generalizadas. La gran devaluacion ayudo a restaurar el equilibrio
externo y, a partir de entonces, se volvio a las minidevaluaciones moderadas. Este
sistema habria de mantenerse hasta finales de los noventa, cuando las autoridades
dejaron flotar el peso, primero libremente, y después con intervenciones de compra
y venta del Banco de la Republica. Desde entonces el sistema parece haber funcio-
nado sin mayores problemas y Colombia ha acumulado reservas internacionales
hasta alcanzar el equivalente de casi once meses de importaciones en 2002, y 8,6 en
promedio entre 2003 y 2012. Al no haber crisis externas considerables, el pais no
se ha visto en el dilema de enfrentarlas y, por tanto, de considerar levantar grandes
barreras al comercio.

Este breve recuento de los grandes desarrollos de la politica cambiaria sugiere
que el manejo cambiario de los afios cincuenta y sesenta contribuy® a erigir el sistema
generalizado de restricciones al comercio, las cuales no solo impedian la entrada de
bienes, sino que se constituyeron en una barrera infranqueable para el desarrollo de
las exportaciones diferentes al café. En los afios cincuenta y sesenta se experimento
con mercados libres de divisas para estimular las exportaciones y controlar las impor-
taciones. Estos mercados se alimentaban con los ingresos de algunas exportaciones
menores, y su demanda se creaba permitiendo la importacion de varios productos ‘no
esenciales’ o prohibidos, como los carros. Esos mercados siempre fueron pequenios,
lo que impidi6 crear un grupo de presion importante para mantener el experimento y
ampliar su alcance. Por eso, pocos salieron a defender tales iniciativas cuando figuras
influyentes, preocupadas por la inflacion y porque se mantuvieran materias primas
baratas para la industria, clamaban por acabarlos, como efectivamente sucedio. Este
temor a los mercados libres de divisas, creemos, impidio el desarrollo de las expor-
taciones por veinte afios 0 mas y contribuy6 en forma importante al impulso de las
grandes restricciones al comercio que rigieron la politica comercial colombiana por
sesenta afios y que se constituyeron en la principal barrera para que las exportaciones
distintas al café y a las mineras prosperaran.

A falta de incentivos cambiarios adecuados el Gobierno cred otros mecanis-
mos para promover las exportaciones. Los mas importantes fueron el Plan Vallejo,
que se establecio a finales de los afios cincuenta, el certificado de abono tributario
(CAT) y el crédito otorgado por Proexpo, que se establecieron a finales de la década
de los sesenta. El Plan Vallejo, bautizado asi en honor a su creador, Joaquin Vallejo
Arbeléez, consistia en permitir la importacion de materias primas y bienes interme-
dios con el objetivo de ser utilizados en la produccion de bienes exportables, o a la
prestacion de servicios directamente relacionados con la exportacion o produccion de
estos bienes. Entre los beneficios del plan Vallejo, el primero estaba relacionado con
la posibilidad de obtener una licencia previa de importacion, junto con la exencion
total o parcial de aranceles e impuesto al valor agregado (IVA) para materias primas
y bienes intermedios y pago diferido del IVA, en el caso de compras externas de
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bienes de capital. En su inicio el CAT establecido en 1967 fue un subsidio uniforme
y generalizado del 15% para todas las exportaciones menores. El certificado se po-
dia negociar libremente en la bolsa de valores y se usaba para cancelar impuestos.
Sus grandes virtudes fueron ser un subsidio uniforme y generalizado que cualquier
exportador podia recibir. Estas virtudes se comenzaron a perder en 1973, cuando se
comenzo6 a quitar el subsidio a productos que ‘no lo necesitaban’ (como las maderas).
Sus beneficios se perdieron totalmente en 1974, cuando el Gobierno creo6 tasas dife-
renciales de subsidios para grupos que ‘los necesitaban mas o menos’, abriendo la
puerta para que quienes tenian poder de cabildeo pudieran conseguir el subsidio, sin
importar sus necesidades. El CAT fue reemplazado por el certificado de reembolso
tributario (CERT), pero sus virtudes iniciales (uniformidad y generalizado para todos
los exportadores) no se recuperaron. El crédito otorgado por Proexpo fue el tercer
elemento importante del sistema de promocion, pues financiaba a los exportadores
a tasas de interés inferiores a las del mercado, lo que en un momento constituy6 una
especie de subsidio importante para aquellos que tuvieran acceso (Cardona [1977] y
Ruiz [1984] estiman su monto). Castro et al. (1991) realizan una completa descrip-
cion (por actividad economica y monto) de las distintas modalidades de crédito de
Proexpo (inversion fija, promocion de exportaciones y crédito posembarque). A dife-
rencia del disefo inicial del CAT, este subsidio no era generalizado ni transparente,
lo cual sugeriria que su impacto sobre el crecimiento de las exportaciones menores
fue limitado.

3. LA APERTURA ECONOMICA DE 1991: REFORMA Y CONTRARREFORMA

En este periodo se da el intento mas serio y con mayores posibilidades de éxito por li-
beralizar el régimen de comercio exterior. Sin problemas cambiarios que resolver, por
primera vez un presidente y su gobierno se comprometieron a liberalizar el comercio e
introducir otras reformas estructurales a la economia. Ademads, ya para entonces se habian
consolidado otras exportaciones y Colombia habia recuperado pleno acceso al mercado
internacional de créditos, lo cual constituy6 una base para que tal proceso se diera. En
el prélogo de un libro sobre su programa de reformas el presidente dice: “Vamos a abrir
nuestro sistema productivo para hacerlo mas eficiente y mas competitivo”, y “No quere-
mos cometer el mismo error [del pasado de no prestar atencion a los problemas estructu-
rales] y por eso pusimos a consideracion de las Camaras un conjunto sin precedentes de
reformas para remover los cimientos caducos de nuestro ordenamiento econdmico”, pues
era evidente que “alcanzar una transformacion econémica tan ambiciosa no es posible
con la simple apertura a las importaciones” (Gaviria, 1991:11). Esta politica se denomind
la apertura economica, porque buscaba reducir o eliminar restricciones y cuellos de bo-
tella en sectores claves de la economia.

Los antecedentes de esta liberalizacion datan de finales de los afios ochenta, cuando
se busco sustituir los controles cuantitativos por restricciones basadas en precios, lo que
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liberalizaria el sistema®. Se establecié un cronograma para desmantelar la mayor parte
de las restricciones cuantitativas, pero para algunos bienes de consumo tradicionalmente
restringidos se mantuvieron las cuotas, las cuales serian asignadas por subasta. Se anun-
ci6, también, que los aranceles se reducirian en cuatro afios. El anuncio casi paraliza las
importaciones, pues los empresarios decidieron esperar a que se rebajaran los aranceles
para iniciar los tramites de importacion. Ante la paralisis de las importaciones y las difi-
cultades que planteaba la gradualidad del proceso, en 1990 la administracion Gaviria de-
cidio liberalizarlo en forma significativa; a pesar de la oposicion de algunos miembros de
la administracion, el Gobierno siguid adelante y la ejecutd rapidamente. Como lo muestra
el Cuadro 3, la cobertura de restricciones cayo entre marzo y noviembre de 1990 del 44%
al 3%. La liberalizacion comenz6 cuando se elimino la lista de prohibida importacion y
se ubico el 99% de las posiciones arancelarias en la lista de libre importacion. La apertura
fue posible porque la economia del pais logrd superar el cuello de botella de las divisas
provenientes de una fuente Unica: el café.

Al tiempo que se liberalizo rapidamente el comercio exterior, se abrio la cuenta de
capitales como resultado del flujo de recursos financieros sin precedentes hacia América
Latina. Al igual que en 1978-1982, la apertura coincidié con una apreciacion real del
peso, lo que condujo a un aumento notorio de las importaciones, a un estancamiento de
las exportaciones y a un deterioro en la cuenta corriente de la balanza de pagos (todos me-
didos como proporcion del producto interno bruto - PIB). Esta combinacion y la politica
fiscal de mitad de los afios noventa aumentaron la vulnerabilidad externa de la economia
colombiana y contribuyeron a crear las condiciones para la crisis econémica de finales de
los noventa, cuando las condiciones financieras internacionales cambiaron abruptamente.

A pesar de las reformas, el instrumento de licencia previa se mantuvo vivo. La co-
bertura de la licencia previa parece haberse mantenido en el 1%-2% del universo arance-
lario. Este pequeio porcentaje de posiciones arancelarias representa entre el 15% y 20%
del valor total importado, lo cual indica el gran impacto que tiene sobre el comercio una
restriccion que en el papel parece ‘pequeiia’. Otro punto por notar lo constituye la caida
de la participacion de las importaciones libres en el valor total de importaciones: en 1993
ellas constituian el 93% del total y en el 2002 el 82%. Aunque se ha mantenido baja la
cobertura de la licencia previa, poco tiempo después de las reformas se comenzaron a
erigir otros controles, menos transparentes y mas insidiosos, para reemplazar, en parte
o totalmente, el mecanismo de las licencias de importacion. Estos controles constituyen
una gran masa de barreras no arancelarias (BNA) que posiblemente tienen un impacto
importante sobre el comercio y sobre los ingresos de los sectores cuyos productos estan
protegidos de la competencia externa. Al tiempo que las BNA crecian, los aranceles se
mantuvieron bajos. Esta combinacion, sin lugar a dudas, ha dado pie al crecimiento de
rentas (primas) causadas por la escasez artificial de productos, aunque no por la escasez
de divisas. A continuacion analizamos la evolucion de las barreras y medidas no arancela-
rias, la politica arancelaria y otros mecanismos de proteccion (como las franjas de precios
para el sector agricola) y los acuerdos comerciales.

2 Krueger (1978:65) considera que un sistema que reemplaza restricciones cuantitativas con medidas de precio
(aranceles y subsidios) es un sistema mas libre, pues estas absorben la prima que genera la escasez de divisas.
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3.1 Las barreras y las medidas no arancelarias®

En su trabajo sobre BNA al comercio internacional Baldwin (1970:5) las define como
“cualquier medida (publica o privada) que causa que los bienes y servicios comerciados
internacionalmente, o los recursos destinados a su produccion, se asignen de una manera
que reduzca el ingreso potencial del mundo. El ingreso potencial del mundo es aquel nivel
que se alcanza si los recursos y la produccion se asignan en una forma econoémicamente
eficiente” [traduccion propia]. Un grupo compuesto por representantes de varias agencias
internacionales define las medidas no arancelarias (MNA) como “medidas de politica,
distintas a los aranceles aduaneros ordinarios, que potencialmente pueden tener un efecto
sobre el comercio internacional de bienes, cambiando las cantidades comerciadas, o los
precios, o ambos” (Unctad, 2012:1; traduccion propia; también, véase Cadot, Malouche
y Saez, 2012:10). Las MNA comenzaron a aparecer con mayor frecuencia en la literatura
de comercio cuando los acuerdos para liberalizar el comercio mundial habian reducido
los aranceles y, con ello, su importancia como instrumento de proteccion (Unctad, 2014).
Este interés en las MNA comenzo a finales de los sesenta, pero después de ocho rondas
de negociaciones del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT,
por su sigla en inglés) se volvio esencial entenderlas, codificarlas y medir sus efectos para
comprender la politica comercial y negociar acuerdos de liberalizacion del comercio.

En el analisis que sigue, y segun las recomendaciones de la Conferencia de las
Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (Unctad, por su sigla en inglés), se
utilizara el término medidas no arancelarias (MNA) en lugar de barreras no arancelarias
(BNA). Esta primera acepcion se acordd en las reuniones que sostuvieron los miembros
del Grupo de Apoyo de Varios Organismos Internacionales (conocido como el Multi
Agency Support Team [MAST]), el cual fue convocado por el secretario de la Unctad
y un grupo de personas eminentes sobre BNA para examinar el tema de las barreras
no arancelarias. Esta compuesto por miembros de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, por su sigla en inglés), el FMI, el
Centro de Comercio Internacional (ITC, por su sigla en inglés), la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), la Unctad, la Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (Unido, por su sigla en inglés), el Banco
Mundial (BM) y la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) (Unctad, 2014). En
su mas reciente revision de las MNA (Unctad, 2012), el MAST “reconocidé que una
definicion precisa y balanceada de MNA planteaba dificultades sustanciales, y que no
deberia intentarse distinguir entre BNA y MNA. Al tiempo, el MAST acordo que las
MNA no pueden ser calificadas como BNA con base en una sola reglamentacion y solo
pueden identificarse inequivocamente como tal después de analizar los datos en detalle”
(Unctad, 2014; traduccion propia).

Para Colombia las MNA carecieron de importancia practica hasta 1990, pues hasta
entonces el Incomex monopolizaba la decision de autorizar la importacion de una mer-
cancia, sin que ello obstara para que en algunos casos se exigieran vistos buenos para

30 Esta seccion se basa en los resultados de Garcia et al. (2014, 2019). Las bases de datos utilizadas se pueden
descargar en el link http://www.banrep.gov.co/es/borrador-817. Estas corresponden a las bases descargadas
originalmente de la pagina de WITS del Banco Mundial, sin ninguna transformacion.
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importar ciertos productos. Aunque desde 1983 existia el marco legal para las salvaguar-
dias y el antidumping (lo que se conoce como mecanismos de defensa comercial), estas
herramientas no se utilizaban porque no se necesitaban, ya que se acudia al Incomex y
este detenia la importacion del producto afectado si lo consideraba necesario. Cuando se
liberalizé el comercio en los afos noventa las salvaguardias y el antidumping adquirieron
relevancia como mecanismos de proteccion (Trujillo y Posada, 2006). Estos no fueron
los Gnicos mecanismos utilizados con tal fin; desde mediados de los afios noventa se
observa un crecimiento explosivo de decretos, reglamentaciones y resoluciones en las
normas técnicas y medidas sanitarias, cuyo propdsito formal era proteger a los consu-
midores, pero que, como lo anotan Trujillo y Posada (2006:2), podian ser “esgrimidos
con fines proteccionistas”. Muy posiblemente este conjunto de MNA buscé proteger a
los productores nacionales, pero no a los consumidores del pais®'. Esas normas dieron
un inusitado poder a los organismos encargados de aplicarlas, ya que podian convertir
con facilidad una norma técnica o una medida sanitaria en un instrumento de proteccion.
Repentinamente, estos organismos se convirtieron en formuladores y ejecutores de la
politica comercial, un papel para el cual no estan disefiados ni preparados. Entre los orga-
nismos que en Colombia imponen alguna restriccion de caracter no arancelario debemos
destacar, entre otros, al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, al Instituto Co-
lombiano de Comercio Exterior, al Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos (Invima), a la Direccion General de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN),
al Ministerio de Agricultura, al Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), entre otros.

A continuacion se hara un recuento de la evolucion de las MNA en Colombia a partir
de 1991, pero sin tratar de medir su efecto en la proteccion de los sectores afectados. Para
ello usamos la informacién disponible en la base de datos Sistema de Analisis e Informa-
cion Comercial (Trains, por su sigla en inglés), la mas completa en el mundo sobre esta
materia. A ella se puede acceder con el sofiware Solucion Comercial Integrada Mundial
(WITS, por su sigla en inglés), que se encuentra en el portal de internet del Banco Mun-
dial (http://wits.worldbank.org/wits/index.html). Para analizar dicha evolucion inicial-
mente fue necesario compatibilizar la informacion de WITS con la informacion de las
bases de datos DIAN-DANE por partida arancelaria, lo que explicamos a continuacion.

3.1.1 Compatibilizando la informacion en las bases de datos WITS

La clasificacion de las MNA ha variado con los anos, siendo la de 2012 la mas reciente
(Unctad, 2009, 2012). A pesar de los cambios, diversos estudios pioneros hechos en la
década de los noventa y en los afios 2000 usaron la clasificacion de 1994. Esta codifica

3! Colombia no es el Gnico pais que usa esta practica con fines proteccionistas. Segtn la Unctad (2014), “la
evidencia disponible indica que las MNA a menudo se aplican como instrumentos alternativos de politica
comercial, pues los acuerdos multilaterales de comercio imponen limites al uso de los instrumentos tradicionales
de politica comercial, como los aranceles. El resultado es que las MNA rapidamente estan ganando importancia
en regular el comercio, y casi que han reemplazado a las barreras arancelarias en los sectores manufactureros
[...] En la medida en que los niveles arancelarios cayeron, las barreras no arancelarias adquirieron un papel
central en los problemas de acceso a mercados” [traduccion propia].
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las MNA en seis grandes categorias, seglin su naturaleza: a) controles de precios (codigo
3000); b) financieras (codigo 4000); ¢) licencia automatica (codigo 5000); d) control de
cantidad (codigo 6000); ¢) monopolistica (codigo 7000) y f) técnicas (cddigo 8000). Cada
una se subdividio en subcategorias, segun los tipos de medida que se consideraran. Solo
las categorias de ‘productos sensibles’ y las ‘regulaciones técnicas’ se subdividieron de
acuerdo con el objetivo de la medida, tales como salud humana, vida y salud animal, y
medioambiente (Unctad, s. f. y 2009:xi)*?. El Anexo 2 describe lo que significa cada una
de las categorias.

La clasificacion Unctad de 2012 divide las MNA entre medidas de importacion y
medidas de exportacion. Las de importacion se clasifican en quince categorias, que co-
rresponden a medidas técnicas (tres categorias: A-C) y no técnicas (doce: D-O). En las
medidas técnicas se encuentran las sanitarias y fitosanitarias, las barreras técnicas al co-
mercio, la inspeccion preembarque y otras formalidades. En las medidas no técnicas se
destacan, entre otras, los controles de precios, las licencias, las cuotas, las prohibiciones
y otras medidas de control de cantidad. Las medidas de exportacion se clasifican en la
categoria P. E1 Anexo 3 presenta las categorias.

La informacion codificada sobre Colombia usada en este trabajo corresponde a la de
1999, 2001, 2003, 2004, 2005, 2006, 2008, 2012, 2013 y 2014*. La informacion sobre el
periodo comprendido entre 1999 y 2008 se deriva de la antigua clasificacion para codifi-
car las medidas de control al comercio (TCMCS, por su sigla en inglés). La informacion
relativa a 2012-2014 emplea la clasificacion de 2012. La informacion publicada con la
clasificacion de 2012 incluye otras variables no reportadas en las bases anteriores y preci-
sa mejor el tipo de MNA establecida. Los codigos de los cuales existe informacion sobre
Colombia en la WITS se presentan en el Anexo 2, y cubren las medidas paraarancelarias,
de control de precios, de control de cantidades, monopolisticas y técnicas. La informacion
permite conocer la evolucion del numero de partidas arancelarias sujetas a reglamenta-
ciones, del numero de reglamentaciones, del tipo de medidas utilizadas y del nimero de
productos sujetos a estas medidas.

Los datos muestran el cddigo y afio en que se establecié la medida, lo que permite
generar informacion sobre la evolucion de las MNA. Para afios anteriores a 1999 solo
conocemos las medidas que aun estaban vigentes en 1999 por afio de emision, pero no
sabemos cuantas MNA estuvieron vigentes cada afio. Por ejemplo, si en 1967 estuvieron
vigentes 750 MNA, pero entre 1968 y 1999 fueron revocadas 500 MNA, la informacién
de WITS solo nos muestra 250 MNA emitidas en 1967, subestimando el niumero total de
MNA emitidas.

Para ilustrar como se estimo la evolucion de las MNA antes de 1999, en el Cuadro 8
mostramos las reglamentaciones vigentes en la base de datos de la Unctad de 1999 para
la partida arancelaria ‘calzado con suela de cuero natural’ (Nandina 6403200000). De las
cinco medidas listadas, dos corresponden a resoluciones del Ministerio del Medio Am-
biente en 1997, una a la DIAN en 1995, otra al Ministerio de Hacienda en 1995 y otra a

32Las categorias distintas de las MNA se referian a las de medidas arancelarias (Codigo 1000) y paraarancelarias
(Cddigo 2000).

3 Las bases de datos anteriores a la de 1999 no superaban las 12 observaciones, en contraste con las 17.050 de
1999; por esta razon no se utilizaron.
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un decreto emitido en 1994 que no identifica la entidad emisora. Tres reglamentaciones
estan asociadas con medidas de inspeccion preembarque (NTMCODE 8200), otra con
autorizaciones previas para categorias de productos sensibles (NTMCODE 6175) y otra
con requerimientos para pasar por determinada aduana (NTMCODE 8180). Segtn dicha
informacion, este producto estaba sujeto a una sola MNA en 1994, a tres MNA en 1995 y
a cinco MNA en 1997 y 1999.

Cuadro 8
Reglamentaciones vigentes en 1999 para la partida arancelaria 6403200000

Pais fo Codigo del Codigo Afio de Mes de Fuentes

reportante producto NTM inicio inicio

Colombia 1999 6403200000 8200 1994 11 Decreto 2531 de 16/X1/94.
Resolucion 2962 de 9/V1/95,

Colombia 1999 6403200000 8200 1995 6 Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales.

Colombia 1999 6403200000 8200 1995 7 Decreto 861 de 26/V/95,
Ministerio de Hacienda.
Resolucion 573 de 26/

Colombia 1999 6403200000 6175 1997 6 V1/96, Ministerio del Medio
Ambiente.
Decreto 2967 de 15/X11/97,

Colombia 1999 6403200000 8180 1997 12 Ministerio del Medio
Ambiente.

Fuente: WITS-Unctad.

La nomenclatura arancelaria cambia con el tiempo. Las partidas arancelarias se agre-
garon, desdoblaron y modificaron durante el periodo de estudio. Para calcular los dife-
rentes indicadores que mostramos adelante fue necesario incorporar esos cambios. Hacer
este ejercicio es esencial para mezclar adecuadamente las bases sobre MNA de la Unctad/
WITS con las de comercio exterior de DIAN-DANE. Para ilustrar lo anterior usamos el
ejemplo de dos partidas arancelarias correspondientes a la sal (Nandinas 2501001010 y
2501001090) que se modificaron, desagregaron y agregaron entre 1993 y 2006 (véase
Diagrama 1). La base de datos de WITS entre 1999 y 2014 muestra las MNA asocia-
das a cada una de las partidas arancelarias vigentes en cada afio sin importar el codigo
arancelario que tuvieron antes. De esta forma, la base en 2008 de WITS podria indicar-
nos que desde 1991 empezo a regir una MNA para las partidas Nandina 2501009100 y
2501009200 (ultimo nivel del diagrama). Si cruzamos esa informacion con la base del
universo arancelario y de importaciones de DIAN-DANE, esas partidas no se encuentran
antes de 2006, ya que entre 1994 y 2006 correspondian a la partida Nandina 2501001900
y en 1993 a las partidas Nandina 2501001010 (sal refinada) y 2501001090 (las demas
sales, sal gema y sal marina). Este ejercicio se realiz6 para todas las partidas del universo
arancelario en que la nomenclatura arancelaria cambio.

Al terminar de compatibilizar las bases de datos procedimos a identificar los produc-
tos cubiertos por las MNA, a calcular el nimero de partidas arancelarias que las MNA
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cubren, la intensidad y frecuencia de las MNA y a comparar el tratamiento regulatorio que
reciben distintas categorias de productos.

Diagrama 1
Ejemplo de los cambios de la nomenclatura arancelaria

2501001010 2501001090
Sal refinada Las demas sales, sal
[ gema y sal marina

| Decreto 1767/1994 | [
| Decreto 1767/1994 |

| 2501001100 }7| | | ‘
S

[ 2501001900

| Decreto 4589/2006 |
[ | Decreto 4589/2006 |

| 2501001000 | | | ‘
2501009200

| 2501009100 | |

Fuente: elaboracion de los autores.

3.1.2 Productos cubiertos por MNA

La informacion disponible indica que las MNA aumentaron al tiempo que disminuyeron
los aranceles y se trasladd a libre importacion el 99% de las posiciones arancelarias. El
Cuadro 9 muestra el porcentaje de productos del universo arancelario sujetos a MNA
entre 1991 y 2014, asi como su distribucion por bienes de consumo, intermedios y de
capital. Los datos sefialan un incremento notable de las MNA desde 1991, practicamente
desde que se inicid la apertura econémica. Los aumentos iniciales fueron sustanciales
para los bienes de consumo e intermedios, pero limitados para los bienes de capital;
sin embargo, las MNA para bienes de capital crecieron considerablemente desde 1994 y
2003. Ello indica que la cobertura relativa de las MNA creci6 durante el periodo. Las ci-
fras muestran que la cobertura subi6 del 27% del universo arancelario en 1991 al 53% en
1994 y al 64% en 1999. Para el periodo 2003-2014 la cobertura fue del 77% en promedio.
En 2014 las MNA vigentes cubrian un 78% (Cuadro 9).

La alta cobertura de MNA desde 1991 hace improbable que Colombia hubiera libe-
ralizado el comercio efectivamente. De la misma manera, debe cuestionarse la proteccion
al consumidor como la motivacion para erigir MNA. Estos interrogantes son validos si se
considera la falta de coordinacion interinstitucional entre los organismos que influian di-
rectamente sobre la politica de comercio exterior, en particular el Incomex, el Ministerio
de Desarrollo Economico y otros organismos encargados de disefiar y ejecutar la apertura
(Collazos, Garcia y Montes, 2019). Aunque los opositores de la apertura aceptaron con
renuencia la casi total eliminacion de la licencia previa, de la prohibida importacion y la
reduccion de aranceles, todavia estaban disponibles herramientas poderosas para frenar
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este proceso, como fueron la definicion de estandares, la aplicacion de salvaguardias y el
uso frecuente de mecanismos antidumping*. Los incentivos creados no favorecian una
liberalizacion efectiva, ya que los menores aranceles hicieron posible generar mayores
rentas al restringirse las importaciones. Ello cred dos incentivos: promover barreras al
comercio (como registros sanitarios) y tratar de conseguir autorizaciones para importar
productos sujetos a MNA. Esta combinacion genera rentas cuyos principales beneficia-
rios son el importador, el productor nacional y, potencialmente, quien otorga el permiso.

Cuadro 9
Cobertura de MNA en bienes de consumo, bienes intermedios y de capital
(porcentaje)

1991 1992 1993 1994 1996 1997 1999 2001 2003 2005 2006 2008 2012 2013 2014

1. Total 27 34 46 53 59 62 64 63 78 77 77 76 76 718 78
II. Bienes de consumo 19 30 50 61 68 73 75 72 80 81 81 81 82 83 83
1. No duraderos 19 35 61 71 8 8 8 88 92 92 93 92 92 93 93
2. Duraderos 17 18 27 37 41 43 44 35 52 53 54 55 58 59 59

I11. Materias primas y
bienes intermedios

1. Combustibles,
lubricantes

2. Paralaagricultura 30 70 94 97 99 99 99 100 100 100 100 100 100 100 100
3. Para la industria 41 48 62 67 72 75 76 76 84 82 83 80 8 85 &4
1V. Bienes de capital 8§ 10 10 18 21 21 25 21 60 59 60 59 57 S8 S8

1. Materiales de
construccion

2. Paralaagricultura 7 7 5 8 14 15 15 11 48 46 46 47 25 25 25
3. Para la industria 4 5 5 9 10 10 16 16 57 56 56 57 58 58 58
4. Equipo de
transporte

41 49 63 68 73 76 77 77 8 83 84 81 81 8 85

45 39 40 59 67 67 67 72 100 100 100 96 77 77 77

20 26 28 41 42 42 42 36 63 62 62 55 48 50 51

11 14 16 33 51 51 54 35 75 71 75 73 71 71 71

Fuente: WITS-Unctad; calculos de los autores.

3.1.3 Intensidad de las MINA

Los datos para 1999-2014 informan sobre el acervo de MNA vigentes, lo que permite dedu-
cir el flujo neto de medidas emitidas en afios anteriores a 1999 al comparar el cambio anual
en el acervo. El acervo de normas se refiere al total de normas vigentes en un afio dado, el
cual debe ser igual a la suma de los flujos netos de normas emitidas desde un comienzo*.

3* Dentro del gobierno el Ministerio de Desarrollo fue el principal opositor a la apertura. Para mayor detalle
véase Marulanda (1999:179-185), en especial su nota al pie de la pagina 180.

3 Los autores son conscientes de que una sola norma basta para detener la importacion de un producto, por
lo que el propdsito no es juzgar la efectividad de una norma especifica. Es probable que un nimero mayor de
normas para importar un producto suba el costo de cumplirlas y desestimule su importacion legal; por esta razon
medimos el nimero de normas como una barrera para importar.
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Para conocer la evolucion de las MNA entre 1990 y 1998 se usan las vigentes en la base
de datos de 1999, ya que alli es mas probable que se encuentre la mayor parte de las MNA
que se emitieron durante las décadas de los ochenta y noventa. El Cuadro 10 resume los
resultados. Se destaca lo siguiente:

a) Desde 1991 el nimero de nuevas reglamentaciones creci6 y el flujo alcanzo su pico en
1993.

b) Entre 1991 y 1995 el impetu regulatorio alcanz6 un promedio de 2.488 reglamenta-
ciones por aflo, al punto que cada partida arancelaria regulada estaba sujeta en pro-
medio a cuatro reglamentaciones®. Al final del periodo el acervo de medidas vigentes
superaba las 17.000, diez veces mas que las vigentes en 1989.

¢) La mayor intensidad regulatoria estuvo acompafiada de mas cobertura del universo
arancelario regulado: mientras que en 1989 las MNA afectaban cerca de 1.600 parti-
das, en 1999 afectaban a 3.654 partidas.

d) Entre 1989 y 1999 Colombia aument6 de 11 a 31 el nimero de categorias de instru-
mentos usados para manejar las MNA.

Cuadro 10
MNA emitidas y partidas de aduanas a diez digitos (PA10) afectadas por ellas: 1967/1989-1999
(nimero)*

Medidas Medidas PA10 Categorias usadas de MNA  Medidas vigentes
emitidas en neto  vigentes afectadas  (codigos a cuatro digitos) por PA10
() 2 @r “ 5 =2)/3)
1967-1989 1.684¢ 1.684 1.557 11 1,08
1990 109 1.793 1.563 13 1,15
1991 2.196 3.989 1.718 15 2,32
1992 1.829 5.818 2.169 15 2,68
1993 3.439 9.257 3.027 21 3,06
1994 1.539 10.796 3.451 24 3,13
1995 3.436 14.232 3.526 27 4,04
1996 970 15.202 3.526 28 4,31
1997 1.451 16.653 3.651 30 4,56
1998 87 16.740 3.652 30 4,58
1999 291 17.031 3.654 31 4,66

a/ Se refiere al numero neto de medidas (emitidas menos derogadas).

b/ El nimero de PA10 afectadas, calculadas en este cuadro, corresponden a aquellas detectadas solo en la base de datos de
1999. Se detectaron partidas arancelarias en las bases de 2003 en adelante que habian empezado a regir entre 1967 y 1998 y
que no estaban contabilizadas en la informacion de 1999 y 2001, estas partidas arancelarias no estan incluidas en este cuadro,
pero si se tuvieron en cuenta en los calculos del Cuadro 9.

¢/ Corresponde al acumulado de las reglamentaciones emitidas antes de 1990, pero todavia vigentes en 1999.

Fuente: Unctad (Trains, 1999).

3¢ Se encuentra que para una MNA (a cuatro digitos) asociada con una PA10 se emiten varias resoluciones en un
afio. En este conteo se incluyen todas las resoluciones, ya que en algunos casos una o varias instituciones pueden
emitir en un mismo afo vistos buenos y modificar o agregar contenidos a lo ya expedido.
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3.1.4 Reglamentaciones y forma de las MINA

Las MNA se pueden clasificar en medidas basicas y no basicas, tal como lo proponen
Kee, Nicita y Olarreaga (2009) usando la clasificacion de 1994 de la Unctad. Las medidas
basicas retinen aquellas normas que buscan proteger a los productores locales, y las no
basicas reunen aquellas que protegen a los consumidores. El Cuadro 11 presenta los c6-
digos y las medidas que conforman cada uno de los dos grupos; los espacios sombreados
corresponden a categorias para las cuales hay informacién sobre Colombia.

Cuadro 11
Clasificacion de las MNA usadas en Colombia

3000 Medidas de control de precios

4000 Medidas financieras (excepto el codigo 417)

6000 Medidas de control de cantidades (excepto codigos 617, 627 y 637)
7000 Medidas monopolisticas

Medidas basicas

5000 Medidas relativas a la concesion automatica de licencias

8000 Medidas técnicas

. . 4170 Deposito reembolsable para categorias de productos sensibles

Medidas no basicas o . . X
6170 Autorizacion previa para categorias de productos sensibles
6270 Contingentes para categorias de productos sensibles

6370 Prohibicion para categorias de productos sensibles

Fuente: Unctad (Trains).

La informacion disponible permite identificar las MNA, los productos a los cuales se
aplican, el tipo de medida que se aplica y el ano durante el cual estuvo vigente la medida.
Los resultados se presentan en el Cuadro 12. Las medidas basicas y no basicas las calcula-
mos para dos periodos: 1967-1998 y 1999-2008. Los resultados reportados para 1967-1998
se derivan de la base de datos de la Unctad para 1999. Los resultados para 1999-2008 se
derivan de la base de datos de la Unctad para cada afio del periodo, la cual caracteriza las
MNA vigentes y el afio en que empezaron a regir.

3.1.4.1 1967-1998

Los resultados muestran que las medidas no basicas predominaron en las MNA. Su evo-
lucion puede resumirse asi:

* Antes de 1979 las medidas no basicas mas usadas fueron las licencias de importacion
cuya autorizacion dependia del criterio de la autoridad expedidora.

e Entre 1979 y 1984 ganaron importancia los requerimientos técnicos dentro de las
medidas no basicas, en las que sobresalian las disposiciones que deben satisfacer los
productos para proteger la salud de las personas y que se imponian sobre la importa-
cion de animales vivos, productos quimicos y productos del reino animal.
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Cuadro 12

MNA basicas y no basicas vigentes entre 1967 y 2008

(distribucién en porcentajes)

Una vision general de la politica comercial colombiana entre 1950y 2012

A.
1967-1983  1984-1990 1991 1992-1994 1995 1996-1998
@ (@) 3) “ (5 (6)
Medidas basicas 8 21 17 10 6
Monopolisticas 0 0 0 0
Control de precios 0 0 7 4
Control de cantidades 21 10 6
Medidas no basicas 92 79 83 97 90 94
Memo items:
A. Reglamentaciones
reportadas en la base n. d. n. d. n. d. n. d. n. d. n. d.
de cada afo
E(') f;ilgi‘zmones n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
B.
1999 2001 2003 2004 2005 2006 2008
) (@) 3) “) () (6) (7
Medidas basicas 8 10 12 12 16 16 16
Monopolisticas 1 3 5 5 4 4 4
Control de precios 2 2 2 2 2 2 4
Control de cantidades 5 4 5 5 9 9
Medidas no basicas 92 920 88 88 84 84 84
Memo items:
A. Reglamentaciones
reportadas en la base  17.031 16.355 20.893 21.694 22.288 22.578 25.459
de cada afno
B. Reglamentaciones 3.9 3.8 42 44 45 45 48

por producto

n. d.: no disponible.

Nota: los totales pueden diferir de la suma de los parciales por redondeo de cifras.

Cabe resaltar que la base de 2008 no registra ninguna reglamentacion emitida ese aflo, y por ello esta informacion fue
complementada con la de 2012. Se encuentran medidas vigentes en diciembre 2012 que habian sido emitidas durante 2008
(alrededor de 781 reglamentaciones que afectaron a 143 PA10 adicionales).

Fuente: Unctad (Trains).

En 1991 se emitieron muchas medidas no basicas sobre las caracteristicas de los produc-
tos y el etiquetado (el tipo y tamafio de los signos que debian estamparse en los embala-
jes y las etiquetas y la informacion que puede o debe proporcionarse al consumidor).

Entre 1992 y 1995 empezaron a regir otras medidas no basicas, tales como la obli-
gacion de entrar la mercancia (en especial materias textiles y sus manufacturas) por
determinada oficina de aduanas y la inspeccion previa, que consistia en controlar la
calidad, la cantidad y el precio de los productos antes de su expedicion en el pais

exportador.
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e En 1997 comenzaron a regir medidas no basicas relacionadas con requisitos relativos
a los ensayos, la inspeccion y la cuarentena. Las medidas sobre ensayos obligaron a
ensayar muestras del producto en un laboratorio previamente designado. Las medidas
sobre inspeccion exigen que la autoridad sanitaria examine el producto antes de que
la aduana autorice el levante. La cuarentena aisla preventivamente plantas y animales
Vivos por razones sanitarias.

Las medidas basicas tuvieron auge entre 1983 y 1990; en los afios siguientes perdie-
ron importancia relativa. En los afios ochenta constituian el 21% de las MNA y correspon-
dian a controles de cantidades. En 1991 ganaron importancia los derechos variables, cuyo
fin era encarecer los productos importados para que no compitieran con la produccién
nacional. En 1993 empezaron a regir las barreras monopolisticas asociadas con el esta-
blecimiento de un canal unico de importacion para categorias de productos sensibles, en
gran medida de la industria quimica.

3.1.4.2 1999-2008

Las medidas regulatorias se expandieron en la primera década del siglo XXI, durante la
cual las medidas basicas ganaron importancia relativa. De las cifras reportadas en el panel
B del Cuadro 11 se debe destacar que entre 1999 y 2008:

* El nimero de MNA reportadas aument6 47%, de una base de 17.031 en 1999.

* El numero de reglamentaciones promedio por producto subid de 3,9 a 4,8.

* Las medidas basicas se triplicaron, al pasar de 1.370 a 4.208.

* Las medidas no basicas aumentaron de 15.661 a 20.931.

* Los cambios llevaron a aumentar la participacion de las medidas basicas en el total del
8% al 16% y, por supuesto, reducir la de las medidas no basicas.

Lo sucedido en 2003 sirve para ilustrar la magnitud de lo ocurrido y el tipo de me-
didas impuestas. De las 20.893 medidas vigentes ese afio, el 88% fueron no basicas y el
12% basicas (principalmente de control de cantidades y monopolisticas). Las medidas no
basicas mas usadas (no se muestran en el cuadro) fueron, en su orden, la autorizacion pre-
via para la categoria de productos sensibles, los requerimientos sobre caracteristicas de
los productos (en especial medidas sanitarias y fitosanitarias), las exigencias para entrar
la mercancia por ciertas oficinas de aduanas (en particular textiles y sus manufacturas), y
otras medidas técnicas no especificadas en otro numeral. En cuanto a las medidas bdsicas,
predominaron aquellas como obligar al importador a usar un organismo estatal para
importar productos catalogados como sensibles y exigir una licencia discrecional que
dependia del criterio de la autoridad expedidora (una medida frecuente en las importa-
ciones de bienes de capital). Esta plétora de medidas indica un objetivo que va mucho
mas alla de proteger al consumidor nacional, el de proteger la produccion local®’.

3" Importadores entrevistados afirmaron que exportadores de paises industrializados como Alemania comentaban
que Colombia tiene exigencias que exceden las del pais de origen, al punto que esos exportadores alemanes no
podian suministrar el certificado que el importador colombiano les solicitaba para cumplir con el requisito de
las autoridades colombianas.
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3.14.3 MNA segun uso o destino del producto en 2008

Esta seccion muestra cifras sobre la forma como se distribuyeron las MNA en 2008 por
tipo de producto (Cuadro 13). Las medidas no basicas constituyen el grueso de las MNA,
con un 87% para los bienes de consumo y 83% para los bienes intermedios y los de
capital, en tanto que en las medidas basicas, aunque se utilizaron en menor porcentaje,
sobresalen algunos controles de precios y cantidades y, en menor medida, controles mo-
nopolisticos, especialmente a los bienes intermedios. Entre las medidas mas utilizadas se
destacan las siguientes:

* Requisitos sobre las caracteristicas de los productos; ellos buscan proteger la salud
de las personas, animales y plantas (en productos como carne y sus embutidos, pollo,
pescados, jamones y lacteos).

* Autorizacion previa para importar productos sometidos a reglamentos de sanidad o
de seguridad, normas técnicas o disposiciones de tratados internacionales (se aplica
a la importacion de animales vivos, productos de la industria quimica, leche y nata,
hortalizas, carnes, flores y capullos, frutas, entre otros).

* Tramites aduaneros especiales, que obligan a presentar informacion mas detallada
que la exigida normalmente; aqui sobresalen los productos de la industria quimica, las
materias textiles y sus manufacturas.

* Los controles monopolisticos se usan en los bienes intermedios (en particular para
productos quimicos), y entre ellos se destacan los relacionados con la importacion
mediante un canal unico para categorias de productos sensibles.

Cuadro 13

Distribucion de MNA basicas y no basicas por producto segin uso o destino econémico en
2008

(porcentaje)

Bienes de consumo Bienes intermedios Bienes de capital
Medidas basicas 13 17 16
Monopolisticas 1 6
Control de precios 4
Control de cantidades 8 7 13
Medidas no basicas 87 83 83

Nota: los totales pueden diferir de la suma de los parciales por redondeo de cifras.
Fuente: WITS-Unctad.

3.1.5 Frecuencia de las MNA

Esta seccion examina cuan frecuentes son las MNA en el comercio de importacion co-
lombiano. Para medir la frecuencia se utilizan dos indices que se emplean en la literatura
(Bora, 2005; Bora et al., 2002). EI primero mide el porcentaje del valor total importado
sujeto a alguna MNA, y el segundo mide la participacion de partidas importadas sujetas
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a alguna MNA en el total de las partidas arancelarias importadas. Estos dos indicadores
computan el alcance de las MNA en el comercio de importacion, pero no miden la mag-
nitud de las restricciones que las MNA les infligen a las importaciones. De hecho, puede
darse el caso de un sistema de MNA que restrinja tanto el comercio que solo se importe lo
que no esta reglamentado, creando la ilusion de que no hay restricciones porque ninguna
de las importaciones realizadas esta sujeta a MNA. Por lo tanto, estos indicadores deben
tomarse como una medida que describe la prevalencia de las MNA en lo que se importa.
La primera medida (frecuencia ponderada-FP) se define como:

ZiDitI/it % (1)
FP=| =5y 1100

donde D, es igual a 1 si el producto 7 estd sujeto a alguna MNA en el afio ¢, y es igual a
cero si no lo estd; ¥, es el valor de las importaciones del producto 7 en el afio 7. FP, re-
presenta la participacion en el valor total importado de las importaciones sujetas a alguna
MNA.

La segunda medida (conteo simple-FS) se define como:

22100 @)

5|

La diferencia con la primera ecuacion se encuentra en que M, es igual a 1 si €l pro-
ducto i se importd en el aflo ¢, y es igual a cero si no se import6. Esta medida consiste en
contar cuantas de las partidas arancelarias sujetas a alguna MNA se importaron y dividir
ese nimero por el nimero de partidas importadas.

Como se menciond en el numeral 3.1, la estimacion de la evolucion de las MNA
entre 1991 y 1998 se hizo a partir de las medidas vigentes y reportadas en las bases de la
WITS entre 1999 y 2014. Para ello se utiliz6 la informacién asociada con el afio en que
empezo6 a regir la MNA. Los resultados del ejercicio se presentan en el Grafico 1 para
varios afios del periodo 1991-2014.

Los dos indicadores (ponderado y conteo simple) muestran que las MNA cubrieron
un porcentaje creciente de los productos importados. Entre 1991 y 1995 el indicador pon-
derado paso del 41% al 55% y el de conteo simple del 27% al 53%. Ya para 1999-2002
los productos importados sujetos a alguna MNA representaban el 72% del valor total
importado y el 64% de las posiciones del arancel. Entre 2008 y 2012 los indicadores de
frecuencia cayeron, lo que se explica porque cae el nimero de productos importados que
tenian alguna MNA (numerador), mientras que aumenta el total de productos importados
(denominador), solo algunos de los cuales estaban sujetos a MNA. Sin embargo, entre
2012 y 2014 la cobertura de MNA aument6 sustancialmente y el nimero de posiciones
arancelarias a diez digitos (PA10) que se importaron con alguna MNA se incrementd en
mayor proporciéon que el del total de productos importados.
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Grifico 1
Medidas de frecuencia de las MNA en el comercio de importacion
(porcentajes-promedios)
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3.2 La contrarreforma en la agricultura y en el sector manufacturero

Las secciones anteriores mostraron que la apertura fue de corta duracion y que la con-
trarreforma fue rapida, eficaz y comenzo casi al mismo tiempo que la reforma. Quienes
se oponian a la apertura desplegaron imaginacion y capacidad para erigir barreras a las
importaciones mientras argumentaban que se estaba abriendo mucho la economia®*. En
este periodo sectores que por tradicion habian pedido y alcanzado mayores niveles de
proteccion lograron que esta se les incrementara. Para ello consiguieron que se establecie-
ran otros mecanismos de proteccion, como el esquema de franja de precios, los convenios
de absorcion y los precios de referencia, y cuando estos fueron insuficientes se restablecio
el sistema de licencia previa y de prohibida importacion.

Las franjas de precios se establecieron en 1993 para los productos agricolas de-
nominados ‘sensibles’, como trigo, maiz, aceite de palma, leche, pollo, soya, azlcar y
arroz. El esquema consiste en un sistema de aranceles variables que se modifican segun
la evolucion de los precios internacionales de esos productos. Para aplicar el arancel se
define un precio marcador de la franja de precios, basado en el precio internacional del
producto (por ejemplo, el arroz de ciertas caracteristicas: blanco, partido en cierto porcen-
taje, cotizado en determinado mercado), se recopila la evolucion de estos precios durante
cinco afios, se calcula su promedio mévil y el de las desviaciones estandares que sirven
para determinar los pisos y techos de la franja, es decir, los precios minimos y maximos
de importacion para cada producto. A la mayor parte de los items se les protegia con un
arancel base del 20%, al cual se le sumaba el arancel variable que mostrara la franja. Para
calcular este ultimo se examinaba la evolucion del precio marcador del producto en los
ultimos quince dias; asi, si estaba: a) por debajo del piso, se imponia un arancel variable
que hiciera efectivo el precio minimo; b) entre el piso y el techo, no se aplicaba el arancel
variable, pero se cobraba el arancel base del 20%, y ¢) por encima del techo, se rebajaba el
arancel base del 20%. Ademas de proteger la produccion local el esquema buscaba estabi-
lizar los precios internos de estos productos, puesto que sus cotizaciones internacionales
se consideraban altamente volatiles. El sistema cobijaba a los productos basicos, a sus
sustitutos y a sus derivados, y lleg6 a cubrir 113 partidas arancelarias.

El sistema de franjas de precios no era neutral desde el punto de vista proteccionista.
Por eso, en el caso de la leche y el pollo se acord6 calcular las franjas sobre los precios
de diferentes productos a los del marcador, con lo cual la franja otorgaba una proteccion
constante y alta, independiente de la evolucion de los precios internacionales del item.
Con esta proteccion el arancel para las importaciones de leche superaba el 50% y para
las importaciones de pollo el 120%. El Grafico 2 ilustra el funcionamiento de la franja

3% Este tipo de argumentos no se escuchaba solo en los afios noventa. En una nota periodistica reciente Eduardo
Sarmiento (2014) afirmaba: “El pais se enmarc6 [sic] en una proliferacion de TLC y en la Alianza del Pacifico
sin saber a ciencia cierta qué ha ocurrido con la apertura comercial de los ultimos veinte afos”, lo que pareceria
indicar que el autor considera que la apertura continud. En esa misma nota dice que “en la mayoria de las
actividades industriales y agricolas los precios nacionales superan los internacionales”; Sarmiento atribuye ese
diferencial de precios a la revaluacion del peso (en su opinion, uno de los mas revaluados del mundo), pero
es poco probable que después de veintitrés afios de apertura esos diferenciales de precios se mantuvieran si la
apertura hubiera sido efectiva.
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Grafico 2

Precios internacionales del pollo y la leche y arancel de la franja
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de precios para las importaciones de pollo entre 2006 y 2007, donde se puede ver como,
a pesar de la evolucion de los precios, la franja siempre muestra un arancel superior al
100%. En el caso de la leche ocurre algo similar.

Los convenios de absorcion se establecieron en 1994 para algunos de los produc-
tos bajo el régimen de franjas de precios. Con estos los usuarios de los productos se
comprometian a adquirir la produccién local de materias primas agropecuarias antes que
importarla. Para hacer cumplir los convenios se establecio un sistema de licencias previas
administradas por el Ministerio de Agricultura, el cual debia certificar dicha absorcion
para permitir que se importara. Como Colombia tenia que importar tales bienes, para sa-
tisfacer su consumo los productores nacionales usuarios de estos insumos debian cumplir
esta obligacion para acceder a la materia prima importada. Con la puesta en marcha de los
convenios, que en productos como el maiz continuan vigentes, Colombia regreso a los es-
quemas de licencia previa y prohibida importacion para una buena cantidad de productos
agricolas, pecuarios y agroindustriales. Al igual que el sistema de franjas, los convenios
cobijaban a los productos basicos, a sus sustitutos y a sus derivados.

Los precios de referencia se establecieron para algunos productos no cobijados por
las franjas de precios y los convenios de absorcion, como el frijol. El mecanismo consistia
en establecer un precio al cual se debia liquidar el arancel del producto importado si su
precio de importacion era inferior al de referencia. Este mecanismo se aplico asimismo
a algunos productos industriales de la cadena textil-confeccion, cuyos productores tam-
bién lograron limitar en ciertas aduanas la entrada de importaciones de esos productos.
Otros mecanismos de proteccion que se introdujeron fueron las licencias previas y la
prohibida importacion a los productos de la leche y sus derivados, al pollo y sus partes,
y a sus sustitutos, como ¢l pavo y otras aves. Las restricciones a las importaciones de
pollo y sus congéneres se impusieron para controlar la importacion de las partes traseras
de pollo que llegaban como desechos, en especial desde los Estados Unidos, donde sus
consumidores no las aprecian.

Los mecanismos de proteccion examinados en esta seccion surgieron después de la
apertura econémica y cobijaron, sobre todo, a los productos agricolas y agroindustriales.
En otros sectores se busco revertir la apertura con mecanismos como las salvaguardias
y los derechos antidumping (véase Trujillo y Posada, 2006, para un examen del uso de
estos instrumentos). Con estas medidas se buscaba controlar el ingreso de productos pro-
venientes de ciertos paises, y se aplicaron en especial a las importaciones desde China.
La mayor parte de los productos a los que se elevo la proteccion pertenecian al sector
textil-confeccion, calzado y productos metalicos. Como se aplicaron antes de que China
ingresara a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), Colombia no tenia que se-
guir los protocolos y procedimientos exigidos por este organismo para incorporar esas
medidas a la legislacion local. A partir del afio 2000, cuando China ingresé a la OMC,
Colombia tuvo que acogerse a estas normas internacionales para aplicar esas medidas, lo
que redujo su nimero.

No todos los sectores del sector industrial fueron protegidos. A finales de los afios
noventa Colombia sufri6 la peor recesion del periodo estudiado. El PIB, que habia cre-
cido constantemente casi durante setenta afios, cayd 4% en 1999 y crecié6 muy poco en
2000-2002. La inversion se habia reducido desde 1999 y no daba muestra de recuperarse,
no solo por la recesion, sino por los crecientes riesgos que los inversores percibian como
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resultado de la violencia desenfrenada que azotaba al pais. Para apoyar la reactivacion,
la saliente administracion Pastrana decidid incentivar la inversion reduciendo a cero los
aranceles de los bienes de capital. Esta medida estaria vigente un afio, pues tenia un
importante costo fiscal, las cuentas publicas estaban bastante desequilibradas y el FMI
monitoreaba la situacion econdomica dentro de un acuerdo de stand by.

3.3 (Cuanta proteccion y cuantas rentas generan las MNA?

En esta seccion describimos brevemente cuanto significa la proteccion que generan las
MNA. Para ello usamos los valores estimados por Kee, Nicita y Olarreaga (enero 2009)
para Colombia durante 2001. En su trabajo Kee et al. estimaron el indice de restricciones al
comercio de 78 paises, y separaron este valor entre restricciones al comercio provenientes
de aranceles, y restricciones al comercio provenientes de BNA. Para estas tltimas tomaron
subconjuntos de la clasificacion de BNA propuesta en Trains, a saber: medidas de control
de precios (cédigos 6100, 6200 y 6300), restricciones de cantidad (codigos 3100, 3200 y
3300), medidas monopolisticas (coédigo 7000), y reglamentos técnicos (codigo 8100) (Kee
et al.,2009:181). A este grupo lo denominaron BNA basicas. En 2001 estas cubrian el 51%
de las posiciones importadas sujetas a una BNA, y el 53% si se ponderaba por el valor de
sus importaciones. Kee ef al. también notan que en 2003 el 99% de las posiciones tenian
aranceles y que, al ponderar por el valor importado, su razén de frecuencia era 58%, lo cual
sugiere que una parte importante de los productos no se importaba.

Kee et al. (2009, Cuadro 3) estimaron varios indicadores de restricciones. El pri-
mero fue el equivalente ad valorem de las restricciones, el cual estimaron en 35%. El
segundo fue el indice de restricciones al comercio (TRI, por su sigla en inglés), que mide
el arancel uniforme equivalente sobre las importaciones que podria reemplazar la estructura
de proteccion vigente y generar el mismo nivel de bienestar econémico para el pais. El valor
estimado del TRI fue de 13% para los aranceles y 46% para los aranceles y las BNA. Esto
indica que en 2001 las BNA generaron una proteccion equivalente al 33%, casi tres veces
mas que la de los aranceles. El tercero mide el arancel uniforme equivalente que mantiene
el mismo volumen de importaciones que el impuesto por la estructura de proteccion vigente
en 2001 (arancel y BNA). El valor estimado para ese indice fue de 11,4% para el arancel
y de 25% para el arancel mas las BNA, lo cual indica que las BNA restringian mas que el
arancel el volumen de importaciones. El cuarto indicador mide cual debe ser el arancel uni-
forme que reemplaza a la estructura de proteccion de los socios comerciales de Colombia y
deja su valor al nivel que tenian en ese momento; este indicador, que los autores denominan
MA-OTRYI, es del 13%. Dicho dato es revelador de los impuestos que afectan a las exporta-
ciones colombianas: los socios comerciales castigan a Colombia con un arancel equivalente
del 13%, pero la proteccion a la produccion nacional las castiga mucho mas, ya que el TRI del
46% se puede traducir en un impuesto a las exportaciones cercano al 40%%.

3 Garcia (1981) estimo que un impuesto del 10% a las importaciones equivalia a gravar las exportaciones
con un impuesto del 9%; es decir, la incidencia del impuesto era del 90%, y la proteccion lo que conseguia
era reducir el precio relativo de las exportaciones por ese monto. Los autores no saben si estos estimativos de
incidencia han sido actualizados para el siglo XXI.
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Los datos examinados indican que Colombia mantenia una proteccion relativamente
alta a comienzos del siglo XXI; también, se observa que la mayor parte de la proteccion
se gener6 por las BNA, fundamentalmente por medidas de control de precios, restric-
ciones cuantitativas, reglamentaciones técnicas y medidas monopolisticas. Las medidas
agregadas que se presentan en el Cuadro 9 muestran que las MNA cubrieron alrededor
del 77% del universo arancelario entre 2003 y 2014, lo que llevaria a concluir que la pro-
teccion total a la produccion nacional en ese periodo fue superior al 46%, medido por el
indice de restricciones al comercio. Alin a finales de 2014 la cobertura de las MNA (78%)
excedid su cobertura en 2001 (63%), esto indicaria que durante 2014 la proteccion pro-
bablemente pudo haber sido mayor a la de 2001, ¢ implicaria, también, que el impuesto
equivalente sobre las exportaciones del 40% o mas constituy6 un desincentivo importan-
te para exportar productos diferentes a los mineros, al café, el banano y las flores. Los
desincentivos para exportar se pueden explicar, en parte, porque las exportaciones de
productos distintos a los mencionados no se expandieron como proporcion del PIB en lo
corrido de este siglo*. En resumen, los grandes lineamientos de la politica comercial en
Colombia no cambiaron sustancialmente en los ultimos quince afios, a pesar de proliferar
los acuerdos comerciales; de hecho, el proteccionismo continué y se fortalecid durante
buena parte del presente siglo.

Lo anterior indica que la preponderancia de las MNA en la politica comercial cons-
tituye una fuente importante de rentas para quienes pueden importar, quienes tramitan las
importaciones y quienes conceden los permisos. Unos calculos agregados y simples sugie-
ren que estas ganancias pueden ser considerables para todos los actores involucrados en
una importacion. Recontando, las medidas restrictivas generaron una proteccion de 46%
en 2001, y de ese monto 33% provenia de la proteccion por MNA. Independiente de quién
se beneficia con esa renta, una prima del 33% sobre el valor importado de bienes (12% del
PIB en 2001) equivale a unos ingresos del 4% del PIB en 2001 (véase el Anexo 4). Si se
compara con algunos de los recaudos del Gobierno para el periodo 2000-2012, el monto de
esas transferencias supera los ingresos provenientes del IVA (3,6%), es inferior a los recau-
dos por impuestos a la renta (5,3%), y mas que dobla el recaudo del Gobierno por concepto
de impuestos derivados de la actividad petrolera (1,5%). En 2001 hubo alrededor de 16.623
firmas importadoras que se pudieron beneficiar de las rentas generadas por las MNA, las
cuales sumaron en total unos USD4.234 m*'. Si todas ellas hubieran participado por igual
en la distribucion de esa renta, cada una hubiera recibido unos USD250.000 (COP reind
durante el periodo, de 3, (50 m) por concepto de la prima resultante de los permisos para
importar*?. Estos calculos constituyen el limite inferior de las rentas que genera el sistema
de proteccion vigente en Colombia. A ello habria que agregar las transferencias que llegan
a los productores nacionales por poder cobrar precios mas altos por sus productos (gracias

4 Otros dos factores que pueden haber afectado el desempeiio de esas exportaciones son la situacion econémica
de Venezuela y la gran recesion en la economia mundial.

4 Este valor se encuentra multiplicando 0,33 (monto del impuesto equivalente de las restricciones no
arancelarias) por USD12.834, el valor de las importaciones en 2001, segun datos del Banco de la Republica
(tomado el 10 de abril de 2014 de http://www.banrep.gov.co/en/node/30608).

# Este monto es un promedio simple y difiere para cada importador. La transferencia a cada importador depende
del producto que importa, del monto total importado, de la cantidad de restricciones aplicadas a ese producto y,
por ende, del arancel equivalente de esas restricciones.
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a la proteccion) o por importar insumos mas baratos (gracias al arancel diferencial y a no
tener que pagar la prima por la renta que se gana).

Mientras que los importadores se benefician con las restricciones, los exportadores
pierden, pues un impuesto a las importaciones equivale, desde el punto de vista de in-
cidencia economica, a un impuesto a la exportacion. La proteccion del 46% equivale a
gravar las exportaciones con un impuesto del 40% (Garcia, 1981). Para las exportaciones
distintas a las tradicionales un impuesto del 40% equivali6 a perder ingresos iguales a un
2,4% del PIB (en 2001 esas exportaciones representaban el 5,9% del PIB). Estas sumas
no son despreciables, en especial para un grupo relativamente pequefio, con certeza me-
nor que el de los importadores.

4. LA POLITICA COMERCIAL A COMIENZOS DEL SIGLO XXI

La politica resefiada no cambié de manera sustancial durante lo corrido de este siglo. Los
mecanismos que protegian a ciertas industrias y sectores seguian vigentes, y el promedio
del arancel no habia cambiado, pero si subi6 para algunos capitulos del arancel de adua-
nas, en particular los sectores agropecuarios sensibles y algunos bienes de consumo como
textiles, calzado, ceramicas y alimentos procesados. La proteccion a sectores especificos
caracteriza la politica comercial colombiana de este siglo, atin mas que a la de la contra-
rreforma en los aflos noventa. La proteccion que otorgaba la politica comercial se acentud
con la aplicacion de una politica de ‘confianza inversionista’, la cual otorgaba una serie
de beneficios a las personas o empresas que tenian la fortuna de conseguirlos; aunque la
‘confianza inversionista’ no se puede considerar politica comercial propiamente dicha,
formaba parte del arsenal de incentivos para los sectores productivos y aumentaba el
impacto de la politica comercial. Los acuerdos comerciales que Colombia firmé en los
ultimos veinte afos pueden diluir algunos de estos beneficios. Esta seccion comenta de
manera breve esos puntos sin entrar en detalle en sus efectos.

4.1 Proteccion a grupos especificos

A partir de 2002, con la llegada de Alvaro Uribe Vélez a la presidencia (2002-2010), se
acentuo la politica de otorgar beneficios especiales a grupos especificos. Durante la ad-
ministracion Uribe se tomaron medidas de politica comercial cuyo resultado fue elevar
la proteccion para algunos de los sectores beneficiados antes, objetivo que se logrd sin
aumentar el arancel promedio. En efecto, este Gltimo subi6 de 11,6% en 2002 a 12,1% en
2005. Sin embargo, es en el afio 2003 que se observa el mayor incremento de productos
sujetos a medidas no arancelarias; entre 2001 y 2003 el porcentaje del universo arancela-
rio con alguna MNA aument6 de 63% a 78%.

Como lo sefialan diversos analistas®, durante los ocho afios de la administracion Uribe
se buscd proteger a sectores especificos afectados por fendmenos como la revaluacion, la

# Por ejemplo, véase Buitrago (2007); Jiménez (2009); Quevedo (2010); Vargas (2008), y EIl Tiempo (2007).
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competencia externa o los acuerdos comerciales. Los aranceles que se incrementaron
fueron de productos en franjas de precios, como el arroz y la leche y sus derivados, ade-
mas de otros no cobijados por la franja, como la carne. Se argumentaba que era necesario
reemplazar la proteccion de la franja por un arancel fijo, porque era muy probable que
se desmontara ese mecanismo en la negociacion del acuerdo comercial con los Estados
Unidos y otros paises. En el caso de la carne se argumentd que era necesario aumentarlo
por problemas sanitarios, dada la posibilidad de que llegaran enfermedades, como la de
las vacas locas*.

Para el sector agropecuario 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 subid el arancel de 20% a 80%. Los aranceles altos se apli-
caron también a todos sus productos sustitutos y derivados. El argumento principal del
incremento fue el de prepararse para iniciar las negociaciones para un acuerdo comercial
(denominado tratado de libre comercio) con los Estados Unidos, debido a que los sectores
productores de estos bienes se sentian poco preparados para enfrentar la competencia y
se consideraba que con un arancel alto habria que negociar una desgravacion, dandole asi
un respiro a los productores colombianos.

Otros cambios en el arancel cobijaron principalmente a la cadena textil y de confec-
cion, afectada por varios fenomenos como la recesion interna de 1999-2002, la revalua-
cion del peso y la competencia china en el mercado local y de destino de sus exportacio-
nes, en especial los Estados Unidos. Las primeras acciones para favorecer a este sector
fueron: aumentar los aranceles para los productos finales, reducir los aranceles para los
insumos y bienes de capital que la industria necesitaba, imponer precios de referencia a
las importaciones provenientes de China y Panama y revivir los certificados de reembolso
tributario (CERT). Todo esto se hizo porque las salvaguardias y los derechos antidumping
no protegian al sector, que se veia amenazado por el nuevo entorno comercial.

La administracién Uribe cobijé con subsidios tributarios a las exportaciones de otros
sectores (calzado, alimentos, muebles, joyas; productos plasticos, de cuero, de la indus-
tria editorial y de repuestos de automotores [Oficina del Representante de Comercio de
los Estados Unidos - USTR, 2013:107]), sin importar que con esa medida Colombia in-
cumpliera el acuerdo de la OMC. El argumento principal fue el de que a partir de 2004 se
acentuo la revaluacion del peso y sectores como los productores de banano, flores, calza-
do y textil-confeccion se veian fuertemente afectados por ella. El CERT se mantuvo hasta
2009 y se combino con créditos subsidiados para esos sectores. Sin embargo, en 2009 fue
evidente que el otorgamiento del CERT y de los créditos fue irregular, poco transparente
en varios casos, y muchos sectores utilizaron datos poco confiables para recibirlos. Debi-
do a ese manejo, algunas de estas operaciones ain son materia de investigacion.

Otro evento importante en estos aflos fue liberalizar a Colombia del compromiso
del arancel externo comtn andino (AEC), una camisa de fuerza para la politica comer-
cial, pues Colombia lo cumplia y los demas miembros lo incumplian. Venezuela aplicaba

# Desde el punto de vita impositivo, este argumento carecié de 16gica. Si en verdad existia el peligro de que al
importar carne entrara una enfermedad como la de las vacas locas, ;por qué si se podia importar con aranceles
de, digamos, 80% o 100%, y no con aranceles de 10%, cuando el peligro sanitario de entrar un animal enfermo
al pais es el mismo?
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un control de cambios estricto, lo que constituia una fuerte barrera paraarancelaria, y
Ecuador habia modificado sus aranceles de manera general. Perti no lo habia acogido
integramente, porque desde 1992 tenia una estructura arancelaria plana en dos niveles:
11% y 15%. Los problemas de incumplimiento condujeron a los paises a acordar en 2006
que cada cual podia definir de manera unilateral su arancel. Otro hecho que incidi6 en
esta decision fue la autorizacion que en 2004 otorgd la Comunidad Andina de Naciones
(CAN) a Perti, Ecuador y Colombia para negociar un TLC con los Estados Unidos, con lo
cual el AEC perdia vigencia. Esta autorizacion se dio por presiones de Perti y Colombia,
principalmente, pues ellos ya habian adelantado conversaciones para negociar un acuer-
do, las cuales habian comenzado en mayo de 2004.

4.2 Acuerdos comerciales y estructura arancelaria

La administracion Uribe utilizo los aranceles y subsidios directos para mejorar la situa-
cion de sectores especificos. Al tiempo, negocid la mayor cantidad de tratados comercia-
les tendientes a establecer zonas de libre comercio entre Colombia y uno o mas paises;
en otras palabras, le daba prelacion a negociar acuerdos preferenciales que a liberalizar el
comercio unilateralmente. Se retoma con mayor intensidad el esfuerzo de firmar acuerdos
comerciales con otros paises, entre los que se destacan Chile, México, Canada, los Esta-
dos Unidos, Corea del Sur y la Union Europea.

Los esfuerzos sefialados fueron, en cierto sentido, la culminacion de los que comenza-
ron en la década de los afios noventa, cuando se adelantaron negociaciones de acuerdos co-
merciales que buscaron consolidar la apertura. El primer paso se tomd con Venezuela, cuan-
do en 1992 se acordo crear una zona de libre comercio (ZLC), a la que luego se unieron los
demas paises andinos. Después, se negocid con México y Venezuela el G3, estableciéndose
una ZLC en un periodo de catorce afios (maximo plazo de desgravacion, correspondiente a
los automoviles), excepto para algunos bienes (agricolas en su mayoria). Se negoci6 tam-
bién una ZLC con Chile y otra con la Comunidad del Caribe (Caricom).

Los acuerdos que Colombia comenz6 a negociar en este siglo representaron algo
novedoso y tenian un alcance mayor que los de los afios noventa. Ademas de comenzar a
negociar el TLC con los Estados Unidos en 2004, Colombia también lo hizo con paises
del Mercado Comun del Sur (Mercosur), el Tridngulo Norte de Centroamérica (Gua-
temala, El Salvador y Honduras), la European Free Trade Association (EFTA: Suiza,
Liechtenstein, Noruega e Islandia,), profundiz¢ el tratado con Chile, renegocid el tratado
con México y comenz6 a negociar acuerdos con Corea (2010), Turquia (2011) y con la
Union Europea, entre otros. Esta estrategia se enmarcaba en una politica general de abrir
el mercado a otros paises para evitar la desviacion del comercio que traeria el TLC con
los Estados Unidos y de buscar mercados de exportacion a los sectores golpeados por la
revaluacion. La nueva generacion de acuerdos comerciales puede considerarse de mayor
profundidad que los firmados hasta entonces. En materia impositiva practicamente se co-
bijo a casi todo el universo arancelario, mientras que a comienzos de los afios noventa los
acuerdos excluian con frecuencia los servicios y productos sensibles de la agricultura. De
hecho, debido a la poca profundidad de algunos acuerdos de los afios noventa, Colombia
renegocid sus acuerdos con Chile y México en 2006-2010 para hacerlos mas completos e

57



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

incluir mas temas comerciales. Debe anotarse que los acuerdos suscritos quedaron cortos
respecto del firmado con los Estados Unidos.

La firma de los acuerdos impidid revertir en varios sectores y productos la rebaja
arancelaria que se dio con la apertura, lo cual fue evidente al suscribir Colombia el Acuer-
do de Marrakech, que dio vida a la OMC en 1994, el cual limit6 lo que se podia hacer
para promover las exportaciones. Las restricciones estipuladas obligaron a Colombia a
desmontar su politica de promocion de exportaciones, en particular subsidios como el
CERT, lo mismo que algunos componentes del Plan Vallejo y de los créditos subsidiados.
Donde la adhesion a estos acuerdos no tuvo impacto inmediato fue sobre la estructura
arancelaria, porque Colombia negoci6 tarifas maximas del 34% para la mayor parte de
los bienes y consolidé ante la OMC tasas superiores al 200% para los productos agrico-
las ‘sensibles’. Los aranceles consolidados cobijarian los aranceles efectivos que podian
resultar del sistema de franjas de precios.

El AEC, suscrito en 1994, tuvo efectos encontrados sobre la politica comercial co-
lombiana: elevo a nivel supranacional el sistema de franjas de precios y un 80% de las
tarifas arancelarias colombianas. Esto hizo imposible modificar los aranceles unilateral-
mente hasta 2006, cuando se acordd que cada pais podria hacerlo. En el caso de los
sectores no agricolas, esa restriccion impidioé sucumbir a las presiones de algunos grupos
de interés que pedian aranceles mas altos. En el caso de los productos cobijados por las
franjas de precios, el AEC perpetud una mayor proteccion, la cual, a pesar de ser alta o
muy alta, resulté menor que la que pedian sus beneficiarios.

El gran interrogante surgido con motivo de este alud de acuerdos comerciales que
firmé Colombia con paises distintos de la CAN, fue lo que podria ocurrir con este proceso
de integracion. En la negociacion con los Estados Unidos se tenia clara conciencia de que
esto implicaria abrir un boquete al proceso de integracion, a menos que la negociacion
se hiciera conjuntamente, lo que llevo a hacer alglin esfuerzo porque asi fuera. En un
comienzo Colombia, Peri y Ecuador intentaron negociar de manera coordinada, pero
ello no se logrod por la diferencia de criterios en muchos temas. Mientras que Pert exhibia
una posicion claramente aperturista, Ecuador queria un tratamiento especial con mejores
condiciones para proteger sus industrias locales, y Colombia se encontraba en un plano
intermedio, con unos sectores aperturistas y otros que querian retrasar la negociacion para
conseguir mayor proteccion. La divergencia de intereses llevo a los tres paises a negociar
por separado. Finalmente, Ecuador no negocio ningun acuerdo y el Congreso de los Esta-
dos Unidos aprobo los acuerdos con Peru en 2009 y con Colombia en 2011. El acuerdo de
Colombia con los Estados Unidos fue suscrito en 2006 y comenz6 a ejecutarse en mayo
de 2013. La CAN quedo herida de muerte como resultado de las diferentes posturas de
sus miembros sobre politica comercial y de los acuerdos comerciales de Colombia y Pert
con otros paises. Lo primero fue la decision de acabar el AEC. A ello se sumo la decision
de Venezuela de retirarse de la CAN por considerar que se vulneraba el espacio comun
por el TLC con los Estados Unidos. Este retiro se hizo efectivo en abril de 2011.

Con la llegada del presidente Santos se realizaron algunos cambios a la politica co-
mercial colombiana. El primero fue hacer una reforma arancelaria de gran envergadura
en octubre de 2010, la cual redujo el promedio de 11,6% a 8,5%. Esta medida consisti6 en
bajar los aranceles de casi todos los productos 5 pp, excepto los vehiculos y la mayoria
de los productos agropecuarios y agroindustriales, items que tradicionalmente habian
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gozado de mayores aranceles. Se adoptd un arancel por grados de elaboracion con cuatro
niveles: 5%, 10%, 15% y 20%, en el cual le correspondia a los bienes de consumo o fina-
les el nivel mas alto, los insumos 10% y 15% y los bienes de capital 5%; se mantuvieron
algunas excepciones, como las importaciones libres de arancel (papel periddico, libros,
medicamentos esenciales) y una tarifa del 35% para los carros (respetando el Convenio
Automotor Andino). La medida se tomo6 con el fin de aumentar la demanda por importa-
ciones y reducir la presion cambiaria. A pesar de esta reduccion, el promedio arancelario
de Colombia supera el de otras economias por tradicion mas abiertas, como Chile y Perti.
Ademas de estos cambios, también se eliminé la deduccion del 30% en el impuesto de
renta que beneficiaba la inversion en activos fijos y se han estado revisando los contratos
de estabilidad juridica y las zonas francas para reducir el costo fiscal asociado con ellos.
En el Cuadro 14 se puede apreciar que la proteccion arancelaria nominal no presento
cambios sustanciales entre 1991 y 2010, como tampoco la proteccion efectiva®.

Cuadro 14
Proteccion arancelaria nominal y proteccion efectiva
(promedio simple)

1980 1991 2010
A. Proteccion nominal
Bienes de consumo 49 23 24
Bienes intermedios 18 11 9
Bienes de capital 15 4 4
Promedio 26 12 12
B. Proteccion efectiva
Bienes de consumo 52 35 35
Bienes intermedios 32 20 10
Bienes de capital 21 19 12
Promedio 40 28 19
Fuente: DNP.

La proteccion efectiva (medida solamente por los aranceles) permaneci6 igual para
los bienes de consumo y cay6 de 20% a 10% para los bienes intermedios y de 19% al 12%
para los bienes de capital. Vale la pena mencionar que en 2012 los sectores de calzado y
textiles, asi como el de confeccion, lograron que les aumentaran de nuevo los aranceles
de los bienes finales, esta vez con una tasa especifica, y que se les rebajaran los aranceles
para los bienes intermedios y de capital que utilizan al elaborar sus productos finales.

Esta estructura sesgada en favor de los bienes de consumo, a costa de los bienes in-
termedios y de capital, se mantuvo estable hasta la década de los afios setenta, cuando

4 Esta conclusion sobre los niveles de proteccion efectiva deben tomarse con cautela, porque su calculo se basa
en aranceles legislados y no en la proteccion verdadera que recibe cada producto del universo arancelario via
aranceles y restricciones al comercio causadas por las MNA.
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comenzé un proceso de reforma gradual del arancel y las discrepancias se redujeron un
poco. Solo en los aflos noventa, cuando se realizo una liberalizacion mas profunda, las
discrepancias en el arancel en favor de los bienes de consumo a costa de los bienes inter-
medios y de capital se redujeron. Durante gran parte de esta década la proteccién nominal
promedio para los bienes de consumo excedia la de los bienes intermedios en un 70%
(Cuadro 7), nivel similar al observado en los cincuenta y bastante inferior al de los afios
setenta y ochenta. Por otro lado, la proteccion nominal frente a los bienes de capital al-
canz6 niveles historicamente bajos del 60%.

5. CONCLUSIONES

La politica comercial colombiana sufrié grandes vaivenes durante los 62 afios resefiados,
pero sin perder su norte proteccionista. Las bases del proteccionismo en el siglo XX se
establecieron en 1931 para responder a las consecuencias de la Gran Depresion, pero a
comienzos de los afios cincuenta el proteccionismo se justifico y apoy6 en el pensamiento
de la Cepal. Aunque la justificacion conceptual de este organismo perdié influencia con
el tiempo, en particular desde finales de los afios sesenta, cuando la politica cambiaria
se manejo de manera mas racional, la politica proteccionista se mantuvo incélume, ya
fuera porque habia quienes creian en la validez de los argumentos de la Cepal en que se
necesitaba proteger la industria nacional para industrializar a Colombia, o porque quienes
se beneficiaban del proteccionismo presionaban para mantener esta directriz, preferible-
mente con restricciones cuantitativas porque con ellas se generaban mas rentas y, por
ende, se enriquecian mas.

Durante este periodo los argumentos en favor del proteccionismo se vieron favore-
cidos por las inconsistencias entre las politicas cambiaria, fiscal y monetaria, en particu-
lar entre 1950-1970. En esos afios el peso resultd sobrevalorado. Si a ello se agrega la
volatilidad de los precios del café y la alta dependencia a los ingresos de divisas por las
exportaciones de café, no debe sorprender que caidas en sus precios generaran grandes
crisis cambiarias, las cuales condujeron a cambios importantes en la organizacion y en las
instituciones establecidas para administrar la escasez de divisas. En una primera instancia
esa infraestructura organizacional y administrativa se establecié para manejar de manera
‘temporal’ el problema, pero con el correr de los afios, y como resultado de las frecuentes
crisis cambiarias, lo que se esperaba transitorio se volvié permanente. Como resultado
de las crisis y de los intereses que los controles crearon, ese andamiaje organizativo e
institucional se fortalecid durante cuarenta anos.

La administracion Gaviria traté de acabarlo a comienzos de los afios noventa, elimi-
nando la licencia previa (excepto para unos ciento cuarenta items), la lista de prohibida
importacion, y reduciendo los aranceles de manera sustancial. El episodio de 1991 consti-
tuyo el esfuerzo mas serio por liberalizar el comercio exterior durante los 62 afios resefia-
dos, pero sucumbid al embate de sus opositores (ya fuera por su conviccion sobre las ven-
tajas del proteccionismo o porque no iban a permitir perder los beneficios que el sistema
tradicional les otorgaba). Quienes se oponian a liberalizar el comercio reemplazaron el
sistema anterior rapidamente por otro mas disperso, mas restrictivo y mas opaco. No fue
dificil acabar con este intento de liberalizacion, pues quienes se oponian tenian a su dis-
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posicion herramientas poderosas para frenarla, como fueron la definicion de estandares
y reglamentos técnicos, la aplicacion de salvaguardias y el uso frecuente de mecanismos
antidumping. Desde mediados de los afios noventa se observa un crecimiento sustancial
de decretos, reglamentaciones y resoluciones en las normas técnicas y medidas sanitarias,
cuya razén formal era proteger a los consumidores. Estas reglamentaciones dieron un
inusitado poder a los organismos y funcionarios encargados de aplicarlas, ya que podian
convertir con facilidad una norma técnica o una medida sanitaria en un instrumento de
proteccion. Los datos indican un aumento notable de MNA desde que se inicio la apertu-
ra. Poco tiempo después de las reformas, a estos mecanismos se agregaron otros controles
que se tradujeron en un nimero importante de MNA que entre 2003 y 2014 llegaron a
cubrir el 78% del universo arancelario. Con la aplicacion de estas medidas a casi todo el
universo arancelario debe cuestionarse seriamente la proteccion al consumidor como la
motivacion para erigir MNA.

Los desarrollos anteriores afectaron mucho la proteccion y los incentivos para ex-
portar. La proteccion no arancelaria genero rentas equivalentes a un 4% del PIB, las
cuales se repartieron entre los importadores y, posiblemente, todos los involucrados en
el proceso de autorizar y tramitar una importacion. En lo corrido de este siglo esos in-
gresos superaron los ingresos del Gobierno por impuesto del valor agregado (IVA) o los
provenientes del sector petrolero, y fueron 30% menores que los ingresos por impuestos
al ingreso. Los montos estimados de las rentas son considerables y se repartieron entre
menos de veinte mil firmas importadoras durante 2000-2012. En cuanto a los incentivos
para exportar, la proteccion del 46% equivalio a gravar las exportaciones con un impuesto
del 40%, el cual seria imposible de legislar con un decreto o una ley.

En general, puede afirmarse que el régimen de comercio exterior del pais es menos
libre hoy dia que en 1991, y posiblemente es tan restringido como en los afios setenta y
finales de los ochenta. La gran diferencia entre hoy y ayer lo constituyen los organismos
e instituciones que lo administran y rigen. Antes se sabia quién controlaba (Incomex),
hoy en dia el control es disperso debido a la complejidad y diversidad de organismos y
funcionarios que tienen injerencia sobre el comercio exterior y por la multiplicidad de
reglamentaciones que emanan de ellos. En el sentido de Krueger (1978:65), Colombia
esta lejos de tener un régimen de comercio exterior liberalizado, pues se sustenta funda-
mentalmente en medidas administrativas que buscan objetivos proteccionistas, pero no en
medidas explicitas de precios como aranceles y subsidios directos. Dado que el régimen
de comercio exterior casi no se ha modificado durante 62 afos, no debe extrafiar que en
Colombia no se desarrollen nuevas ramas, fendmeno que preocupa a quienes defienden la
necesidad de tener una politica industrial para sacar al sector de su letargo. Colombia si
tiene y ha tenido una politica industrial basada en la proteccion, la cual no ha cambiado de
manera sustancial en 62 afios, promueve sectores incapaces de competir en los mercados
internacionales e impide surgir sectores nuevos con potencial.
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ANEXO 1

Cuadro Al.1
Registros de importacion: 1950-2002
(millones de ddlares y porcentaje)

Lista de li_bre Lista de li‘cencia Total Libre/totfdl
importacion previa (porcentaje)
1950 n. a. n. a. 431,7 0,65
1951 n.a n. a. 383,1 0,75
1952 n.a n.a 416,3 0,80
1953 n.a n. a. 488,7 0,85
1954 n. a. n. a. 631,1 0,90
1955 591 29 620 0,95
1956 360 102 463 0,78
1957 289 119 408 0,71
1958 160 117 277 0,58
1959 243 178 420 0,58
1960 279 200 479 0,58
1961 307 216 524 0,59
1962 223 232 455 0,49
1963 189 365 553 0,34
1964 175 338 513 0,34
1965 72 404 476 0,15
1966 360 279 639 0,56
1967 20 505 525 0,04
1968 75 553 628 0,12
1969 129 632 761 0,17
1970 176 751 927 0,19
1971 216 573 789 0,27
1972 253 656 909 0,28
1973 382 843 1.226 0,31
1974 776 1.004 1.781 0,44
1975 643 859 1.503 0,43
1976 792 1.198 1.991 0,40
1977 1.093,0 1.572,8 2.665,8 0,41
1978 1.467,5 1.945.3 34128 0,43
1979 1.848.4 2.352,5 4.201,0 0,44
1980 2.383,0 3.030,0 5.413,0 0,44
1981 3.178,0 2.916,0 6.094,0 0,52
1982 3.332,0 2.763,0 6.095,0 0,55
1983 2.085,0 2.945,0 5.030,0 0,41
1984 841,0 3.141,0 3.982,0 0,21
1985 695,0 3.994,0 4.689,0 0,15
1986 2.069,0 2.805,0 4.874,0 0,42
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Cuadro Al.1 (continuacién)

Registros de importacion: 1950-2002
(millones de dodlares y porcentaje)

Lista de libre Lista de li'cencia Total Libre/totgl
importacion previa (porcentaje)
1987 2.475,0 2.991,0 5.466,0 0,45
1988 2.769,0 3.097,0 5.866,0 0,47
1989 3.005,0 3.711,0 6.716,0 0,45
1990 4.344,0 2.686,0 7.030,0 0,62
1991 6.374,0 852,0 7.226,0 0,88
1992 9.533,0 1.104,0 10.637,0 0,90
1993 11.855,0 1.055,0 12.910,0 0,92
1994 0,88
1995 0,88
1996 0,86
1997 0,87
1998 0,89
1999 0,84
2000 0,84
2001 0,81
2002 (ene-oct) 0,82

n. a.: no aplica.

Fuentes: 1. Para 1950-1954, 1956-1958, 1966-1967, Musalem (1981; cuadro XIX del anexo estadistico, capitulo 1: 156).
2. Para 1955, Banco de la Republica (1956: 49).

3. Para 1959-1965, 1968-1972 Banco de la Republica, informacion directa, tabulados del Banco de la Republica (Informe 2),
e Incomex (importaciones: IMPO 1).
4. Para 1973-1976, derivados del Incomex (1977: 51).

5. Para 1977-79, Banco Mundial (1983: 187, apéndice estadistico, Tabla 6).

6. Para 1980-1993, Incomex.

7. Para 1994-2002, Ministerio de Comercio Exterior (cubre el periodo 1985-2003).
8. La informacion de 1950-1958 corresponde a registros de importaciones reembolsables.
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Cuadro A1.2
Arancel ad valorem promedio, 1950-1997
(porcentaje)

Bienes de  Bienes de . 'Product(?s 'Product(')s
CONSUMO 1o ConsUmo Bienes de Combgstlbles intermedios  intermedios ) Bienes'
duradero duradero consumo y lubricantes para la para l{i intermedios
agricultura industria
1950 95 40 68 8 46 46 48
1959 230 78 154 16 13 32 28
1964 95 105 100 20 10 42 36
1965 101 85 93 7 17 46 29
1966 101 82 92 7 19 48 31
1967 100 82 91 7 19 48 31
1968 100 82 91 7 19 48 31
1969 100 82 91 7 19 48 31
1970 98 80 89 7 20 46 30
1972 98 75 86 8 21 46 30
1973 88 72 80 9 14 44 28
1974 55 55 55 7 10 29 19
1976 49 51 50 7 12 27 19
1978 46 50 48 7 10 26 18
1980 43 46 44 6 11 24 16
1981 39 43 41 11 6 25 20
1983 55 60 58 8 12 30 21
1984 69 74 71 10 15 38 26
1985 50 51 50 10 14 31 22
1986 49 51 50 10 13 31 21
1987 49 50 50 10 13 30 21
1988 48 46 47 10 13 28 20
1989 48 46 47 10 13 27 19
1990 53 53 53 17 27 39 31
1991 38 40 39 15 22 30 24
1992 14 17 16 7 10 11 10
1993 14 19 16 6 9 11 9
1994 14 18 16 6 8 11 9
1995 14 17 16 6 9 11 9
1996 17 17 17 6 10 11 10
1997 17 18 17 6 9 11 9

Notas:

1. La tarifa nominal es igual al arancel ad valorem mas el equivalente ad valorem del impuesto especifico.

2. El arancel para bienes de consumo, intermedios y de capital para 1950, 1959, 1964 y 1981 es un promedio simple de los
aranceles por Cuode a un digito.

3. El arancel por grandes agrupaciones Cuode es un promedio de los aranceles por clasificacion Cuode a dos digitos.

4. Los numeros en este cuadro son ligeramente diferentes a los que aparecen en el Cuadro 5. La diferencia entre los dos cuadros
resulta de lo siguiente: en el Cuadro 5 el promedio se computa sobre todo el universo arancelario, mientras que en este caso se
computa sobre las diez categorias de la clasificacion Cuode, lo cual le da implicitamente mayor ponderacion a los valores altos.
Fuentes: 1. Martinez (1986) para los datos de 1950, 1959, 1964 y 1981; Departamento Nacional de Planeacion (DNP) para el
periodo 1989-1997.

68



Una vision general de la politica comercial colombiana entre 1950y 2012

Materialeg d N ca}sil;??a?: la ca};’iltzrlle;a(rjz la Equipo de Biene'es de Otros Total
construccion agricultura industria transporte capital
92 23 31 23 26 13 40,0
52 35 46 0 27 31 43,0
71 23 40 62 41 74 48,7
52 33 34 35 34 37 53,5
56 37 39 36 38 39 54,7
56 37 39 36 38 39 54,4
56 37 39 36 38 39 54,4
56 38 39 36 38 39 54,5
54 36 36 39 37 43 53,4
52 36 36 36 36 43 52,3
53 24 37 35 33 39 48,4
36 19 31 31 28 21 34,7
35 19 30 32 28 13 32,6
33 16 30 32 27 13 31,2
29 15 27 30 25 12 28,8
39 20 25 34 26 26 26,0
37 18 32 36 30 13 36,4
46 23 40 45 36 17 44,9
33 19 30 33 28 15 33,6
33 17 30 33 27 15 33,1
32 17 26 31 25 15 32,2
30 17 22 29 23 15 30,1
30 17 22 29 23 11 29,9
46 31 35 39 35 11 39,4
34 18 23 29 23 12 28,7
13 9 10 12 10 9 12,0
12 10 10 12 10 8 12,1
12 9 10 11 10 9 11,9
13 9 10 11 10 15 11,9
13 8 10 11 10 0 12,0
13 10 10 11 10 15 12,6
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Cuadro A1.3
Nimero de posiciones arancelarias por lista, 1950-1989

Numero de posiciones en arancel

Fecha Libre Previa Prohibida Total
1950 1.924 0 295 2.219
1951 1.924 0 295 2.219
1952 1.924 0 295 2.219
1953 1.924 0 295 2.219

18-feb-55 2.219 0 0 2.219

nov-56 2.606 0 443 3.049

jul-57 2.260 591 198 3.049

may-59 1.176 827 1.046 3.049

18-sep-62 11 3.038 0 3.049
7-nov-62 0 0 3049 3.049
17-dic-62 0 522 2.527 3.049
21-dic-64 0 3343 598 3.941
ene-68 0 3.512 429 3.941
31-dic-70 264 3.382 704 4.350
ene-71 150 3.496 704 4.350
feb-75 1.621 3.128 0 4.749
7-mar-78 2.567 2.211 0 4.778
1979 2.560 2.218 0 4.778
1980 3.276 1.502 0 4.778
1981 1.814 3.180 0 4.994

jun-81 3.675 1.405 0 5.080
1982 1.287 3.716 0 5.003
1983 340 4.671 0 5.011
1984 23 4.160 828 5.011
1985 1.359 3.602 69 5.030
1986 1.826 3.160 56 5.042
1987 1.905 3.081 56 5.042
1988 1.939 3.131 50 5.120
1989 1.973 3.125 53 5.151

Fuentes: 1. Martinez (1986) para 1950, 1959 y 1964.

2. Presidencia de la Republica-DNP (1991) para 1970-1980.

3. IBRD (1983) para 1971.

4. Banco Mundial (1994) para 1981, 1990-1992.

5. Datos recibidos de Javier Gomez, del Banco de la Republica, para 1993-1999, citando DNP, DIAN e Incomex.

6. Datos de enero de 1971 provienen de Diaz-Alejandro (1976).

7. Para mayor informacion sobre las fuentes consultar Borradores de Economia, nim. 817, pp. 69-71, Banco de la Republica.
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CATEGORIAS DE RESTRICCIONES AL COMERCIO EN 1994

Cuadro A2.1

Codigos de Colombia disponibles en Trains (WITS)

2000
2400
3000
3110
3310
3410
3420
6000
6100
6110
6141
6160
6171
6172
6173
6174
6175
6176
6177
6178
6179
6200
6210
6212
6250
6274
6300
6310
6371
6372
6373
6374
7000
7100
7170
8000
8100
8110
8130
8140
8150
8180
8200
8300
8900

Medidas paraarancelarias

Valoracion aduanera por la administracion de aduanas
Medidas de control del precio

Precios minimos de importacion

Exacciones variables

Investigaciones antidumping

Derechos antidumping

Medidas de control de la cantidad

Licencias no automaticas

Licencia sin criterios especificos ex ante

Adquisicion de productos nacionales

Licencia combinada con una autorizacion especial de importacion o sustituida por ella
Autorizacion previa para proteger la salud de las personas
Autorizacion previa para proteger la salud/vida de animales
Autorizacion previa para proteger la salud de plantas
Autorizacion previa para proteger el medioambiente
Autorizacion previa para proteger la fauna/flora silvestres
Autorizacion previa para combatir el uso indebido de drogas
Autorizacion previa para garantizar la seguridad de las personas
Autorizacion previa para garantizar la seguridad nacional
Autorizacion previa para fines NEP (no clasificado en otra parte)
Contingentes

Contingentes globales

Asignados a paises exportadores

Contingentes vinculados con la adquisicion de productos nacionales
Contingentes para proteger el medioambiente

Prohibiciones

Prohibicion total

Prohibicion para proteger la salud de las personas
Prohibicion para proteger la salud/vida de animales
Prohibicion para proteger la salud de plantas

Prohibicion para proteger el medioambiente

Medidas monopolisticas

Canal tnico para la realizacion de importaciones

Canal unico para categorias de productos sensibles

Medidas técnicas

Reglamentos técnicos

Normas relativas a las caracteristicas del producto

Normas relativas al etiquetado

Normas relativas al embalaje

Normas relativas a las pruebas, la inspeccion y la cuarentena
Obligacion de pasar por determinada oficina de aduanas
Inspeccion previa a la expedicion

Formalidades aduaneras especiales

Medidas técnicas NEP (no clasificado en otra parte)

Fuente: Unctad (2012).
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Medidas paraarancelarias (c6digo 2000): son medidas no arancelarias que aumentan
el costo de las importaciones en un determinado porcentaje, calculado sobre la base
del valor o la cantidad. Se destacan los gravamenes adicionales asociados con dere-
chos y recargos aduaneros, como el impuesto sobre las transacciones en divisas, el
impuesto de timbre, derechos de licencia de importacion, gravamenes para proteger
el medioambiente y la salud de las personas, entre otros. Los impuestos y gravamenes
sobre productos sensibles, suntuarios y no esenciales, como el tabaco y las bebidas
alcohdlicas, también hacen parte de este grupo.

Medidas de control de precios (codigo 3000): se emplean para controlar el valor de
los productos importados. Entre las mas usadas estan las medidas compensatorias,
las cuales se adoptan si el pais importador determina que los productos importados se
benefician de una subvencion en el pais exportador; los derechos antidumping, que se
otorgan a empresas concretas para compensar el margen de dumping*®; derechos va-
riables y medidas de fijacion de precios en las que las autoridades del pais importador
tienen en cuenta el precio interno al productor o al consumidor o alguna cotizacion del
mercado internacional para establecer un precio minimo y maximo.

Medidas financieras (c6digo 4000): se refiere a medidas que tienen por objeto regular
el acceso y costo de divisas para poder realizar operaciones de importacion y definir
las condiciones de pago. Estas normas pueden aumentar los costos de importacion de
la misma manera que las medidas arancelarias.

Medidas de concesion automatica de licencias (codigo 5000): estan relacionadas con
la aprobacion de solicitudes de importacion y de vigilancia segun la evolucion de las
importaciones de determinados productos. Se utilizan principalmente para limitar y
restringir el movimiento de la cantidad de importaciones. También se pueden aplicar
con fines ambientales.

Medidas de control de cantidades (codigo 6000): restringen la cantidad de importa-
ciones de un producto determinado, mediante el establecimiento de un contingente, la
concesion restrictiva de licencias?’ y la prohibicién de importar el producto.

Medidas monopolisticas (c6digo 7000): crean una situacién monopolistica, al otorgar
derechos exclusivos a un agente econémico o a un grupo limitado de agentes eco-
némicos. Por ejemplo, si se establece la obligacion de efectuar las importaciones de
determinados productos por intermedio de un organismo estatal o una empresa bajo
control estatal, o si se establecen derechos exclusivos otorgados por la administracion
a empresas nacionales de seguros o de transporte.

Medidas técnicas (c6digo 8000): se refieren a las caracteristicas de los productos tales
como la calidad, la seguridad, las dimensiones, terminologia, simbolos especiales,
métodos de ensayo, asi como requisitos de embalaje, marcado y etiquetado. También
incluyen tramites aduaneros especiales, como la obligacion de presentar informacion
mas detallada que la exigida normalmente y el requisito de usar determinada aduana
de entrada. Parte de estas medidas técnicas se establecen con el objetivo de proteger
la vida o salud de las personas y animales (medidas sanitarias), y plantas (medidas
fitosanitarias), entre otras.

4 Existe dumping si el precio de exportacion del producto exportado es menor que el precio de un producto
similar destinado al consumo en el pais exportador.
7 Es una autorizacion que impone condiciones previas para importar determinado producto.
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ANEXO 3
MEDIDAS NO ARANCELARIAS SEGUN LA CLASIFICACION DE LA UNCTAD (2012)

Diagrama A3.1
Medidas no arancelarias segin la clasificacion de la Unctad (2012)

A. Medidas sanitarias y fitosanitarias

Medidas técnicas

B. Obstaculos técnicos al comercio

C. Inspeccion previa a la expedicion y otras formalidades

D. Medidas de control de precios

E. Licencias, contingentes, prohibiciones y otras medidas de

trol ti
Medidas aplicadas control e cantidad

a la importacion

F. Gravamenes, impuestos y otras medidas paraarancelarias

G. Medidas financieras

H. Medidas anticompetitivas

I. Medidas de inversion relacionadas con el comercio

Medidas no técnicas

J. Restricciones de distribucion

K. Restricciones en servicios de posventa

L. Subvenciones (excepto subvenciones a la exportacion)

P. Medidas

relacionadas con la M. Restricciones en la contratacién publica
Medidas aplicadas exportacion (incluidas
a la exportacion las subvenciones a la
exportacion) N. Propiedad intelectual

O. Normas de origen

Nota: se recogen datos para las categorias A-I. Las categorias J-P, sombreadas, se usan para recoger informacion del sector
privado a través de encuestas o portales de la web red informatica.
Fuente: Unctad (2012, p. 3).
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ANEXO 4

Cuadro A4.1
Algunas variables macroecondémicas como porcentaje del PIB y nimero de firmas
importadoras

Ingresos
del
Exporta- Gobierno
Exporta- clones sm Importa-  por con- Ingresos Ingresos
. . petroleo  Exporta- Importa- . por Firmas
ciones sin . . . ciones de ceptode . por .
. crudoni cionessin cionesde . . impuestos . importa-
principales , . bienesy impuestos impuestos
sus café bienes 0 . al IVA : doras
productos® . servicios”  deriva- . al ingreso
derivados, interno
i café dos de la
actividad
petrolera®
2000 5,15 7,32 12,10 10,79 16,75 0,85 2,78 3,61 16.576
2001 5,93 8,43 11,78 12,23 18,51 1,36 3,24 4,54 16.623
2002 5,58 8,10 11,45 12,16 18,17 1,06 3,24 4,43 16.783
2003 5,71 9,44 13,02 13,77 19,94 0,93 3,55 4,61 16.340
2004 6,29 9,86 13,47 13,34 19,09 1,23 3,58 5,18 17.313
2005 6,07 9,66 13,45 13,51 18,78 1,23 3,58 5,45 18.370
2006 6,64 10,20 14,08 15,07 20,54 1,53 3,68 5,84 19.305
2007 6,64 10,11 13,63 14,86 19,79 1,77 3,96 5,74 21.079
2008 6,14 9,64 14,64 15,22 20,26 1,64 3,93 5,55 21.340
2009 4,90 8,99 13,38 13,32 18,25 2,07 3,86 6,08 20.556
2010 3,57 7,43 13,18 13,29 17,76 1,14 3,98 5,16 22.163
2011 3,52 7,72 16,19 15,37 19,93 1,99 4,05 5,62 24.902
2012 338 7,20 15,73 15,16 19,92 3,14 3,99 6,87 27.344

a/ Incluye exportaciones de petroleo crudo y derivados, carbon, oro, ferroniquel, café, flores y banano.

b/ Segtin informacion DANE (cuentas nacionales). Ingresos por impuestos al ingreso incluye declaracion de renta y retencion
en la fuente a titulo de renta.

¢/ Ingresos derivados por impuestos de renta, patrimonio, dividendos Ecopetrol e IVA (no incluye arancel ni IVA externo).
Fuentes: DIAN y DANE.
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2. CADENAS GLOBALES DE VALOR, CRECIMIENTO Y
PROTECCION ARANCELARIA EN COLOMBIA®

Juan José Echavarria Soto
Iader Giraldo Salazar
Fernando Jaramillo Mejia

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
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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

Malta
Luxemburgo
Hungria
Eslovaquia
Singapur

.~ Gorea
Taipei-China
Vietnam

Irlanda

Malasia

_ Tailandia
Republica Checa
Estonja

Bulgaria

Bélgica
Eslovenia
Lituania

Hong Kong, China
Meéxico
Finlandia
Austria

Portugal
Dinamarca
Polonia

Islandia

~ Tunez
Paises bajos
Camboya
Marruecos
Suiza

Italia

Grecia

India

Suecia
Espana
Chipre
Rumania
Filipinas
Francia
Letonia
Alemania
China

Israel
Canada
Sudafrica
Costa Rica
Croacia
Turquia
Reino Unido
Chile

Nueva Zelanda
Japon

Indonesia
Estados Unidos
Resto del mundo
Perd

Argentina
Noruega
Australia
 Brasil
Federacion Rusa
Brunei Darussalam
Kazajstan

Colombia
Arabia Saudita

1 1 1 1 J

o
[=}
—-

o
[=}

20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0
(porcentaje)
Colombia (B) utiliza poco de otros paises (A) para exportar: a) exporta bienes primarios; b) utiliza insumos colombianos para

exportar.
Fuente: OCDE-Unctad (base de datos TiVA).

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.

80



Cadenas globales de valor, crecimiento y proteccion arancelaria en Colombia

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)

(porcentaje)
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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

87



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

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)
A. Media B. Mediana
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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.
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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
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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.

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 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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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
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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)
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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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3. LAS INSTITUCIONES EN EL SECTOR EXTERNO COLOMBIANO:
(APOYO O ESCOLLO AL COMERCIO?"

Maria Mercedes Collazos Gaitan
Jorge Garcia Garcia
Enrique Montes Uribe

Este capitulo examina si las instituciones y los organismos que tienen que ver con el sector
externo de la economia colombiana facilitan o impiden la importacion y exportacion de
bienes. El trabajo complementa el de Garcia ef al. (2019a) que resena la politica comer-
cial en el periodo 1950-2012. Este trabajo examina la calidad de las instituciones (véase
Greif, 2000, cap. 1 para una definicion), los servicios, la infraestructura y los organismos
publicos mas pertinentes para el comercio internacional de mercancias. Con base en las
respuestas y opiniones reportadas por operadores logisticos en una encuesta aplicada por
el Banco de la Reptiblica y el seguimiento de los procedimientos para importar y exportar
se elabora una radiografia de la situacion actual. Posiblemente quienes conocen el sector
no se sorprendan con los resultados que se presentan, pero a nuestro saber y entender este
constituye el primer intento de mostrar en forma detallada, sistematica y coherente la pro-
blematica institucional y organizacional vinculada con el comercio exterior de Colombia.
Se espera que la radiografia contribuya a entender las razones de la limitada insercion de
la economia colombiana en los mercados internacionales.

El capitulo se organiza de la siguiente forma. La seccion 1 resefia la literatura in-
ternacional sobre como las instituciones y la infraestructura pueden contribuir a crear o
a destruir la ventaja comparativa de un pais y resume los estudios que al respecto se han
hecho sobre Colombia. La seccion 2 presenta el analisis de los resultados de la encuesta

" Los autores agradecen al personal de Buenaventura Imports y Repremundo, y a Fitac, por su colaboracion
y guia en la preparacion de la encuesta sobre comercio exterior. También agradecen por sus orientaciones
a los funcionarios del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en particular a los de la Direccion de
Comercio Exterior, la Ventanilla Unica de Comercio Exterior y la Oficina de Asuntos Legales Internacionales.
En la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) se agradece a los funcionarios de la Direccion
de Gestion de Aduanas y la Subdireccion de Gestion de Comercio Exterior. Asimismo, fueron muy utiles las
opiniones expresadas por abogados expertos en temas de comercio exterior de la firma Brigard y Urrutia.
Finalmente, y no menos importante, los autores agradecen los comentarios y sugerencias de Jorge Toro Cordoba
a una version preliminar del trabajo. Por otra parte, Maria Fernanda Reyes y Luis Bejarano contribuyeron
activamente en el procesamiento de la encuesta de Comercio del Banco de la Republica.
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de comercio exterior aplicada por el Banco de la Republica a operadores de comercio
exterior (para su detalle véase Garcia et al., 2019b). La seccion 3 examina el accionar
de dos entidades claves para el comercio exterior: el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (MCIT), por ser responsable de definir, coordinar y ejecutar la politica, y la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) en su parte de aduanas, porque
se encarga de controlar el paso de la mercancia que entra y sale del pais. La seccion 4
concluye.

1. BREVE RESENA DE LA LITERATURA
1.1 Comercio e instituciones

Nunn y Trefler (2014) se abstienen de definir ‘instituciones’ en su resefia de la literatura
sobre las instituciones domésticas como una fuente de ventaja comparativa. Ellos anotan
que definirlas como “reglas del juego”, como lo hace North (1990), es una definicion
estrecha y problematica distante del precedente juridico que sent6 un juez de la Corte Su-
prema de los Estados Unidos al definir la pornografia como “cuando la veo sé lo que es”
(2014, p. 265). Ellos remiten al lector al libro de Greif (2006), el cual analiza en detalle el
concepto de institucion. Greif define una institucion como “un sistema de reglas, creen-
cias, normas y organizaciones que juntas generan una regularidad de comportamiento
(social) (2006, p. 30)”. Dicha definicion cubre los diferentes aspectos que se examinan en
este capitulo, como se podra ver en las secciones 2 y 3. A continuacion se hace una breve
resefia de la literatura mas pertinente para los temas tratados en este capitulo.

El comercio internacional se puede mirar como un contrato entre compradores y
vendedores ubicados en diferentes paises, con diferentes instituciones, monedas ¢ idio-
mas, lo que rodea de riesgo e incertidumbre la interaccion entre las partes (M. Jansen
y H. Kyvik Nordas, 2004). Por ello las instituciones desempefian un papel importante
en facilitar las transacciones y reducir la incertidumbre y los costos de negociar. Segun
North (1991, p. 98), “las instituciones efectivas aumentan los costos de desercion o los
beneficios de solucionar algo entre las partes, para usar términos de teoria de juegos. En
términos de costos de transaccion, las instituciones reducen los costos de transar y produ-
cir, lo que permite obtener los posibles beneficios de comerciar”. Un riesgo de comerciar
proviene del incumplimiento de los contratos, el cual se puede reflejar, por ejemplo, en
la calidad del producto negociado, la posibilidad de no pago de la transaccion, y en la
diferencia entre las cantidades despachadas, transportadas y recibidas. El productor en-
frenta un riesgo mayor cuando asume los costos de producir y despachar la mercancia y
el contrato establece que se le paga después de entregarla. Las instituciones desempefian
un rol esencial en reducir estos riesgos al establecer reglas y normas de comportamiento
que facilitan las transacciones y les aseguran a las partes el respeto de sus derechos. Ins-
tituciones efectivas se caracterizan por tener reglas buenas que se cumplen, ello aumenta
la confianza en los negocios y redunda en menores costos de comerciar.

Numerosos estudios han explorado el impacto de las instituciones sobre el desarrollo
y el crecimiento de los paises (véanse, entre otros: North, 1994; Knack y Keefer, 2010;
Alston ef al.,1996; Hall y Jones, 1999; Acemoglu ef al., 2012; Acemoglu y Robinson,
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2012; Allen, 2012). Son menos los que han examinado el impacto de las instituciones en
el comercio, pero hay una literatura creciente sobre el tema que Nunn y Trefler resumen
en su resefia (2014), y otra que ellos no resefian, como son los trabajos de Anderson y
Marcouiller (2002), y de De Groot, Linders, Rietveld y Subramanian (2004).

Nunn y Trefler (2014) resefian varios aspectos de la literatura sobre instituciones
y ventaja comparativa, de los cuales resumiremos los mas pertinentes. El primer grupo
se refiere a las instituciones que rodean los contratos y los derechos de propiedad en los
mercados de productos, financieros y de trabajo. El segundo grupo se refiere a los esta-
blecimientos informales y el tercero examina el impacto del comercio en las entidades
domésticas. En lo atinente a contratos y derechos de propiedad se cubren varios temas,
de los cuales dos son pertinentes para esta resefia. El primero se concentra en el contrato
entre el comprador de un insumo y su proveedor, en el cual ese insumo tiene mas valor para
ese comprador que para otros compradores (por ejemplo, una pieza muy especifica para un
teléfono inteligente). En ese tipo de relacion el proveedor corre el riesgo de que después
de haber invertido para producir el insumo el comprador quiera renegociar el contrato; esta
situacion se conoce en la literatura como un hold-up problem (problema del atraco). Estas
situaciones se presentan con menos frecuencia en paises con ‘buenas’ instituciones, y por
ello tienen ventaja comparativa en producir productos que requieren una relacion muy
intensa entre el comprador y el vendedor'. El segundo topico examina aquellas situacio-
nes en las que se requiere una gran variedad de insumos para producir un producto. En
general, bienes mas complejos tienden a usar mayor variedad de insumos y su produccion
tiende a ser mas susceptible a la calidad de las instituciones. Estas industrias también usan
con mayor intensidad la infraestructura de comunicaciones, transporte y distribucion,
pues se ordenan y embarcan mas insumos al sitio de produccion. En los mercados de ca-
pitales las imperfecciones en los mercados de crédito incrementan los costos financieros
en unas actividades mas que en otras, lo que contribuye a crear una ventaja comparativa
para las actividades con menores costos; en general, firmas que no obtienen financiacién
no pueden exportar. Por ultimo, en el mercado de trabajo la relacion entre instituciones y
ventaja comparativa se refiere a la facilidad para monitorear a los trabajadores, una acti-
vidad que se requiere realizar con mas intensidad cuando se producen bienes que exigen
incurrir en altos costos de entrenamiento de los trabajadores.

Los otros dos grandes temas que Nunn y Trefler resefian tienen que ver con las ins-
tituciones informales y la relacion entre comercio e instituciones domésticas. En el caso
de las instituciones informales ellos examinan el rol de las redes sociales y las creencias
culturales; mencionan un estudio de Kolasa (2012) sobre la India donde se muestra que
las redes informales ayudan a resolver problemas contractuales y los conglomerados em-
presariales emergen como una respuesta a las fallas institucionales.

Otra diferencia cultural que puede afectar el comercio bilateral es la confianza entre
las partes. Nunn y Trefler citan un estudio de Tabellini seglin el cual cuando hay alto grado
de confianza entre los ciudadanos de un pais esa confianza puede contrarrestar el efecto
del problema del atraco (hold-up problem), lo que le permite a ese pais especializarse en

! Este es el caso de productos electronicos y fabricacion de aviones, automoviles y computadores, pero no es el
caso del petroleo, que se puede comprar en un mercado abierto, o el procesamiento de pollos y la fabricacion de
harina (véase Nunn y Trefler, 2014, Tabla 5.1).
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productos que dependen bastante de buenos contratos (es decir, bienes intensivos en contra-
tacion) para su produccion.

En la relacion entre comercio ¢ instituciones domésticas ellos presentan la hipotesis
de que el cambio institucional ocurre porque lo empujan grupos de interés, no porque sea
eficiente. Cuando el comercio crece afecta la distribucion del ingreso y cambia el poder
relativo de los grupos que compiten por poder en la sociedad, lo que genera el cambio
institucional. Ilustran esos dos puntos con un analisis de Venecia durante la Revolucion
Comercial, con base en un trabajo de Puga y Trefler (2014). La Revolucion Comercial
cred un potencial para obtener grandes ganancias que permiti6 intensa movilidad social
en Venecia en el siglo XI. Ello llevo a los mercaderes ricos a presionar para que se termi-
nara la, de facto, herencia del poder del dux (principe o magistrado supremo) y para que
se estableciera un Gran Concejo en 1172. Pero en 1323 un grupo de mercaderes extre-
madamente ricos establecieron que la participacion en el Parlamento se heredaba, lo que
posteriormente les permitio establecer un estado coercitivo y reprimir a sus opositores.
En esencia, el comercio con tierras lejanas promovid el dinamismo institucional y luego
cre6 fuerzas poderosas que impidieron la inclusion social; los cambios operaron a través
del impacto del comercio sobre la distribucion del poder y la riqueza.

En resumen, su punto principal lo expresan asi: (a) para que cambien las institucio-
nes, grupos poderosos deben apoyarlo; y (b) el tipo de comercio y el nivel de coercion
que el comercio genera desempefan un papel importante en determinar si el cambio ins-
titucional promueve o retarda el crecimiento —si requiere de buenas instituciones— el
comercio lejano de Venecia —o de malas instituciones— el comercio de esclavos del
Africa (Nunn y Trefler, 2014, p. 309).

Anderson y Marcouiller encuentran que transacciones internacionales inseguras
conducen a un sobreprecio de los productos transados, el cual se reduce cuando los paises
tienen instituciones mejores y similares, un resultado que confirma el trabajo de De Groot
et al., quienes encuentran que una mejor calidad regulatoria contribuye a aumentar el
comercio entre un 16% y un 26% y que una menor corrupcion tiende a aumentarlo entre
19% y 34%? Cuando se agrupan en una sola las variables de gobernabilidad, calidad
regulatoria y menor corrupcion encuentran que con instituciones de mejor calidad las
exportaciones aumentarian 44% y las importaciones 30%?. Sus hallazgos les permiten
concluir que paises con instituciones débiles tienen menor volumen de comercio, impi-
diéndoles aprovecharse de su ventaja comparativa y del conocimiento ya incorporado en
los nuevos productos de los paises ricos.

Otros estudios examinan el impacto de las instituciones y la infraestructura sobre
el volumen de comercio (Jansen y Kyvik Nordas, 2004; Koczan y Plekhanov, 2013).
Para medir la calidad de las instituciones Jansen y Nordas utilizan los indicadores desa-
rrollados por Kaufmann et al. (2010)*, y los afiaden a los indicadores estandares que se

% Las mejoras en la calidad regulatoria y la reduccion en la corrupcion se miden como una desviacion estandar
en relacion con el valor promedio de la variable.

* Nuevamente, la mejora se mide como una desviacion estandar del valor promedio de la variable.

* Los indicadores son la efectividad de las instituciones, la calidad regulatoria, el acatamiento de las normas, el
control de la corrupcion, la participacion politica y el control de gestion, y la estabilidad politica y la ausencia
de terrorismo; para mayor detalle de lo que significa cada indicador véase Kaufmann ez al. (2010).
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incluyen en una ecuacion de gravedad para explorar el impacto de la calidad institucional
sobre el volumen de comercio. Ellos encuentran que paises con mejores instituciones
tienden a tener economias con un sector externo mas grande y a aumentar el volumen de
comercio mas que la sola reduccion de los aranceles’. Koczan y Plekhanov también en-
cuentran que las variables institucionales afectan el volumen de comercio y que el control
de la corrupcion en el pais exportador aumenta mas las exportaciones si estas se dirigen a
paises donde hay menos corrupcion.

Varios trabajos examinaron el impacto de las instituciones en estos mercados sobre
las ventajas comparativas de los paises, pero el trabajo de Chor (2010) retine todos estos
elementos y agrega la dotacion de factores para establecer si las explicaciones tienen un
apoyo empirico adecuado. Chor encuentra que las instituciones tienen mayor impacto que
la dotacion de factores; este impacto es mayor en industrias que tienen que ver con los
contratos en relaciones muy especificas entre comprador y vendedor, y en las actividades
que utilizan gran variedad de insumos (véase Nunn y Trefler, ob. cit., Tabla 5.4, para un
resumen de esos resultados).

1.2 Estudios sobre Colombia

No conocemos estudios sobre Colombia que hayan abordado los temas de comercio, in-
fraestructura y calidad de las instituciones en su conjunto; no obstante, algunos sugieren que
la infraestructura puede ayudar a explicar parte de lo que el trabajo no alcanza a modelar
explicitamente. El trabajo de M. Cardenas y C. Garcia (2004) utiliza una ecuacioén de gra-
vedad para identificar los factores que explican el comercio exterior colombiano y encuen-
tran que por sus condiciones gravitacionales (distancia al resto del mundo, acceso al mar,
idioma, efecto isla, paises excolonias, aplicacion o no de acuerdos comerciales, entre otras)
Colombia reune las condiciones para estar inmerso en el comercio internacional, pero por
razones no identificadas no lo hace. Seglin este estudio, por su tamafio y posicion geografica
Colombia comercia un 91% menos de lo que cabria esperar. La diferencia tan grande entre
los valores potenciales y los valores observados obedece, segun el analisis, a que dejo por
fuera variables que pueden contribuir a explicar esa brecha, entre ellas la politica comercial
(vease Garcia et al., 2014), las instituciones (véase Organizacion Mundial del Comercio
- OMC, 2004) y la infraestructura (Agnosteva, Anderson y Votov, 2014). En el caso de Co-
lombia los aranceles se redujeron desde los afios noventa, pero las medidas no arancelarias
aumentaron y la infraestructura y las instituciones mejoraron poco.

Instituciones débiles pueden contribuir a crear ventajas comparativas en actividades
ilicitas. En el caso colombiano, Thoumi (1994) argumenta que "la desligitimizacion del
régimen y la creciente debilidad del estado colombiano, [...], hicieron de Colombia la mejor
ubicacion de América Latina y el Caribe para la manufacturacion de las DPSI (Drogas
psicoactivas ilegales) y su distribucion en el mercado de los Estados Unidos".

3 Ellos miden la apertura como exportaciones + importaciones / PIB. El término apertura, muy usado en Colombia
a partir del intento de la administracion Gaviria de liberalizar el comercio en 1991, no debe equipararse con
liberalizacion como la define Krueger (1978, pp. xv y 65); segun la definicion de Krueger, un mayor valor de
(X + M)/ PIB no equivale a un comercio mas liberalizado.
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A continuacién examinamos la problematica asociada con la calidad institucional y
de los organismos del sector externo en Colombia.

2. INSTITUCIONES, SERVICIOS E INFRAESTRUCTURA

En esta seccion se evalia la situacion actual de las instituciones de comercio exterior y se
examina su evolucion desde 1990. Para hacerlo se utiliza la informacion obtenida con una
encuesta a los operadores de comercio exterior asociados a la Federacion Colombiana de
Agentes Logisticos en Comercio Internacional (Fitac). Algunos miembros de Fitac apo-
yaron al Banco en el disefio de la encuesta y esta federacion tuvo un papel central en la
divulgacion entre sus afiliados. Las empresas encuestadas llevan en promedio veinticinco
afios en el mercado y canalizan de acuerdo con el marco regulatorio actual® todas las im-
portaciones superiores a USD 1.000 y todas las exportaciones mayores a USD 10.000, lo
que asegura su amplio conocimiento del funcionamiento del comercio exterior. Ademas,
dada su amplia trayectoria han participado en los cambios regulatorios, tecnoldgicos y
econdmicos que ha vivido el pais a partir de 1991.

La encuesta se realiz6 en enero y febrero de 2013 y los resultados deben interpretar-
se como la percepcion de los operadores de comercio exterior en ese momento. Los prin-
cipales hallazgos de la encuesta se presentaron al presidente de la Fitac en marzo de 2015,
quien considerd que las cosas no habian cambiado hasta entonces. La encuesta contd con
la participacion de 51 de los 217 operadores a los cuales se les envi6 el formulario. La dis-
tribucion de la encuesta respondida por tipo de operador es la siguiente: 35% a agencias
aduaneras de nivel 1 a 3 (no respondi6 ninguna de nivel 4), 30% a agencias de carga, 13%
a usuarios aduaneros permanentes (UAP), 10% a transportadores de carga, 8% a opera-
dores de transporte multimodal (OTM) y 5% a los depositos aduaneros. Por actividad
comercial las respuestas reflejaron las opiniones de aquellos que principalmente realizan
importacion de mercancias (75% de las respuestas) y en menor proporcion exportaciones
(8%, las dos actividades (15%) y el 2% restante no indico su actividad principal. Empre-
sas de todos los tamafios respondieron la encuesta; de ellas, 45% correspondio a grandes
y medianas, 35% a empresas de tamafio pequefio y 20% a microempresas’.

Con la encuesta se buscod conocer si la estructura institucional facilita el comer-
cio exterior de bienes, cudles entidades prestan mejor servicio, donde se encuentran los
mayores problemas y qué los causa. En la encuesta se solicitd informacion sobre doce
entidades estatales®, las mas pertinentes para el comercio, ya sea porque se necesitan sus
permisos para importar o exportar o porque desarrollan una actividad indispensable para
introducir o sacar la mercancia del pais (como el ICA; para mas detalle véanse anexos 1 y

¢ En el caso de las sociedades de intermediacion aduanera (SIAS).

7 El tamafio de las empresas que prestan servicios logisticos se definio con base en el nivel de activos totales.

8 Zonas francas; Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; las sociedades portuarias regionales (SPR), el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos
(Invima), la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), la Policia Antinarcéticos, el Ministerio de
Transporte, la Aeronautica Civil, la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC), la Policia Fiscal Aduanera
(Polfa) y la Industria Militar de Colombia (Indumil).
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2 de Garcia et al., 2014). La encuesta fue aplicada a toda la cadena de operadores de co-
mercio exterior compuesta por las agencias aduaneras de niveles 1, 2, 3 y 4, las agencias
de carga, los usuarios aduaneros permanentes, los operadores de transporte multimodal
y las empresas de transporte interno de carga. Una version reducida de la encuesta en la
cual se solicitaron comentarios sobre la calidad de las instituciones fue respondida por las
sociedades portuarias regionales y las zonas francas.

La encuesta incluyo cinco modulos. El primero permitié caracterizar las empresas
participantes y los siguientes abordaron los temas de (a) articulacion institucional y re-
gulacion del comercio exterior; (b) servicios logisticos e infraestructura, y (c) costos de
comerciar en Colombia. Las opiniones expresadas sobre cada uno de estos temas se des-
criben a continuacion.

2.1 Instituciones

La encuesta consulto la percepcion de los operadores sobre la coordinacion y articulacion
institucional, asi como sobre la calidad de las normas, leyes y reglamentos. Los resulta-
dos presentados se obtuvieron de las respuestas de 51 operadores de comercio exterior.
Las valoraciones expresadas reflejan sobre todo la vision de las agencias aduaneras y las
agencias de carga.

2.1.1 Coordinacion

Este tema abarco dos aspectos: el primero examina como perciben los operadores el im-
pacto sobre el comercio exterior de la calidad de coordinacion entre las entidades que
intervienen en el comercio exterior; el segundo examina cuan bien se coordinan las en-
tidades de comercio exterior y si la calidad de su coordinacion y articulacion afecta el
comercio. Las respuestas se analizan segun la valoracion expresada agrupando en una
sola las de ‘alta’ y ‘muy alta’ y en otra las de ‘baja’ y ‘muy baja’ coordinacion.

De las 47 empresas que respondieron a la pregunta, el 83% cree que la coordinacion
efectiva de los procesos de exportacion e importacion entre entidades del Gobierno tiene
un impacto alto o muy alto sobre el comercio de bienes. En cuanto a la coordinacion
interinstitucional, de los 38 encuestados que respondieron el 55% consider6 que la coor-
dinacion de las entidades gubernamentales que intervienen en los procesos de comercio
exterior es baja o muy baja. De los dos indicadores presentados se concluye que la forma
como operan y se coordinan las entidades gubernamentales frena las exportaciones y las
importaciones.

La encuesta también consulté sobre el nivel de coordinacion de cada entidad con las
otras entidades involucradas en los procesos de comercio exterior. De las 51 encuestas
recibidas, el nimero de respuestas varid por entidad: asi, todos los encuestados respon-
dieron sobre la DIAN, pero solo el 73%, 69% y 55% de los encuestados respondi6 so-
bre la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC), la Aeronautica Civil e Indumil,
respectivamente. La diferencia en el numero de respuestas por institucion posiblemente
se deba a que todos los operadores tienen que ver con la DIAN, pero solo unos cuantos

123



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

tienen que ver con las otras entidades examinadas’. Aunque los porcentajes de respuesta
difieren, su niimero es suficientemente alto para darle confiabilidad a los resultados. El
Cuadro 1 muestra los resultados para alta o muy alta; la calificacion para baja o muy baja
no se muestra en €él, pero es la diferencia entre 100% y el valor reportado.

Cuadro 1

Coordinacion por entidades, calificacion

(porcentaje)

Alta o muy alta®

Zonas francas 78
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT) 68
Sociedades portuarias regionales (SPR) 65
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) 64
InstiFuto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos 60
(Invima)
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) 55
Policia Antinarcoticos 53
Ministerio de Transporte 47
Aeronautica Civil 46
Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) 43
Policia Fiscal Aduanera (Polfa) 38
Industria Militar de Colombia (Indumil) 32

* La diferencia entre 100 y el valor en cada celda de la columna 1 muestra el porcentaje de operadores que considera que la
coordinacion institucional de esa entidad con el resto de entidades es baja o muy baja.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

Los siguientes puntos se destacan. Las entidades mejor calificadas fueron las zonas
francas, con 78%, y las peor calificadas fueron la Polfa e Indumil, con 38% y 32%. El
Ministerio de Comercio, ente regulador del comercio exterior, fue la segunda entidad me-
jor calificada, con 68%; este valor, al igual que el de las zonas francas, indica que dicho
ministerio tiene espacio para mejorar su coordinacion con otras entidades que intervienen
en el comercio internacional'®. Al Ministerio del Comercio le siguen las SPR, el ICA y

? La intervencion del resto de entidades en los procedimientos de comercio exterior varia segin la clasificacion
arancelaria del producto y su pais de origen, entre otros factores. Por ello, no todas las entidades intervienen
en cada importacion o exportacion, lo que explica la diferencia en los porcentajes de respuestas por entidad.

10" Al respecto vale la pena notar que cuando el Instituto Colombiano de Comercio Exterior (Incomex) manejaba
el comercio exterior, el Consejo Directivo de Comercio Exterior (que agrupaba las entidades mas importantes
del Gobierno en esa materia) se reunia con frecuencia (unas dos veces por mes). Ese Consejo se desmanteld
y fue reemplazado por el Consejo Superior de Comercio Exterior, que se reune esporadicamente. Es posible
que una supervision mas frecuente de los desarrollos del comercio exterior colombiano mejore la coordinacion
interinstitucional y posiblemente le dé mas liderazgo del Ministerio de Comercio en esta materia.

124



Las instituciones en el sector externo colombiano: japoyo o escollo al comercio?

el Invima, entidades para las cuales mas del 60% de los encuestados valord favorable-
mente su coordinacion. La siguiente entidad mejor calificada es la DIAN, con 55% de los
operadores calificandola positivamente; su desempeiio es crucial para el flujo normal del
comercio. La DIAN es la tnica entidad que interviene tanto en las exportaciones como en
las importaciones, ya sea para la presentacion de la declaracion aduanera de exportacion
de las mercancias o para la inspeccion y levante de las mercancias importadas. Por ello,
si la DIAN cojea en su desempefio los costos de comerciar suben y el comercio exterior
pierde fluidez. Por lo tanto, una calificacion positiva del 55% de los operadores refleja
deficiencias en la operacion de la entidad.

Otras seis entidades aparecen peor calificadas que la DIAN, cinco de ellas califica-
das positivamente por menos del 50% de los operadores. Entre este grupo merece desta-
carse la Polfa, por su baja calificacion y mala reputacion entre los operadores de comercio
exterior.

Estos resultados varian poco por tipo y tamaiio del operador. Sin embargo, los gran-
des operadores tendieron a darle menor calificacion a la coordinacion institucional, posi-
blemente porque como usuarios de toda la cadena logistica conocen mejor como enfren-
tar las fallas en la cadena y como lidiar con las entidades que intervienen en ella.

Los indicadores obtenidos a partir de la encuesta permiten concluir: (a) vistas como
un grupo, las entidades de comercio exterior se coordinan poco; (b) vistas individualmen-
te, existe heterogeneidad en su capacidad para coordinarse con las otras entidades; (c) la
DIAN, entidad central en los procesos de importacion y exportacion, debe mejorar mucho
su coordinacion seglin el 45% de las opiniones; (d) todas las entidades pueden mejorar su
desempeiio, con el mayor espacio para las peor calificadas; y, (e) la DIAN, por su papel
central como ejecutor, y el Ministerio de Comercio por su papel central como orientador
de la politica, deben esforzarse en mejorar su desempefio para ubicarse en la cima de las
entidades mejor calificadas.

2.1.2 Normas

Esta seccion examina la calidad de las normas que emite cada entidad involucrada en el
proceso de importacion y exportacion. La calidad se evalua por la claridad, simplicidad,
accesibilidad y divulgaciéon oportuna de la normatividad expedida por cada institucion.
A continuacidn se presentan las respuestas para cada criterio y su promedio por entidad;
los resultados se refieren al porcentaje de respuestas que calificaron las normas como de
alta o muy alta calidad". El Cuadro 2 resume la informacion, la cual se ha organizado con
base en el promedio de los cuatro criterios; las entidades mejor calificadas aparecen en la
parte superior del cuadro'?.

Los siguientes puntos merecen destacarse. Primero, todas las entidades, aun las mejo-
res calificadas, pueden mejorar la calidad de sus normas. Segundo, existe gran variabilidad

' El porcentaje de respuestas para cada criterio se presenta en el Anexo 1.
12 Para encontrar las entidades peor calificadas basta con leer el cuadro de abajo hacia arriba, pues un bajo
porcentaje de calificacion alta o muy alta equivale a un alto porcentaje de calificacion baja o muy baja.
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en la calidad de las normas que emiten las entidades, como lo muestra la valoracion dada
a la calidad de las expedidas por el Ministerio de Comercio (la entidad mejor calificada,
con 70%) en comparacion con la valoracion otorgada a las de la Polfa (la entidad peor ca-
lificada, con 18%). Tercero, las entidades bien calificadas tienden a recibir buena califica-
cion en cada criterio. Cuarto, las entidades mal calificadas presentan mayor variaciéon en
las calificaciones de los criterios que las bien calificadas. El caso mas notable es el de la
DIAN, cuyas calificaciones varian entre 10% para la simplicidad y 74% para la accesibi-
lidad. Quinto, de las cuatro entidades peor calificadas, la DIAN, la Policia Antinarcoticos
y la Polfa tienen que ver directamente con la nacionalizacién o control de mercancias en
puerto o ya nacionalizadas.

Cuadro 2

Apreciacion de los operadores de comercio exterior sobre la calidad de las normas emitidas:
calificacion de alta y muy alta

(porcentajes)

, Claridad  Simplicidad Accesibilidad D1 VWI880I00 b edio
Entidad oportuna

(1) (2) 3) “) (5)
Ministerio de Comercio 68 56 83 73 70
SPR 75 63 68 63 67
ICA 70 53 68 68 65
Invima 65 47 62 68 60
Zonas francas 61 44 58 61 56
SIC 47 48 60 53 52
Indumil 52 53 50 50 51
Aeronautica Civil 48 41 43 39 43
DIAN 26 10 74 45 39
Superintendencia de Transporte 36 26 46 39 37
Policia Antinarcéticos 39 28 34 43 36
Polfa 19 14 19 22 18

Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

Al examinar la calidad de las normas por criterios se observa que el Ministerio de
Comercio tiene la mejor calificacion por accesibilidad y divulgacion oportuna, mientras
que las SPR tienen la mejor calificacion por claridad y simplicidad. El peor desempefio
les corresponde a la Polfa y a la DIAN; la primera tiene la peor calificacion en claridad,
accesibilidad y divulgacion oportuna, y la DIAN la peor calificacion en simplicidad.

Un examen de los datos en los cuadros 1 y 2 indica que las doce entidades evaluadas
pueden y deben mejorar sus servicios. Ello resulta evidente cuando se observa que entre
las entidades mejor calificadas hay operadores insatisfechos con sus servicios. Por ejem-
plo, entre las mejor calificadas (el Ministerio de Comercio, las SPR y el ICA) solo entre
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el 65% y 70% de los operadores califica como alta o muy alta la calidad de sus servicios.
Visto de otra manera, los nimeros indican que entre un 30% y un 35% de los operadores
piensa que la calidad de los servicios de este ministerio, las SPR y el ICA, son bajos o
muy bajos". En el caso del Invima y de las zonas francas, los siguientes mejor calificados,
se presentan problemas de mayor seriedad, siendo el mas evidente el que mas de la mitad
de los operadores opinen que sus normas carecen de simplicidad.

De las otras siete entidades, tres de ellas (SIC, Indumil y Ministerio de Transporte/
Superintendencia de Transporte) aprueban vistos buenos o emiten certificados de con-
formidad y otras cuatro se encargan de controlar el contrabando y el comercio de bienes
ilicitos (Polfa y Policia Antinarcéticos), de los tramites aduaneros (DIAN) y de los pro-
cedimientos en la entrada o salida de la mercancia en aeropuertos (Aerondutica Civil). En
general se observa que las entidades sobre la cuales el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (MCIT) ha enfatizado la necesidad de mejorar su coordinacion y agilidad para
aprobar las licencias previas parecen funcionar mejor que aquellas que estan mas dis-
tantes de la influencia de €1, como la Polfa. Por tanto, a partir de la encuesta es evidente
la importancia del rol del Ministerio en la coordinacion de este andamiaje institucional,
tema que se examina en el capitulo 5.

En la informacién presentada lo mas notable es el bajo escalafon de la DIAN (nove-
no entre doce) por la calidad de sus normas y el bajo nivel de coordinacion con las otras
entidades. Resulta evidente que la DIAN, una entidad clave para el funcionamiento del
comercio exterior, constituye un cuello de botella importante para su fluidez y desarrollo.
Aunque este capitulo no cuantifica cuanto le agregan a los costos de comerciar los proble-
mas sefialados, los resultados de la encuesta si permiten concluir que con su desempefio la
DIAN protege la produccion doméstica y grava las exportaciones colombianas.

2.2 Servicios

La seccion anterior muestra que Colombia carece de un entramado institucional sélido y
eficiente para administrar su sistema de comercio exterior. Esta carencia proviene de sus
normas e instituciones y de la forma como se administran las entidades, lo cual redunda
en una prestacion deficiente de servicios. La evidencia presentada muestra que todas las
entidades, incluso las mejor calificadas, pueden mejorar su desempefio. Entre nuestros
objetivos esta el de establecer la calidad y competencia de los operadores de servicios de
importacion y exportacion para gestionarlos. Para ello, una parte de la encuesta indagd

13 Para Jeff Bezos, presidente de Amazon, con relacion a un servicio de ventas al detal en internet, el mejor
servicio se da cuando no hay ningun reclamo de sus clientes: “El mejor servicio al cliente se tiene cuando el
cliente no necesita llamarnos, no necesita hablar con nosotros. Funciona” (ver http://www.brainyquote.com/
quotes/quotes/j/ jeffbezos450020.htmI#wHGD4xZZ318wVp10.99 [traduccion de los autores]). En diciembre
de 2011, cuando Amazon le entrego al 99,9% de sus clientes sus compras antes de Navidad, Bezos comento:
“No estamos satisfechos hasta lograr el ciento por ciento”; esta cita se encuentra en https://www.linkedin.com/
pulse/20140523181254-76168293-7-customer-service-lessons-from-amazon-ceo-jeff-bezos (consultada el 19
de diciembre de 2014). Para mayor detalle sobre la importancia de la calidad del servicio de Amazon ver el
articulo de Brad Stone (2013) en Bloomberg Business Week y su libro (2014) sobre Amazon, especialmente la
parte II1.
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por la percepcion de los operadores sobre la calidad del servicio prestado actualmente por
esas entidades, y por la evolucion de su calidad desde 1990.

2.2.1 Calidad

La encuesta pidi6 a los operadores de comercio exterior calificar la calidad y competencia
de la gestion de los operadores de servicios aeroportuarios, puertos maritimos, desadua-
namiento, transporte de carga local e interdepartamental, movilizaciéon de contenedores
y zonas francas. En aeropuertos y puertos maritimos se califican los servicios de carga/
descargue y entrega de mercancia; en desaduanamiento se califican los de la DIAN, los
servicios por la oportunidad de las inspecciones previas a levante'* y los servicios por
inspeccion que realizan otras entidades como el ICA, el Invima y las capitanias de puer-
to. No se hizo desglose para transporte de carga, movilizacion de contenedores y zonas
francas. Los operadores de comercio exterior podian calificar la calidad del servicio como
muy baja, baja, alta y muy alta.

La informacién obtenida representa las percepciones de los operadores de comercio
exterior en los primeros meses de 2013. Los resultados se resumen en el Cuadro 3 y
muestran el porcentaje de encuestados que respondieron que la calidad y competencia de
gestion de los operadores de servicios de importacion y exportacion era alta o muy alta.
Para encontrar cuantos operadores opinan que la calidad es baja o muy baja basta restarle
a 100 el numero en el cuadro. Las calificaciones representan las opiniones del 84% al
94% de los encuestados, dependiendo de la pregunta, lo cual le da alta confiabilidad a la
informacion recogida.

Los datos indican que todos los operadores de servicios de importacion y exportacion
(operadores de servicios, por brevedad) pueden mejorar la calidad y competencia de su ges-
tion, pues ningln servicio fue calificado como de calidad alta o muy alta por todos los ope-
radores (100%). Si ‘muy alta’ fuera el criterio para calificar la calidad de la gestion, todos
los operadores tendrian serios problemas de gestion, ya que solo el 5% de los encuestados
consider6 como muy alta la calidad del servicio mejor calificado, el de las zonas francas.

Para examinar los resultados usamos el compuesto de las calificaciones alta y muy
alta y tomamos el valor de 70% como umbral para separar la ‘buena’ de la ‘mala’ gestion
(columna 3 del Cuadro 3). Las cifras muestran que solo los operadores de servicios en
zonas francas y aeropuertos superan ese umbral. Estos niveles de ‘buena’ gestion dejan
qué desear, pues veinte y veinticinco usuarios de cada cien consideran que los servicios
aeroportuarios y de zonas francas son de baja calidad. Entre todos los servicios, la gestion
del servicio de movilizaciéon de contenedores tiene la mas baja calificacion, con un 38%
de encuestados calificandola de alta o muy alta; le sigue el servicio de inspecciones en
puerto (45%) y el de la DIAN (47%). Todos estos servicios son importantes, pero hay que

4 Las inspecciones previas son solicitadas por el importador al puerto para verificar que los productos
importados sean los adquiridos al proveedor internacional en cuanto a cantidad y calidad y que la descripcion
de estos efectuada en la declaracion de importacion sea la correcta, con el fin de evitar inconvenientes ante la
DIAN en el momento del levante.
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resaltar el mal desempefio de la DIAN, porque ella es central para el comercio exterior
colombiano y su mala gestion impide el desarrollo del comercio.

Al desglosar por tipo de servicio la mejor calificacion la reciben la entrega de mercan-
cias y el cargue y descargue de los servicios aeroportuarios. Le siguen las zonas francas,
para las cuales no hay desglose por servicios. El tercer servicio mejor calificado correspon-
de a los informaticos y electronicos en el grupo de desaduanamiento. En el cuarto lugar se
colocan el cargue y descargue en los puertos maritimos, con 52% de usuarios calificando su
calidad como alta o muy alta, lo cual indica que los puertos maritimos estan lejos de ofrecer
una gestion eficaz a sus usuarios, si bien la calidad de su gestion actual supera la de Puertos
de Colombia (Colpuertos).

Cuadro 3

Calidad y competencia de gestion de los operadores de servicios de importacion y
exportacion en enero y febrero de 2013: calificacion de alta y muy alta
(porcentaje)

Servicios Alta Muy alta Total
(1) (2) (3)

1. Aeroportuarios

Cargue/descargue 77 2 80

Entrega de mercancias 82 0 82
2. Puertos maritimos

Cargue/descargue 48 4 52

Entrega de mercancias 44 2 46
3. Desaduanamiento

Oportunidad de las inspecciones previas a levante 41 4 46

DIAN 47 0 47

Otras inspecciones en puerto (ICA, Invima, capitania

de puerto y otros) = 2 4

Servicios informaticos y electronicos 60 2 62
4. Transporte local e interdepartamental de carga

Transporte local e interdepartamental de carga 43 4 48
5. Movilizacion de contenedores

Movilizacion de contenedores 34 4 38
6. Zonas francas

Servicios de zonas francas 70 5 74

Nota: los porcentajes no son comparables entre filas, pues ellos se calculan sobre el total de respuestas en que se califico la
calidad de gestion en cada servicio.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

Los problemas resultan mas evidentes cuando se examina la calidad y competencia de
gestion por el porcentaje de usuarios que la califican como ‘baja’ o “muy baja’. Por ejemplo,
en los servicios informaticos cuatro de cada diez usuarios consideran que reciben un servicio
de mala calidad (baja o muy baja). Los problemas son mayores en los puertos maritimos,
donde cerca de la mitad de los usuarios califica mal la gestion de carga, descargue y entrega de
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mercancia. La calidad de gestion empeora, en su orden, en los servicios de transporte, desa-
duanamiento y movilizacion de contenedores. En los cuatro servicios de desaduanamiento
se presentan problemas, pero son mayores en tres de ellos: DIAN, oportunidad de inspec-
ciones previas a levante, e inspecciones en puerto por ICA, Invima y otras entidades, para
los cuales entre 53% y 55% de los usuarios califican su gestion como de baja o muy baja
calidad. De los servicios listados, el transporte de carga resulta el peor calificado, con 13%.

En resumen, todos los operadores de servicios de importacion y exportacion prestan
sus servicios en forma deficiente, y las mayores deficiencias se encuentran en los ope-
radores de servicios de levante de mercancias y procesos aduaneros, puertos maritimos
y transporte de carga. ;Qué puede explicar este pobre desempeiio? No lo sabemos con
certeza, sin embargo debemos sefialar la mala calidad de las normas como un elemento
importante que puede explicar la mala gestion de los operadores y las deficiencias de
infraestructura, las cuales se examinan en la seccion 2.3.

2.2.2 Evolucion: 1990-2012

La encuesta también pregunto si mejoro o se deterior6 la calidad del servicio de los opera-
dores de servicios entre 1990-2000 y 2000-2012. Las preguntas cubren los mismos tipos
de servicios examinados en la seccion anterior, mas sin desglosarlas para los servicios
aéreos y maritimos. Los encuestados debian contestar si la calidad del servicio ‘empeord
mucho’, ‘empeord’, ‘no cambid’, ‘mejord’, o ‘mejord mucho’. Para examinar el cambio
se mira el porcentaje de respuestas que dicen si el servicio ‘mejord’ o ‘mejordé mucho’. La
informacion recogida tiene alta confiabilidad, puesto que mas del 90% de los encuestados
respondi6 las preguntas, excepto para zonas francas (84% y 86% en ambos periodos) y
para otras inspecciones (84% en 1990-2000). Los resultados se presentan en el Cuadro
4, con las respuestas sobre si ‘mejoréo mucho’ en las columnas 1y 3, y para la suma de
‘mejord’ y ‘mejoré mucho’ en las columnas 2 y 4.

Las cifras muestran que los operadores de servicios mejoraron la calidad de su ges-
tion, que existen grandes diferencias en la magnitud de las mejoras por prestador de
servicios, y que las mejoras son mas evidentes en 2000-2012 que en 1990-2000. Ellas
muestran un gran acuerdo en la mejor calidad de gestion en los servicios aéreos y de
zonas francas, y la poca mejoria en el transporte de carga, para el que ninglin encuestado
opind que la calidad mejord ‘mucho’. Las cifras también muestran un gran consenso so-
bre la mejor calidad de gestion en los servicios maritimos e informaticos (84% y 88%),
con marcada mejoria en los informaticos. Las cifras para el resto de los servicios (filas 3-5
y 8) indican que entre dos tercios y tres cuartos de los encuestados opinan que la calidad
mejord (columnas 2 y 4), pero no de forma marcada (columnas 1y 3).

De las cifras presentadas se infiere que la calidad de gestion tiene un gran campo
para mejorar, sobre todo en los servicios de puertos, levante de mercancias, transporte de
carga y movilizacion de contenedores. La busqueda de la calificacion ‘muy alta’ debe ser
la meta de largo plazo, sin perder de vista que ella se logra con mejoras a corto plazo y en
forma continua. De las cifras también se puede inferir que durante la década de los noven-
ta los usuarios recibieron servicios de pésima calidad. Esta conclusion se corrobora en la
seccion D, donde se examina la opinion de los usuarios sobre la facilidad de importar y
exportar en 1990, 2000 y 2012.
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Cuadro 4

Percepcion de cambio en la calidad de gestion de los operadores de servicios de importacion
y exportacion: ‘mejoré’ o ‘mejoré mucho’ entre 1990 y 2012

(porcentaje)

1990-2000 2000-2012
Tipo de servicio Mucho Mef_],oro y Mucho Mejroro y
mejoré mucho mejor6é mucho
(1) (2 3) “)
1. Aéreos 4 76 10 94
2. Maritimos 13 71 10 84
3. Oportunidad de la inspeccion previa a 6 57 4 67
levante
4. DIAN 10 59 10 73
5. Otras inspecciones en puerto 9 65 9 77
6. Informaticos y electronicos 20 80 25 88
7. Transporte local e interdepartamental de 0 39 0 40
carga
8. Movilizacion de contenedores 4 54 4 65
9. Zonas francas 7 79 9 93

Nota: los porcentajes se calculan sobre el nimero de respuestas en las que se califico la calidad de gestion; por eso, los
porcentajes entre filas no son comparables.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

2.3 Infraestructura

La infraestructura complementa las instituciones y los servicios del Gobierno en el co-
mercio internacional. Una buena infraestructura ayuda a agilizar los procesos y a reducir
los tiempos y costos de exportar e importar. En las entrevistas realizadas los entrevistados
siempre resaltaron que la calidad de la infraestructura doméstica constituye un proble-
ma para comerciar interna e internacionalmente. Algunos informes también sefialan los
problemas de infraestructura que tiene el pais (Banco Mundial, 2004; Cardenas et al.,
2005; Yepes et al., 2013). Para conocer mejor la magnitud del problema y donde es mas
marcada, la encuesta pregunto a los operadores de comercio exterior su opinion sobre la
calidad de la infraestructura que se utiliza en los procesos de importacion y exportacion.
Esta infraestructura abarca siete tipos, desde la carretera hasta los depositos aduaneros y
zonas francas, los operadores la calificaron como ‘muy alta’, ‘alta’, ‘baja’ o ‘muy baja’.
Los resultados se presentan en el Cuadro 5 para las calificaciones de alta y muy alta.

Las cifras muestran lo que muchos en Colombia conocen o sospechan: la calidad de la
infraestructura es baja. Ellas muestran tres grupos claramente diferenciados en la calidad de
su infraestructura y grandes variaciones en su valoracion entre la peor y la mejor calificada.
El grupo 1, el peor calificado, presenta serias deficiencias en dos aspectos esenciales para
el comercio exterior: el transporte y los puertos. En transporte un 6% opina que la calidad
de las carreteras es alta'y 22% considera que el servicio de transporte terrestre de carga es de
alta calidad. En puertos la mayor deficiencia se da en la infraestructura para inspeccionar la
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Cuadro 5
Calidad de la infraestructura asociada con las operaciones de comercio exterior, enero y
febrero de 2013 (porcentaje de respuestas ‘alta’ o ‘muy alta’)

Alta Muy alta Total
(1) @) (3)
Grupo 1
Vial 6 0 6
Transporte terrestre de carga 22 0 22
Inspecciones 27 0 27
Puertos maritimos 33 6 39
Grupo 2
Puertos aéreos 63 0 63
Depositos aduaneros 61 7 67
Grupo 3
Zonas francas 76 7 83
Notas:

1. El total no iguala la suma de los parciales por razones de redondeo de cifras.

2. Los porcentajes se calculan sobre el numero de respuestas en las que se expreso una opinion; por eso, los porcentajes en cada
fila no son comparables.

Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

carga (solo 27% opina que es buena), pero las cifras muestran también grandes deficiencias
en su infraestructura general, pues apenas un 39% la considera de buena calidad. La baja
calificacion de este primer grupo resalta ain mas al observar que nadie califico como de
muy alta la calidad de la infraestructura en transporte e inspecciones y tinicamente el 6%
calificé la infraestructura de puertos maritimos como de alta calidad. Esta mala calificacion
se acentda al notar que el 52% y 37% de los encuestados, respectivamente, calificaron la
infraestructura vial y de transporte terrestre de carga como de muy baja calidad (los datos
no se muestran en el cuadro).

El grupo 2, puertos aéreos y depositos aduaneros, recibe mejor calificacion: 63%
y 67% de los encuestados, respectivamente, opinaron que la calidad de los puertos
aéreos y de los depositos aduaneros es buena; de ese total solo 7% piensa que la de los
depositos es muy alta y nadie califica asi la de los puertos aéreos. El grupo 3 comprende
las zonas francas, cuya infraestructura fue calificada como de buena calidad por el 83%
de los encuestados, y al igual que en los otros tipos de infraestructura solo el 7% con-
sidera que la calidad es muy alta. Como conclusion, en el agregado la infraestructura
asociada con las operaciones de comercio exterior provee servicios de baja calidad y
eso incrementa los costos de comerciar en cada uno de los pasos de la cadena logistica
que usa sus Servicios.

La encuesta también indagd sobre el cambio en la calidad de la infraestructura en
1990-2000 y 2000-2012. El cambio se calificod asi: ‘empeoré mucho’, ‘empeord’, ‘no
cambid’, ‘mejord’, ‘mejord mucho’. Para analizar el cambio se utilizan las categorias de
‘mejord mucho’ y el total de ‘mejord’ y ‘mejord mucho’; esas categorias se aplican a las
agrupaciones del Cuadro 5. Los resultados se presentan en el Cuadro 6. Las cifras de las
columnas 2 y 4 muestran que la calidad de la infraestructura mejord en cada una de las siete
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categorias durante ambos periodos y también revelan una gran variacion en la percepcion
de cambio, con porcentajes superiores al 70% para puertos maritimos y zonas francas en los
dos periodos y para puertos aéreos y depositos aduaneros en el periodo 2000-2012. El peor
desempeiio se da en las carreteras, la infraestructura de transporte terrestre de carga y en la
infraestructura para inspecciones. El cambio mas notable fue en los puertos maritimos, don-
de su infraestructura mejord en ambos periodos, lo cual hay que contrastar con la relativa
baja calificacion que los operadores de comercio le dieron a la calidad de su infraestructura
actual.

Cuadro 6

Percepcion de cambio en la calidad de la infraestructura asociada con operaciones de
importacion y exportacion de mercancias: mejoré o mejoré mucho entre 1990 y 2012
(porcentaje)

1990-2000 2000-2012
Mucho Total Mucho Total
(1) @ (3) @)
Grupo 1
Vial 0 27 4 35
lr;tr“rgz;estmctura de transporte terrestre de 4 33 6 40
Puertos maritimos 6 77 12 86
Infraestructura para inspecciones 2 48 8 65
Grupo 2
Puertos aéreos 4 67 20 86
Depositos aduaneros 6 69 12 74
Grupo 3
Zonas francas 5 80 22 91

Nota: los porcentajes se calculan sobre el nimero de respuestas en las que se expreso una opinion; por eso, los porcentajes
entre filas no son comparables.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

2.4 (Cuan facil es importar y exportar?

La calidad de las instituciones, los servicios y la infraestructura se reflejan, finalmente, en
la facilidad para realizar transacciones externas. Para saber si esas transacciones se facili-
taron entre 1990 y 2012 la encuesta pidi6 calificar la facilidad de llevar a cabo procesos de
importacion y exportacion en 1990, 2000 y 2012 de acuerdo con la siguiente escala: 1 =
muy dificil; 2 = dificil; 3 = facil y 4 = muy facil. Mas del 90% de los encuestados respon-
dié la pregunta sobre los procesos de importacion y entre el 84% y el 88% respondi6 la
pregunta sobre los procesos de exportacion'®. Los resultados se presentan en el Cuadro 7

15 Los menores porcentajes de respuestas en 1990 que en 2012 se explican, en parte, porque algunos operadores
de comercio exterior no se habian constituido en esa época.
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para el total de las calificaciones de facil y muy facil. Las cifras muestran que los procesos
se facilitaron entre 1990 y 2012: en 1990 el 13% y el 12% de los encuestados consideraba
que realizar procesos de importacion y exportacion era facil, y en 2012 el 69% y 67% de
ellos lo consideraron facil. Las cifras también muestran que en 2012 el 10% y 20% de los
operadores piensan que los procesos de importacion y exportacion son muy faciles, lo que
sugiere que un 90% y un 80% piensan que no son muy faciles y hay espacio para mejorar;
en un sistema eficaz todos deberian decir que es muy facil llevar a cabo los procesos. A
pesar de las mejoras, en 2012 un 33% de los encuestados calificaba los procesos como
dificiles o muy dificiles; de este grupo, 2% los calificé como muy dificiles, un porcentaje
menor que el de 1990, cuando 54% y 44% respondid que los procesos eran muy dificiles.
Estas cifras son coherentes con las de calidad de las instituciones y los servicios; mues-
tran mejoria, pero todavia hay mucho para mejorar.

Cuadro 7
Facilidad para llevar a cabo procesos de importacién y exportaciéon: 1990, 2000, 2012
(porcentaje)

1990 2000 2012
(1) @) (3)
1. Importacion
Facil 13 36 58
Muy facil 0 2 10
Total 13 38 69
II. Exportacion
Facil 9 32 47
Muy fécil 2 5 20
Total 12 36 67

Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

Varios indicadores internacionales permiten ubicar a Colombia en un contexto mun-
dial, evaluar en forma relativa el peso de los problemas institucionales y de infraestructura,
y comparar sus resultados con los obtenidos por la encuesta del Banco de la Republica.
Entre ellos se destacan los indicadores de gobernabilidad que produce el Banco Mundial,
los indicadores de competitividad que genera el Foro Economico Mundial (FEM), y los
indicadores sobre infraestructura preparados por investigadores del Instituto Kiel de Alema-
nia. En resumen, los indicadores resefiados coinciden en mostrar que Colombia sufre pro-
blemas serios en sus instituciones, su infraestructura y su desempefio logistico (para mayor
detalle vease Garcia et al., 2014). En términos de gobernabilidad las peores calificaciones
las reciben los problemas de violencia y la poca capacidad de las personas para prevenir ar-
bitrariedades por parte del Estado y exigir un buen gobierno; esa misma impresion se deriva
del indicador de competitividad del FEM, que coloca a Colombia en los puestos mas
bajos por motivos de crimen organizado, costos que la violencia le impone a los negocios
y calidad de las vias terrestres. No menos significativas en temas de efectos negativos sobre
el comercio fueron las valoraciones dadas al tema de liberalizacion del comercio.
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3. Dos ENTIDADES CLAVES: MCIT Yy DIAN

3.1 Entorno institucional y organizacional: 1968-2014

Los trabajos de Villar y Esguerra (2005) y de Garcia er al. (2019a) sefialan que hasta
1990 la estructura institucional fue determinada principal, pero no exclusivamente, por la
politica de restricciones cuantitativas a las importaciones, impuesta para manejar la ‘es-
casez’ endémica de divisas. En 1991 se busco liberalizar el comercio exterior reduciendo
aranceles y flexibilizando el régimen de importacion. La liberalizacion produjo cambios
en los organismos que rigen el comercio exterior y en sus responsabilidades: su numero
paso de doce en 1990 a mas de veinticinco después de 1991. El nuevo entorno lo compo-
nen entidades con objetivos diversos; para la gran mayoria de ellas sus instrumentos de
politica consisten, entre otros, de vistos buenos, permisos, certificaciones, autorizaciones,
registros, licencias e inspecciones.

Las instituciones vigentes en 1990 se originaron en las reformas al sector externo
que en 1966-1968 introdujo la administracion Lleras Restrepo. El sistema de control se
apoyaba fundamentalmente en dos organismos: el Instituto Colombiano de Comercio
Exterior (Incomex), adscrito al Ministerio de Desarrollo Econémico, y el Banco de la
Republica, que administraba en forma indirecta la Oficina de Control de Cambios'®. La
Oficina de Control de Cambios contaba con una Junta Asesora a la cual asistia, para
efectos de coordinacion de politica, el director del Incomex. El Banco de la Reptblica era
responsable del control de cambios e, indirectamente, de la promocion de exportaciones
a través del Fondo de Promocion de Exportaciones (Proexpo). El Incomex se encargaba
de restringir las importaciones, proponer la composicion de las listas de prohibida, previa
y libre importacion, formular la politica para los sistemas especiales de importacion y
exportacion, y hacer propuestas sobre la posicion de Colombia en los tratados comercia-
les internacionales. El Consejo de Politica Aduanera, adscrito al Ministerio de Hacien-
da, definia la politica arancelaria, la cual, durante la mayor parte del periodo, afecté los
recaudos aduaneros, pero no la proteccion sectorial que las restricciones cuantitativas
otorgaban. De este andamiaje institucional también hicieron parte el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (Conpes), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP),
el Consejo Directivo de Comercio Exterior (CDCE), la Junta Monetaria, los ministerios
de Desarrollo Econdémico, de Relaciones Exteriores y de Agricultura, la Direccion de
Aduanas Nacionales y la Direccion de Impuestos Nacionales'”.

El control del comercio exterior recaia principalmente en la Junta Monetaria y
en el CDCE, el cual lo presidia el ministro de Desarrollo y en cuyas reuniones se dis-
cutian los documentos que su secretaria, Incomex, preparaba para debatir la politica a
seguir. Las funciones de estas entidades como formuladoras o ejecutoras de la politica
comercial fueron las siguientes: (a) el CDCE fue el maximo 6rgano rector del comercio

1o El Incomex fue creado por el Decreto 2976 de 1968.
17 En su trabajo, el Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID) incluye en el andamiaje institucional del
comercio exterior a la Direccion General Maritima (Dimar) y a Colpuertos, ya liquidado (CID, 1997).
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exterior'®; (b) la Junta Monetaria, como autoridad cambiaria, determinaba el presupues-
to mensual de divisas, el cual fijaba el valor maximo que el Incomex podia aprobar en
licencias de importacion. Este arreglo hacia que la Junta Monetaria, via presupuesto
de importaciones, determinara el monto global de restricciones y, por ende, el nivel
general de proteccion, y el Incomex determinara el monto de proteccion sectorial via
su aprobacion de licencias de importacion'. Este andamiaje institucional demostro ser
de dificil coordinacion. Varios estudios (CID, 1997; Gémez, Botiva y Guerra, 2010)
han concluido que hasta comienzos de los noventa los organismos responsables de la
politica comercial®® actuaron de manera descoordinada y a veces con criterios dispares.
Ello no impidi6é que la Junta Monetaria afectara la proteccion global y el Incomex la
proteccion sectorial.

Desde finales de los afios ochenta se comenzd a pensar en climinar las trabas
que entorpecian el comercio. Especificamente se discutié la conveniencia de abrir la
economia y desde 1988 se crearon grupos de trabajo para diagnosticar y formular el
plan de liberalizacién comercial. La decision fue finalmente puesta en practica bajo la
administracion de César Gaviria (1990-1994)%'. Los principios generales que debian
regir la politica de comercio exterior quedaron plasmados en la Ley 7.* de 1991 y en
reformas posteriores legisladas por el Decreto 2553 de 1999, el Decreto Ley 210 de
2003 y la Ley 1609 de 2013. Los principios a los cuales debia ceiiirse el nuevo marco
institucional fueron: la internacionalizacion de la economia, el estimulo de los proce-
sos de integracion, la modernizacion y eficiencia de la produccion local, la proteccion
adecuada (en particular ante las practicas desleales del comercio) y la coordinacion con
las politicas macroecondmicas.

La Ley 7. cred el Sistema Nacional de Comercio Exterior, conformado por todas las
entidades involucradas en definir, coordinar y ejecutar la politica de comercio exterior.
En el nivel decisorio y regulatorio de la politica econémica y comercial se encuentran
el Consejo Nacional de Politica Economica y Social (Conpes) y el Consejo Superior de
Comercio Exterior (CSCE)?, cuya composicion refleja los intereses sectoriales que alli

8 El CDCE estaba integrado por el ministro de Desarrollo, quien lo presidia; por los ministros de Relaciones
Exteriores, Hacienda, Agricultura, Minas y Energia, el jefe del DNP, los gerentes del Banco de la Republica y
de la Federacion Nacional de Cafeteros, y los directores del Fondo de Promocion de Exportaciones (Proexpo) y
del Instituto Colombiano de Comercio Exterior (Incomex).

19 Esto fue valido hasta cuando la Junta Monetaria no puso limites al presupuesto de importaciones entre 1976
y 1982. En ese periodo el Incomex determinaba, de facto, el monto de la proteccion global y el de la proteccion
sectorial. Garcia et al. (2014, Recuadro 3) muestran que la proteccion comenz6 a subir en 1976, justo cuando
comenz6 una gran bonanza de divisas por los altos precios del café.

2 En particular los Ministerios de Desarrollo, Hacienda, Agricultura, y de Relaciones Exteriores, asi como
Proexpo, el Incomex, la Dimar y Colpuertos.

2! Segtn lo expresado por Luis Fernando Alarcon, exministro de Hacienda en la administracion de Virgilio
Barco, en entrevista realizada el 4 de mayo de 2012: “[...] el equipo de trabajo econdmico tenia claro que el
gobierno de Barco no podia irse sin dar la sefial en la direccion de la apertura comercial. Querian que fuera un
legado de dicho gobierno. Se presentdé como el programa de modernizacion de la economia y se aprobo en el
Conpes”.

2 Anterior Consejo Directivo de Comercio Exterior.
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confluyen®. El CSCE debe tener en cuenta las orientaciones de politica econdomica del
Conpes y el impacto de los cambios en la politica aduanera sobre los ingresos fiscales.
También toma en consideracion lo que proponga y recomiende el sector privado a través
de la Comision Nacional de Competitividad y su Secretaria Técnica Mixta®*. Su fun-
cion principal es, de acuerdo con la norma, analizar, evaluar y recomendar al Gobierno
nacional medidas y proyectos encaminados a facilitar el comercio de bienes, servicios
y tecnologia, y a promover la inversion extranjera directa y la competitividad de la eco-
nomia colombiana. En los ultimos afios, en sus reuniones anuales el CSCE ha prestado
mayor atencion a los temas de salvaguardias, seleccion de paises con los cuales negociar
acuerdos comerciales, lineamientos para reformar el codigo aduanero y, recientemente, a
evaluar los resultados de la actual politica comercial centrada en la negociacion de acuer-
dos de libre comercio.

Por su parte, el MCIT coordina la ejecucion de la politica de comercio exterior
y para cllo se apoya en unos comités y organos asesores adscritos al Ministerio. Para
disear la politica comercial el MCIT se debe coordinar con once ministerios, de los
cuales dependen catorce entidades que emiten vistos buenos y permisos para exportar
e importar. El Banco de Comercio Exterior de Colombia (Bancoldex), la Fiduciaria
Colombiana de Comercio Exterior (Fiducoldex) y Procolombia (antes Proexport), enti-
dades adscritas al MCIT, son responsables de aplicar la politica de promocién y apoyo
financiero de las exportaciones. La coordinacion del sistema de comercio exterior es tan
compleja que requiere crear comités en dicho sistema para asegurar la coordinacion en-
tre las entidades que influyen sobre el comercio exterior en temas especificos. Ejemplo
de ello es la Comision Intersectorial de Medidas Fitosanitarias (MFS) creada en 2006
para coordinar y orientar la politica de sanidad agropecuaria e inocuidad de alimentos
en el pais®.

El Diagrama 1 muestra los actores involucrados en la politica de comercio exterior
y sus interrelaciones. El rol de estas entidades como emisoras de requisitos previos a la
exportacion e importacion de bienes se examina en detalle en Garcia e al. (2014, anexos

1y?2).

% Los miembros del CSCE son el presidente de la republica y los ministros de Comercio, Relaciones Exteriores,
Hacienda y Crédito Publico, Agricultura y Desarrollo Rural, Minas y Energia, Transporte, Medio Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, el director del Departamento Nacional de Planeacion y el gerente del Banco
de la Republica.

2% La Comision Nacional de Competitividad esta constituida por representantes del Gobierno nacional, el
sector privado, los trabajadores, las universidades y las entidades territoriales, los que elaboran propuestas
para el disefio de las politicas de competitividad. En 2007, mediante la Ley 007 del mismo afio, fue creada la
Secretaria Técnica Mixta, encargada de preparar los documentos técnicos que sirven de propuestas bases para
las discusiones de la Comision.

% El Decreto 2833 de 2006 cre6 la Comision Intersectorial de Medidas Fitosanitarias (MFS), integrada por
el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), los ministerios que conforman el Sistema MSF (Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, Ministerio de Salud y Proteccion Social - MSPS); el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (MCIT) y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), asi
como las autoridades sanitarias (Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, Instituto Nacional de Vigilancia
de Medicamentos y Alimentos — Invima, Instituto Nacional de Salud - INS), y el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam). Adicionalmente, los doce gremios de la produccion pueden
participar en la Comision como invitados especiales, con derecho a voz, pero no a voto.
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Diagrama 1

Sistema de comercio exterior: disefio, ejecucion y coordinacién de la politica de comercio

exterior

Comision Nacional
de Competitividad
y Transformacion
Productiva.
Secretaria Técnica Mixta

Ministerios (11) de
Transporte, Trabajo,
Defensa, Cultura, Salud,
Relaciones Exteriores,
Justicia, Hacienda,
Agricultura, Medio
Ambiente y Minas
que intervienen en la
formulacion de la politica

Instituciones (14) adscritas
a los diferentes ministerios
encargadas de emitir vistos
buenos y/o autorizaciones de
importacion de bienes bajo
licencia previa.

Fuente: elaboracion de los autores.
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Ministerio de
Comercio, Industria y
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1. Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales (ANLA)
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Comercio

3. Fondo Nacional de Estupefaciente

(FNE)

4. Autoridad Nacional de Acuicultura

y Pesca (AUNAP)

5. Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA)

6. Instituto Nacional de Vigilancia
de Medicamentos y Alimentos-
INVIMA

7. Servicio Geologico Colombiano
(SGC)

8. Superintendencia de Vigilancia y
Seguridad Privada (Supervigilancia)

9. Agencia Nacional de Mineria
(ANM )

10. Industria Militar de Colombia
(Indumil)

11. DIAN

12. Policia Nacional Direccion
Antinarcoticos

13. Polfa

14. Incoder

Comités y 6rganos
asesores, adscritos al
MCIT: Comité de Asuntos
Aduaneros, Arancelarios
y de Comercio Exterior
(AAA), Comité de Practicas

Comerciales, Comité de
Importaciones, Comités
Sectoriales.

Entidades ejecutoras
de la politica comercial:
Bancoldex, Proexport,
Fiducoldex.

Otras entidades
a coordinar:
Superintendencia de
Puertos, Soc. portuarias

regionales, Supertransporte,
Aeronautica Civil, Instituto
Nacional de Metrologia,
Comision Intersectorial de
Medidas Fitosanitarias.
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(Como se comparan los arreglos institucionales antes y después de 1991? Se exa-
minan las principales herramientas utilizadas para controlar las importaciones y apoyar
las exportaciones y su relacion con las entidades que definian y ejecutaban la politica
aplicable a cada herramienta. Para las importaciones las herramientas son el presupuesto
de divisas, las restricciones cuantitativas, las medidas no arancelarias (MNA) distintas a
las restricciones cuantitativas, y el arancel. Para las exportaciones las herramientas son
los subsidios directos (certificados de abono tributario - CAT y certificados de reembolso
tributario - CERT), el crédito estatal, las actividades de promocién como ferias y otras,
los permisos para exportar y los sistemas especiales de importacion-exportacion. Hemos
dejado por fuera de la lista la tasa de cambio porque ella no constituye un instrumento
especifico de promocion o de restriccion al comercio. No obstante, en el primer periodo
se aplicaron tasas de cambio diferenciales (mas bajas) a las exportaciones de café, y
durante la bonanza cafetera de los afos setenta a las exportaciones de banano, algodon,
ganado y flores.

El Cuadro 8 muestra un entorno institucional diferente en los dos periodos. En 1968-
1990 el poder para manejar la politica comercial se concentraba principalmente en dos
organismos: el Ministerio de Desarrollo a través del CDCE y del Incomex, y el Ministerio
de Hacienda mediante la Junta Monetaria, Aduanas-DIAN y el Consejo de Politica Adua-
nera (el Ministerio de Desarrollo y sus entidades adscritas [IFI e Incomex] eran miembros
del Consejo). A partir de 1991 estas dos entidades perdieron influencia sobre la politica
comercial, en especial la de importaciones, a expensas de una multitud de organismos
que ganaron gran capacidad para afectar la politica de importaciones e indirectamente la
de exportaciones.

Cabe senalar que, aunque la legislacion le da al MCIT un gran poder sobre la politica
comercial (véase Decreto Ley 210 de 2003, Decreto 3808 de 2006 y Garcia et al., 2015,
Anexo 3), en la practica no lo tiene, pues las otras entidades emiten normas de control al
comercio y algunas lo hacen por su cuenta, sin consultar al MCIT. Esto debe esperarse
cuando el poder para autorizar algo se diluye entre muchas entidades y la entidad lider
carece de los recursos para coordinarlos y monitorearlos efectivamente®. Esto se vuelve
atn mas dificil cuando las entidades difieren sustancialmente en sus objetivos, y en los
incentivos, motivaciones y presiones a que estan sujetos sus funcionarios. Por tltimo, si
el pais carece de la capacidad para hacer acatar las normas o sus autoridades carecen de
interés en hacerlas cumplir (para un ejemplo, vease Garcia et al., 2015, Anexo 4), enton-
ces la politica se vuelve opaca y arbitraria y pierde efectividad.

Una forma sencilla de evaluar el entorno institucional y la calidad de la politica que
este entorno produjo seria mirar si se lograron los objetivos de la politica. En 1991 la ad-
ministracién Gaviria lanz6 la politica de apertura e internacionalizacion de la economia,

26 Este diagnostico coincide con el efectuado por el Consejo Privado de Competitividad en su Informe Nacional
de Competitividad 2014-2015, en el cual senala los problemas de coordinacion efectiva que enfrenta el MCIT
para lograr cumplir los objetivos fijados para los comités regionales de competitividad. Puntualmente el informe
dice: [...] la coordinacion de las CRC ha dependido del MinCIT [...]. Lo anterior conlleva dos problemas de
arquitectura institucional. Por un lado, al MinCIT no le queda facil servirle a las CRC como puerta de entrada a
las diferentes agencias del nivel nacional ya que [...] los cuellos de botella que se presentan a nivel local escapan
de la competencia del MinCIT.
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Cuadro 8

Actores en la politica de importaciones y exportaciones entre 1968 y 2015

1968-1990

1991-2015

I. Importaciones
Presupuesto de divisas Junta Monetaria

El CDCE define la
Restricciones politica y el Incomex
cuantitativas la ejecuta (Ministerio

de Desarrollo)
Agricultura, Salud,

Medidas no .
. Desarrollo, Relacio-
arancelarias .
nes Exteriores
El Consejo de Politica
Aduanera, adscrito al
Ministerio de Hacien-
Arancel

da, define la politica.
La DIAN e¢jecuta la
politica aduanera

I1. Exportaciones

Departamento Na-
Subsidios directos cional de Planeacion
(CAT, CERT) (DNP), Ministerio de
Hacienda y Conpes
Crédito Proexpo
Actividades de
- Proexpo
promocion

Permisos, registros,
autorizaciones,
certificados para
exportar, otros

Incomex, Federacion
Nacional de Cafeteros
de Colombia

Zonas francas,

Plan Vallejo, zonas
econdmicas especiales
de exportacion,
programas especiales

de exportacion, El CDCE define la
sociedades de politica y el Incomex
comercializacion la ejecuta

internacional y
otros mecanismos
e instrumentos de
promocion de las
exportaciones

No se establece presupuesto.

CSCE/MCIT define la politica con base en recomendaciones
del Comité de Asuntos Aduaneros, Arancelarios y de Comer-
cio Exterior (Comité AAA). El MCIT coordina su ejecucion
con la DIAN.

El MCIT, otros diez ministerios y catorce entidades adscritas
a estos.

CSCE/MCIT con base en propuestas técnicas elaboradas
por el Comité de Asuntos Aduaneros, Arancelarios y de Co-
mercio Exterior (Comité AAA). La DIAN ejecuta la politica
aduanera.

CAT, no aplica. El CERT se mantiene en un nivel de cero.
E1 MCIT formula la politica de promocién de exportaciones
teniendo en cuenta las recomendaciones del Consejo Supe-
rior de Comercio Exterior, la Junta Directiva del Banco de
Comercio Exterior, Bancoldex y la Junta Asesora de Proex-
port (Procolombia).

Bancoldex, Fiducoldex (garantias).
Procolombia.

Multiples entidades (ver Diagrama 1 y Anexo 1). También
intervienen la Federacion Nacional de Cafeteros, la Fede-
racion Nacional de Cacaoteros, la Federacion Nacional de
Arroceros, la Federacion Nacional de Ganaderos y la Fede-
racion Nacional de Paneleros al exigir, previa exportacion, el
pago de cuotas de fomento y/o afiliacion.

E1I MCIT formula las politicas relacionadas con la existencia
y funcionamiento de zonas francas, las unidades de desa-
rrollo fronterizo, los sistemas especiales de importacion y
exportacion, las comercializadoras internacionales, zonas
especiales economicas de exportacion y demas instrumentos
que promuevan el comercio exterior. La DIAN administra
dichos instrumentos. La promocién comprende beneficios
tributarios (exenciones) o aduaneros (solicitud de embar-
que global, no inspeccion fisica, constitucion de garantias
globales) otorgados a las sociedades de comercializacion in-
ternacional, los usuarios altamente exportadores (Altex), los
usuarios aduaneros permanentes (UAP).

Notas: 1. Los once ministerios que pueden influir sobre las MNA son: Minas, Agricultura, Trabajo, Transporte, Defensa,
Relaciones Exteriores, Justicia, Salud, Medio Ambiente, Cultura y Hacienda.

2. Las catorce entidades que pueden emitir permisos, vistos buenos y otros documentos que se exigen para importar son:
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), Superlndustria y Comercio (SIC), Aunap, ICA, Invima, Servicio
Geologico Colombiano, SuperVigilancia y de Seguridad Privada, Agencia Nacional Minera, Indumil, DIAN, Antinarcéticos,
Polfa, Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), Fondo Nacional de Estupefacientes.

El Comité AAA lo componen los viceministros de Comercio Exterior, Hacienda (Técnico) Desarrollo Empresarial del MCIT,
Agricultura, Minas, y el subdirector del DNP. También participan el director de la DIAN y dos asesores del CSCE.

Fuente: elaboracion de los autores y Gomez, Botiva y Forero.
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la que justifico los cambios institucionales examinados en esta seccion. La evidencia
disponible (Garcia et al., 2019a) muestra que la apertura, si se dio, duré muy poco, que la
economia no se internacionalizé como se esperaba, y que, al menos hasta 2012, el protec-
cionismo aument6 de manera sostenida, posiblemente a los niveles que se dieron en los
afios cincuenta. En resumen, el entorno institucional de la politica de comercio exterior no
parece haber resultado adecuado para lograr los objetivos que se buscaron.

Hemos sefalado el rol central que en teoria debe cumplir el MCIT para asegurar el
buen funcionamiento del sistema de comercio exterior. Pero, como se concluy6 a partir
de la encuesta de comercio exterior aplicada por el Banco de la Reptiblica, la DIAN en
su funcion aduanera también es una institucion clave que afecta el desarrollo eficiente del
comercio internacional de bienes. La funcidon tedrica y practica que estas dos entidades
desempenan es el tema que se desarrolla en las secciones siguientes.

3.2 El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

3.2.1 Esfera de influencia: legal y real

LaLey 7.2 de 1991 en su articulo 17 cre6 el Ministerio de Comercio como “[...] organis-
mo encargado de dirigir, coordinar, ejecutar y vigilar la politica de comercio exterior, en
concordancia con los planes y programas de desarrollo”. La Ley 790 de 1992 amplia las
funciones del Ministerio de Comercio al absorber al Ministerio de Desarrollo y su nombre
cambia por el de Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT). Sus funciones
fueron definidas en el Decreto 210 de 2003, entre las cuales se destacan las siguientes:

» Participar en la formulacion de la politica, los planes y programas de desarrollo
economico y social, 1o que en la practica tiene lugar a través de su participacion en el
Conpes;

*  Formular la politica en materia de desarrollo economico y social del pais relaciona-
da con la competitividad, |...], el comercio interno y el comercio exterior. Para ello
la norma establece que debe propiciar el aumentar la productividad y mejorar la
competitividad de las empresas colombianas y colaborar con los ministerios y demas
entidades competentes en formular las politicas economicas que afecten |...] la inser-
cion en el mercado internacional. (Articulo 2.°)

* En cuanto a las exportaciones, el MCIT “define la politica en materia de [...] fomento
a la actividad exportadora”, para lo cual presenta sus proyectos a consideracion del
Consejo Superior de Comercio Exterior, el cual formula recomendaciones a tener en
cuenta por el MCIT. En la promocién de las exportaciones, sus propuestas también
son puestas a consideracion de la Junta Directiva del Banco de Comercio Exterior,
Bancoldex y la Junta Asesora de Proexport (hoy Procolombia).

* EI MCIT es responsable de:

[...] establecer los tramites, requisitos y registros ordinarios aplicables a las importacio-

nes y exportaciones de bienes, servicios y tecnologia, y aquellos que con cardcter excep-
cional y temporal se adopten para superar coyunturas adversas al interés comercial del
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pais. Todo requisito a la importacion o exportacion en tanto es una regulacion de comer-
cio exterior, deberd establecerse mediante decreto suscrito por el Ministro de Comercio,
Industria y Turismo y el Ministro del ramo correspondiente. (Se enfatiza con cursivas esta
condicion)

» La labor del MCIT requiere “[...] Coordinar la ejecucion de la politica de comercio
exterior con las distintas entidades de la administracion publica que tienen asignadas
competencias en esta materia”. Especificamente, el MCIT debe coordinarse con las
entidades que componen el sistema de comercio exterior y con aquellas que no hacen
parte de ¢él, pero cuyo accionar afecta el comercio internacional, como son la Aero-
nautica Civil, la Superintendencia de Puertos, la Superintendencia de Transporte y las
sociedades portuarias regionales.

En resumen, el MCIT es responsable de formular la politica de comercio exterior
bajo los objetivos de politica econdémica definidos por el Gobierno y de coordinar su
ejecucion con las distintas entidades cuyas funciones estan relacionadas con el comercio
exterior. /Qué ocurre en la practica? El mandato legal se incumple por varias razones.
Otras entidades emiten normas relativas al comercio exterior aunque, en teoria, el MCIT
deberia ser la unica que lo haga. Sus propuestas, elaboradas con base en el apoyo técnico
brindado por diversos comités asesores, deben ser sometidas a discusion y aprobacion
ante el Consejo Superior de Comercio Exterior (CSCE). En dicho ambito las decisiones
de politica comercial son influenciadas por intereses sectoriales y gremiales. Ejemplo
de ello ha sido el gran crecimiento de las MNA desde cuando se tratdé de liberalizar el
comercio a comienzo de los afnos noventa (véase Garcia et al., 2019a). Por ello, segun lo
expresado por expertos en el tema, se considera que “el Comité AAA es quien disena la
politica arancelaria pero solo en la norma”’.

Aunque la ley designa al MCIT como la entidad que lidera y coordina la politica de
comercio exterior, en la realidad es una de las muchas entidades que intervienen en la
politica comercial. Al menos once ministerios y catorce entidades adscritas a estos emi-
ten normas y definen y controlan, de facto, la politica comercial. Ello presenta un reto de
coordinacion institucional y de eficiencia normativa que requiere una accion mas profun-
da del MCIT para que se traduzca en una exigencia coordinada de requisitos y tramites no
redundantes que no entraben el comercio exterior (véase Garcia ef al., 2015, anexos 1y 2
para lista de requisitos por entidad)?. ; En qué direccion ha actuado el MCIT en términos
de procedimientos y de normas? Ha buscado agilizarlos a través de la ventanilla Ginica de
comercio exterior (VUCE)?, pero la VUCE no resuelve el origen del problema: la mul-
titud de tramites que se exigen para exportar o importar una mercancia. Aunque reducir

2"En Colombia lo de las normas de papel pasa en muchas instancias, como lo muestra el libro de Mauricio
Garcia Villegas (2009).

2 Debe notarse que el Decreto 3808 de 2006 le da unas atribuciones al Ministerio de Comercio que no parecen
aplicarse en la practica. El Decreto dice: “Que de conformidad con lo establecido en el numeral 20 del Decreto
Ley 210 de 2003, todo requisito a la importacion, en tanto es una regulacion de comercio exterior, debera
establecerse mediante decreto suscrito por el Ministro de Comercio, Industria y Turismo y el Ministro del ramo
correspondiente”.

» La VUCE fue creada en 2004 mediante el Decreto 4149 del mismo afio y su posterior modificacion en 2005,
Decreto 4269 de 2005.
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tramites le exige al MCIT un gran esfuerzo de coordinacion dadas todas las numerosas
entidades involucradas en la politica comercial, esta tarea puede ser menos ardua de lo
que parece si se considera que la gran mayoria de los tramites se concentran en unas pocas
entidades, como se muestra en seguida.

3.2.2 El poder estd en el tramite

Tres etapas distinguen los procedimientos que acompaifian una operacion de comercio ex-
terior (Cuadro 9). En la primera, el importador o el exportador identifica los requisitos que
se exigen y los documentos que se deben llenar para obtener el visto bueno (MNA) de la
entidad pertinente. Esta primera etapa la denominamos de requisitos no visibles, ya que
la lista de los requeridos para la aprobacion de los vistos buenos solo la suministra cada
entidad emisora del visto bueno y no se encuentra disponible en un sistema integrado de
informacion de tramites a importar, ya sea en la VUCE-MCIT o el Muisca-DIAN. Una vez
emitidos los vistos buenos, en la segunda etapa el importador debe tramitar ante la VUCE
los procedimientos propios de aprobacion a una solicitud de licencia o a un registro de una
importacion sujeta a vistos buenos. Radicar todos los documentos en la VUCE constituye
un tramite adicional a todos aquellos que conducen a conseguir los documentos que se
exigen para importar o exportar. En la tercera etapa el exportador o el importador enfrentan
los tramites logisticos propios asociados a exportar o importar. Los tramites de las etapas
dos y tres los denominamos las restricciones visibles al comercio™. Este ejercicio permitid
identificar que, para las importaciones, 20 entidades exigen 39 modalidades de documen-
tos, vistos buenos, requisitos, certificados, registros y otros; para las exportaciones 18 enti-
dades exigen 26 documentos (véase Cuadro 13 y Garcia et al., 2015, anexos 1 y 2). Varios
de estos procedimientos, como algunos de los exigidos por el ICA y el Invima, podrian
ajustarse a estandares internacionales y no constituir un paso adicional en la aprobacion de
las importaciones?'.

(Qué papel desempefia la VUCE-MCIT en este embrollo institucional y qué tramites
tienen lugar a través suyo? Los tramites pasan por el MCIT porque es la tinica entidad
facultada para establecer “los tramites, requisitos y registros ordinarios aplicables a las im-
portaciones de bienes, servicios y tecnologia?2. Las posiciones arancelarias se clasifican en
tres regimenes de importacion: libre importacion, licencia previa y prohibida importacion.
Para poder importar bienes en el régimen de licencia previa se necesita una licencia. Para
importar bienes en el régimen de libre importacion pero sujetos a algiin visto bueno o con-
trol se requiere un registro; esto significa que, a bienes en la lista de libre importacion se
les pueden exigir requisitos, vistos buenos y otras medidas, aunque en teoria a ellos se les

3 Los documentos y tramites de esta tercera etapa son los incluidos en el indicador del Doing Business del
Banco Mundial.

3 DNP y Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo, octubre de 2012), “Evaluacion
institucional y de resultados de la politica nacional de sanidad agropecuaria e inocuidad de alimentos”; Informe
final. Director: Juan Patricio Molina. Investigadores: Felipe Castro, Diego Escobar, Angélica Lesmes, Gustavo
Mosquera, Juan José Perfetti, Nidia Esperanza Rincon.

32 Decreto 925 de 2013, expedido previa recomendacion del Comité AAA.
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Cuadro 9

Resumen de requisitos e instituciones

I
Restricciones 11
.. . .. Total
no visibles: Restricciones visibles: etapas 2 y 3
etapa |
Numero de .
. Numero total .
documentos Numero de Referencia
. . . . de documen- . .
exigidos Lista de vis-  Entidades documentos - internacio-
., . . tos exigidos
Operacion  para obtener tos buenos, emisoras exigidos para durante una nal para
comercio aprobacion de  licencias, vistos buenos exportar / operacion documentos
exterior vistos buenos, autorizacio-  y otros (ni-  importar (se dz comercio exigidos (sin
licencias, nes, otros". mero)" incluyen vis- . incluir vistos
atd 5, exterior (I 3
autorizaciones, tos buenos)? ) buenos)
otros.
Segtin produc- Varia segiin
to y entidad producto
., emisora visto entidad
Exportacion 26 18 13 yer . 6
bueno o auto- emisora visto
rizacion (ver bueno o auto-
Anexo 1) rizacion
Segun produc- Varia segiin
to y entidad producto
., emisora visto entidad
Importacion 39 20 9 y 7

bueno o auto-
rizacion (ver
Anexo 2)

emisora visto
bueno o auto-
rizacion

Ejercicio de cuantificacién de procedimientos y documentos requeridos para importar

Importacion
de vehiculo
para trans-
porte de
diez o0 mas
personas

Expedicion del

certificado de

prueba dinami-
ca requiere seis

documentos.
(ver nota 4)

RUNT

1. Certificado

de prueba
dinamica
importacion
por comer-
cializadora

(obligatorio):

un docu-
mento

2. Registro

RUNT (obli-

gatorio) (un
documento)

ANLA

Ministerio de

Transporte

112/

Diecisiete
documentos

1/ Lista elaborada con base en informacion Muisca-DIAN y VUCE-MCIT.
2/ Incluye: 1. Diligenciamiento del registro o licencia de importacion; 2. Carta de representacion de la SIA; 3. Compra de
certificado digital y registro ante la VUCE; 4. Certificacion de prueba dindmica; 5. RUNT; 6. Declaracion de importacion;
7. Declaracion de cambio; 8. Factura comercial; 9. Documento de transporte; 10. Certificado de origen (cuando aplique); 11.
Certificado de inspeccion (cuando aplique). No se incluyen los documentos asociados con el transporte de la mercancia de la

fabrica hasta el puerto o punto de embarque. Se incluyen vistos buenos.

3/ Fuente: Doing Business (Banco Mundial).

4/ Para la emision del certificado de prueba dindmica de un automoévil para comercializacion, la ANLA exige la presentacion

de seis documentos: 1. Carta solicitud de certificacion de prueba dindmica para comercializacion; 2. Dos formatos en original

del certificado de emision por prueba dindamica emitido por la casa matriz; 3. Copia del Reporte técnico de laboratorio (Test

Report); 4. Traduccion no oficial del reporte técnico; 5. Certificacion del Protocolo de Montreal (afio modelo 2012 en adelante);
6. Consignacion del costo de evaluacion.

Fuente: elaboracion de los autores.
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aplica el menor nimero de controles administrativos pues son considerados necesarios para
el desarrollo economico y social del pais®*. El MCIT aprueba las licencias y los registros a
través de la plataforma VUCE; el Comité de Importaciones del MCIT autoriza las licencias
y la Direccioén de Comercio Exterior aprueba los registros.

(Ayuda el actual funcionamiento institucional y normativo a facilitar y agilizar el
comercio exterior? No. Lo dificulta, lo retrasa y lo encarece.

(Cuan importantes son estos tramites? Para determinarlo se utilizé la informacién de
la VUCE-MCIT disponible en su base de datos sobre tramites de aprobacion de licencias
y registros de importacion durante 2012. En esa base se pueden identificar el documento,
el procedimiento exigido y la institucion que los exige; esa informacion se compar6 con el
total de restricciones no arancelarias reportadas por la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (Unctad) que Garcia et al. utilizaron en su trabajo (2014).
Para estimar la proporcion de las importaciones que deben cumplir con los requisitos nece-
sarios para aprobar un registro o licencia (vistos buenos, certificaciones, registros, licencias
y demas) fue necesario cruzar la informacion de la VUCE por posicion arancelaria y tipo
de requisito con la de la DIAN, que abarca el universo de las declaraciones de importacion.
Este ejercicio permiti6 identificar requisitos adicionales que aunque no forman parte de los
que se imponen para surtir el proceso ante la VUCE. Por tltimo, esta informacion se cruza
con la base de datos de la Unctad a fin de conocer las MNA a las cuales estaba sujeta cada
partida arancelaria, pero que no se encontraba registrada en la base de la VUCE. El cruce
de la informacion de estas dos bases de datos arrojo los siguientes resultados (Cuadro 10):

» El 45% de las partidas arancelarias por las cuales se importd alguna mercancia se
tramito a través de la VUCE; el 25% tramito requisitos por fuera de esta ventanilla, es
decir, lo hizo de manera directa con la entidad emisora del control, y el 30% restante
no tuvo que tramitarse por ninguna entidad.

* El 57% del valor CIF importado a través de la VUCE requirié al menos un permiso
emitido por alguna de las veintitin entidades que estan conectadas con dicha platafor-
ma tecnologica.

* Del 43% del valor importado tramitado fuera de la VUCE, el 25% estuvo sujeto a per-
misos de importacion que exigen las entidades no integradas al sistema VUCE-MCIT.

* En neto, solo el 18% del valor importado se puede considerar libre de alguna restric-
cion de importacion.

* EI 70% de las partidas arancelarias importadas estuvo sujeto a alguna restriccion;
en total, 4.515 partidas arancelarias tenian alguna restriccion para ser importadas. El
70% es congruente con el 68% reportado para diciembre de 2012 por Garcia et al.
(2014, Cuadro 8).

*  Un 9% del valor sujeto a restricciones corresponde a licencias previas, anuales y Plan
Vallejo, y 72% a productos de la lista de libre importacion sujetos a alguna restriccion;
en porcentajes de partidas arancelarias estas dos categorias representaron 3% y 67%
(Cuadro 11).

3 El régimen de libre importacion aplica a las mercancias que pueden ingresar al territorio aduanero nacional
sin ninglin requerimiento especial por parte de la aduana.
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Cuadro 10
Importaciones tramitadas a través del MCIT y de otras entidades: 2012

Valor

(millones de Valor ' Partidas Partidas
délares) (porcentaje) arancelarias  (porcentaje)
A. Importaciones tramitadas a través de la VUCE y otras entidades
1. Importaciones tramitadas a través de la VUCE
(MCII")F) 32.308 57 2.920 45
2. Importaciones no tramitadas ante la VUCE: 24.797 43 3.541 55
Sujetas a permisos de otras entidades 14.335 25 1.595 25
Libre importacion 10.463 18 1.946 30
3. Total 57.106 100 6.461 100
B. Importaciones sujetas y no sujetas a restricciones
1. Importaciones sujetas a alguna restriccion 46.643 82 4.515 70
a. Licencias previa, anuales y de Plan Vallejo 5.424 9 191 3
kel el s @
2. Importaciones no sujetas a restricciones” 10.463 18 1.946 30
Total 57.106 100 6.461 100

1/ La restriccion puede provenir de MNA o de otros requisitos no catalogados como MNA.
2/ Corresponde a registros de productos en lista libre no sujetos a requisitos o restricciones para importar.

Fuente: en panel A, calculos de los autores a partir de informacion suministrada por la DIAN para valor importado por partida
arancelaria y por el MCIT para partidas arancelarias tramitadas a través de la VUCE; en panel B, célculos de los autores a partir
de informacion de la DIAN y del MCIT. El valor importado por partida proviene de la base de datos de la DIAN; el resto de
los datos se obtiene cruzando la informacion sobre posiciones arancelarias tramitadas ante la VUCE y la base de importaciones

de la DIAN.

Cuadro 11

Numero y distribucion de solicitudes de licencia libre (registros) y licencia previa tramitadas

ante la VUCE en 2012 Y 2013

. Previa Registro Total ~ Acumulado
Entidad
1 2 (3) )
I. Solicitudes (niimero) 90.871 711.923  802.794
I1. Distribucion de solicitudes (porcentaje) 100 100 100 100
1. Ministerio de Comercio, Industria y Turismo 62 47 48 48
ililrl;setilt:lot;) (I;Issii;x;e;l de Vigilancia de Medicamentos y 3 27 5 73
3. Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) 2 10 9 82
4. Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) 2 8 7 90
5. Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) 3 4 4 93
6. Ministerio de Transporte 4 1 2 95
7. Otras entidades 19 3 5 100

Fuente: MCIT-VUCE. El dato para cada afio y por entidad se presenta en Garcia ez al., 2015, Anexo 3, que examina la VUCE.
Otras entidades, en orden de numero de solicitudes, son: Sociedad de Vigilancia y Seguridad Privada, Ministerio del Medio
Ambiente, Ministerio de Minas, Direccion Nacional de Estupefacientes - Minjusticia, Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca
(Aunap), Indumil, Fondo Nacional de Estupefacientes, Servicio Geologico Colombiano, Ministerio de Agricultura, Ministerio
de Relaciones Exteriores, Ministerio de Proteccion Social, Agencia Nacional Minera (Ingeominas), Décima Tercera Brigada.
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Las cifras del Cuadro 10 muestran lo que pasa por la VUCE, pero no lo que controla
el MCIT. La respuesta a este acertijo, incompleta y parcial, se explica en seguida. Para
resolver el acertijo se necesita conocer el monto de las solicitudes de importacion que se
tramitaron ante la VUCE y las que se tramitaron con otras entidades y luego pasaron por
la VUCE. Esta informacion se presenta en el Cuadro 11, el cual muestra las solicitudes
de aprobacion de licencia previa y de libre importacion que tramitd cada entidad y des-
pués pasaron por la VUCE. De las solicitudes presentadas a través de la VUCE el MCIT
tramito el 48% y otras dieciocho entidades tramitaron el 52%. Al MCIT le siguen, en
orden de solicitudes tramitadas, el Invima, el ICA y la Superintendencia de Industria y
Comercio (SIC). En total, el MCIT y otras cinco entidades definieron la suerte del 95%
de las solicitudes que pasan por la VUCE. De las entidades distintas al MCIT, cinco de
ellas (Invima, ICA, SIC, ANLA y el Ministerio de Transporte) tramitaron el 47% de las
solicitudes de vistos buenos, y las importaciones autorizadas por ellos podrian representar
mas del 50% de las importaciones efectuadas. Las cifras muestran otro dato revelador:
las solicitudes de aprobacion de registros (columna 2) representan el 87% del total de
solicitudes presentadas (columna 3), lo cual indica que no se puede considerar genuina-
mente de libre importacion un producto para el cual hay que conseguir un visto bueno o
un permiso para importar.

Las cifras presentadas en los cuadros 10 y 11 apoyan la conclusion de la seccion
anterior sobre la influencia del MCIT. Las cifras del Cuadro 10 muestran que el MCIT
tiene menos influencia en la definicioén y ejecucion de la politica comercial que la que
tenia el Ministerio de Desarrollo en 1990. Cuanto se permite importar constituye una
forma de politica productiva o industrial, y por los datos presentados se puede concluir
que el MCIT controla una parte de ella. Esta observacion lleva a conjeturar que (a) la
politica del MCIT puede ser desvirtuada por las reglamentaciones de otras entidades; y
(b) el MCIT tiene una influencia limitada sobre la politica de exportaciones; esto es un
efecto indirecto, pero no por eso menos importante (véase Garcia et al., 2014), pues las
restricciones a las importaciones constituyen, de hecho, un gravamen a las exportaciones.

En conclusion, si con las reformas institucionales de los afios noventa se considerd
necesario crear un ministerio para manejar de manera coordinada y eficiente el comercio
este cometido no se logrd, pues otras entidades entraron a formular y a ejecutar la politica
comercial actuando como una rueda suelta del sistema. El resultado de esta compleja y
enredada arquitectura organizacional e institucional consistio en que el comercio exte-
rior no se liberalizd como lo buscé inicialmente la administracion Gaviria (Garcia ef al.,
2014).

Los cambios de los ultimos veinticinco afios atomizaron las decisiones sobre la po-
litica comercial. Hoy dia unas veinticinco entidades, algunas con mas poder que otras,
definen y ejecutan la politica comercial y, por tanto, las politicas industrial y agrope-
cuaria. Con sus acciones esas entidades deciden la politica comercial de Colombia y, de
carambola, la politica productiva. Como en cada entidad sus funcionarios aprueban o
rechazan cada solicitud que reciben, no podemos concluir que la politica resultante de las
decisiones de cada funcionario obedezca a una politica de gobierno clara y definida. Mas
bien, quizas mas marcado que en el pasado, la politica resultante responde a intereses par-
ticulares, y por ello es improbable que lo observado provenga de un esfuerzo deliberado
por definir una politica comun y coherente que refleje objetivos de gobierno.
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3.3 Aduanas

La DIAN se encarga de aplicar la politica aduanera y controlar el contrabando, labor que
ejerce en colaboracion con la Polfa y la Policia Antinarcoticos. La DIAN fue creada en
1992 y comenz6 a funcionar en 1993, a partir de la fusion de la Direccion Nacional de
Aduanas y la Direccién de Impuestos Nacionales. La DIAN esta facultada para aprehen-
der, decomisar o declarar en abandono mercancias a favor de la nacién, administrarlas,
controlarlas y disponer de ellas, asi como administrar y controlar los sistemas especiales
de importacidon-exportacion, las zonas francas, las zonas econdmicas especiales de ex-
portacion y las sociedades de comercializacion internacional. La DIAN es responsable de
dirigir y administrar la gestion aduanera y recaudar las obligaciones tributarias, aduaneras
y cambiarias, entre otras funciones. Cabe resaltar el énfasis que pone la norma para que,
en el desarrollo de estas funciones, la entidad tenga en cuenta el servicio y apoyo a las
operaciones de comercio exterior (facilitacion del comercio). Para facilitar el comercio la
DIAN ha organizado administraciones especiales de aduanas que operan en el acropuerto
El Dorado en Bogota, el paso de frontera en Cucuta y los puertos de Cartagena y Buena-
ventura. Asimismo, cred centros especializados de servicio aduanero (CESA), orientados
a facilitar las operaciones de comercio exterior en diferentes administraciones aduaneras
del pais. Apoyada por su consejo directivo, puesto en funcionamiento en 2011, la DIAN
ejecuta la politica comercial en el tema aduanero.

Los resultados de las encuestas sefialan que entre 1990 y 2012 la DIAN mejord su
desempeiio, pero todavia tiene mucho campo para mejorar. No obstante sus deficiencias,
la DIAN pudo manejar el creciente volumen de importaciones entre 1990 y 2014 resul-
tante del crecimiento de la economia. Las toneladas netas importadas se sextuplicaron y
el indice de importaciones (obtenido ponderando las toneladas netas importadas por su
valor) es diez veces superior (Cuadro 12). Entre 2000 y 2014 el nimero de declaraciones
de importacion aument6 mas rapido que el volumen importado, indicando un gran incre-
mento en las importaciones de pequeio valor.

Con las mayores importaciones aumentaron los recaudos por gravamenes arance-
larios y relacionados, a pesar de la caida en el gravamen efectivo promedio (del 18% en
1990 a 3,6% en 2014). A pesar de su crecimiento, los recaudos arancelarios perdieron
importancia en los recaudos totales, al caer del 25% en 1990 al 3,9% en 2014. Los cam-
bios anteriores fueron acompafiados por una gran expansion en la nomina de aduanas,
la cual pasé de unos 1.400 funcionarios en 1994 a unos 3.900 en 2012, al paso que el
recaudo aduanero por funcionario cayé de COP 150 en 1994 a COP 25 en 2012. Conviene
recordar que la funcion de aduanas va mas alla del recaudo aduanero, como se indica en
el primer parrafo de esta seccion; ademas, debe notarse que el recaudo ha caido como re-
sultado del menor gravamen arancelario y por ello la relacion de recaudo por funcionario
es menor. Sin embargo, era de esperar que el fortalecimiento de la némina de la DIAN en
su funcion aduanera se tradujera en un mejoramiento de su servicio, lo que no ha ocurri-
do, segun los resultados de la encuesta de comercio exterior del Banco de la Reptblica,
la evaluacion periodica que efectia la Contraloria General de la Republica a la gestion
de la DIAN, y los indicadores internacionales. Varias razones contribuyen a explicar las
deficiencias de la DIAN, las cuales se examinan en la siguiente seccion.
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Cuadro 12
Cifras basicas sobre comercio, recaudos y productividad de la DIAN en la parte de aduanas

Recaudo por

Numero  Recaudos por Recaudo . .
de declara- arancel Gravamen  por arancel/ funcionario
Volumen importado (toneladas . . . Aduana/
.y . ciones de (miles de arancelario Recaudo total
netas; indice de cantidades) . . . . L. . Impuestos
importacion ~ millones implicito  (porcentaje) (porcentaje)
(millones) de pesos) p J
Millones  Indice base 2005
) 2 3) “) (5) (6) (7
1990 6,3 27 n. d. 493 17,6 25 149+
1995 12,6 53 n. d. 876 6,9 11 131
2000 13,1 54 0,82 1.762 7,3 9 58
2005 16,8 101 1,71 3.008 6,1 7 50
2010 23,6 149 2,37 4.865 6,3 7 33
2011 26,3 183 2,7 4.387 4.4 5 31
2012 30,3 193 2,95 3.958 3,7 4 25
2013 31,3 223 3,07 4.237 3.8 4 n. d.
2014 354 266 3,2 4.396 3,6 3,9 n. d.

Fuente: DIAN para volumen importado en toneladas, recuadros por arancel, recaudos totales y valor de importaciones (en
gravamen implicito y participacion de recaudos arancelarios en recaudos totales); DIAN, Boletin de Comercio Exterior, varios
numeros para las declaraciones de importacion.

3.3.1 Problemas**

En Colombia existe consenso sobre la necesidad de mejorar el funcionamiento aduanero.
La informacion aportada por la encuesta de comercio exterior del Banco de la Repu-
blica, por los indicadores internacionales de gestion, por el seguimiento periddico que
de la gestion de la DIAN hace la Contraloria General de la Republica, complementada
con nuestras entrevistas a importadores, abogados expertos en comercio internacional,
reguladores y agentes aduaneros, coincide en sefialar que el bajo desempeiio en aduanas
obedece a varias razones: dualidad de funciones, fallas de gestion, tecnologia inadecuada,
fallas de capacitacion del recurso humano, infraestructura insuficiente y de baja calidad,
escasa calidad de las normas y problemas logisticos en puertos aéreos y maritimos.
Recursos humanos y aspectos organizativos [legislacion, discrecionalidad y ren-
dicion de cuentas (accountability)]. Los funcionarios han sido el gran problema de la
aduana; el problema de la DIAN es con la persona, el cual se complicé mas con la reor-
ganizacion en el 2008 (Decreto 4058), cuando se perdieron las jerarquias. Legalmente la

3* Los comentarios incluidos en esta seccion resumen los puntos de vistas expresados por diversos expertos del
sector privado (exdirectores de aduanas, operadores logisticos, asesores en temas de comercio exterior) y
del Gobierno.
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DIAN es una entidad centralizada, pero en la practica es completamente descentralizada.
Antes de la reforma de 2008 todo el poder estaba en las seccionales y el jefe de cada
seccional determinaba los parametros a seguir, mas el Decreto 4058 cambid la estructura
de la DIAN y cre6 los actuales problemas de aduanas: ausencia de jerarquias, de manera
que nadie manda a nadie, y la aduana de cada ciudad piensa e interpreta la misma norma
en forma diferente.

La falta de jerarquias se traduce en que las seccionales pueden aplicar e interpretar
las normas con discrecionalidad. Aunque existe un marco normativo general, en la practi-
ca las normas se reglamentan o se aplican mediante ‘conceptos’ que cada aduana de cada
puerto define segun su criterio. Ello conduce a que la misma norma tenga significados
diferentes en Barranquilla, Bogota, Buenaventura, Cartagena o Santa Marta. La discre-
cionalidad crea una gran inseguridad juridica, pues en la practica una norma tinica puede
tener 3.000 interpretaciones y convertirse asi en 3.000 normas. La ausencia de jerarquias
y la complejidad y oscuridad de las normas abonan el terreno para que florezcan el mal
servicio y la inseguridad juridica.

La ausencia de jerarquias, y las de facto multiples normas, llevan a la aplicacion
subjetiva del criterio aduanero. La mercancia se levanta cuando se cumple el procedi-
miento arbitrario que el funcionario establece; enfrentarse a la aduana o a sus inspectores
representa un alto riesgo para el usuario porque su interaccion con la entidad tiene lugar
en cada importacion o exportacion. Segin lo sefiala la evaluacion semestral de la gestion
de la DIAN efectuada por la Contraloria General de la Republica en diciembre de 2014,
en su hallazgo numero 13 (perfilamiento del riesgo)* se sefiala:

En el proceso de operacion aduanera, subprocesos de ingreso de mercancias al territorio
aduanero, transito aduanero y soporte al comercio exterior, en el desarrollo de los proce-
dimientos de reconocimiento de carga, de mercancias de trafico postal, reconocimiento
y/o inspeccion de la operacion aduanera, inspeccion aduanera y control viajeros, se evi-
dencid que para el perfilamiento del riesgo de la carga y/o viajeros no existen criterios
técnicos ni normativos que permitan una selectividad objetiva; actualmente el perfila-
miento se realiza con criterios subjetivos y basado en factores generales tales como: pais
de origen y procedencia de la carga; personas naturales y juridicas recién creadas; tipo de
mercancia; carga con ingreso a depdsito; RUT del importador, mercancia presuntamente
mal clasificada; comercializadora internacional; descripcion de la mercancia, productos
sensibles; los cuales a su vez quedan a criterio de cada Direccién Seccional y no corres-
ponde a politicas institucionales.

El sentimiento de poder de los funcionarios se acentia porque los directores regio-
nales se nombran con el apoyo o por orden de politicos regionales. Por ello, aunque la
DIAN tenga gente competente en los cargos altos, los funcionarios rasos y los mandos
medios pueden tener incentivos e intereses distintos a los del director y, ademas, carecer
de la competencia necesaria para ejercer su cargo’®.

3 Véase pagina en internet de la DIAN, “Informe de Seguimiento al Plan de Mejoramiento DIAN — Contraloria
General de la Republica”, corte al 31 de diciembre de 2014.

3¢ Fanny Kertzman cuenta como, recién nombrada en la DIAN, recibi6 la visita de muchos politicos regionales,
la gran mayoria de esas visitas para pedirle y, en algunos casos exigirle, que nombrara a sus recomendados; no
todos los que la visitaban le pedian puestos, pero estos eran la minoria (ver Fanny Kertzman, 2007, pp. 135-142).
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También se evidencian problemas de capacitacion de los funcionarios o asignacion
inadecuada de roles, como lo indica la Contraloria®’:

Hallazgo No. 15. Inspeccion fisica de mercancias. Se evidencid que en las seccionales
de aduanas de Bogota, Cali, Buenaventura, Barranquilla y Cartagena, pese a que a través
del sistema informatico aduanero se ha determinado inspeccion fisica a las declaracio-
nes de productos quimicos, esta se realiza documentalmente [...]). Lo anterior, debido a
que los funcionarios no cuentan con la capacitacion, ni los elementos necesarios para la
manipulacién y toma de muestras de este tipo de mercancias.

E170% de los funcionarios asignados a las divisiones de Gestion de Control de Viajeros,
Control Carga, Operacion Aduanera y Fiscalizacion estan ejerciendo roles diferentes
a los que su perfil del cargo les permite [...]. Cabe sefalar que la Contraloria también
sefiala los progresos que desde 2012 se han dado en esta materia.

Otro de los factores mencionados que darian lugar a actuaciones arbitrarias de al-
gunos funcionarios es la ausencia de manuales de funciones. Ejemplo de ello serian las
debilidades de control y seguimiento detectadas en el cumplimento de las obligaciones de
los intermediarios de trafico postal y envios urgentes.

Combinacion inadecuada de funciones: control aduanero y tributario. Segun opi-
nidn de expertos en cuestiones aduaneras, en Colombia se requiere independizar los pro-
cedimientos aduaneros de los tributarios para mejorar el funcionamiento aduanero, dado
que hoy la prioridad esta en el recaudo tributario. Ello, aunado a la opacidad y dispersion
normativa, conduce a practicas aduaneras arbitrarias e incluso permite a la DIAN expedir
regulaciones del comercio exterior que son facultad exclusiva del CSCE-MCIT3*. Por
ello, concluyen que lo deseable seria crear una entidad especializada en ejecutar la poli-
tica aduanera, con amplio conocimiento de sus funciones y con herramientas suficientes
para ejecutarlas.

Legislacion y reglamentos. La seccion sobre calidad de las instituciones mostro que
las normas de la DIAN aparecen calificadas entre los cuatro puestos mas bajos en prome-
dio. Las caracteristicas que las situan tan mal son su falta de claridad, de simplicidad y de
divulgacion oportuna. Las normas de la DIAN aparecen con la segunda peor calificacion
en claridad y la peor en simplicidad; su mala calificacion en estos criterios solo compite
con la de la Polfa, una entidad con baja valoracion. Su otra norma, divulgacion oportuna,
aparece en el quinto peor lugar del escalafon. Ademas de estos problemas, en la legisla-
cion aduanera las normas carecen de jerarquia, como lo ejemplifica la Resolucion 4240
del afio 2000, cuyo alcance rebasa el del Decreto 2685 de 1999.

37 Véase pagina en internet de la DIAN, “Informe de Seguimiento al Plan de Mejoramiento DIAN — Contraloria
General de la Republica”, corte al 31 de diciembre de 2014.

3% Ejemplo de la extralimitacion de funciones regulatorias por parte de la DIAN fue la expedicion de la
Resolucion 1580 de 2006, mediante la cual se impusieron requisitos técnicos especificos a los encendedores
de gas de bolsillo que se importaran. Dicha resolucion fue derogada en noviembre de 2012, luego de ser
demandada ante el Consejo de Estado, el cual determind en su sentencia: “Ninguna entidad administrativa
que tenga competencias relacionadas con las operaciones de comercio exterior, podra crear, modificar o
adicionar requisitos administrativos, tales como formularios, autorizaciones, permisos, certificaciones o vistos
buenos previos a dichas operaciones, sin el concepto favorable del Consejo Superior de Comercio Exterior.
Se exceptuan las situaciones de emergencia cuando se trate de medidas sanitarias, para preservar la sanidad
humana y agropecuaria [...]. Ref: Expediente nim. 2006-00166-00".
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Este embrollo legal se ha construido durante casi un cuarto de siglo, cuando la prac-
tica ahogo las buenas intenciones de la legislacion. La Constitucion de 1991, en su nume-
ral 25 del articulo 189, le otorgo6 al Gobierno la posibilidad de ajustar la politica comercial
para enfrentar coyunturas econdmicas especiales. En la practica, como lo describe Juan
Manuel Camargo (2009), se desvirtuo el espiritu con el cual se establecié el marco nor-
mativo de la politica comercial, ya que modificar la reglamentacion se torno la regla, no la
excepcion, y las normas dejaron de responder exclusivamente a criterios de eficiencia en
el manejo de la politica comercial, adquiriendo relevancia conceptos tributarios y fiscales.
Su frecuente modificacion introdujo gran inestabilidad a la reglamentacion.

La reglamentacion aduanera, que en teoria debia hacerse expidiendo decretos, pau-
latinamente comenzo a ser formulada a través de multiples mecanismos como resolucio-
nes, circulares, memorandos y manuales, dificultando su interpretacion y aplicacion. La
dispersion de normas se agravd porque funcionarios de la DIAN emiten conceptos de
interpretacion que, al ser publicados, adquieren caracter de obligatorio cumplimiento. En
un periodo de diez afos, segin estimaciones de la Federacion Colombiana de Agentes
Logisticos en Comercio Internacional (Fitac)®, la DIAN emitié 30 decretos, 40 reso-
luciones, 1.753 conceptos y 1.508 circulares y memorandos. Este carrusel legislativo
cred un cuerpo de normas aduaneras paralelo (por ejemplo, los decretos 2117 de 1992 y
1071 de 1999, articulo 25) y, gracias a €él, termind concentrando funciones de legislador,
ejecutor, arbitro y sancionador de la politica aduanera. Segun Camargo (2009), experto
en derecho aduanero, la DIAN ha extralimitado su funcion de regulador de la actividad
aduanera, causando un serio trastrocamiento del orden juridico normal, que, por ley, recae
en el Congreso. Lo anterior, aunado a la subjetividad en la interpretacion y aplicacion
de la norma aduanera, ha sido motivo de queja de quienes participan en los procesos de
importacion y exportacion de mercancias.

Como consecuencia de este barullo normativo las autoridades aduaneras de Colom-
bia se alejaron del principio de utilizar medidas aduaneras internacionales armonizadas e
ignoraron el obstaculo que representaba la expedicion arbitraria de normas para el comer-
cio de exportacion e importacion y para mejorar la productividad del pais. La barahunda
normativa no tenia entre sus objetivos solucionar las notables debilidades de los proce-
dimientos y de los instrumentos juridicos que existen para controlar el contrabando. Se-
gun lo resume Juan Manuel Camargo (2013), la legislacion aduanera colombiana no esta
enfocada hacia una de sus funciones principales, como es el control del contrabando, y se
ha desviado a solucionar ‘falsos problemas’ que han entorpecido el buen funcionamiento
del comercio exterior. Los ‘extravios’ del régimen aduanero han sido los siguientes:

1. Erroénea interpretacion del control posterior en aduanas. La practica internacional de
dicho enfoque de control busca detectar posibles practicas de contrabando (venta
de bienes no declarados, subfacturacion o sobrefacturacion). En Colombia la practica
se ha traducido en revisar detalladamente la declaracion de importacion para detectar
simples errores de descripcion de mercancias. Seglin la DIAN, mas del 90% de deco-
misos se originan en la causal “mercancia no presentada o no declarada” y en el 75%

3 Presentacion, “Ley Marco de Aduanas, Proyecto de Ley 138 de 20117, Fitac, julio de 2012.
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de los casos de decomisos se encontraron problemas de descripcion de la mercancia.
Esa practica conduce a la incautacion de carga importada legalmente y a la aplicacion
de multas, con los costos econdmicos que esto acarrea.

2. Juridicamente en Colombia ningtin bien extranjero puede considerarse nacionalizado, lo
cual implica que permanece abierta la posibilidad de que un mismo tramite administrati-
vo sea revisado en momentos distintos por funcionarios cuyas interpretaciones difieren.

3. Aplicacion de controles innecesarios. Ejemplo de ello es el exigir que el mandato
aduanero sea “especial”, sin definir exactamente su significado, o el perder una prefe-
rencia arancelaria si no se anota un codigo especifico en una casilla de la declaracion
de importacion. Dada la atencion prestada a falsos problemas, Camargo concluye que
el derecho aduanero en Colombia no ha abordado los temas realmente importantes
para la funciéon aduanera, como son los pardmetros a seguir para valorar las mercan-
cias, el tema de origen y las practicas de sub- o sobrefacturacion.

Practicas operativas. Fuera de la falta de coordinacion entre agencias, unas desconfian
del trabajo de las otras y en una misma agencia los funcionarios desconfian del trabajo de
sus colegas. Ello conduce a chequeos y revisiones adicionales que aumentan los tiempos
y costos de importar o exportar. Por ejemplo, un exportador de fArmacos localizado en
Barranquilla enfrenta problemas para sacar la mercancia por el aeropuerto de esa ciudad y
tiene que hacerlo por el de Bogota. Debido a razones de seguridad y control de narcoticos
el cargamento debe ser revisado en Bogota antes de ser exportado, pero si la mercancia no
puede salir después de la inspeccion y cambia el turno de los inspectores, los nuevos reali-
zan otra inspeccion porque no confian en el trabajo de los anteriores. Situaciones como esta
pueden reflejar desconfianza entre las partes, pero también responsabilidades mal delimita-
das sobre quiénes deben responder si el cargamento luego tiene problemas.

En los puertos maritimos pasa algo parecido: se han instalado escéneres para exami-
nar la mercancia, se la escanea y la policia antinarcoticos no avala el escaner realizado o
simplemente no se utilizan los escaneres y se opta por inspecciones intrusivas*. Las ins-
pecciones intrusivas requieren coordinar las entidades pertinentes (ICA, Invima, DIAN,
representantes de la agencia aduanera y policia antinarcéticos) y obtener un cupo en las
bahias de inspeccidn, lo que se traduce en tiempo y costos para los usuarios.

Otros procesos contribuyen a las demoras y suben los costos de importar y exportar.
Por ejemplo, el certificado de conformidad deberia ser emitido en el origen y no lo es; este
se demora en ser otorgado, pues el ICA se toma su tiempo en emitirlo ya que la aduana no
tiene laboratorios in situ para procesar el certificado. Otro caso lo constituyen los errores
en aplicar el control posterior a la carga, ya descrito.

Se han hecho esfuerzos para mejorar las fallas operativas, pero estos intentos no han
sido efectivos ya que han enfrentado obstaculos, como los descritos por la Contraloria en
su informe sobre seguimiento de compromisos, a diciembre de 2014, en lo referente a las
fallas que la DIAN presento en el cumplimiento del servicio 7 x 24 y las causas de este
incumplimiento (para mayor detalle en Garcia et al., 2015).

4 Cerca del 10%-15% de los procesos realizados requieren inspeccion fisica. No hay distincion entre compaiiias
y la decision depende del funcionario de aduanas. Estos porcentajes se han mantenido en los ultimos quince
afios.
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Las anotaciones anteriores indicarian que en el aspecto aduanero la DIAN no da se-
guridad de gestion. Esta inseguridad le crea costos a los usuarios y a la economia colom-
biana cuya naturaleza y monto se desconocen. No sabemos de ningun estudio que haya
examinado las razones que explican los controles, sus costos y beneficios, ni los costos
generados por la incertidumbre a la cual los importadores se ven abocados cuando tienen
que tratar con aduanas. Hasta donde sabemos no ha habido ningtin intento de calcular
cuanto cuesta a los contribuyentes, a los importadores y a los exportadores el cumplir con
las normas y procedimientos aduaneros. Tampoco ha habido un esfuerzo por cuantificar
y comparar estos costos antes y después de las reformas, de manera que se pueda evaluar
con cifras el desempefio de la DIAN. La informacion recogida en las entrevistas indica
que el desempefio de la aduana deja mucho que desear, y aunque los entrevistados difie-
ren en su apreciacion sobre la efectividad de la entidad y las causas de su pobre desem-
pefio, existe acuerdo en que la entidad puede mejorar sustancialmente su efectividad. Las
fallas en el proceso aduanero tienen costos altos y algunos consideran que la mala gestion
de aduanas equivale a un arancel del 8%*.

En resumen, los costos que sus reglas y la calidad de su gestion le imponen a la econo-
mia no parecen haber sido la preocupacion principal de la aduana. La encuesta de comercio
exterior contribuye a reducir nuestra ignorancia sobre la calidad de las instituciones, de las
entidades involucradas y del desempefio de sus actores principales. Los trabajos del Banco
Mundial sobre desempeiio logistico y su informe Doing Business han arrojado luz sobre los
costos de comerciar y el desempefio de las agencias aduaneras en el mundo, pero no pueden
sustituir los estudios internos dirigidos a conocer en detalle como funcionan nuestros orga-
nismos e instituciones*.

3.3.2 Reformas realizadas y su efectividad

3.3.2.1 Un poco de historia

La normatividad que rige la practica aduanera en Colombia responde a lo establecido
en el marco general de aduanas (leyes) y a los decretos que lo reglamenten, los que en
su conjunto conforman el Estatuto Aduanero. Llama la atencion que mientras la ley de

* Los entrevistados no precisaron la fuente de la informacion ni los componentes del costo. Estos costos
parecerian estar en linea con un 7%-10% del valor del comercio mundial que la Unctad estimo para las
transacciones de comercio internacional durante los afios noventa (vease Michael Keene, 2002, p. 13). Sin
embargo, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), en una resefia de varios
estudios sobre los costos de cumplir las normas y los procedimientos aduaneros, considera que esos montos son
exagerados. En sus conclusiones la resefia resalta importantes brechas de informacion y nota que, aunque hay
varios estimativos sobre costos de transar internacionalmente, son pocos los estudios que usan datos recientes
y originales (véase OCDE, 2002).

# La poca informacion de la DIAN sobre su desempefio logistico y el de otros organismos asociados con la entidad
se puede ver en una presentacion de la subdirectora de Gestion de Registro Aduanero - DIAN al XXVIII Congreso
de Federacion de Asociaciones Nacionales de Agentes de Carga y Operadores Logisticos Internacionales de
América Latina y el Caribe (Alacat) en 2011. Casi toda la informacion presentada proviene de dos publicaciones
del Banco Mundial: Doing Business y Logistics Performance Index (véase Sonia Rojas, 2011).
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aduanas se mantuvo estable desde 1971 (Ley 6.* de 1971) hasta 2013 (Ley 1609 de 2013),
los estatutos aduaneros han sido reformados varias veces, con reformas que responden
a criterios diferentes: restriccion de divisas y proteccion de la industria nacional (1971),
eficiencia administrativa en temas aduaneros y tributarios (1992), facilitacion del comer-
cio (1999), adaptacion a acuerdos internacionales y mejora de competitividad. El Esta-
tuto Aduanero de 1999 culminé un programa de reforma que se inici6 en 1986, durante
la administracion Betancur, que enfatiz6 el tema de la facilitacion aduanera. El ambito
de la reforma se circunscribié a los acuerdos vigentes en el Convenio de Kioto* para
simplificar y armonizar los regimenes aduaneros. Con la idea de simplificar el sistema
aduanero se expidio un nuevo Estatuto Aduanero (Decreto 2666 de 1984). Por primera
vez se establecio la idea de sistematizar la aduana, dandose inicio a esta etapa, y se busco
reducir el tiempo de desalojo de la mercancia. Mas adelante se busco fusionar impuestos
(DIAN) con aduanas, y para ello se emiti¢ el Decreto 1909 de 1992, sobre normatividad
aduanera, el cual desmontd el Decreto 2666 de 1984. Las nuevas medidas involucraron
los temas tributarios y de aduanas, con mayor énfasis en el recaudo que en la simplifica-
cion de tramites.

A partir de los afios noventa se han adelantado varios esfuerzos para mejorar tan-
to el funcionamiento fiscal como aduanero; un mayor énfasis en la mejora del recaudo
fiscal se observo entre los afios 1995-1997, en la tecnificacion y mayor eficiencia de las
herramientas informaticas (1990-1994) y en la separacion de funciones entre lo fiscal y
lo aduanero (1995-1997).

Entre los expertos en materia aduanera y tributaria existen opiniones encontradas
sobre la conveniencia de la fusion de aduanas y de impuestos pero en lo que si parece
haber consenso es en que la fusion se hizo con poco estudio*. Rodriguez y Rodriguez
(2008, p. 5) consideran la fusion de las dos entidades una “unificacion por agregacion:
la sumatoria de funciones sin una racionalizacion burocratica global ni un mecanismo de
coordinacion claro entre ellas. Nuestro trabajo de campo ofrece evidencia concurrente en
este sentido”. Segin Horacio Ayala,

lo tinico que se fusiono fue la ndmina., pero cada una [impuestos y aduana] siguid su
camino [impuestos con declaraciones de renta y el sistema del IVA, y aduana con su decla-
racion de importacion o de exportacion], todo por separado. Y nunca se pensé en lo mas

# La aplicacion del Convenio de Kioto enmendado supone un avance, dado que mejora la eficacia y el
rendimiento de las administraciones aduaneras y, con ello, la propia competitividad econdémica. Ademas,
incentiva las inversiones y el desarrollo industrial y ofrece la posibilidad de que las pequefias y medianas
empresas participen mas en el comercio internacional. Colombia es firmante del Convenio de Kioto, a cuyos
paises miembros se les sugiere reducir y simplificar los procedimientos aduaneros, pero en Colombia no
funciona en la practica.

# Rodriguez y Rodriguez (2008, p. 5) consideran la fusion de las dos entidades una “unificacion por agregacion:
la sumatoria de funciones sin una racionalizacion burocratica global ni un mecanismo de coordinaciéon claro
entre ellas. Nuestro trabajo de campo ofrece evidencia concurrente en este sentido”. Ellos citan a Blanca del
Socorro Murgueitio, secretaria de Desarrollo Institucional de la DIAN, quien en una entrevista les dice: “La
verdad es que en la fusion simplemente dijeron: unamos las dos unidades administrativas, y nos colgaron otro
arete que es la Direccion de Cambios. En ese momento los desarrollos de las dos organizaciones eran muy
distintos. Impuestos era una unidad mucho mas técnica, mas desarrollada. Realmente el tema de impuestos es
un tema que la gente ve mas arido y menos accesible; aduanas tenia otro desarrollo muy distinto”.
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importante, que la fusion de las entidades debio ser estratégica en funcién de un tema:
qué va a recaudar y con qué informacion. Esa era la estrategia que ha debido seguir.
(Rodriguez y Rodriguez, 2008, p. 5)

3.3.2.2 Sistemas informaticos

Los intentos por sistematizar las funciones de aduanas han enfrentado dificultades
técnicas que se perciben como fallas de funcionamiento. Algunos compromisos de
mejora en lo informatico sefialados por la Contraloria General de la Nacion® son los
siguientes:

* Plan de Continuidad de los Servicios Informaticos Electronicos (SIE) — Interrupcion
Servicios Informaticos Electronicos: el Plan de Continuidad de los Servicios Informa-
ticos Electronicos de la DIAN se disefid y estructurd desde 2009; por falta de gestion
institucional a la fecha no se ha puesto en ejecucion, situacion que impide atender
oportunamente las caidas del sistema, las cuales han presentado duraciones hasta de
cuatro horas aproximadamente. Se observan interrupciones en los SIE que obedecen
a deficiencias en la puesta en marcha de los controles preventivos y protocolos de
seguridad del centro de coémputo.

* Se evidencian debilidades en los criterios de confidencialidad, cumplimiento y dis-
ponibilidad de la informacion en el sistema SYGA utilizado en el procedimiento de
inspeccion aduanera por el Grupo Interno de Trabajo (GIT) de Importaciones en la
Division de Gestion de la Operacion Aduanera, tales como: i) permitir el acceso a los
inspectores de aduanas (usuarios) a todos los depdsitos habilitados y por ende a todas
las declaraciones de importacion seleccionadas para inspeccion aduanera documental
o fisica, independiente del reparto asignado; ii) permitir la realizacion de actuaciones
(levante de mercancias, suspensiones, entre otras), independientes del reparto asigna-
do; iii) permitir el acceso simultaneo con el mismo usuario desde diferentes termina-
les y ubicaciones.

» Tramites manuales en el subproceso de transito aduanero. La DIAN no cuenta con
un servicio informatico aduanero que permita la ejecucion del subproceso de transito
aduanero en sus etapas de aceptacion, inspeccion, autorizacion y finalizacion de la
operacion aduanera, de forma que garantice su trazabilidad a nivel nacional; actual-
mente el subproceso es desarrollado en su integridad de forma manual y a nivel de
seccional.

* La DIAN no cuenta con una herramienta (informatica) que permita el registro, verifi-
cacion y administracion de la informacion en tiempo real de los mensajes que ingre-
san al territorio aduanero nacional, titular, caracteristicas, origen y aduana de llegada.

Para la solucion de estos problemas la DIAN ha intentado al menos cinco progra-
mas informaticos aduaneros antes del Muisca, a saber: FISA (en la administracion Ga-

# Véase pagina en internet de la DIAN, “Informe de Seguimiento al Plan de Mejoramiento DIAN — Contraloria
General de la Republica”, corte al 31 de diciembre de 2014.
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viria); luego vino el Since con ICEX de Espaiia, pero se le atravesoé el Sidunea (ONU),
del cual hubo un plan piloto en Cartagena; posteriormente se trajo el sistema Siglo
XXI o SYGA (2000), del cual todavia operan algunos elementos, que automatizaba la
gestion de tramites aduaneros. Actualmente funciona el Muisca, que nace del modelo
espafol, pero con énfasis tributario. El Muisca combina elementos de programas ante-
riores y, quizas por eso, no ha sido totalmente eficaz. Varios organismos internacionales
han apoyado los esfuerzos por modernizar el manejo de aduanas y la cuestion tributaria,
pero su impacto parece haber sido limitado. Quienes conocen la DIAN piensan que
la entidad tiene un problema serio de sistemas informaticos y le atribuyen al sistema
Muisca la dificultad de integrarlos y simplificarlos; piensan que lo informatico es un
tema estratégico, pero sin una buena gestion, otro tema fundamental, resulta muy dificil
hacer algo bien.

3.3.2.3 El nuevo marco aduanero (Ley 1609 de 2013) y el Estatuto Aduanero de 2016
(Decreto 390 de 2016)

Como se sefialo, las principales criticas al funcionamiento de la DIAN en los procesos
aduaneros se resumen en fallas regulatorias, de recursos humanos, de gestion y tecnologia
y de concepcidn institucional (dualidad de funciones). En la Ley 1609 de 2013 y en el
Estatuto Aduanero de 2016 se consideraron soluciones a algunos de estos problemas, las
que se resumen a continuacion.

Ley marco 1609 de 2013: la nueva ley marco actualiz6 los objetivos de la ley adua-
nera y busco establecer el soporte legal para reformar las practicas aduaneras y hacerlas
coherentes con los nuevos objetivos. Derog6 la Ley 6.% de 1971, primera ley marco adua-
nera que estuvo vigente, con modificaciones, hasta enero de 2013.

Dicha nueva ley introdujo mejoras al marco regulatorio, entre las cuales merecen
destacarse las siguientes:

* Adapt6 los objetivos de la regulacion al contexto econéomico actual.

* Redujo las circulares y los conceptos a simples criterios auxiliares de interpretacion.

* Incorpord en forma expresa la necesidad de crear en el corto plazo un sistema de
deteccion de riesgos asociados con corrupcion, contrabando y lavado de activos y
en explicitar la responsabilidad de los funcionarios publicos y usuarios aduaneros en
prevenir y luchar contra estos delitos.

» Estableci6 plazos para divulgar y hacer conocer las normas y regulaciones aduaneras.

Para poner en practica esta ley marco, enfocado en la facilitacion del comercio y en
la eliminacién de barreras el Gobierno expidié en marzo de 2016, después de siete afios
de discusion, el Decreto 390, también conocido como el nuevo Estatuto Aduanero, cuya
entrada en vigencia ha sido obstaculizada por la dificultad de adaptar la estructura ope-
rativa e informatica de la DIAN a los requerimientos del nuevo régimen. La aplicacion
parcial y escalonada del Decreto 390 de 2016 ha contribuido a generar confusion en los
usuarios del comercio exterior, tanto importadores como exportadores, ya que la realiza-
cion de sus operaciones de comercio exterior requiere consultar las normas del anterior
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estatuto aduanero, el decreto 2686 de 1999 y algunas del nuevo régimen*. En julio de
2019 se expidio el decreto 1165 con el fin de solucionar la confusion originada en la
multiplicidad de normas que rigen el comercio exterior; ese decreto compila los articulos
vigentes del decreto 2685 de 1999 (régimen anterior), 390 de 2016, 2147 de 2016, 349
de 2018 y 659 de 2018, junto con sus respectivas resoluciones reglamentarias. El decreto
1165 contempla la aplicacion a partir de agosto de 2019 de aquellas normas y modifica-
ciones que no requieren actualizar los sistemas informaticos electronicos de la DIAN, la
cual contara con un plazo maximo de dos afos para implementarlo. Cabe sefialar que este
decreto no constituye todavia la integralidad del nuevo estatuto aduanero pues quedan
pendientes, las disposiciones referentes al funcionamiento de la plataforma informatica,
la expedicion de la reglamentacion que incorpora disposiciones transversales aplicables a
todo el decreto, y la definicion de los términos usados en el estatuto en general.

Para promover la exportacion de servicios el decreto 1165 de 2019 da mayor fle-
xibilidad para importar bienes requeridos por los proyectos de exportacion de servicios
audiovisuales (facilitacion del comercio), aumenta el plazo para legalizar mercancias de
15 a 30 dias y permite su salida desde la zona franca hacia el resto del mundo bajo la
modalidad de trafico postal y envios urgentes, entre otras. Ademas, modifica los procedi-
mientos aduaneros necesarios para dar operatividad a los instrumentos de promocion al
comercio exterior y define las modalidades aplicables para obtener los beneficios contem-
plados bajo el Plan Vallejo. El decreto presenta también toda la normatividad relativa a la
realizacion de operaciones de comercio exterior en las zonas francas.

Los principales cambios abordados bajo el nuevo estatuto aduanero se resumen en
el Recuadro 1.

REcuUADRO 1
PRINCIPALES ASPECTOS ABORDADOS POR EL ESTATUTO ADUANERO DE 2016
0 DECRETO 390 DEL MISMO ANO

Entre los cambios introducidos merecen destacarse los siguientes:

* Control ex ante del riesgo y no ex post. El control se centra en el usuario de co-
mercio exterior mas que en la carga. Un ejemplo de este nuevo enfoque es la crea-
cion desde 2011 de los declarantes de confianza y de los operadores econémicos
autorizados (OEA), agentes que pueden realizar sus tramites de comercio exterior
en forma expedita gracias a su calificacion como usuarios de bajo riesgo aduanero
y a la constitucion de garantias previas que solo son utilizadas si se detecta de
manera ex post alguna contravencion a la norma aduanera.

4 Representantes de agencias aduaneras y expertos en regulacion aduanera de algunas firmas de abogados
entrevistados en 2018 consideraron que menos del 50 por ciento del nuevo estatuto aduanero habia sido puesto
en practica, y que ello habia generado inseguridad juridica y aduanera. Adicionalmente, mencionan que ain no
son aplicables las normas mas acordes con la nuevas practicas de comercio exterior (e.g., comercio electronico
y las agencias postales) contempladas en el nuevo régimen aduanero por los retrasos en su aplicacion, lo que
genera costos econdmicos importantes en especial para los medianos y pequefios exportadores.
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» Las declaraciones de comercio exterior son responsabilidad directa del usuario y
pueden ser prestadas directamente por el importador o exportador. En tal sentido
el uso de una agencia aduanera deja de ser obligatorio.

» Para evitar la aprehension arbitraria de mercancias se contempld su incautacion
solo en casos de contrabando. Errores de forma generan sancion monetaria de
menor cuantia y se establecen causales de exoneracion de responsabilidad. Ello
debe reducir las aprehensiones, no eliminarlas.

» Se sistematizan los procedimientos. Con esto se busca que toda la informacion
relevante sobre los procedimientos aduaneros requeridos para exportar o importar
se encuentre unificada y sistematizada de modo que facilite su consulta.

» Se facilitan y simplifican los procedimientos y costos de la formalizacion adua-
nera mediante el pago electronico obligatorio, el uso de equipos de inspeccion no
intrusiva (escaner) y los ajustes al proceso de desaduanamiento.

* Para facilitar el comercio se unifican tres procedimientos (correccion del docu-
mento de viaje antes del aviso de llegada, elaboracion del informe de descargue e
inconsistencias y correccion de otros errores en los documentos de viaje) en uno
solo llamado “Ajustes de los documentos de viaje”.

No obstante las ventajas sefialadas del estatuto, este no esta exento de criticas.
Ejemplo de ello es: aunque la figura de los operadores econdmicos autorizados cons-
tituye un avance, los criterios para autorizarlos se consideran muy restrictivos (nue-
vamente por desconfianza), limitando las posibilidades de acceso a este mecanismo.
Ejemplo de las restricciones que, segin ANALDEX, afectan mas a las pequeiias y
medianas empresas son el exigir, como requisito de certificacion de bajo riesgo, el
haber presetado doce declaraciones aduaneras de importacion y exportacion, cada
semestre, durante los dos anos anteriores a la certificacion.

3.3.3 Policia fiscal y aduanera

La Policia Fiscal y Aduanera (Polfa), dependencia de la Unidad Administrativa Especial
de la DIAN, se cre6 con la Ley 488 de 1998 y se fortalecid con el Decreto 4048 de 2008,
al crearse catorce divisiones de Gestion. La Polfa hace sus inspecciones en cualquier mo-
mento y en cualquier sitio de Colombia, apoyando a la DIAN en sus funciones de control
aduanero, tributario y cambiario. Con la Polfa, Colombia volvid a los afios setenta del
siglo XX, cuando funcionaba la Direccion de Aduanas Nacionales (DAN). Los resultados
de la encuesta de comercio exterior del Banco de la Republica muestran a la Polfa pentil-
tima en la calidad de su coordinacion y ultima en la calidad de sus normas (véase seccion
2.1). Ello confirma la informacion recopilada en las entrevistas realizadas para este ca-
pitulo, la cual resumimos a continuacion. Los entrevistados coinciden en su apreciacion
de que los miembros de la Polfa son tremendamente arbitrarios, y en que practicamente
nadie sabe qué es la Polfa ni como controlarla. Segun ellos, la arbitrariedad va mas alla
de la pura corrupcion, pues sus miembros desconocen totalmente la normativa aduanera,
lo que da lugar a sus actuaciones arbitrarias y sin apego a la ley.
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Para el importador ese comportamiento es grave, porque para recuperar la mercancia
que la Polfa intercepta se requiere ir por la via gubernativa, un proceso que puede durar
doce meses y durante los cuales la mercancia puede perder todo su valor por obsolescen-
cia tecnoldgica o porque la demanda por el producto desaparece. Quien se enfrenta con
estos problemas no siempre demanda, pues los costos de demandar pueden superar los
beneficios de recuperar la mercancia, como sucede con los importadores individuales. Sin
embargo, hay algunas agencias de aduanas que demandan porque tienen departamento ju-
ridico, pero aun si ganan el proceso pueden perder porque les toma tanto tiempo recuperar
la mercancia que cuando lo logran no se justifica haberlo hecho.

La Defensoria del Contribuyente y del Usuario Aduanero, una dependencia de la
DIAN, realiz6 un diagndstico de las funciones de la Polfa en los puertos del pais para el
primer semestre de 2002. En ese documento la Defensoria sefiala los déficits que encon-
tr6 durante esa época en la aduana de Cartagena, ciudad escogida porque ella parece ser
donde menos problemas tienen los importadores y exportadores para tramitar la entrada y
salida de sus mercancias. El Cuadro 13 presenta los déficits encontrados en Cartagena, los
cuales hemos organizado por temas: estado de derecho inexistente, capacidad de gestion
inexistente, entorpecimiento del comercio (por contraposicion a la facilitacion, lo que la
ley buscaba) y corrupcion®’- 4,

La arbitrariedad de la Polfa posiblemente obedece a la pobre calidad de las normas y
al poco respeto que existe en Colombia por cumplirlas, como se anoto en la seccion 3.3.2.1.
Pero aun donde existen instituciones fuertes y la justicia hace cumplir las normas es posible
que las autoridades se comporten arbitrariamente si la legislacion crea las condiciones y los
incentivos para que eso suceda. En eso, Colombia y la Polfa no son un caso tnico.

En Estados Unidos, un pais donde hay alto respeto por las normas y su cumplimien-
to, las autoridades actuan arbitrariamente si la legislacion lo permite e incentiva. Un buen
ejemplo de ello lo constituye el programa de decomiso civil de activos, establecido por el
Gobierno federal en la década de 1980 para combatir el trafico de drogas. Ese programa
autorizaba a las autoridades locales de policia a confiscar el dinero en efectivo, carros y
otras propiedades de las personas sin necesidad de acusarlas o de demostrar que eran cul-
pables. El programa, que se ejecutaba en asociacion con el Ministerio de Justicia, era muy
popular entre las agencias de orden publico estatal (departamental) y local, pues ¢l les re-
presentaba dinero caido del cielo. Conocido como “Reparticion Equitativa”, el programa
le permitia a la policia local confiscar el dinero si las agencias federales ‘adoptaban’ esa
confiscacion; al momento de ser adoptado por el Ministerio de Justicia, los departamen-
tos de policia y las autoridades antinarcoticos se podian quedar hasta con un 80% de los
activos confiscados y disponer del dinero como les pareciera.

47 Para Horacio Ayala, exdirector de la DIAN, “la Aduana era uno de los peores focos de corrupcion. [...] Era
una entidad excesivamente corrupta, la fusionaron y acabaron con la policia de resguardo de aduanas (que era
uno de los mayores focos de corrupcion) y la dejaron bastante huérfana de controles”, citado por Rodriguez y
Rodriguez (2008, p. 5).
* No se conocen ejercicios posteriores, pues el sitio internet de la DIAN no muestra ninguna publicacion
adicional sobre el tema.
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Cuadro 13
Déficits encontrados en las funciones de la Polfa en Cartagena

~

. Estado de derecho (gobierno de ley) inexistente
¢ Quieren ser la autoridad aduanera.
 No hay funciones ni procedimientos establecidos.
» Los usuarios perciben la falta de trabajo en equipo de la Polfa con la DIAN.
» Hay abuso de autoridad cuando ordenan abrir contenedores sin funcionarios de la DIAN.
« El capitan brinda apoyo al Polfa y no tiene en cuenta las opiniones de los funcionarios de la DIAN.

* Hacen inmovilizaciones y verificaciones sin funcionarios de la DIAN, aunque el formato aparezca
firmado.

2. Capacidad de gestion inexistente
* La carga consolidada se estd demorando mucho.

* No hay personal suficiente para realizar las inspecciones fisicas y se estan demorando tres o cuatro dias
para el levante.

» Hay muchos procedimientos que se realizan manualmente, lo cual demora la operacion aduanera y
perjudica al usuario.

3. Entorpecimiento del comercio
* No hay coordinacion entre labores de comercio exterior y la Polfa.

» Los gremios prefieren que se realice inspeccion fisica porque el control posterior los hace perder
bastante tiempo y dinero.

* Se hace control y seguimiento a la mercancia que sale del puerto con levante automatico, generandole
perjuicios al transportador.

4. Corrupcion
» En general los inspectores estan pidiendo plata por el transporte para realizar las inspecciones fisicas.

 Los funcionarios de registro de Contecar piden prebendas para incorporar la informacion de los
documentos al sistema.

La lista de déficits proviene del documento; los encabezamientos fueron creados para organizar los déficits en una lista coherente
que permita identificar los problemas con claridad.

Fuente: DIAN, Defensoria del Contribuyente y del Usuario Aduanero, Diagndstico de las funciones de la Policia Fiscal y
Aduanera en los puertos del pais, primer semestre 2002, p. 15, consultado el 15 de noviembre de 2012, disponible en: http://www.
dian.gov.co/content/defensoria/contenidos/inf _polfa.pdf

En la practica esta legislacion tuvo incentivos perversos y a muchas personas ino-
centes les fueron confiscados sus activos, ya que las autoridades buscaban recoger dinero
para sus organizaciones, lo que les permitia comprar carros nuevos y pagar horas extras a
su personal. El programa debilitaba valores basicos de la sociedad estadounidense, como
el debido proceso y los derechos de propiedad®. Un estudio del Instituto de Justicia cali-
fico el programa en cada estado, y solo uno obtuvo la calificacién A-, dos recibieron B+
o B y veintinueve fueron calificados con notas entre D+ y D-; en cuanto a la calidad de
sus normas, seis estados recibieron la calificacion F y veintinueve la calificacion D+ o
D- (véase Williams et al., 2010, p. 44); A+ es la calificacion mas alta y F la mas baja).

# Algunos consideran el programa como “una debacle para las libertades civiles y una mancha en el sistema de
justicia criminal de Estados Unidos”. Véase The Washington Post, 17 de enero de 2015, p. 2. Otros informes
periodisticos sobre el tema son los de Sallah et al. en el Washington Post (2014) y Stillman en The New Yorker
(2013).
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Lo expuesto muestra como el interés propio de los Gobiernos puede corromper pro-
gramas bien intencionados para combatir el crimen, pero cuyo disefio descuida el papel
esencial que desempefian los incentivos para hacerlos funcionar como se desea*®. La Pol-
fa pertenece a este tipo de programas.

3.3.3.1 Desemperio logistico en aspectos aduaneros

La encuesta del Banco Mundial sobre desempefio logistico trae informacion que concuer-
da con la recogida en las entrevistas y en la encuesta del Banco de la Republica. Ellas
muestran que el desempefio de aduanas ha mejorado, pero todavia existen problemas
serios. A continuacion se consideran las estadisticas del informe del Banco Mundial sobre
la competencia y calidad del servicio aduanero, la eficiencia de los procesos, los cambios
en el ambiente logistico y las mayores fuentes de demoras (Cuadro 14).

El primer grupo muestra que en 2012 el 20% y 25% de los operadores logisticos pen-
saban que la competencia y calidad del servicio de aduanas y de otras agencias guberna-
mentales era alto o muy alto. El segundo grupo expone que el ambiente logistico mejoro
a partir de 2009 y continué mejorando después de 2011. Las mejoras también se dieron
en otros componentes del ambiente logistico, pero todavia muchos opinan que se puede
mejorar. Los indicadores del tercer y cuarto grupo guardan congruencia con los resultados
anteriores. En general la situacion mejord, sin embargo hay espacio para mejorar, ya que
menos del 100% de los encuestados dicen que las cosas mejoraron tanto como para no
requerir mas mejoras.

Un avance notable se da en el proceso de levante de la mercancia, del cual 60% de
los encuestados en 2014 opina que su transparencia mejor6d desde 2011, pero no hay un
procesamiento expedito para negociantes con altos niveles de cumplimiento. En el cuarto
grupo de indicadores, fuentes de demoras mayores, las actividades criminales parecen
haberse reducido, mas la solicitud de pagos informales aumentd en relaciéon con 2012; en
esta materia la situacion en 2014 es mejor que la de 2007. Podemos concluir que en los
ultimos tres afos las aduanas han mejorado su desempefio; no obstante, todavia existen
grandes brechas en ellas que pueden y deben ser solucionadas. Estas brechas sugeririan
que los costos de pasar por aduanas pueden ser altos, en especial para un importador. Al-
gunos entrevistados en Colombia sugieren que el paso por aduana equivale a un arancel
del 8% sobre la mercancia importada.

3 Quienes idearon el programa en los ochenta se lamentaban como el interés propio de los gobiernos acabd con
sus objetivos (véase Yoder y Cates, 2014).
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Cuadro 14
Aspectos aduaneros, ambiente e instituciones domésticos: 2007, 2010, 2012, 2014

2007 2010 2012 2014
(porcentaje)

1. Competencia y calidad del servicio Porcentaje de los que dicen “alto/muy alto”
Aduanas 0 0 20 n.d.
Otras agencias gubernamentales en las 0 0 25 nd
fronteras

2. Cambios en el ambiente logistico Porcentaje de los que dicen “mejord o mejoré mucho”

en los GIHMOS 4. 462005 desde 2009 desde 2011
tres afios

Procedimientos de desaduanamiento 100 0 80 67
Procedimientos de otras agencias de 0 0 60 13
frontera
Régimen reglamentario 0 n. d. 40 50
Buena g(3bernab111dad y erradicacion de la 0 0 d 40 nd
corrupcion

3. Eficiencia de los procesos Porcentaje de los que dicen “a menudo o casi siempre”
Procesarr‘nento y levantamiento de 0 0 20 40
importaciones
Procesamlento y levantamiento de 0 100 20 20
exportaciones
Transparenm.a del proceso de 0 nd 0 60
desaduanamiento
(Puede etrrltregarse electronicamente la 0 0 d 0 d 0 d
declaracion de aduanas?
Procesamlejnto expedito para negociantes 0 0 d 0 40
con altos niveles de cumplimiento
Adecuad(.),y oportuno sumlmstro de 0 100 60 60
informacion sobre cambios en las reglas

4. Fuentes de demoras mayores Porcentaje de los que dicen “a menudo o casi siempre”
Actividades criminales (ej.: robo de carga) 100 n. d. 40 17
Solicitud de pagos informales 100 n. d. 20 33

Nota: algunas de las preguntas para el 2007 son ligeramente diferentes a las de 2010, 2012 y 2014; en esta version la redaccion es
la de las preguntas de 2010 y 2012; n. d. significa: no disponible.

Fuente: http://Ipisurvey.worldbank.org/domestic/environment _institutions/ [2007, 2010 or 2012]/C/COL/R/LAC/I/UMCH#
chartarea - consultado el 24 de julio de 2012 y actualizado el 20 de enero de 2015 del sitio Ipi.worldbank.org

4. CONCLUSIONES

Desde un punto de vista teorico, la literatura sobre instituciones, crecimiento y comer-
cio internacional sefiala que buenas instituciones favorecen el crecimiento economico de
un pais y tienden a crearle o a fortalecer sus ventajas comparativas. La literatura sobre
instituciones y ventaja comparativa encuentra especificamente que las instituciones, asi
como el respeto por los contratos y por los derechos de propiedad, pueden tener tanto
impacto sobre la ventaja comparativa de un pais como su dotacidén natural de recursos.
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Ella también menciona que las instituciones pueden cambiar, para bien o para mal, como
respuesta a intereses especificos que promueven dicho cambio.

Una literatura relacionada examina como las instituciones y la infraestructura afec-
tan el comercio, encontrando que buena infraestructura en energia y carreteras tiende a
crear ventaja comparativa por sectores. En resumen, la efectividad de la politica comer-
cial aumenta en presencia de buenas instituciones y buenas reglas, pero los resultados de
la politica comercial no son ajenos a la calidad de la infraestructura. Por tanto, la combi-
nacion de buenas instituciones y buenas reglas debe acompaiarse de buena infraestructu-
ra para potenciar la ventaja comparativa de los sectores y los paises.

En este trabajo la valoracion institucional y regulatoria se aborda desde las opiniones
y respuestas expresadas por operadores logisticos afiliados a la Federacion Colombiana
de Agentes Logisticos en Comercio Internacional (Fitac) en una encuesta que aplico el
Banco de la Repuiblica a comienzos de 2013. Esta encuesta indagé sobre tres factores que
inciden en la eficiencia y los costos del comercio exterior en Colombia: la coordinacion
institucional, la calidad y transparencia regulatoria, y la calidad de la infraestructura aso-
ciada con operaciones de comercio exterior.

La informacion cualitativa que recogimos en la encuesta de comercio exterior del
Banco de la Republica muestra que las entidades del Estado se coordinan poco y que las
normas constituyen una traba al comercio porque carecen de claridad y simplicidad, son
de dificil acceso y no se divulgan oportunamente. En consecuencia, los operadores creen
que estos problemas constituyen una barrera al comercio y tienden a reducir su volumen
en un monto relativamente grande. Asimismo, los agentes dan baja calificacion en calidad
y competencia de gestion a los operadores de servicios de importacion y exportacion, si
bien reconocen que la calidad de su servicio mejord bastante entre 1990 y 2012, sobre
todo después del ano 2000. Aunque la calidad del servicio recibid una baja calificacion en
promedio, se presentan grandes variaciones en ella: buenas calificaciones para la gestion
en los servicios aeroportuarios, informaticos y de zonas francas, y bajas en los servicios
de puerto, levantamiento de mercancias, transporte de carga por carreteras y (el peor
calificado) la movilizacion de contenedores. Un tercer elemento evaluado fue la calidad
de la infraestructura, en cuya calificacion podemos distinguir tres grupos: el de baja ca-
lificacion como en la vial, el transporte terrestre de carga y los puertos maritimos; el de
calificacion intermedia, como la de los puertos aéreos y los depdsitos aduaneros, y el
de una calificacidn relativamente alta, como la de las zonas francas.

De los resultados se concluye, también, que todas las instituciones, todos los servi-
cios y los varios tipos de infraestructura examinados tienen un enorme espacio que me-
jorar. Ello resulta evidente porque muy pocos recibieron la calificacion mas alta posible
(muy alta o mejoré mucho) y el numero de respuestas que otorgaban esa calificacion
representd un porcentaje pequeflo en el total de respuestas de la encuesta. Mejorar la
calidad es esencial para tener un comercio exterior fluido. Aunque la informacion reco-
gida no nos permite saber en cuanto se reduce el volumen de comercio de importacion y
exportacion por razon de estos tres elementos, las bajas calificaciones y los comentarios
que resumimos en el texto indican que las trabas resefiadas pueden reducir el comercio
sustancialmente. Esta conjetura, por supuesto, debe verificarse empiricamente, pero la
proponemos con ¢l fin de despertar interés en investigarla y en mejorar la cantidad y ca-
lidad de la informacion sobre cada uno de esos elementos.
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La evidencia presentada permite entender mejor por qué Colombia ocupa un es-
calafon relativamente bajo en el contexto internacional y en los indicadores de gober-
nabilidad, competitividad ¢ infraestructura que preparan organizaciones internacionales.
Aunque se podria argiiir que la situacion no es tan mala como la pintan puesto que dos
tercios de los encuestados refiere que la calidad de un servicio o de cierta infraestructura
es alta, esta complacencia (;0 resignacion?) se convierte en una barrera para mejorar la
eficiencia y productividad del pais. Las calificaciones sobre calidad de las instituciones,
de los servicios y de la infraestructura no pueden considerarse buenas cuando el 30% o
el 50% de las personas piensan que estas no estan bien. Esto se puede ver mejor si se
extrapolan esas calificaciones al nivel local: es improbable considerar que una escuela
primaria funciona bien cuando solo dos tercios de los profesores asisten a sus clases, o
que la comunidad tiene buen acceso al agua cuando el acueducto apenas llega al 70% de
la poblacion, o que una firma de servicio de transporte de paquetes opera bien si Uinica-
mente entrega dos tercios de los paquetes que recibe. No hay ninguna razén para mirar la
calidad de las instituciones, de la infraestructura y de los organismos del Estado asociados
con el sector externo, de una manera diferente a la de estos ejemplos. Si se desea mejorar
la eficiencia y la productividad del pais es necesario concentrarse en lo que se hace mal
y en lo que se hace bien, pero sin brillo. De lo examinado, casi nada brilla o se hace de
manera extraordinaria, pero buscar esos niveles de excelencia puede convertirse en una
meta deseable que conduzca a que las cosas se hagan verdaderamente bien.

En el entorno institucional y organizacional del sector externo hay dos entidades
claves para su operacion fluida y eficaz: el MCIT y la DIAN. EI MCIT aparece como
una de las entidades mejor calificadas y la DIAN en un rango intermedio-bajo de va-
loracion. E1 MCIT es el ente coordinador de la politica y alli se deberia centralizar la
responsabilidad de expedir los decretos que fijan los requisitos para importar y exportar
bienes y servicios, asi como para establecer otras restricciones al comercio (a través
del CSCE), pero su poder para definir y ejecutar la politica comercial se diluy6 des-
de comienzos de los afios noventa. Antes de esa década la definicion y ejecucion de
la politica comercial estuvo concentrada en pocos organismos; hoy dia, se encuentra
distribuida en multiples ministerios, institutos, agencias y superintendencias (mas de
veinte). Cada entidad define qué requisitos exige para autorizar una importacién o una
exportacion, y entre los exigidos se estima que existen alrededor de veintiséis modali-
dades de vistos buenos, certificaciones, registros y documentos. Este poder ha creado
barreras no visibles, distintas a las MNA, representadas en los documentos y requisitos
que un importador o un exportador deben anexar o cumplir para obtener un visto bueno.
El poder para definir y ejecutar la politica comercial migré de su entorno natural, el
MCIT, a otros organismos. Con sus acciones los demas organismos deciden la politica
comercial y, de paso, la politica productiva general, la cual no tiene por qué guardar
coherencia con las politicas enunciada por el Gobierno.

Enfrentar el exceso normativo solo a partir de una mayor eficiencia en los proce-
dimientos ante la VUCE no basta, ya que la aprobacion de vistos buenos conlleva la
consecucion previa de documentos y requisitos ante multiples entidades, que requieren
tiempos y suponen costos, es alli donde surgen las restricciones no visibles al comercio
exterior. Por ello, no es descabellado concluir que en Colombia ‘el poder de la politica
comercial esta en el tramite’.
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La pregunta que surge entonces es si la reduccion de las MNA (restricciones visi-
bles) y de los tramites que estas implican (restricciones no visibles) se traduciria en una
mejora sensible del comercio exterior en Colombia. La respuesta debe necesariamente
considerar, entre otros, factores que no son abordados en este capitulo, promover una
mayor eficiencia y coordinacion de las instituciones vinculadas a regular e implementar
la politica de comercio exterior, ademas de mejorar la calidad, suficiencia y transparencia
de su regulacion. El exceso de normas y tramites obstaculiza, via costos, la entrada de
nuevos productos al mercado local, y en el caso de insumos importados reduce la com-
petitividad de la produccion nacional y se convierte en un estimulo al contrabando. Por
ello, se torna fundamental fortalecer el papel que el CSCE y el MCIT desempefian como
formuladores eficientes e integrales de normas que faciliten el comercio y promuevan la
competitividad, al igual que como promotores de acciones para mejorar la coordinacion
entre las entidades que conforman el sistema de comercio exterior.

La DIAN, cuyo rol fundamental en los procesos aduaneros haria esperar una mejor
valoracion de la otorgada a su coordinacion y eficiencia en sus procedimientos, enfrenta
un gran reto de mejora. La informacion recogida en las encuestas apunta a que una posi-
ble explicacion de los problemas se deriva de la primacia de lo fiscal sobre lo aduanero,
a pesar de la gran caida en importancia de las captaciones de aduana en los ingresos del
fisco. El experimento de integrar en uno solo los organismos encargados de impuestos
internos e impuestos al comercio exterior no parece haber funcionado, pero la informa-
cién que pudimos recabar sobre aduanas no permite concluir que los problemas de ges-
tion en ellas se resuelvan escindiendo las entidades. Antes de avanzar en esa direccion
lo mas adecuado parece ser atacar un problema mas serio, su mala gestion, algunas de
cuyas causas hemos esbozado en este trabajo y coinciden con los problemas sefialados
por la Contraloria General de la Nacion en sus evaluaciones periddicas a la actividad de la
DIAN. El proyecto de reforma del Estatuto Aduanero puede ayudar a resolver algunos de
los problemas de gestion, pero estda muy lejos de ser la panacea para solucionarlos todos.
Un problema de mala gestion se soluciona con buena gestion.

El tema de la calidad de las instituciones en el sector externo colombiano ya habia
sido abordado tangencialmente por Morawetz en su conocido libro sobre el auge y caida
de las exportaciones de productos textiles colombianos (1980). El menciona que factores
distintos a los precios desempefiaron un papel crucial en la caida de las exportaciones a
mercados dificiles (Europa y Estados Unidos, donde habia mucha competencia de otros
paises y los compradores eran mas exigentes); entre estos factores destaco la puntualidad
y el control de calidad por el lado de los productores, pero también resalta las demoras en
importar insumos y los robos en puertos como elementos que acentuaron los problemas
(ibid, pp. 139-40, 151). Estos problemas, que fueron documentados hace treinta y cinco
afios, caen en la categoria de ‘instituciones’ examinadas en este trabajo y sirve para mos-
trar que el problema de las malas instituciones tiene vieja data y persiste. La experiencia
con los textiles sugiere que si Colombia quiere ser un exportador grande y serio de pro-
ductos manufacturados y agricolas transformados tiene que prestarle atencion tanto a sus
déficits institucionales como a los incentivos de precios, que muchos los asocian con una
alta tasa de cambio nominal. Malas instituciones impiden desarrollar un sector exportador
fuerte y diversificado, mientras que buenas instituciones crean ventajas comparativas y
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les permiten a los exportadores ajustarse mejor a las fluctuaciones en la tasa de cambio y
a las cambiantes condiciones del mercado internacional.

Por ello, los argumentos planteados en este capitulo permiten responder a: json las
instituciones del sector externo colombiano un apoyo, o un escollo al comercio exterior
de Colombia? Un escollo, y nada despreciable.
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ANEXOS

Cuadro Al.1

Documentos exigidos previos a la exportacion por entidad emisora

Institucion

Requisito/documento

1. Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
(ANLA), Fondo Nacional Ambiental (Fonam)

2. Federacion Colombiana de Ganaderos
(Fedegan)

3. Federacion Nacional de Arroceros (Fedearroz)
4. Federacion Nacional de Cacaoteros

5. Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia

6. Federacion Nacional de Cultivadores de
Cereales y Leguminosas

7. Federacion Nacional de Cultivadores de Palma
de Aceite (Fedepalma)

8. Federacion Nacional de Productores de Panela
(Fedepanela)

10. Fondo Nacional de Estupefacientes (FNE)

11. Instituto Colombiano Agropecuario (ICA)

12. Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder)

13. Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos (Invima)

14. Ministerio de Agricultura
15. Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
16. Ministerio de Cultura

Vistos buenos segtin producto

Permiso de exportacion de especimenes Cites (Con-
vencion sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres)

Permiso de exportacion de especimenes no Cites
Cuota de fomento de ganado y leche

Cuota de fomento de arroz

Cuota de fomento de cacao
Certificado de contribucion cafetera
Certificado de repeso

Guia de transito

Cuota de fomento de trigo, cebada, etcétera.
Cuota de fomento de aceite de palma

Cuota fomento de panela

Certificado para exportacion de materias primas o estu-
pefacientes

Certificado de libre venta
Certificado fitosanitario

Concepto de insumos para exportacion de insumos
agricolas

Documento zoosanitario
Registro de material genético
Registro de venta

Visto bueno

Certificado de exportabilidad
Certificado de exportacion

Certificado de inspeccion sanitaria, exportacion de ali-
mentos y materias primas

Certificado de libre venta

Certificado de no obligatoriedad

Convenios de estabilizacion (cacao)

Certificado de origen (segun producto y pais de destino)
Visto bueno (exportacion de bienes culturales)

! Lista elaborada con base en datos del sistema Muisca de la DIAN.
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Cuadro Al.1 (continuacién)
Documentos exigidos previos a la exportacion por entidad emisora”

Institucion Requisito/documento
17. Ministerio de Justicia (antes Direccion
Nacional de Estupefacientes)

Autorizacion de exportacion de sustancias quimicas

Certificado de no radiacion
Contribucion parafiscal
18. Servicio Geolégico Colombiano Declaracion de carbon de exportacion para embarque
Guia de exportacion de esmeraldas y piedras preciosas
Guia de exportacion de piedras preciosas talladas o
engastadas
Dieciocho entidades Veintiséis modalidades”

! Lista elaborada con base en datos del sistema Muisca de la DIAN.
? El pago de cuotas de fomento o apoyo a federaciones o gremios se agrup6 en una sola modalidad de documento.
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Cuadro A2.1

Documentos exigidos previos a la importacion por entidad emisora"

Institucion

Requisito/documento

1. Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca
(Aunap)

2. Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
(ANLA)

3. Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN)

4. Federacion Nacional de Cultivadores de

Cereales y Leguminosas
5. Federacion Nacional de Productores de Tabaco
(Fedetabaco)

6. Fondo Nacional de Estupefacientes (FNE)

7. Industria Militar (Indumil)

8. Instituto Colombiano Agropecuario (ICA)

9. Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder)

10. Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos (Invima)

11. Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible

12. Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
(MCIT)

13. Ministerio de Justicia (antes Direccion
Nacional de Estupefacientes)

14. Ministerio de Minas y Energia

15. Ministerio de Salud y Proteccion Social

16. Ministerio de Transporte

Resolucion de autorizacion de importacion

Visto bueno

Visto bueno

Certificado de proteccion de la capa de ozono (UAE)
Certificado de emisiones por prueba dindmica
Autorizacion importador textiles y calzado

Registro Unico Tributario (RUT)

Cuota de fomento trigo, cebada, etcétera

Cuota de fomento para la modernizacion y diversifica-
cion

Importacion Ginicamente a través del FNE
Importacion tnicamente por el FNE

Control a través de la Industria Militar (UT)
Importacion Gnicamente a través de Indumil
Certificado de autorizacion insumos agricolas y pecuarios
Certificado de libre venta

Certificado fitosanitario

Concepto de insumos (MinJusticia)

Documento de requisitos fitosanitarios de importacion
Documento zoosanitario de importacion

Licencia o registro de venta

Visto bueno

Resolucion de autorizacion de comercializacion

Visto bueno

Certificado de inspeccion sanitaria e importacion de
alimentos y materias primas

Registro sanitario

Visto bueno

Autorizacion previa

Aprobacion licencia previa

Certificado de origen (segun producto y pais de origen)
Certificado de carencia de informes y cupo autorizado
(Unidad Administrativa Especial)

Concepto de insumos (ICA)

Visto bueno

Registro sanitario

Visto bueno

Ficha de homologacion

Inscripcion como importador

Inscripcion Registro Unico Nacional de Transito (RUNT)
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Cuadro A2.1 (continuacién)

Documentos exigidos previos a la importacion por entidad emisora"

Institucion

Requisito/documento

17. Ministerio del Trabajo

18. Servicio Geologico Colombiano

19. Superintendencia de Industria y Comercio
(SIC)

20. Superintendencia de Vigilancia y Seguridad
Privada (SVSP)

Veinte entidades

Visto bueno

Registro sanitario

Visto bueno

Oficio de autorizacion

Licencia de importacion - Materiales radiactivos
Certificado de conformidad con reglamento técnico
Certificado de uso personal

Declaracion de conformidad del proveedor
Informe etiquetado

Informe de ensayos expedido por laboratorio
Inscripcion en el registro de fabricantes e importadores
de la SIC

Visto bueno

Resolucion de registro
Treinta y nueve modalidades

! Lista elaborada con base en datos del sistema Muisca de la DIAN y base de datos VUCE.
La lista no incluye las declaraciones de cambio exigidas por el Banco de la Reptiblica una vez el importador desea comprar
divisas para el pago de sus importaciones, pues aunque es un tramite adicional, su cumplimiento no se aplica de manera previa

a la operacion de comercio exterior. No la restringe.

175



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

Cuadro A3.1

Niuimero de solicitudes de licencia libre (registros) y previa tramitadas ante la VUCE

Participacion

Previa Libre (registros) Total
porcentual
Entidades 2012 2013
2012 2013 2012 2013 2012 2013  (porcen- (porcen-
taje) taje)

Autoridad Nacional de
Acuicultura y Pesca 4 23 973 2912 977 2.935 0 1
(Aunap)
Décimo Tercera Brigada 6 70 6 22 12 92 0 0
Minjusticia (Direccion
Nacional de 2.022 2.160 26 30 2.048 2.190 1 1
Estupefacientes)
E‘S’gli‘;ggfe‘ﬁ?:: de 975 1.097 33 77 1.008 1174 0 1
K‘;‘;g:;i‘igratgg" 752 876 36076 36373 36828 37249 18 18
Industria Militar (Indumil) 1.179 1.106 35 32 1.214 1.138 1 1
éfgzzziﬁgonal Minera 81 9 55 0 136 9 0 0
Instituto Nacional
ije\éf;ﬁ‘;m S‘; Alimentos 3487 3813 93124 97398 96611 101211 47 49
(Invima)
g;‘i‘:ct:g‘r’l “éeofiflud y 34 10 124 135 158 145 0 0
Ministerio de Minas 3.117 2.331 967 966 4.084 3.297 2 2
]g/zt“e‘rslfrr:s’ de Relaciones 312 314 0 1 312 315 0 0
Ministerio de Transporte 2.174 1.191 6.159 3.042 8.333 4.233 4 2
Ministerio de Ambiente 2.177 0 5.974 0 8.151 0 4 0
Superintendencia de
Inclljustria y Comercio (SIC) 832 932 29.069 27.828 29.901 28.760 14 14
Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad 159 282 4.498 4.632 4.657 4914 2 2
Privada
Ministerio de Agricultura 9 2 243 556 252 558 0 0
zzrlzlr‘;’l‘l‘)’i;e()°l°g‘°° 119 103 109 484 228 587 0 0
Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales 819 2.323 11.633  15.030 12.452 17.353 6 8
(ANLA)
1. Total de entidades 18.258 16.642 189.104 189.518 207.362 206.160 100 100
II. MinCIT 29.903 26.068 167.678 165.623 197.581 191.691

Fuente: calculos de los autores con base en informacion MinCIT-VUCE.
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4. LOS COSTOS DE COMERCIAR EN COLOMBIA:
APROXIMACION BASADA EN UNA COMPARACION DE PRECIOS”

Jorge Garcia Garcia
David Camilo Lopez Valenzuela
Enrique Montes Uribe

Llevar un producto desde el sitio donde se produce hasta el consumidor requiere incurrir
en gastos diferentes a los de producirlo. En la literatura econémica estos gastos se co-
nocen como costos de comerciar, ¢ incluyen, entre otros, los de transportar, almacenar,
empacar y distribuir el producto; para productos importados se adicionan los gastos de
manejo en puerto y de nacionalizacion, y los derechos aduaneros pagados. Se incurre
en esos gastos a través de la cadena logistica que permite llevarle a un consumidor en
Colombia un producto producido en otro pais. Este capitulo busca medir los costos de co-
merciar en Colombia para un grupo de productos agropecuarios y manufacturados que se
importaron durante el periodo 1999-2012. Los productos analizados representan un 50%
del valor de las importaciones en el periodo, lo que hace a los resultados representativos
de las condiciones de comerciar productos importados.

Las secciones siguientes presentan evidencia sobre los costos de comerciar 106
productos del indice de precios al productor (IPP) y los costos de comerciar vino de-
rivados de la experiencia de un importador pequefio. El resultado relacionado con los
106 productos se deriva de la informacion que el Banco de la Republica tiene sobre pre-
cios de importacion y precios al productor y al por mayor de esos productos. Los precios
de importacion se calculan a partir de la informaciéon sobre comercio exterior que la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) suministra al Banco de la Repu-
blica. Los precios del productor de bienes importados provienen de las encuestas sobre
precios que el Banco realizaba para estimar los indices de precios al por mayor y del
productor, asi como de la informacion relativa a los precios al productor publicada por
el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE). Las cifras sobre los

" Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de Jorge Toro y Héctor Zarate a una version preliminar
del trabajo, y a Lizeth Paola Riveros por su apoyo en procesar la informacion de precios y de comercio exterior
aqui utilizada. También agradecen a los importadores que informaron sobre los procedimientos, tiempos y
costos de importar mercancias legalmente y, en especial, al importador de vinos que brindé con generosidad su
tiempo y suministro los datos que permitieron elaborar el estudio de caso que presentamos.
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costos de comerciar vino se obtienen de los datos suministrados por un importador de
vino, las cuales complementamos con informacion suministrada por otros importadores
sobre los procesos, tiempos y costos de importar. Debe resaltarse que el caso del vino
no es representativo de los costos de comerciar este producto en el sentido estadistico,
pero si lo es en el sentido de presentar detalladamente un marco de analisis que permi-
te identificar los costos de comerciar inherentes a la cadena logistica de un producto
especifico.

Se considera que la informacion presentada contribuye de forma sustancial a conocer
cuanto cuesta comerciar en Colombia productos importados. Esa informacion también da
una idea sobre los costos de comerciar productos de exportacion, pues ciertos costos de
importar, como transporte interno, inspecciones y manejo en puerto, son comunes a los
de exportar; no obstante, si se desea conocer con precision cuanto cuesta exportar se debe
hacer un calculo similar al que se hace en este capitulo.

La literatura sobre costos de comerciar ofrece otras opciones para calcularlos, tales
como la ecuacién de gravedad y los modelos de convergencia de precios. Por su natura-
leza agregada creemos que esa literatura es menos til para conocer lo que pasa a nivel
‘local’ y ayudar a identificar mejor los costos en cada uno de los eslabones de la cadena
productor-consumidor final. Poder identificar cuanto cuesta completar un eslabon de la
cadena logistica es esencial para entender qué constrifie las importaciones y las exporta-
ciones, y poder disefiar politicas que permitan reducir los costos de prestar los servicios
en cada eslabon. Por tal razén, y por el deseo de conocer los costos de comerciar a nivel
de producto, usamos la informacion sobre precios y comercio exterior disponible en el
Banco de la Republica.

En las secciones siguientes el capitulo resefia en forma breve la literatura sobre
costos de comerciar (seccion 1), presenta los resultados de los costos de comerciar
durante el periodo 1999-2012 (seccién 2), analiza en detalle los costos de comerciar el
vino (seccion 3) y resume los principales hallazgos del trabajo y sus posibles implica-
ciones (seccion 4).

1. LoOS COSTOS DE COMERCIAR: RESENA BREVE DE LA LITERATURA
1.1 General

Los gastos de llevar un producto desde la finca o la fabrica al consumidor final se conocen
como costos de comerciar. Estos costos excluyen el de producirlo. Para los productos
comerciados internacionalmente, esos gastos se componen de lo siguiente: pagos de de-
rechos aduaneros (o arancel), costos directos de transportar la carga y tiempo para trans-
portarla; costos de vigilancia, de informacion, de cumplimiento de contratos, asociados
con transacciones en diferentes monedas, legales, regulatorios y tramites (por ejemplo,
permisos y vistos buenos), y costos de distribucion al por mayor, al minorista y al consu-
midor (Anderson y Van Wincoop, 2004).

La literatura econdémica indica que los costos de comerciar son altos, aun si se dejan
de lado las politicas que restringen el comercio entre paises. Para los paises industriali-
zados estos se estiman en 170%, distribuidos asi: 21% por transporte, 44% por cruzar la
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frontera y 55% por los costos locales de distribucion al por mayor y al detal'. El costo de
transporte del 21% se compone de fletes (12%) y el valor en tiempo de la mercancia en
transito (9%); ambos costos se aplican a los Estados Unidos (Anderson et al., 2004). Para
un producto manufacturado como la mufieca Barbie que Anderson y Van Wincoop citan,
su costo en fabrica es de USD 1 y su precio al detal en los Estados Unidos es de USD 10
(para mayor detalle de los calculos véase Feenstra, 1998). En el caso de una importacion
de vino en Colombia, su costo en la bodega del exportador es la octava parte del precio al
cual se vende al consumidor final (véase seccion I1I de este capitulo)?.

Existen varias formas de calcular los costos de comerciar (véase Anderson ef al.,
2004). Ellos notan que la informacion sobre los costos de comerciar proviene de tres
fuentes: la primera se mide directamente, la segunda se infiere del volumen de comercio
y la tercera se infiere de comparaciones de precios. La medicion directa es dificil, y quien
lo haga se enfrenta a muchos problemas, entre ellos la escasez de buenos datos sobre
barreras al comercio y el poco conocimiento que hay sobre los gastos de transporte por-
que es informacion privada (Anderson y Van Wincoop consideran que esa ausencia de
informacion es ‘escandalosa’, p. 693), y notan, también, que los costos de informacion
y los de hacer cumplir los contratos no se pueden medir de manera directa. Una segunda
forma mide el costo indirectamente, infiriéndolo de los volimenes de comercio o los
precios. La inferencia a partir de los volimenes de comercio usa el modelo de gravedad,
el cual relaciona los flujos de comercio con variables que se pueden medir y los costos de
comerciar con variables que no se pueden medir (para una resefia reciente de la literatura
sobre la ecuacion de gravedad véase Head y Mayer, 2014). La inferencia a partir de los
precios ha generado dos tipos de literatura: una centrada en un enfoque de comercio y la
otra en lo macroecondémico. La de comercio compara los precios de los productos en el
mercado doméstico y en el internacional, por lo general con el objetivo de estimar el aran-
cel equivalente de las barreras no arancelarias. La literatura de enfoque macroeconémico
compara precios al detal entre paises, ya sea de productos individuales o grupos (canas-
tas) de productos. En su resefia Anderson y Van Wincoop le prestan especial atencion a
la ecuacion de gravedad.

Varias agencias internacionales han trabajado sobre costos de comerciar y facili-
tacion del comercio. El Banco Mundial lo ha hecho a nivel agregado y de pais. Otras
agencias, como la Organizacion para la Cooperacion Econdémica y el Desarrollo (OCDE),
calculan como las barreras al comercio, reales o artificiales, aumentan los costos de co-
merciar y examinan el tipo de medidas que se puede tomar para reducirlos. El Banco
Asiatico de Desarrollo (2009) y la Comisién Econdmica y Social de las Naciones Unidas
para Asia y el Pacifico (Escap, 2008) han publicado libros sobre las practicas comerciales
en esa region y recomiendan medidas y pasos a tomar para hacer mas expedito el comer-
cio internacional.

La literatura sobre costos de comerciar y facilitacion del comercio se ha expandido
considerablemente en los ultimos diez afios; para darle contexto a nuestro analisis, esta

12,7=1,21x1,44x1,55. E1 170% se alcanza al restar 1 al multiplo de estos tres valores. (Véase Anderson y Van
Wincoop, 2004, p. 692).

2 Es importante resaltar que estos resultados corresponden al estudio de un importador pequefio y no pueden
considerarse como representativos para todos los importadores de vino en Colombia.
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seccion resefla brevemente algunos de los temas citados por ella. Con tal fin miraremos
la publicaciéon de Maur y Wilson (2011), asi como algunos trabajos hechos por el Banco
Mundial y la OCDE. Maur y Wilson, profesionales y académicos del Banco Mundial,
compilaron en dos volumenes cuarenta y tres articulos sobre costos de comerciar y facili-
tacion del comercio (2011). En el volumen I los articulos examinan la teoria de los costos
de comerciar y presentan evidencia empirica sobre costos de transaccion a nivel global.
La segunda parte examina aspectos institucionales y de economia politica, en especial los
referentes a facilitar el comercio, como los reglamentos técnicos y los procedimientos
aduaneros. El Banco Mundial ha publicado varios trabajos sobre logistica y costos de
comerciar, algunos de los cuales son manuales que explican qué y cémo hacer algo en
logistica e infraestructura; otros examinan aspectos generales y otros mas examinan las
experiencias de paises, en especial de Africa y Europa Oriental (De Wulf y Sokol, 2004,
2005; Arvis et al., 2010; Arvis et al., 2011; McLinden ef al., 2011; Serebrisky, 2012;
Cantens et al., 2013; Arvis et al., 2013)°.

El mas cercano a lo que se hace en este capitulo es el de Arvis, Raballand y Marteau
(ARM), cuyos principales resultados resumimos en seguida. Ellos encuentran (ARM
2010, p. 6) que: a) en paises sin salida al mar los exportadores e importadores enfrentan
altos costos logisticos, que perjudican su competitividad internacional; b) contrario a lo
que se cree, los altos costos logisticos resultan de la falta de confianza en el sistema y su
poca predictibilidad, y no de la mala infraestructura de carreteras, c) lo poco confiable y
predecible del sistema resulta de su débil gobernanza y las prebendas a los operadores®.
No tener salida al mar en los paises estudiados (principalmente de Africa y Asia Central)
tiene unos castigos en costos que varian entre 8% y 250% y otros en tiempo que varian
entre 9% y 130%. Para los paises sin acceso directo al mar el costo medio de transportar
un contenedor a Europa o a los Estados Unidos en el 2008 era de USD 3.900, mientras
que para sus vecinos con salida al mar el costo era de USD 2.550. Los tiempos en tran-
sito, a su vez, eran de 47 dias para los paises sin acceso directo al mar y de 35 para los
paises con accesos directo (ARM, 2010, p. 8). ARM encuentran que los fletes dependen
primordialmente de la estructura y organizacion del mercado de transporte y no del estado
de las carreteras. El transporte, dicen, hay que mirarlo como la prestacion de un servicio.
Al examinarlo de esta manera resulta claro que las mejoras en infraestructura reducen los
costos directos de transporte, pero no necesariamente los fletes, los que dependen, ade-
mas, de la estructura del mercado, los gastos fijos (overhead) y las prebendas existentes.
El omitir del analisis la idea de la prestacion del servicio ha complicado explicar el poco
¢éxito de las inversiones en corredores para diversificar exportaciones. Otros puntos que
merecen resaltarse del trabajo de ARM son: a) los costos de operar camiones en paises
sin salida al mar no son muy superiores a los de operarlos en paises desarrollados; b) la

3 Muchos de estos trabajos guardan relacion con temas y sectores en los cuales el Banco ha financiado proyectos
que buscan atacar algunos de los problemas que impiden el flujo de bienes entre paises.

* Usamos ‘prebendas’ para traducir la expresion inglesa rent-seeking. En el Diccionario del uso del espaiiol de
Maria Moliner una de las acepciones de prebenda es “beneficio o favor concedido a alguien de manera arbitraria”;
en este caso prebenda se refiere a “aquello que se da u obtiene sobre lo que corresponde legitimamente”. Segun
el Diccionario de la lengua espariola, una de las definiciones para prebenda es “oficio, empleo o ministerio
lucrativo y poco trabajoso”.

182



Los costos de comerciar en Colombia: aproximacion basada en una comparacion de precios

falta de competencia en el servicio de transporte eleva los fletes en forma significativa;
y ¢) las mayores reducciones en costos resultarian de eliminar las prebendas para los
transportadores, ponerlos a competir y aumentar la predictibilidad de la cadena logistica.

Calcular la brecha de precios se usa sobre todo para estimar el impacto de los aran-
celes y las barreras no arancelarias sobre los precios internos de bienes importados. Dear-
dorff'y Stern (1997, 1998) desarrollan esa metodologia y la utilizan para estimar el equi-
valente ad valorem de las barreras no arancelarias en un grupo de productos comerciados
por los paises de la OCDE. Otros trabajos, como los de Bradford y Lawrence (2004) y
Bradford (2003, 2006), miden la brecha entre los precios internacionales y los precios
internos de un grupo de productos transados en los paises de la OCDE para determinar si
esos mercados se encuentran integrados. Los trabajos de Bradford y Bradford y Lawrence
miden cuan diferentes son los precios del productor entre los paises. Para medir la mag-
nitud de las diferencias ellos parten de los precios al consumidor de bienes finales en mas
de 3.000 productos que la OCDE usa al estimar la paridad en el poder de compra (purcha-
sing power parity, PPP) en sus paises miembros. Estos precios los ajustan por costos de
transporte y margenes de comercializacion. Los margenes son derivados de las matrices
insumo-producto de cada pais y los costos de transporte internacional son calculados
empleando la relacion de los valores CIF (Costo, seguro y flete) y FOB (Free On Board).
Estos ajustes deben eliminar las diferencias de precios entre paises si los mercados inter-
nacionales estan totalmente integrados, pero si las diferencias de precios persisten ello
significa la existencia de barreras al comercio que impiden el arbitraje de precios entre los
mercados de los paises miembros.

Un trabajo de la OCDE analiza la relacion entre los tiempos para importar y expor-
tar, los servicios logisticos y el comercio internacional (Nordas et al., 2006). El trabajo
encuentra que mayores tiempos para importar reducen el volumen de comercio y proce-
dimientos demorados para importar y exportar reducen la probabilidad de que las firmas
entren a mercados de productos en los cuales se requiere entrega oportuna. Las innova-
ciones en el manejo de las cadenas de proveedores han aumentado el nimero de articulos
que, como el vestuario y los electronicos de consumo, requieren una entrega oportuna a
los fabricantes y a los distribuidores detallistas. Los autores encuentran que solo el tiempo
demandado por los procedimientos administrativos para exportar ¢ importar impide que
los fabricantes locales puedan exportar productos cuya entrega oportuna es requerida,
situacion que los desmotiva a invertir y mejorar la calidad de los productos. Como re-
sultado, las firmas se confinan al mercado doméstico y a exportar productos primarios o
articulos comunes de bajo valor agregado para consumidores menos exigentes (OCDE,
20006).

La literatura sobre logistica guarda alguna relacion con la de costos de comerciar,
pero se debe tener claro que los logisticos no son exactamente iguales a los de comerciar.
En esa literatura los gastos logisticos se definen como:

[...]los costos involucrados en el proceso de transportar los bienes desde la fabrica hasta
el punto en que el producto sale del pais (puertos, aeropuertos, fronteras). Estos incluyen
costos de: transporte, licencias, permisos y procedimientos aduaneros; de inventarios,
almacenaje, deterioro o pérdidas durante el transporte; de seguros, procedimientos ade-
cuados en puertos, aeropuertos o fronteras; de financiamiento; y costos administrativos.
(Guasch, 2011, p. 6)
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Estos costos, que se refieren a los de exportar, se pueden asimilar a los de importar,
para lo cual basta agregarles el arancel y otros impuestos que se pagan antes de que la
mercancia salga de aduanas.

El trabajo de Guasch y Kogan (2006, p. 8) reporta costos logisticos como porcentaje
del valor del producto (no dicen si a precios del productor o del consumidor) que varian
entre un 9% para Singapur y la OCDE y entre 18% y 32% para Chile (18%), México
(20%), Colombia (23%), Brasil (26%), Argentina (27%) y Pert (32%). Tampoco definen
como miden los gastos logisticos, pero mencionan como elementos los costos de trans-
porte y los de mantener inventarios. Por los valores que reportan y lo indefinido de los
componentes de los costos logisticos, se debe concluir que los conceptos considerados
por ellos para medir y analizar los costos logisticos difieren de los considerados para
cuantificar los costos de comerciar. Para ello, basta con comparar el 170% de costos de
comerciar que reportan Anderson y Wincoop en paises industrializados y el 9% de costos
logisticos que reportan Guasch y Kogan.

1.2 Colombia

En Colombia no existe una estimacion del costo de comerciar. Lo mas cercano a estima-
ciones generales de costos son los logisticos estimados por Rey (2006, 2008) y el Depar-
tamento Nacional de Planeacion (DNP, 2015), y la estructura de costos de distribucion
fisica internacional estimados por Mas Inversion para el Desarrollo Alternativo Soste-
nible (Midas) — Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (Usaid)
(2007). Estos ultimos fueron reproducidos en un documento Conpes (Consejo Nacional
de Politica Economica y Social) del Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2008);
las cifras se refieren a la composicion del costo total de distribucion de comercio exterior,
pero el documento no informa sobre el valor absoluto de esos costos o como proporcion
del precio del producto.

Otros estudios han abordado el tema indirectamente, pero en el contexto de algiin
componente del costo de comerciar. Garcia y Montes (1989) calcularon tasas de protec-
cién nominal para varios productos agricolas. Valdés y Schaeffer (1995), por su parte,
tasas de proteccion nominal y efectiva para varios productos agricolas. Jaramillo (2002,
Cuadro 19) calcula coeficientes de proteccidn nominal en los noventa para productos
importables agricolas; Guterman (2007), tasas de ayuda nominal a productos agricolas
en el periodo 1960-2005, aunque no se refiere especificamente a costos de comerciar, y
Leibovich et al. (2010, cuadros 17 y 20) presentan los costos de comerciar maiz y soya
como insumos industriales. Todos estos trabajos buscaron calcular las tasas de proteccion
a varios productos agricolas, sin embargo no intentaron ir mas alla del nivel del productor.
Creemos que la poca atencion prestada a los costos de comerciar se debe a la dificultad de
conseguir buena informacion sobre el valor de ejecutar cada paso de la cadena logistica.
Este estudio busca llenar parte de ese vacio.
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2. LoOS COSTOS DE COMERCIAR Y LAS BRECHAS DE PRECIOS

En esta seccion examinamos los costos de comerciar productos importados por Colom-
bia durante el periodo 1999-2012. Los calculos presentados se basan en comparaciones
de precios domésticos (de bienes importados) y valores unitarios de las importaciones,
para lo cual fue necesario limpiar y ajustar los datos. Los gastos en la cadena logistica de
importacion informan sobre los costos del proceso de importar y el de exportar, pues la
cadena de importacion cubre una cadena de costos mayor que la de exportacion. Conocer
los costos de importar arroja luz sobre los costos de exportar, pero no reemplaza la labor
de calcularlos en forma directa. Por ultimo, la politica comercial colombiana histérica-
mente se ha enfocado sobre todo en controlar las importaciones; de manera indirecta,
sin saberlo, se enfocaba en controlar las exportaciones e impedir que surgieran otras.
Por ello, medir cudnto cuesta importar y entender lo que esta detras de los procesos de
importacion contribuye a entender lo que se encuentra detras de los procesos e incentivos
para exportar, pues los altos costos de importar constituyen un gravamen de facto sobre
las exportaciones (Clements y Sjaastad, 1984).

2.1 La cadena logistica y los costos de comerciar: ;qué se mide?

Los costos de comerciar comprenden los gastos en que se incurre para llevar un producto
importado desde la finca (o la fabrica) en el pais de origen, hasta el consumidor final en
Colombia. El conjunto de actividades que permite trasladar la mercancia del productor al
consumidor final se denomina cadena logistica. En su forma simple la cadena logistica abar-
ca seis actividades, dos de las cuales se ejecutan fuera de la frontera colombiana. Se puede
argiiir, con razon, que la cadena logistica consiste de mas de seis actividades si ellas se des-
glosan al nivel mas bajo de sus componentes. Desglosarlas no se justifica al querer entender
cuales son sus componentes. Para ilustrar en qué consiste la cadena logistica y lo que este
trabajo busca medir, basta agrupar en seis eslabones los pasos de la cadena. El Diagrama 1
ilustra los seis grandes eslabones de la cadena logistica, los cuales comprenden actividades
fuera y dentro de nuestras fronteras. Aquellas fuera de nuestras fronteras se componen del
traslado de la finca o sitio de produccion al puerto de embarque y del transporte internacio-
nal hasta puerto colombiano (eslabones 1 y 2 en el diagrama). Por el traslado de la finca al
puerto de embarque se pagan fletes y seguros y en el transporte internacional se paga por el
manejo en puerto, el flete maritimo o aéreo, el seguro de la mercancia, entre otros costos.
Las actividades internas involucran los tramites iniciales necesarios para obtener el
permiso de importar, los tramites previos a la llegada del producto importado al puerto
colombiano, el manejo ¢ inspecciones en puerto y la nacionalizacion (eslabon 3), el trans-
porte interno (eslabon 4), la transformacion del producto en la bodega o fabrica (eslabon
5), y la comercializacion interna (eslabon 6). Los costos en puerto colombiano provienen
de gastos por manejo de la mercancia (cargue, descargue, movimiento dentro del puerto,
almacenamiento y pérdidas de mercancia) y por los procesos aduaneros y tramites previos
requeridos para nacionalizar la mercancia (entre otros, incluye el tiempo para verificar do-
cumentalmente y revisar el cumplimiento de los requisitos derivados de los vistos buenos,
inspecciones, derechos aduaneros, propinas, y la suma pagada al agente de aduanas por
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Diagrama 1
Composicion de los costos de comerciar

I. Costos de comerciar originados en el exterior
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Fuente: elaborado por los autores.

realizar los tramites aduaneros). Los costos del transporte interno lo conforman el pago de
fletes, seguros, custodia, cargue y descargue, y pérdida de la mercancia durante el viaje. Los
costos de transformacion resultan de convertir en un producto diferente la mercancia que
entra a la bodega o fabrica. Esa transformacion puede ser sencilla, como envasar la mercan-
cia (pasarla de grandes tanques a recipientes pequefios), o compleja, como convertirla en
un producto diferente (mezclar varios insumos para sacar un tarro de pintura). Los costos
de comercializacion interna (eslabon 6) se componen de cuatro actividades: ventas de la
fabrica al mayorista, del gran mayorista a otro mayorista, del mayorista al minorista, y del
minorista al consumidor final. Los gastos en cada eslabon de esta cadena se componen del
precio pagado por el producto, costos de comercializacion (un nombre genérico a todas las
actividades que se realizan para modificar y mover el producto entre eslabones de la cadena
de comercializacion), y el margen de ganancia del distribuidor.

A medida que el producto se mueve entre eslabones de la cadena su precio cambia
y se le denomina en forma diferente. El precio FOB se refiere al del eslabon 2 (puerto
de embarque). El precio CIF se refiere al precio en el eslabon 3, a la llegada al puerto.
El precio del productor se refiere al del comienzo del eslabon 5. El precio en fabrica se
refiere al del final del eslabon 5, es decir, al salir de la fabrica. Los precios al detal se re-
fieren a aquellos en que se transa la mercancia en el eslabon 6 de la cadena entre grandes
mayoristas, mayoristas, minoristas y consumidores finales.

Este capitulo busca medir-lo que cuesta realizar las actividades necesarias para im-
portar una mercancia y situarla en la bodega del mayorista o de la fabrica en Colombia.
Para ello, se calcula la brecha de precios entre el eslabon 5, cuando la mercancia entra
a la bodega o fabrica, y el eslabon 2, cuando la mercancia sale del puerto extranjero. El
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calculo termina al comenzar el quinto eslabon porque no existe informacion para generar
los costos de comerciar entre los eslabones 5 y 6.

Los calculos que se presentan constituyen un paso importante en medir cuanto cues-
ta importar en Colombia. A pesar de tener datos para los tres componentes agregados del
costo, las cifras revelan lo que cuestan esos tres rubros. Ademads, creemos que los costos
de los eslabones 2 a 4 representan bien los componentes de los eslabones 1 a 4, porque el
eslabon 1 corresponde a costos de transporte interno en los paises industrializados (prin-
cipales economias proveedoras de Colombia), los cuales son relativamente bajos (véase
la crénica de Pineda en 2012 sobre una exportacion de bluyines a Estados Unidos y los
costos internos de transportar ese contenedor en los Estados Unidos y en Colombia; para
datos mas generales por paises basta mirar los informes del Banco Mundial sobre Doing
Business en cada pais).

2.2 (;Coémo se miden los costos de comerciar?

Los costos se miden por la brecha o diferencia entre el precio doméstico y el precio de
una mercancia en el puerto de origen, su precio FOB?®. Los precios domésticos se miden
por el precio al por mayor o del productor de la mercancia importada puesta en fabrica
o0 en bodega, antes de recibir alguna transformacion®. Para calcular esos costos basta con
tener informacion de tres precios: el precio FOB, el precio CIF y el precio IPP de bienes
importados. El precio FOB y el precio CIF se obtienen de la informacién sobre comer-
cio exterior que la DIAN suministra al Banco de la Republica; el precio al productor se
obtiene de la encuesta del Banco de la Reptblica y del DANE para generar el indice de
precios al productor (IPP importados). El precio en fabrica o bodega se mide por el precio
al productor, y el precio FOB y el precio CIF se miden por el valor unitario FOB y CIF
de la mercancia (valor FOB o valor CIF/peso neto). El costo total se calcula como la
relacion entre el precio de la mercancia importada al entrar a la bodega (precio IPP) y su
valor en el puerto de embarque (precio FOB). La primera parte de esta seccion presenta
la metodologia general para calcular brechas de precios y la segunda parte describe la
informacion y los ajustes que se hicieron para poder comparar los precios internacionales
y los domésticos.

2.2.1 Método

Para calcular el costo de poner un producto extranjero en una bodega en Colombia usa-
mos una variante de la formula basica de Moroz y Brown (1987), citada en Linkins y Arce
(2002) y Deardorff y Stern (1997), que se expresa asi:

> A'lo largo de este capitulo se utilizaran indistintamente las expresiones ‘brecha de precios’ o ‘diferencias de
precios’.

¢ Como se anotd en la seccion anterior, esa diferencia de precios puede incluir rentas provenientes de
las restricciones arancelarias. Para mayor detalle de las medidas no arancelarias que se aplican en el caso
colombiano véase Garcia et al. (2019a).
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P
p=(P” —1) 1

donde:

p: Costos totales de comerciar; P _ : valor unitario FOB del producto importado
(valor FOB/peso neto); P precio del productor del bien importado, es decir, el precio en
bodega del producto.

La ecuacion (1) también se puede presentar de la siguiente forma:

P P
CIF
p:(PP *P_)_l (2)

CIF FOB

donde P_ =P _ *(1+costo de transporte internacional)
Los costos de comerciar (p) estimados en la ecuacion (2) estdin compuestos por:

e Un componente interno medido por la relacion Pp/ P__, que incluye los gastos co-
rrespondientes a tramites y requisitos previos necesarios para importar’, los derechos
aduaneros, los costos de manejo en puerto, los procesos para nacionalizar la mer-
cancia, los costos de transporte internos de la mercancia hasta su lugar de destino en
Colombia?®; y

* Un componente externo equivalente a P_ /P, que comprende los gastos asociados
con el transporte internacional (fletes, seguros y otros costos de traer la mercancia
desde el lugar de embarque).

En resumen, Pp es equivalente a P *(1+costo de transporte internacional) * (1+
Arancel +costos internos no arancelarios).

Los precios domésticos de bienes importados (Pp) corresponden a los del productor
que el Banco de la Republica recolectd hasta 2006 para calcular los indices de precios al
productor (IPP), y que el DANE recolecta desde entonces. Los ‘precios internacionales’
corresponden al valor unitario FOB del producto importado (valor importado FOB/peso
neto) que mide el ‘precio’ del producto en puerto extranjero.

Esta seccion describe las fuentes de informacion y explica los ajustes que se hicieron
a los datos originales para poder calcular las ecuaciones (1) y (2), el uso de equivalencias
entre los precios del productor segun la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme
(CIIU), la nomenclatura arancelaria a diez digitos (PA10) y los ajustes que se hicieron a
las bases de datos para llevar ambas fuentes a la misma unidad de medida.

7 Es importante anotar que dentro de los costos internos estarian incluidos los gastos relacionados con realizar
los tramites asociados a las medidas no arancelarias, es decir, las diferentes reglamentaciones que debe cumplir
un importador y que estan asociadas a medidas de control de precios y cantidades, sanitarias y fitosanitarias,
monopolisticas, etc. (vease Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo - Unctad, 2012).
8 Es importante resaltar que el efecto cambiario afectaria por igual tanto el precio del productor del bien
importado como el internacional CIF (llevados a pesos).
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2.2.1.1 Precios del productor (IPP) de productos importados (P )

Los datos de precios cubren el periodo 1999-2012 y provienen del Banco de la Republica
y el DANE. La primera fuente es la base de datos del Banco de la Republica depurada por
Julio y Zarate (2008), la cual contiene los precios que se usaron para generar el indice de
precios al productor de productos importados cuya base es 1999. La serie comienza en
junio de 1999 y finaliza en diciembre de 2006. Los datos para el periodo 2007-2012 se
construyeron empalmando los precios del Banco de la Republica con los indices de pre-
cios al productor elaborados por el DANE a partir de 2007. La base de datos del Banco de
la Republica esta ordenada en forma jerarquica del nivel mas agregado al mas desagrega-
do: gran seccion’, seccion, division, grupo, clase, subclase y articulos. En el vocabulario
de la encuesta, un articulo se refiere al mayor nivel de desagregacion de un producto en la
base del IPP; por ejemplo, la guayaba o el lulo son articulos que pertenecen a la subclase
“otras frutas”. Para cada articulo se reportan diferentes cotizaciones de precios, la ciudad
donde se recogio la informacion, la unidad comercial (kilo, bulto, litros, etc.), la nomencla-
tura CIIU, la moneda en la que se registra el precio, entre otras. El precio que se registra
por articulo corresponde a su valor puesto en fabrica, es decir, el que se contabiliza en los
costos de produccion. El precio que se reporta es el precio del productor en el mes vigente
(Banco de la Republica, 1999).

Los precios se obtienen para los mayores niveles de desagregacion de los pro-
ductos. En el caso del IPP ese nivel corresponde a cotizaciones de productos definidos
a siete digitos de la CIIU; en el caso de productos importados, corresponde a partida
arancelaria a diez digitos del sistema armonizado para los datos de importaciones de la
DIAN (PA10). A pesar del nivel de detalle, ese nivel de desagregacion no elimina los
sesgos que se presentan al comparar precios domésticos e internacionales. Estos sesgos
se dan por: a) suponer que los bienes son idénticos en caracteristicas, cuando pueden
no serlo; y b) agregar productos heterogéneos para construir ‘un’ producto, cual puede
ser poner varios tipos de maiz importado como equivalente al maiz cuya cotizacion
aparece en el IPP. Se busco corregir estos problemas en la medida de lo posible, como
se ilustra mas adelante.

La base depurada de Julio y Zarate se ajustd para poder comparar los precios del
IPP con los de importaciones de la DIAN. Primero, las cotizaciones registradas en otra
moneda se convierten a pesos usando la tasa de cambio promedio para el mes pertinente.
Segundo, en cada cotizacion del precio al productor se asigné la unidad de medida co-
rrespondiente (bulto, kilo, caja, metro, litro, etc.); en caso de no lograrse identificar, se
asignoé la unidad de medida por las unidades que tuvieran valores similares. Tercero, se
excluyeron registros que presentaban datos atipicos en extremo y consideramos no eran
representativos. Cuarto, los datos considerados como atipicos no extremos se incluyeron
en la base de datos, pero se ajustaron si se daban ciertas condiciones. Para establecer si
se ajustaban los precios se construy6 un intervalo determinado por la media mas o menos
una desviacion estandar de los precios. Los datos que caian dentro del intervalo no se

° La gran seccion esta compuesta por agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca, explotacion de minas y
canteras e industrias manufactureras.

189



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

modificaban, y los que estaban por fuera de este se ajustaron para incluirlos en la base
de datos analizados. El analisis descrito en estos pasos se realizd para la base de datos de
precios del IPP, alrededor de 500.000 observaciones.

2.2.1.2  Equivalencia entre los articulos del IPP y las partidas del arancel aduanero a
diez digitos (PA10)

Para poder comparar precios de bienes homogéneos fue necesario identificar las PA10
asociadas con cada articulo del IPP. Por ejemplo, al articulo del IPP “Maiz (blanco,
amarillo y pira)” se le adjudicaron cerca de diez partidas arancelarias segun los regis-
tros aduaneros, entre ellas las partidas “Maiz duro amarillo” (PA 1005901100), “Maiz
duro blanco” (PA 1005901200), “Maiz reventon” (PA 1005902000), y otras. Esta iden-
tificacion y clasificacion se hizo para 255 articulos del IPP, a los cuales se les asignaron
aproximadamente 7.600 partidas arancelarias, cerca de 30 partidas por articulo. Los
255 articulos y las 7.600 partidas arancelarias representan el 73% del valor importado
entre 1999 y 2012.

2.2.1.3 Ajustes a los datos de comercio exterior

Asi como fue necesario ajustar la base de datos del IPP por volatilidad y datos atipicos,
también hubo que hacerlo en la informacion de comercio exterior. Para depurar y tratar
esa informacion se us6 la metodologia descrita en el trabajo de Garavito, Lopez y Montes
(2011), el cual usa procedimientos para homogeneizar los valores unitarios, y tratar datos
atipicos, la volatilidad y la consistencia intertemporal de los datos. Puesto que a un articulo
del IPP le corresponden partidas arancelarias que incluyen productos diferenciados con ca-
racteristicas y calidades diferentes, de esas partidas se excluyeron aquellas cuyos bienes
representaban comportamientos atipicos y no correspondian plenamente a los articulos
del IPP cuyo precio se queria comparar con el valor unitario CIF. Por ejemplo, de las diez
partidas arancelarias asignadas al “Maiz (blanco, amarillo y pira)”, se excluyeron “Maiz
blanco gigante” (PA 1005903000) y “Maiz morado” (PA 1005904000), y se dejaron ocho
partidas como las mas representativas.

Los valores en ddlares y las cantidades (en kilogramos) ajustados, se utilizaron para
calcular los valores unitarios CIF y FOB!® (délares por tonelada) de los articulos im-
portados equivalentes a los 255 articulos del IPP. Cada valor unitario de las PA10 que
formaban un articulo se ponderd por su valor importado a fin de generar el valor unitario
del articulo importado.

10 Se hace referencia tanto al valor CIF como al FOB debido a que cada uno se utiliza para calcular componentes
diferentes de los costos (ver ecuacion 2).
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2.2.1.4 Unificar la informacién de las bases de comercio y del IPP

El calculo del costo interno de comerciar por medio de brecha de precios (ver ecuacion
2) requiere que el valor unitario CIF (P_ )y el precio del productor del bien importado
(Pp) estén en la misma unidad de medida. Llegar a esa unidad comun requeria convertir
a precio por tonelada la informacion original de precios en el IPP, para homogeneizarla
con la informacioén de las bases de datos de importaciones que vienen con los valores CIF
y peso neto en toneladas. La informacion en la base del IPP registra alrededor de 1.000
unidades de medida, las cuales se convirtieron a toneladas. Para generar los factores de
conversion se uso, entre otras, la informacion por partida arancelaria que aparece en las
declaraciones de importacion de la DIAN durante el periodo 2006-2012. Estos factores
de conversion también se utilizaron para los datos del periodo 1999-2005. En las bases de
datos de las declaraciones de importacion se reporta la informacion en toneladas y en la
unidad de medida del producto que se importd (por ejemplo, toneladas y metro lineal,
metro cuadrado, metro cubico, centimetro cubico, litro, etc.). Esta informacion permite
calcular un factor de conversion por partida arancelaria entre las toneladas (7) y cada
unidad de medida (ejemplo: 0,002 ¢ de tejidos y acabados de productos textiles correspon-
dian a 1 m?). Con los factores de conversion ya disponibles fue posible calcular el precio
promedio anual de cada articulo del IPP (Pp) en dolares por tonelada y compararlo con el
valor unitario en aduanas (P ) de las partidas arancelarias que constituian ese articulo.

Los ajustes descritos permitieron calcular el precio por tonelada de 106 articulos del
IPP y compararlo con el valor unitario CIF de los articulos importados, lo que da la razon
(Pp/ P_ ) (ver ecuacion 2). A los 106 articulos les correspondieron cerca de 4.500 partidas
arancelarias a 10 digitos que representan cerca del 50% del valor importado en el periodo
1999-2012. Las 4.500 partidas agrupan todas las partidas arancelarias que se utilizaron
para calcular los valores unitarios, pero anualmente, en promedio, se usaron alrededor de
2.700. La discrepancia entre el promedio anual y el nimero total de partidas se debe a que
algunas partidas se incluyen en unos afios pero no en otros, resultado, entre otras razones,
de la reclasificacion, apertura y cierre de subpartidas. El Anexo 1 presenta la lista de los
articulos del IPP incluidos en cada sector de acuerdo con su clasificacion CIIU.

Al tener los valores unitarios en aduanas y los precios del IPP en valores anuales por
toneladas fue posible generar el componente interno de los costos de comerciar cada uno
de los 106 articulos en cada afio del periodo 1999-2012. La relacion entre esos dos valo-
res (precio del articulo en el IPP/valor unitario CIF del articulo importado) constituye el
costo interno de comerciar un producto entre puerto colombiano y su llegada a la fabrica
o bodega. La brecha de precios calculada incluye los costos de cumplir las reglamenta-
ciones y vistos buenos que debe procesar el importador (licencias; medidas técnicas, fito-
sanitarias y sanitarias, entre otras no arancelarias), gastos por manejo en puerto (i. €., car-
gue, descargue, otros), inspecciones, desaduanamiento, agenciamiento, pago de derechos
aduaneros, y los gastos de mover la mercancia desde su salida de puerto hasta la bodega
(transporte, seguros, custodia, otros). El componente externo de los costos asociado a los
gastos por transporte internacional (fletes, seguros y otros gastos) se mide a partir de la
relacion CIF a FOB de los 106 articulos analizados. La suma del componente doméstico
y externo da como resultado el total de los costos de importar un producto.
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La brecha de precios para cada articulo se agregd por subclase, clase, grupo, divi-
sion, seccion y gran seccion, formando las dos grandes categorias de agricola y manufac-
turero. Para generar la brecha de precios a nivel de subclase, la brecha en cada articulo se
ponder6 por la participacion de sus importaciones en el valor importado de la subclase;
fue necesario usar este ponderador porque a nivel de articulo no habia informacién pre-
cisa del valor de la produccion. Obtenido el valor de la brecha a nivel de subclase, se
procedio a calcular la brecha a nivel de clase, grupo, division, seccién y gran seccion,
empleando la estructura de ponderaciones de importados del IPP.

2.3 (;Cuanto cuesta poner la mercancia en la bodega del mayorista desde que la
embarcan en puerto extranjero?

2. 3.1 Agricultura e industria manufacturera: tendencias generales

El Gréfico 1 presenta los resultados del calculo de la brecha de precios (ecuacion 1) para
cada sector y su agregado durante el periodo 1999-2012. Los costos variaron entre 35%
y 52% para el total, pero cayeron algo durante el periodo, situdndose en 36% en el afio
2012. Los costos del sector agricola superan los del sector industrial, en gran parte por
mayores pagos de derechos aduaneros y costos de transporte internacional mas altos.

Grifico 1
Costos de comerciar entre el puerto extranjero y la bodega en Colombia

(porcentaje)
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Fuentes: DIAN, DANE y Banco de la Republica; célculos de los autores.
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Los datos disponibles permiten conocer el costo total de comerciar hasta la bodega,
los derechos aduaneros pagados y el costo de transporte internacional. Esta informacion
permite separar los costos externos de los internos, y descomponer los internos entre
costos arancelarios y no arancelarios. Los costos no arancelarios informan sobre el monto
al cual ascienden los costos asociados con tramites aduaneros de comercio exterior (por
vistos buenos, medidas no arancelarias, procedimiento e inspecciones en aduana, etc.),
manejo de la mercancia en puerto, y los costos de mover la mercancia del puerto a la
bodega del mayorista o de la fabrica.

Es posible que los costos no arancelarios incluyan algun elemento de renta que el
duefio de la mercancia obtiene por habérsele permitido importar, pero esa posibilidad es
baja porque el importador se apropia de la renta al vender el producto a un mayorista o al
consumidor final y no cuando el producto entra a su bodega. Si las rentas se obtienen al ven-
der el producto a la salida de la bodega o de la fabrica los costos no arancelarios represen-
tan costos verdaderos asociados al uso de recursos productivos en contraposicion al pago
de derechos aduaneros que son una transferencia de recursos del importador al Gobierno.
Puesto que los costos no arancelarios se derivan de servicios logisticos que usan capital,
trabajo y tierra, ellos representan costos reales de producirlos. Para reducirlos se necesita
invertir en capital fisico y humano, mejorar la tecnologia productiva (innovando y adop-
tando nuevas tecnologias), y eliminando distorsiones de precios (por ejemplo, acabando
con monopolios en la prestacion de servicios logisticos).

2.3.2 Derechos aduaneros y costos no arancelarios

Al desagregar los costos de comerciar en sus tres componentes principales, las cifras
muestran que los otros costos internos constituyen la fuente principal de gastos para las
importaciones agricolas y manufactureras (Cuadro 1). Durante el periodo analizado, los
costos cayeron por reducciones en los otros gastos internos y en los derechos aduaneros
pagados. Los otros gastos internos disminuyeron en ambos sectores, alrededor de seis
puntos porcentuales (pp), en tanto que los costos por pagos de aranceles cayeron desde
2002 por las grandes reducciones arancelarias sobre las importaciones de productos agro-
pecuarios. Estos derechos representaron cerca del 40% de los costos internos de comer-
ciar en el sector durante los afios 1999-2001, pero su participacion en el costo de comerciar
cay6 a menos del 15% en el periodo 2002-2012. Las reducciones se deben a desgrava-
ciones unilaterales y a la firma de acuerdos comerciales. Es de resaltar que los resultados
presentados corresponden a la muestra de productos analizados.

Historicamente el manufacturero ha sido el mas protegido de los sectores producti-
vos. La menor proteccion que ofrecian los bajos aranceles fue més que compensada por
el aumento masivo en las medidas no arancelarias que ocurri6 al poco tiempo de iniciada
la apertura (Garcia et al., 2019). Los derechos de aduana pagados por importaciones de
productos de la industria manufacturera promediaron alrededor del 5,5% del valor CIF en
el periodo 1999-2012 (Cuadro 1).
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Cuadro 1
Costos externos e internos de comerciar
(porcentaje)

Agricultura Industria manufacturera
Costos externos Costos internos Costos externos Costos internos

Afio Transporte Derechos Otros costos Transporte Derechos Otros costos

internacional aduaneros de comerciar internacional aduaneros de comerciar

(razon CIF/FOB-1)  (porcentaje) (porcentaje) (razon CIF/FOB-1)  (porcentaje) (porcentaje)
1999 14 22 35 6 6 31
2000 16 20 30 6 6 32
2001 16 18 40 6 6 31
2002 14 12 35 6 6 25
2003 15 8 35 6 5 31
2004 20 4 36 6 5 36
2005 21 9 37 6 6 35
2006 18 5 38 5 6 37
2007 19 3 34 6 6 32
2008 19 2 25 6 6 29
2009 14 5 26 5 6 30
2010 16 6 28 5 6 26
2011 11 2 22 5 4 24
2012 13 1 27 5 4 25

Nota: los nimeros decimales se redondearon al entero mas cercano.

La suma de los tres elementos difiere de los valores del Grafico 1 porque el transporte internacional se computa como porcentaje
del valor FOB y los otros dos costos como porcentaje del valor unitario CIF.

Fuentes: DIAN, DANE y Banco de la Republica; calculos de los autores.

2.3.3 Productos agricolas especificos y sus costos internos de comerciar

Dentro del sector agricola existe gran dispersion en los costos de comerciar entre pro-
ductos. En el Grafico 2 la barra correspondiente a cada producto muestra el valor prome-
dio de los costos de comerciar, discriminado entre pagos de derechos aduaneros y otros
gastos. Hay articulos con costos relativamente bajos, como las semillas de hortalizas y
legumbres (20%), el algodon (20%), la soya (22%), algunas frutas como las uvas (24%),
y otros cuyos costos de comerciar se componen en un 77% de costos no arancelarios. Para
el trigo y el maiz el costo total de comerciar alcanza el 31% y 29%, de los cuales ocho y
once pp corresponden al pago de derechos aduaneros y veintitrés y dieciocho pp a otros
gastos. Los articulos con costos de comerciar altos son el frijol (51%), las lentejas (60%)
y frutas como los duraznos (74%) y las ciruelas (58%). Para este grupo los altos costos se
explican en un 90% o mas por otros gastos, excepto en las lentejas, en que ellos represen-
tan el 78% del costo total de comerciar.
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Grifico 2
Costos internos de comerciar de algunos productos agricolas (porcentaje)
(periodo 2000-2012)

Semillas de hortalizas y legumbres 15
Algodon 15
Soya, ajonjoli y otras oleaginosas 16
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Pera 21
Maiz (blanco, amarillo) 18

Manzana 26
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Avena 31
Ajo, pimenton y similares 22

Frijol 47
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Duraznos 69
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Fuentes: DIAN, DANE y Banco de la Republica; célculos de los autores.

Para conocer mejor lo que explican estas diferencias a nivel de productos seria nece-
sario estudiar cada producto en detalle, lo que esta fuera del alcance del presente capitulo.
La seccion 3 presenta un marco en el cual examinar y calcular los componentes de los
costos de comerciar aplicado al vino, que se puede aplicar a cualquier producto importado
o exportado.

2.3.4 Productos manufacturados especificos y sus costos internos de comerciar

Entre los productos del sector manufacturero también existe amplia dispersion en sus cos-
tos de comerciar. Ello se deduce al analizar los costos de comerciar un grupo de productos
del sector que hicieron parte de la muestra utilizada para calcular costos de comerciar.
El analisis cubre productos de la clasificacion CIIU durante el periodo 2000-2012, y los
resultados se presentan en el Grafico 3 segin CIIU a dos digitos. Las cifras muestran el
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valor promedio de los costos de comerciar por producto, desagregado entre pagos de
aranceles y otros costos. Del grafico resulta clara la gran dispersion de costos totales entre
productos, los cuales varian entre 6% para la coquizacion y productos de la refinacion de
petrdleo y 67% para prendas de vestir y preparado y tefiido de pieles. Las importaciones
de prendas de vestir tienen, ademas de sus altos costos, una caracteristica que no se puede
apreciar en la grafica: ocho firmas responden por el 80% de las compras externas de los
productos incluidos en el calculo de la brecha de precios en el periodo 1999-2012. Adi-
cionalmente y como se muestra mas adelante (Cuadro 2), el 100% del valor importado
de prendas de vestir esta sujeto a algun tipo de medida no arancelaria (MNA), lo cual
evidencia la elevada proteccion de tipo no arancelario que recibe la produccion nacional
de estos productos.

Grafico 3
Costos internos de comerciar de algunos productos manufacturados
(periodo 2000-2012)

Coquizacion, productos de la refinacion del petroleo 3
Productos metallrgicos bésicos 14

Sustancias y productos quimicos 14

Madera y productos de madera y corcho,
excepto muebles

Papel, carton y productos de papel y cartén 16

Equipo y aparatos de radio, television y
comunicaciones

Productos textiles 14

Magquinaria de oficina, contabilidad e informética 19
Elaboracion de productos alimenticios y de bebidas 20
Otros tipos de equipo de transporte 25

Maquinaria y aparatos eléctricos ncp 18

Productos elaborados de metal, excepto

maquinaria y equipo 2

Otros productos minerales no metalicos 34
Productos de caucho y de plastico 38
Maquinaria y equipo ncp 50

Prendas de vestir; preparado y tefido de pieles 51
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Fuentes: DIAN, DANE y Banco de la Republica; calculos de los autores.

Las cifras del Grafico 3 permiten identificar cuatro grupos por su costo total de co-
merciar. El grupo de costos bajos lo componen los productos de coquizacion y de la refi-
nacion del petréleo (6%); el de costos medios lo componen los productos comprendidos
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Cuadro 2
Medidas no arancelarias a los bienes importados
(segiin CIIU a dos digitos - promedio de datos de 1999, 2008 y 2014)

MNA por

Sector CIIU - dos digitos Valor importado sujeto a MNA (rango en porcentaje) PALO

<20  20-40 4060 60-80  80-99 100
1. Productos quimicos °
2. Maquinaria y equipo °
3. Vehiculos °
4. Derivados del petroleo °
5. Equipo de television y comunicaciones

W W N L D W

6. Metalurgicos basicos °

—_
[\

7. Alimentos y bebidas °

W

8. Otros tipos de equipo de transporte °

—_
—

9. Agricultura, ganaderia y caza °
10. Maquinaria de oficina °

11. Productos de caucho y pléstico °

12. Aparatos eléctricos °

13. Productos textiles °
14. Productos elaborados de metal °

15. Productos de papel y carton °

16. Muebles °

17. Otros minerales no metalicos °

18. Curtido y preparado de cueros °
19. Prendas de vestir °

W LD W R NN WU NN =

20. Productos de madera y de corcho °

Nota: los nimeros de la tltima fila se redondearon al entero mas cercano.
Fuente: WITS-Unctad; calculos de los autores.

entre metalurgicos basicos (16%) y otros tipos de equipos de transporte y maquinarias
y aparatos eléctricos ncp (26% para ambos), y el de costos altos estd conformado por
los productos elaborados de metal excepto maquinaria y equipo (38%), otros productos
minerales no metalicos (42%), y los productos de caucho y plastico (46%). El grupo de
costos muy altos comprende los sectores de maquinaria y equipo (55%) y las prendas de
vestir, preparado y tefiido de pieles (67%).

El Gréfico 3 también muestra que los derechos aduaneros pagados son el menor com-
ponente de los costos de comerciar. Ellos representaron menos del 25% de los costos totales
internos de comerciar, y los derechos pagados fluctuaron entre el 3% del valor CIF para los
productos de coquizacion y refinacion de petroleos y el 16% para las prendas de vestir y el
preparado y tefiido de pieles. Fuera de las importaciones de prendas de vestir y el preparado
y tefiido de pieles, ninguna importacion de los productos resefiados pagéd derechos aduane-
ros superiores al 9%. Por otra parte, los costos no arancelarios varian entre el 3% para los
productos de coquizacion y refinacion de petréleo hasta el 51% para las prendas de vestir.
Explorar las razones de estos altos niveles requiere analizar en mas detalle la formacion de
precios en esos sectores, lo que esta por fuera del objeto de este estudio.
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2.3.5 Las medidas no arancelarias en el sector manufacturero y en el sector agricola

Las medidas no arancelarias (MNA) existen desde hace bastante tiempo y la literatura
econdmica ha examinado sus efectos con amplitud. Recién la literatura sobre el tema se
ha incrementado con el advenimiento del nuevo sistema mundial de comercio y la firma
de nuevos acuerdos comerciales, los cuales se concentraban en sus inicios casi exclu-
sivamente en la reducciéon multilateral de los aranceles. Para reemplazar la proteccion
perdida los paises buscaron otro tipo de medidas que fueran coherentes con los acuerdos
negociados y a la vez permitieran proteger a aquellos sectores perjudicados con la mayor
competencia internacional En este sentido, los paises se han apoyado en formas mas su-
tiles de proteccion, ya que el nivel de proteccion que confieren estos obstaculos es mas
dificil de cuantificar que el de los aranceles u otras restricciones cuantitativas.

Las rentas que generan las MNA constituyen un elemento del costo de comerciar.
En este capitulo no se calculan esas posibles rentas porque la informacién disponible no
lo permite. Por otra parte, como se anotd en la seccion 2.3.2, existe la presuncion de que
los precios de productos importados a la entrada de la bodega miden los gastos incurridos
para llevar el producto hasta ella, y que el importador se apropia de las rentas al vender
el producto. A pesar de esta presuncion, para complementar la informacién presentada en
las secciones anteriores mostramos la frecuencia de las MNA aplicadas a los 106 produc-
tos manufactureros y agricolas para los cuales se calcularon los costos de comerciar (es
decir, la brecha de precios).

A fin de examinar la cobertura de MNA utilizamos la informacion de la WITS/Trains
(Unctad 2009, 2012, 2014). Unctad-WITS es la fuente principal de informacion sobre
medidas de control al comercio segln el sistema armonizado, y sus cifras nos permiten
construir porcentajes de cobertura y medidas de frecuencia. La clasificacion de la Unctad
incluye una amplia categoria de instrumentos como medidas sanitarias y fitosanitarias
(SPS), barreras técnicas al comercio, cuotas y contingentes a las importaciones, medidas
anticompetitivas y monopolisticas, licencias de importacion, medidas financieras, medi-
das antidumping y otras mas (véase, para mayor detalle, Garcia et al., 2019).

En este capitulo presentamos cifras agregadas de las MNA de los 106 productos (91
manufacturados y 15 agropecuarios) para los cuales se calcularon costos de comerciar.
Las cifras son agregadas porque solo buscamos mostrar su prevalencia, no sus caracte-
risticas individuales. El Cuadro 2 presenta los resultados para las PA10 asociadas a los
106 articulos cuyos precios se compararon en la seccion anterior. La primera columna
del cuadro lista los sectores segun clasificacion CIIU a dos digitos. Las seis columnas
siguientes muestran el porcentaje del valor importado sujeto a alguna MNA, donde la
sexta columna identifica los sectores en los que cuanto se importa esta cubierto por MNA.
La tltima columna del cuadro presenta el nimero de medidas no arancelarias que en
promedio cubre a cada partida arancelaria en ese sector. Como ejercicio complementario
(véase Anexo 2), se calcularon los mismos indicadores del Cuadro 2 para todas las parti-
das arancelarias a diez digitos por las cuales se importd alguna mercancia en 1999, 2008
y 2014; este universo de partidas sobrepasa las correspondientes a los 106 articulos para
los que se calcularon costos.

Las cifras muestran que las MNA cubren todos los sectores, aunque con distinta
amplitud e intensidad. De los veinte sectores, las MNA cubren mas del 40% del valor
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importado en quince sectores, menos del 20% en dos sectores (papel y carton, y otros
minerales no metalicos) y el 100% en dos sectores (prendas de vestir y productos de ma-
dera y de corcho). Aunque dispersa entre sectores, la cobertura tiende a ser amplia, pues
el 60% o mas del valor importado estaba sujeto a MNA en doce de los veinte. La ultima
columna muestra la gran varianza en la intensidad de las restricciones por sectores: dos
MNA por partida arancelaria en maquinaria y equipo (sector 2) y doce MNA por partida
arancelaria en alimentos y bebidas (sector 7). Los productos en los grupos del 1 al 6
tienen en promedio 3,8 MNA por partida arancelaria y representaron el 70% del valor
importado en 1999, 2008 y 2014.

Dos aspectos adicionales se deben notar. El primero tiene que ver con el objeto de las
MNA. Algunas de ellas se establecen para proteger la salud de las plantas (medidas fitosa-
nitarias), las personas y los animales (medidas sanitarias); otras se establecen para definir
estandares técnicos o de calidad, o para controlar el desarrollo de actividades ilicitas (por
ejemplo, productos quimicos usados en la produccion de cocaina o heroina). Otras MNA
se instauran para proteger la produccion local, pero se ‘escudan’ detras de una razén apa-
rentemente sensata aunque invalida, como puede ser el cuidar la salud de las personas.

La velocidad e intensidad con la cual se erigieron las MNA a partir de 1992 sugiere
que poca atencion se prestd a sus costos y beneficios. Ello indica también que esas medi-
das no fueron parte de la agenda de politica comercial colombiana discutida en el Consejo
Superior de Comercio Exterior, una entidad que se retine una o dos veces al afio y, por ello,
no habria dado abasto para examinar la conveniencia de emitir anualmente un niimero tan
grande de MNA. El fenomenal escalamiento de las MNA apunta a que hubo consideracio-
nes proteccionistas para establecerlas y el costo de obtener proteccion se redujo notoria-
mente, pues se dispersaron las entidades que la otorgaban y se descentralizé su concesion a
niveles inferiores de la Administracion Publica. Dadas las condiciones, no debe sorprender
la explosion de medidas y de que hubiera “proteccion para la venta”, el término acufiado
por Grossman y Helpman en su trabajo pionero sobre el tema (1994). En resumen, es
razonable concluir que el argumento de proteger al consumidor nacional fue un frontén
para proteger la produccion local.

Un segundo aspecto tiene que ver con la cobertura de las MNA y los volumenes de
importaciones. A priori, es de esperarse que se importe mas de aquellas partidas no suje-
tas a MNA y menos de aquellas sujetas a MNA. Este no parece ser el caso para varios gru-
pos, en los cuales un alto porcentaje del valor importado en algun sector se hace a través
de partidas arancelarias sujetas a MNA, mientras que se importa poco por las partidas no
sujetas a MNA. Este es el caso, por ejemplo, de los sectores alimentos y bebidas, y pro-
ductos de papel y carton. En alimentos y bebidas todos los productos importados tienen
alguna MNA y los pocos productos que no tienen MNA no se importan. En productos de
papel y carton el 60% del valor importado del grupo se hace por el 20% de las partidas
arancelarias sujetas a alguna MNA. Estos resultados sugeririan que la evidencia no va-
lida la hipotesis de que habra mas importaciones en las partidas arancelarias con menor
nimero de MNA. No obstante, ese resultado también indica que nadie pide proteccion
para ciertos productos porque de ellos se importa poco y por eso carecen de importancia.
Esta aparente incongruencia entre 1o que se espera y lo que se observa merece un estudio
separado.
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2.4 Resumen de resultados y comparaciones con otros trabajos

Los resultados expuestos muestran que los costos de comerciar en Colombia son relativa-
mente altos (36%), y que en 2012 cerca de un 75% de ellos se originaban en gastos inter-
nos distintos al pago de aranceles. Este capitulo no midi6 todos los costos de comerciar y
necesitaria complementarse con otra informacion que ayude a completar la medicion del
costo para el resto de la cadena. No obstante, creemos necesario complementar lo tratado
aqui presentando dos temas que guardan relacion con lo que se hizo. Un tema tiene que
ver con los costos logisticos, una forma diferente y mas restringida de ver el problema de
logistica y en la cadena de costos de comerciar. El segundo tiene que ver con los marge-
nes de comercializacion, que quedaron por fuera del calculo de los costos de comerciar y
sobre lo cual hay poco analisis en Colombia. A pesar de su caracter puntual, presentamos
la informacion que el DANE calcul6 sobre margenes de comercio al detal para unos pro-
ductos alimenticios cuando revis6 sus bases de Cuentas Nacionales (DANE 2002, 2009).

Los estudios de costos logisticos guardan relacion con los costos de comerciar, aun-
que los dos conceptos abarcan y miden cosas diferentes. Los de comerciar incluyen todos
los costos en que se incurre para llevar una mercancia del productor al consumidor final
(ejemplo, el vino desde la bodega del productor en Espafia hasta el consumidor final en
Bogota, quien lo compra en un restaurante, en un supermercado, o en una tienda de licores).
Los costos logisticos pueden comprender esos elementos o un menor nimero de ellos.
La ultima encuesta del DNP sobre costos logisticos incluye seis categorias: a) transporte
y distribucioén, b) almacenamiento, ¢) compra y manejo de proveedores, d) planeacion y
reposicion de inventarios, ¢) procesamiento de pedidos de clientes, y f) logistica de re-
versa-devolucion de mercancia (DNP, 2015, p. 35). Estos elementos se computan impli-
citamente en algunos de los eslabones de la cadena de costos de comerciar definida en el
Diagrama 1, pero no representan todos los costos.

Los resultados sobre costos de comerciar y logisticos son los siguientes. En este ca-
pitulo encontr6 costos de comerciar del 36% para tres eslabones de la cadena de costos,
mientras que Rey (2006, 2008) y el DNP (2015, p. 35) encontraron costos logisticos del
12,4% y 14,9% en las ventas anuales de las empresas generadoras de carga (es decir, en los
demandantes de servicios de carga). Este resultado no debe sorprender. Los costos de co-
merciar incluyen todos los gastos incurridos en los eslabones de la cadena y se miden como
un porcentaje del valor FOB de la mercancia, mientras que los costos logisticos incluyen un
subconjunto de esos gastos y se miden como un porcentaje del valor de las ventas o de la fac-
turacion. La reciente encuesta del DNP revela que los mayores componentes del costo logis-
tico son el de transporte (37%) y los inventarios (20%), lo que significa que ellos representan
el 5,5% y 3% del valor de las ventas. El trabajo del DNP también muestra costos logisticos
por sectores, los que varian entre un 7% para el comercio mayorista y minorista, 15,4% para
la manufactura, 17,3% para los servicios no logisticos y 14,9% para el sector agricola. La
encuesta encuentra que los costos logisticos aumentaron con respecto a los del afio 2008
y que en Colombia son superiores a los de América Latina (14,7%), Europa (11,9%) y los
Estados Unidos (8,7%). Las cifras sugieren, entonces, que los costos de operar en Colombia
son altos, y que el gran esfuerzo por reducir gastos tiene que hacerse en el pais, tanto por las
entidades gubernamentales como por el sector privado; las reducciones de costos deben ir
acompafiadas de una mejor prestacion de servicios en cada eslabon de la cadena.
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En lo referente a margenes de comercializacion el DANE calculd los de transporte
y comercio para elaborar las Cuentas Nacionales (DANE, 2002, 2009). Los margenes de
transporte que calcula el DANE son inadecuados para computar correctamente los costos
de comerciar''. El DANE calcula los margenes de comercio comparando los precios del
productor con los precios al mayorista o minorista, descontando las pérdidas de comer-
cializacion, las cuales se dan principalmente para los productos agricolas perecederos, los
que en su mayoria no son importados'?. Al objeto de encontrar tasas de comercializacion
al por menor para un grupo de veintitin productos agricolas en el afio 2000, el DANE
compard los precios minoristas (al detal) con los que calcula el IPC (precio minorista),
frente a los precios reportados por el Sistema de Informacion de Precios del Sector Agro-
pecuario (Sipsa) en las principales ciudades y centros de acopio. El DANE supuso “que
los precios de compra del canal minorista, son los precios mayoristas promedios reporta-
dos por el Sipsa y los precios de venta, son los precios ponderados totales con los cuales
se calcula el IPC del DANE” (DANE, 2009, p. 527).

El DANE reporta los resultados para el aiio 2000. Sus margenes de comerciali-
zacion por ciudad (en su jerga, tasas unitarias ponderadas por ciudad) variaron entre
14% para la lenteja y la arveja seca, 20% para el arroz, 128% para la arracacha, 114%
para la cebolla larga, 76% para la cebolla cabezona, 146% para la guayaba, 79% para la
papa, 82% para la naranja, entre otros (DANE, 2009, pp. 523-526). El arroz y la papa
fueron los productos de mayor participacion en esa canasta, con 28,4% y 29,7% cada
uno, representando el 58% del consumo total de los veintidos productos analizados; el
margen combinado para esos dos productos es de 50%. Para los veintidos productos
que el DANE analiz6 el margen ponderado fue de 58%, siendo el factor de ponderacion
el gasto en cada producto dividido por el gasto total en los veintidos. Este valor no se
puede agregar a los valores calculados para los costos de comerciar, pues se calculan
sobre una base de productos diferentes. Su magnitud, sin embargo, indica los altos mar-
genes de comercializacion en la cadena mayorista-minorista de productos alimenticios.
Ellos indican que los ajustes a los costos de comerciar calculados en este capitulo serian
sustanciales si incluimos los margenes de comercializacion entre la fabrica o bodega y
el consumidor final. El DANE también calcula margenes para las empresas comercia-
les que venden al por mayor y al por menor en un grupo mayor de productos. A fin de
conocer el detalle de los calculos sugerimos ver la publicacion original (DANE, 2009,
pp. 532-534).

"' El DANE define el margen de transporte como “el mayor valor que adquieren los bienes por el servicio de
transporte desde el sitio de compra hasta el de utilizacion del producto, siempre y cuando el flete esté a cargo
del comprador final” (DANE, 2009, p. 506) (se anade el énfasis). Para que exista margen de transporte el DANE
establece que a) el servicio de transporte sea contratado por el comprador; b) el comprador no sea comerciante;
y ¢) el servicio se contrate con terceros (ibid). Estas condiciones limitan el uso de la informacion de Cuentas
Nacionales para calcular costos de transporte, al excluir al comercio y al caso en que el duefio de la mercancia
importada la transporte directamente hasta su bodega.

12 Los margenes de comercio se originan “cuando tiene lugar la venta de un bien, siempre que exista entre el
vendedor y el comprador final un intermediario que se define como agente comercial. El calculo del margen,
desde el punto de vista contable, se obtiene como una diferencia entre el valor de venta y el costo de la mercancia
vendida” (DANE, 2002).
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3. UN ESTUDIO DE CASO: LA IMPORTACION DE VINO

Esta seccion ilustra y cuantifica los costos de comerciar para un importador pequeiio de
vino. Este caso debe interpretarse como lo que es: la realidad de un importador especifico,
y no de la comunidad importadora en general, diversa y heterogénea, con importadores
muy grandes y muy pequeilos (véase Garcia ef al., 2016, Anexo I1.B, para cifras sobre
importaciones de vinos). El caso que presentamos no constituye en un sentido estadistico
una muestra representativa del mundo de los importadores de vino, sino que examina la
experiencia de un importador que debe cumplir con muchos tramites y pagar impuestos
internos y aranceles para traer el vino a Colombia, por lo tanto permite generar un marco
de analisis y de la estructura de costos de llevar un articulo del proveedor extranjero al
consumidor final en Colombia. Esa estructura se puede aplicar con modificaciones a otros
productos importados. Los datos y comentarios que presentamos se basan en entrevistas
al importador de vino y a importadores de otros productos que suministraron informa-
cion pertinente sobre los tramites que deben realizar para importar una mercancia. Las
entrevistas al importador de vinos se realizaron el 6 de mayo y el 31 de julio de 2012, y
los datos que se presentan se refieren a ese ano. El importador de vino compraba peque-
flas cantidades, una o dos estibas, lo que le obligaba a esperar a que el contenedor fuera
consolidado (es decir, llenado con la carga de otros importadores) para que su mercancia
pudiera ser despachada a Colombia.

El marco que presentamos sirve para organizar la busqueda de informacién e iden-
tificar las barreras que un importador puede enfrentar al comerciar articulos extranjeros
en Colombia. Ademas permite identificar los costos externos e internos, y distinguir entre
los costos originados en la politica econdmica y aquellos relacionados con la compra del
bien y los servicios logisticos necesarios para realizar la importacion.

En el apartado 3.1 se analizan los tramites y tiempos; el apartado 3.2 examina los
costos de comerciar y, en el ultimo apartado, se describe la composicion del precio al
consumidor final.

3.1 Tramites y tiempos

Un importador debe realizar varios tramites. El primero es pedir autorizacion para impor-
tar el producto. Al solicitar el registro, ha de presentar ciertos documentos y pagar por los
servicios que la entidad le presta. Las entidades autorizantes mas activas son el Instituto
Colombiano Agropecuario (ICA), la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) y
el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (Invima). La SIC trata
temas de proteccion al consumidor, proteccion de la competencia, propiedad industrial,
registros técnicos y metrologia legal, asi como proteccion de datos personales'®. E1 ICA
autoriza solicitudes de importacion y exportacion de productos agropecuarios, las cuales
pueden ser negadas por razones sanitarias, de abastecimiento interno, y de proteccion a

13 Para mas informacion ver http://www.sic.gov.co/es/web/guest/registro-de-fabricantes-e-importadores
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la produccion nacional'. El Invima tiene dos tipos de autorizaciones; los permisos, que
otorga rapidamente y cuestan poco, y los registros, que demoran en otorgarse y cuestan
mas's.

Un importador de vinos debe tramitar su registro ante el Invima. Necesita un registro
sanitario por el cual debe pagar COP2,5 millones, lo que representa un costo alto para un
importador pequefio, pero menor para importadores grandes'®. El importador debe anexar a
su solicitud varios documentos, los que le toman quince dias habiles conseguirlos. Cuando
tiene los documentos los envia a una sociedad de intermediacion aduanera (SIA) para que
los procese y presente al Invima. Después de solicitar el registro, debe esperar entre treinta
y noventa dias para recibir el dictamen del Invima; la demora puede llevar al importador a
ordenar al proveedor extranjero que despache la mercancia antes de recibir la autorizacion
del Invima, corriendo un riesgo calculado de que el Invima no apruebe el registro'’. Los
registros de Invima son especificos por envase; por ello, para importar vino en envases de
diferentes tamafios se requiere solicitar un registro para cada tipo de envase. También au-
toriza el grado de contenido alcohdlico del vino, pero las autoridades aduaneras no pueden
nacionalizarlo si su grado excede o queda corto en mas del 1% del contenido autorizado.
Asimismo, el registro del Invima establece la fecha limite para retirar la mercancia de adua-
nas; la mercancia se pierde si para esa fecha no se ha nacionalizado's.

Aduanas constituye otro paso que el importador debe superar para internar su mer-
cancia. Quienes operan con Aduanas coinciden en que la entidad tiene problemas en su
operacion, los que contintian a pesar de los esfuerzos de varios gobiernos por mejorar su
desempeio (véase Garcia et al., 2019b). La mercancia puede permanecer en sus patios
quince dias en promedio, y existe el riesgo de perderla. Las demoras pueden impedir
nacionalizar la mercancia dentro del tiempo establecido y conducen a elevar el costo de
bodegaje al punto que puede resultar mejor desistir de ella que pagar el bodegaje.

14 En su sitio web el ICA dice: “Como socio estratégico del agronegocio colombiano, el ICA facilita los procesos
de comercio exterior, mediante la inspeccion y certificacion de las importaciones y las exportaciones. Dentro de
este proceso verifica la calidad de los productos agropecuarios que se importan al pais, con el fin de evitar el
ingreso de riesgos sanitarios y fitosanitarios para la produccion nacional, y garantizar que la poblacion tenga
acceso a alimentos inocuos”. Para mas informacion ver http://www.ica.gov.co/Importacion-y-Exportacion.aspx
15 El Invima tiene una lista de las tarifas que cobra por otorgar un registro sanitario o dar un certificado de
calidad. Estas tarifas se fijan en salarios minimos legales diarios vigentes (SMLDV), y la lista abarca siete
paginas; véase http://web.invima.gov.co/portal/faces/ index.jsp?id=13780

' El Invima también emite un certificado de calidad de bebidas alcohdlicas por el cual hay que pagar COP 925
mil; no es claro que el importador tenga que pagar esta tarifa.

17 Los tramites con el Invima pueden ser engorrosos y frenar el desarrollo de actividades bajo su control. Un
importador cont6 que para decidir si importa un articulo le solicita a una sociedad de intermediacion aduanera
(SIA) una opinion sobre los “requisitos Invima” que debe llenar para que se le otorgue el registro. Si los tramites
son excesivos, decide no importar el producto. En la pagina web del Invima, seccion ‘Requisitos minimos
generales al radicar su tramite’, uno de estos es “Legajar los documentos en carpetas maximo hasta 200 folios”;
lo que da una idea de la informacion que se le solicita a un importador. Dar registros sanitarios es una de las
tareas del Invima; hay otros servicios, como el registro para industrializar una salsa, que pueden requerir un
mayor numero de documentos. Los requisitos minimos se encuentran en http://web.invima.gov.co/portal/faces/
index.jsp?id=53196

'8 Un importador comentd que en una ocasion perdié su mercancia porque estuvo en aduanas hasta la fecha
limite, pero ese dia no pudo nacionalizarla porque llovié en Cartagena y el personal de aduanas en esa ciudad
no trabaja cuando llueve.
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El recuento anterior indica que los procesos para importar una mercancia toman tiem-
po y son costosos. El Cuadro 3 lista los pasos y el tiempo que puede tomar cada uno. Estos
pasos y tiempos representan la experiencia de los importadores entrevistados, pero los pasos
y tiempos listados no se pueden considerar una muestra significativa en el sentido estadis-
tico. Para productos que requieren registro del Invima las cifras muestran que un impor-
tador pequefio necesita entre ciento setenta y doscientos dias para importar su mercancia.
Conseguir el permiso toma unos cincuenta-ciento diez dias calendario, de los cuales veinte
son para reunir los documentos que se exigen y treinta-noventa esperando la autorizacion
del registro®. Otorgado el registro y ordenado el despacho de la mercancia, el importador
debe esperar entre seis y treinta dias para que la mercancia llegue a puerto colombiano
proveniente de los Estados Unidos o Asia, y unos siete a catorce dias para nacionalizarla. E1
transporte interno de Cartagena a Bogota toma dos dias. Por ultimo, el importador debe dar
al distribuidor un plazo de pago que fluctia entre sesenta y ciento veinte dias.

Cuadro 3
Tiempos y procesos para importar una mercancia en Colombia
(tiempo en numero de dias)

Pasos Tiempo
1. Permiso o registro para importar
A. Invima
i. Obtener documentos para poder solicitar un registro 20-60
ii. Tiempo de espera del registro a partir del momento de radicar los papeles 30-90
iii. Invima, tiempo para obtener un permiso 30-90
B. Superintendencia de Industria y Comercio 35
C.ICA n. d.
D. Otros n. d.
2. Transporte del pais de origen a puerto colombiano
Preembarque 5-10
Europa 12
Estados Unidos 6
Asia 30
3. Puerto y aduana
Nacionalizar en puerto de llegada 15
Modalidad OTM (llega a Cartagena y nacionaliza en Bogota)
Tiempo en puerto y aduanas en Cartagena 5-10
Zona franca en Bogota (dias para ser liberada la carga) 5-8
4. Transporte interno
Cartagena-Bogota 2
5. Tiempo de bodega en Bogota 90
6. Plazo que tiene el distribuidor para pagar
Mercancia vendida al distribuidor 90
Mercancia dejada en consignacion 120

n. d.: no disponible.
Fuente: entrevistas a importadores.

1 Este rango amplio indica las vivencias de diversos importadores.
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3.2 Costos de comerciar

Esta seccion describe los costos de comerciar el vino para un importador pequeiio. En el
caso que examinamos el importador compra el vino en bodega en Espafia y lo vende en
Bogota al consumidor final o a un restaurante. Las cifras son especificas para un carga-
mento de vino importado como ‘carga suelta’, e incluyen todos los eslabones de la cadena
de comercializar el producto®. A diferencia de la seccion 2, en este capitulo el caso del
vino incluye todos los eslabones de la cadena logistica del Diagrama 1.

Para elaborar los costos nos basamos en la informacion obtenida en entrevistas con
importadores de vinos y juguetes, pero los costos especificos del vino (precio, seguro,
transportes, margenes, otros) se refieren a un vino comprado en una bodega en Rueda
(Espafia), embarcado en el puerto de Barcelona, transportado en barco hasta Cartagena y
nacionalizado en Bogota. La estructura de costos se construye a partir de un valor de 100
del precio en la bodega del vifiedo (EXW)?!, al cual se le agregan varias categorias de cos-
tos para llegar al precio al detal. Los valores para los costos se transforman en porcentajes
del costo en finca, cuya base es 100. Las cifras en detalle sobre los costos de comerciar se
pueden ver en Garcia ef al. (2016) (Anexo II); alli también se encuentra la informacion
que se obtuvo en las entrevistas y los supuestos que se hicieron para generar su estructura
cuando algunas cifras no estaban disponibles.

El Cuadro 4 resume los componentes del costo de comerciar. Para visualizar me-
jor la fuente principal de los costos la informacion se presenta en categorias agregadas
que separan los temas de: fletes (un problema de infraestructura y competencia en el
transporte internacional e interno), politica economica (aranceles, registros y tramites, e
impuestos al consumo), seguridad y corrupcion (en carreteras y puertos, propinas), costos
financieros implicitos y explicitos, y costos de la empresa. Las otras categorias tienen que
ver con las ganancias del importador y los margenes de los distribuidores que dependen
en parte de como estd organizado el mercado de licores (monopolico vs. competitivo) y
cuya organizacion la afectan las politicas hacia el sector.

Los puntos mas importantes para resaltar son los siguientes. Primero, el costo de
comerciar vinos en Colombia es muy alto, casi siete veces el valor en bodega (linea
E)y, por ello, los consumidores pagan un precio sin IVA ocho veces superior al precio
del productor en Espaia. Estos resultados son coherentes con la informacidn obtenida
en las entrevistas, que indican una gran brecha entre el precio EXW y el precio al

2 La carga suelta o a granel se estiba en contenedores. Aquella cuyo volumen no alcanza para llenar un
contenedor se puede embarcar como carga suelta (bulk cargo), o como carga consolidada con mercancia de
otros proveedores y para otros consignatarios en el mismo puerto de destino; a este tipo de embarque se le llama
Less than container load (LCL, por su sigla en inglés).

2! En la terminologia de las empresas de transporte de carga esto se conoce como Exworks (EXW) y “Significa
que el vendedor ha cumplido su obligacion de entrega cuando ha puesto la mercancia en su establecimiento (por
ejemplo: fabrica, almacén, taller, etc.), a disposicion del comprador. En especial, no es responsable ni de cargar
la mercancia en el vehiculo proporcionado por el comprador, ni de despacharla de Aduana para la exportacion,
salvo acuerdo en otro sentido. El comprador soporta todos los gastos y riesgos de tomar toda la mercancia del
domicilio del vendedor hacia el destino deseado. Este término, por tanto, es el de menor obligacion para el
vendedor”. Fuente: Buenaventura Imports, en http://www.buenaventuraimport.com/
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Cuadro 4
Costo de comerciar vino en Bogota
(base: 100 precio en bodega del proveedor)

Concepto Valor
A. Estructura del costo de Bodega en Bogota

1. Costo EXW (precio de compra en bodega de Espana) 100

2. Fletes 92

a. Externos 33

b. Internos (fletes, seguros, ‘custodia’) 59

i. Fletes y seguros 38

ii. Custodia 21
3. Impuestos, cargos y costos de tramite 129

a. Arancel 20

b. Impuesto al consumo (ICO) para vinos (se paga por grado de alcohol) 52

c. Costo del registro Invima 48

d. Costo de abogado por tramitar certificado Invima 9

4. Costo del tiempo en transito de la mercancia 2
Total 323
B. Margen bruto = utilidad bruta + otros costos" 275
1. Utilidad bruta 149
2. Otros costos 125
C. Precio de venta al distribuidor [costo en bodega + margen] 598
D. Precio al detal (sin IVA)* 797
E. Costo de comerciar [porcentaje] = [D/A-1]*100 697

! El margen bruto se obtiene como un porcentaje del costo en bodega; para este cuadro es del 85%.

2 El precio de venta al consumidor se deduce a partir del precio de venta al distribuidor; el importador cobra un margen del
25% sobre el precio de venta al consumidor.

Los valores totales pueden diferir de la suma de los valores individuales porque se redondean los decimales al entero mas
cercano.

Fuente: derivado de informacion recibida de un importador de vino. El detalle de cada elemento del costo aparece en Garcia
et al. (2016), Anexo 2.

detal®>. Los costos de comerciar en Colombia son cuatro o cinco veces mas altos que
en Japon y Estados Unidos, los paises que aparecen en el trabajo de Anderson y Van
Wincoop (2004, Cuadro 6) con los margenes de distribucion mas altos*. Segundo, los
fletes casi igualan el precio del vino EXW, y la razén principal es el alto costo del trans-
porte interno y la inseguridad que en algunos casos obligaba al importador a comprar
el servicio de ‘custodia’ (guardias armados para proteger el cargamento). Tercero, los
impuestos y los costos de adquirir y procesar un registro mas que duplican el valor

22 Una de las personas entrevistadas usa el siguiente procedimiento para decidir si un vino se puede vender en
Colombia: multiplica por ocho su precio EXW. Se nos informé que otros importadores multiplican por diez el
precio del vino EXW, lo que genera margenes superiores a los del importador entrevistado.

% Anderson y Van Wincoop muestran margenes para nueve paises industrializados y diez grupos de productos
de consumo. Ellos no reportan margenes para el vino, pero si margenes del 170% y 186% para la cerveza en
Japon y Estados Unidos. Si el margen para el vino en esos paises fuera dos veces superior al de la cerveza, los
consumidores de vinos en Japon y Estados Unidos pagarian 3,5-4 veces mas que el precio del productor en el
pais de origen, la mitad de los margenes en Colombia.
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EXW del cargamento, pero lo mas sobresaliente es el menor costo relativo del arancel
comparado con los costos de otras intervenciones estatales. El arancel agrega veinte
puntos al costo total de importar, mas el impuesto al consumo y el costo del registro
del Invima cuestan tanto como el precio de compra en Espaiia. Por ser un costo fijo
la importancia del costo del registro y del impuesto al consumo se reduce cuando
aumentan el volumen importado y el precio del vino. Cuarto, el costo del tiempo en
transito de la mercancia representa una parte pequefia del costo total. Algunos de
estos costos se pueden reducir con cambios en las politicas, sin embargo otros requie-
ren inversiones y mejoras en la administracion de las empresas y de los organismos
publicos que se ocupan del comercio.

3.3 Componentes del precio

En esta seccion examinamos como se compone el precio al detal del vino importado.
Inicialmente, el precio al detal se hace igual a 100, de manera que los valores de sus
componentes representan la contribucion de cada uno al precio al consumidor. Lo mismo
que en el cuadro anterior, se separan los componentes que representan los tramites y la
politica econéomica (impuestos, aranceles y otros) de los que representan aspectos estruc-
turales. Los resultados se presentan en el Cuadro 5. Antes de examinar la informacion del
cuadro debemos aclarar que los datos presentados en los cuadros 4 y 5 son dos formas de
ver el mismo problema. Asi, en el Cuadro 4 se le da un valor de 100 al precio de compra
en Espafia, y a ese precio se le agregan los costos en que se incurre en cada paso, lo que
lleva a un precio al consumidor cercano a 800. En el Cuadro 5 se le da un valor de 100 al
precio al consumidor en Bogota, y a partir de ese valor se deriva lo que cada componente
contribuye.

Las cifras muestran que el precio de compra del vino (linea A) representa cerca del
13% del precio al detal. Los fletes (linea B) representan el 9% del precio al detal, pero
para este caso particular las cifras revelan que cuesta mas transportar el vino dentro de
Colombia que desde Espafia hasta Colombia. Los fletes internos (linea B.2) son exorbi-
tantes. Para ver cuan altos son, basta comparar el flete interno en Espafia y en Colombia
(Cartagena-Bogota). El vino transita distancias similares en ambos paises: 600-800 ki-
léometros entre Murcia o Rueda y Barcelona, y 657 kilometros la distancia en linea recta
entre Cartagena y Bogotd; mientras el flete interno en Espafia representa el 0,5% del
precio al detal, el flete en Colombia representa el 5%. Los altos fletes en Colombia se le
atribuyen a las malas carreteras, pero es muy probable que, como en Africa, su alto nivel
se deba a la organizacion monopolica del sistema de transporte (véase Arvis et al., 2010,
para el estudio sobre Africa).

Las politicas econdmicas y la calidad de las instituciones representan un 20% del
precio al detal. Las politicas (linea C) representan el 16% del precio al detal, distribuido
entre el arancel (2%), impuesto al consumo (7%) y los costos de los registros y tramites
ante el Invima (7%). Las instituciones colombianas (linea E) también imponen un costo
alto, 4% del precio al detal; en este caso las instituciones estan representadas por los im-
previstos, las pérdidas en puertos y en carretera, y las propinas a los funcionarios publi-
cos. De sus componentes el elemento mas importante lo constituye la inseguridad en las
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Cuadro 5
.Como afectan las politicas y los factores estructurales el precio al detal del vino en Bogota?
(cifras en porcentaje)

Concepto Porcentaje
A. Costo EXW en bodega del pais de origen (precio de compra en Espafa) 13
B. Flete 9
1. Internacional 4
2. Nacional (fletes, seguros; la custodia se incluye en E) 5
C. Politicas: impuestos, registros y tramites 16
1. Arancel" 2
2. Impuesto al consumo (ICO) 7
3. Invima - costo de tramites 1
4. Invima - costo del registro 6
5. Otros costos de nacionalizacion 1
D. Costos financieros 3
E. Instituciones (propinas, inseguridad en puertos y carreteras)” 4
F. Costos de operacion del importador 11
G. Utilidad total del importador 19
H. Margen del distribuidor 25
1. Precio al detal 100

""El vino procedente de Chile y Argentina no paga arancel; el arancel del 15% se aplica a vinos procedentes de Europa.

? Este acapite incluye los costos de custodiar la mercancia entre Cartagena y Bogota; en el Cuadro 4 los gastos de custodia
aparecen bajo fletes internos. La clasificacion aqui busca reflejar la composicion de costos entre inevitables (ej., fletes),
generados por la politica (ej., aranceles) y costos generados por la calidad de las instituciones (ej., custodia e inseguridad).
Los niimeros se redondean al entero mas cercano y por eso la suma de C no es igual al total reportado.

Fuente: derivado de la informacion presentada en el Cuadro A2.1 de Garcia et al. (2016).

carreteras, que puede forzar al importador a contratar una ‘custodia’ para asegurarse que
la mercancia llegue completa y en buen estado a Bogota; la custodia puede representar un
3% del precio al detal. El costo de las instituciones para el comercio seria cero si ellas lo
facilitaran en vez de entrabarlo.

Los costos financieros (linea D) representan 3% del precio al detal. En su mayor parte
esos costos estan representados por el lucro cesante del capital de trabajo del importador
y, en menor medida, por el costo de adquirir divisas®. El lucro cesante puede representar
del 2% al 2,5% del precio al detal y los costos de compra de divisas representan el resto.
En la compra de divisas algunos importadores consideran engorroso y costoso el com-
prar dolares para luego comprar euros, pero otros no lo miran como un problema serio
y aducen que basta una llamada telefonica a la mesa de dinero de un banco para ponerse
de acuerdo sobre las tasas de compras de délares y euros. El costo de esta transaccion se

2+ En este calculo suponemos que el importador vive y tiene cuenta bancaria en Bogota y puede pedir prestado
y recibir crédito de un banco comercial a tasas del 14% al afio. Esto no es siempre asi con los importadores
pequeios: puede ser que el banco comercial solo le abra una cuenta de ahorros y no le otorgue préstamos.
En ciudades medianas y pequefias el acceso al crédito es mas dificil para empresarios pequenos; en ellas los
gerentes de los bancos comerciales carecen de autonomia para otorgar préstamos y las solicitudes de préstamos
se estudian en Bogota, Medellin o alguna de las otras ciudades grandes.
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explica esencialmente por el impuesto a las transacciones financieras del 4 x 1.000%. En
relacion con estos costos se debe notar que el lucro cesante contribuye mas a la formacion
del precio al detal que el arancel. Resaltamos este punto porque los aranceles han sido un
elemento importante en la discusion de politica econéomica cuando se busca ‘bajar costos’
o ‘controlar la inflacion’; los datos indican que el arancel es un elemento menor del precio
al detal (2%) a pesar de tener un nivel del 15%. Los costos operacionales del importador
constituyen el ultimo componente de costos en el precio al detal; representan 11% del
precio, y de ese monto los salarios y la publicidad son 10%. El bodegaje representa el
1% y los gastos relacionados con investigacion de mercados y compra del producto (por
ejemplo, viajes) representan una suma insignificante®.

El lucro cesante no inquieta a todos los importadores. Uno de los entrevistados anotod
que esos costos eran muy bajos y no se molestaba en calcularlos porque se cubrian con los
rendimientos de la operacion. Por contraposicion, ese mismo importador tenia muy cla-
ros los niveles de aranceles que se aplicaban a vinos importados (Chile y Argentina 0%,
Unién Europea 15% en 2012, y 20% al vino de los Estados Unidos (antes del TLC), Aus-
tralia y Nueva Zelandia, y el costo de la publicidad que proviene de destapar una de cada
diez botellas para que los restaurantes caten el vino antes de comprarlo. Desde la perspec-
tiva del precio al detal el costo de publicidad representa 1,3% (precio EXW*10%), menor
que los costos financieros y el arancel. Aunque bajo, este costo no es despreciable, y se
deberia poder reducir con mejor informacion sobre la calidad de los vinos; pero contra
esa mejor informacion conspiran las barreras para importar vinos, lo que conduce a un
bajo consumo de vino y a que el mercado nacional esté expuesto a un pequefio numero de
variedades de uvas y marcas. En una nota reciente sobre la revolucion que se esta dando
en el mercado de vinos chilenos, Hugo Sabogal apuntaba a que elementos regulatorios en
Colombia contribuian a impedir que se conociera lo que estaba pasando en ¢l. Comentaba
que esa revolucion

[...] no se aprecia desde paises consumidores como el nuestro. Por alguna razén, nues-
tros mercados prefieren mantener el statu quo antes que embarcarse en una campana
de renovacion de marcas, estilos, variedades de uva, zonas de produccion y formas de
elaboracion. No niego el costo en tiempo y dinero que exige una actualizacion de inven-
tarios: nuevos y costosos permisos sanitarios, actualizacion de los ya existentes, intro-
duccién de nuevas marcas, aprendizaje detallado del nuevo panorama. (Sabogal, 2016)

Las categorias anteriores (lineas A-F del Cuadro 5) constituyen los costos que entran
en la composicion del precio al detal. Los otros elementos del precio son la utilidad del
importador y el margen del distribuidor, los cuales representan el 19% y 25% del precio
respectivamente. El precio al distribuidor es igual a los costos (56%, lineas A-F) mas la
utilidad del importador (19%). Notese que el precio al distribuidor se calcula como 75%
del precio al detal, que es la forma como los importadores calculan su precio de venta

% Cuando el importador hace transacciones muy grandes en moneda extranjera el valor absoluto de ese costo
puede ser alto.

26 La crisis econdmica en Espafia cre6 una presion grande sobre los productores de vino para ampliar mercados
y ofrecer sus productos, lo que le facilita a un importador investigar y buscar nuevos productos.
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al distribuidor?’. Cuando el importador vende directamente a un restaurante se apropia
total o parcialmente del margen del distribuidor y sus ganancias se vuelven un porcentaje
mucho mas alto del precio al detal.

4. CONCLUSIONES

Este capitulo mide lo que cuesta traer un producto importado desde el pais de origen hasta
la bodega del importador en Colombia, e ilustra y calcula los costos de comerciar para
los componentes de cada eslabon de la cadena con el caso de un importador pequeio de
vino. Los resultados muestran que los costos de comerciar en Colombia son altos, aun-
que ellos se deducen de dos realidades diferentes. La primera se refiere al caso del 50%
de las importaciones colombianas en el periodo 1999-2012, que representa una muestra
amplia y representativa del costo real promedio de importar una mercancia a Colombia.
Esos datos reflejan la realidad colombiana para los eslabones de la cadena de comerciar
que se incluyeron en el analisis: transporte internacional, tramites y manejo en puerto, y
despacho a la bodega del importador. La segunda realidad se refiere a la de una persona
natural que importa pequefias cantidades de vino. Su caso refleja los avatares, los costos
y la recompensa econdémica que esa persona deriva de importar si logra hacerlo. Esa
realidad puede no representar la realidad de otros importadores en el sentido estadistico,
pero muestra el detalle de los pasos que hay que dar y las barreras que necesita superar
para lograr importar un producto. La realidad general y la realidad particular se comple-
mentan, y entre las dos pintan el cuadro de lo que cuesta importar y 1o que hay que hacer
al importar legalmente. En seguida presentamos conclusiones derivadas de cada realidad.
La realidad general se basa en comparar precios del productor y valores unitarios de
importacion para unas 500.000 observaciones de precios del productor. Ella muestra que
el costo de importar en Colombia es alto, pero se redujo entre 1999 y 2012, sobre todo
por las desgravaciones arancelarias unilaterales de Colombia o inducidas por los acuerdos
comerciales con otros paises. Para el total de importaciones los costos cayeron de un 49%
en 1999-2001 a un 36% en 2012; estos nimeros reflejan la alta participacion de las im-
portaciones manufactureras en las importaciones totales. La mayor reduccion de costos se
observa en el sector agropecuario; altos derechos aduaneros hacian que el costo de comer-
ciar fuera 79% en el periodo 1999-2001, pero las desgravaciones de los afios siguientes
ayudaron a reducirlo a 44% en 2012. En la industria manufacturera los costos cayeron
de 46% en 1999-2001 a 36% en 2012, principalmente por caida en los otros costos de
comerciar (de 31% a 25%) pero también por menores aranceles pagados (de 6% a 4%).
Los costos mencionados se refieren solo a los costos medidos; estos excluyen los
atribuibles a la renta originada por la proteccion que otorgan las MNA y al costo del
tiempo en transito de la mercancia importada. Del costo del tiempo en transito no exis-
ten estimativos para Colombia, pero de la proteccion equivalente de las MNA existe un

27 Anderson (2004, p. 705) informa que un estudio sobre costos de distribucion para bienes de consumo
comerciables encuentra que esos costos son un 42% del precio al detal en los Estados Unidos y entre el 35%-
50% del precio al detal en los otros paises del Grupo G-7. Ariel Burstein, Joao C. Neves y Sergio Rebelo (2003)
encuentran que los costos de distribucion en Argentina son el 60% del precio al detal.
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estimativo del 33% para el afio 2001 (Kee et al., 2009). Las cifras disponibles hasta el
momento indican que los otros costos de comerciar, 25% (Cuadro 1) y la renta generada
por las barreras no arancelarias, 33% (Kee ef al., 2009) son los mayores costos de co-
merciar. Ambos costos se pueden reducir. Para reducir los otros costos de comerciar se
requiere aumentar la productividad de los proveedores de servicios, lo que implica inver-
tir en capital fisico y humano, innovar, adoptar y adaptar a nuevas tecnologias, y tener
competencia en aquellos eslabones de la cadena donde el servicio se presta en condicio-
nes monopolicas u oligopolicas. Para reducir los costos de comerciar asociados con las
MNA basta con eliminarlas, excepto en aquellos casos especiales en los cuales los costos
de eliminarlas superen sus beneficios. Para reducir los costos asociados con MNA no se
requiere hacer grandes inversiones, mas si cambiar los reglamentos y la legislacion que
rigen el sistema de proteccion actual. Si eliminarlas fuera posible, la reduccion de costos
proveniente de eliminar MNA superaria la que se puede obtener reduciendo otros costos.
(Por qué? Porque los otros costos hay que incurrirlos de todas maneras para que el siste-
ma funcione. En el caso optimista de que grandes ganancias en productividad reduzcan en
60% los otros costos, estos caerian 15 pp, del 25% al 10%, un monto menor al 33% que
se puede obtener de eliminar las barreras no arancelarias, lo cual practicamente se puede
lograr sin usar recursos reales®.

La realidad particular, por otra parte, muestra un alto costo de comerciar vino. Ello
se refleja en que el precio al consumidor puede ser aproximadamente ocho veces el precio
que el importador paga en la bodega del productor. El alto costo, en gran parte resultado
de restricciones a la importacion de vinos, hace que importar vino sea un negocio atrac-
tivo a pesar de todo lo que hay detras (véase el Anexo IIC de Garcia et al., 2016, para
una lista de las medidas aplicadas a cuatro posiciones arancelarias por las cuales se puede
importar el vino). Las restricciones elevan sustancialmente el precio al consumidor en
Colombia si se compara con el precio en otros paises (Sabogal, 2010).

De la realidad particular se pueden sacar las siguientes conclusiones. Primero, los
vinos en Colombia son mas costosos que en muchos otros paises; el alto costo para el
consumidor desestimula su consumo y estimula el de otras bebidas con mayor contenido
alcohdlico, como el ron y el aguardiente. Segundo, la causa fundamental de los altos pre-
cios serian las fuertes restricciones no arancelarias a la importacion de vinos. Tercero, los
impuestos internos al consumo representan una proporcion pequeila del precio final y no
son la causa principal de los altos precios del vino. Cuarto, importar vinos es rentable. A
pesar de las innumerables trabas que un importador debe vencer para traer el vino, esas
trabas le generan muchos beneficios, pues un registro “le da ventaja al importador, que
es el unico que puede importar” (opiniéon de un importador de vino). Con los beneficios
otorgados por un registro de importacion se estimula que los importadores potenciales des-
vien recursos productivos a obtener un permiso, como encontré Krueger en Turquia (Krue-
ger, 1974), y posiblemente a evitar que otros lo consigan. Quinto, el mercado de licores en
Colombia no es competitivo. Los registros de importacion y los impuestos de estampillas

28 Esto supone la existencia de voluntad politica para eliminar esas barreras y que no se necesita destinar
recursos para compensar las rentas que perderian quienes se benefician de esas politicas; por otra parte, si se
eliminan esas barreras se ahorran los recursos que los empresarios destinan para conseguir prebendas y realizar
los numerosos tramites exigidos por el sistema actual.
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departamentales restringen la competencia interna. Estas restricciones explican por qué el
contrabando de licores pulula en Colombia; segun las autoridades aduaneras, los produc-
tos que mas se contrabandean son los licores y los textiles, dos grupos que estan sujetos a
muchas barreras no arancelarias y a impuestos relativamente mas altos que otros produc-
tos. Sexto, posiblemente los registros constituyen el mayor disuasivo a las importaciones
de vinos, aun si su impacto no es evidente y no se puede medir de manera facil. Para los
pequetios importadores, los fletes, el costo del registro y los impuestos al consumo son los
mayores disuasivos visibles y medibles de la importacion de vinos.

Lo anterior apunta a que el esquema de restricciones a las importaciones de vi-
nos puede dejar por fuera a importadores potenciales, fundamentalmente a los pequefios.
Aunque incomodas, las restricciones quiza afectan menos o muy poco a los importado-
res grandes, quienes tienen, mejor que nadie, mayores posibilidades de beneficiarse del
esquema regulatorio vigente. Para los importadores grandes el negocio es mas atractivo,
pues logran obtener mayores margenes de ganancia. Primero, ellos pueden conseguir
descuentos por mayores volimenes comprados®. Segundo, los costos por botella de los
registros se reducen porque un registro sirve lo mismo para importar una que un conte-
nedor lleno de ellas; lo mismo sucede para los fletes por botella. Tercero, al importador
grande le toma menos tiempo iniciar y completar una importacion porque tiene mayores
recursos para comprar un servicio de agencia eficaz, y porque lo ha estado haciendo
durante largo tiempo®. Por ultimo, los importadores grandes probablemente enfrentan
menos problemas que los pequefios por disponer de mas recursos para defenderse del
comportamiento arbitrario de los funcionarios y ‘capturar’ a los reguladores?®'. Los mayo-
res volimenes que trac un importador grande pueden redundar en menores costos, pero
no necesariamente en menores precios para el consumidor, porque las reglamentaciones
para importar vino restringen el comercio en forma efectiva. Por otra parte, si la mayor
parte de las importaciones de vinos las realizan unos pocos importadores grandes, estos
tienen incentivos para restringir la oferta, subir el precio y ‘extraerle’ al consumidor final,
tanto como puedan, el ‘excedente del consumidor’.
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ANEXO 1
CLASIFICACION CIIU DE PRODUCTOS

Cuadro Al.1
Clasificacion de productos por el sistema CIIU

Seccion Division ClIu 9 Articulo
110115201 Maiz (blanco, amarillo y pira)
110115401 Trigo
110115502 Avena
110115701 Soya, ajonjoli y otras oleaginosas
110116603 Ajo, pimentén y similares
110116605 Semillas de hortalizas y legumbres
110117811 Ciruelas

Agricultura,

Sector agricola , 110117810 Duraznos
ganaderia, caza
110117809 Manzana
110117812 Pera
110117802 Uvas
110117902 Plantas bebestibles, especias y otros
110118401 Algodon
110118601 Frijol
110118701 Lenteja
301511402 Sebos y grasas
301512101 Pescado transformado
301512201 Langostinos, camarones, cangrejos y
otros
301521102 Pulpas y similares de frutas
301521204 Frutas desecadas y pasas (ciruelas, uvas)
. Frutas en conserva (duraznos,
Elaboracién 301521202 melocotones y otros)
de productos Legumbres, hortalizas y similares en
alimenticios y de 301521203 g ’ y
. conserva
bebidas . i
301521201 Mermelada, jaleas y purés
301522102 Aceite de soya
301530201 Leche en polvo entera
Sector manufacturero . . .
301541101 Arroz trillado, pulido y pilado
301541302 Mogolla, moyuelo, sémolas y salvado
301589301 Polvos para refrescos, gelatinas y
postres
301710201 Hll_ad(?s de fibras sintéticas y/o
artificiales
Productos fextiles 301710102 Hilados mezclados
301720001 Tejidos y acabado de productos textiles
301749001 Lona,lh.llados y napas para llantas y
neumaticos
Prendas de vestir;
preparado y tefiido 301810902 Pantalonetas, bermudas y similares

de pieles
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Cuadro Al.1 (continuacién)
Clasificacion de productos por el sistema CIIU

Seccion Division Clu 9 Articulo
Curtido y preparado
de cueros; calzado, 301910001 Cueros y pieles de bovinos y equinos
etcétera.
La madera y
productos de madera 302020001 Madera aglomerada
y corcho
302101007 Papel prensa en bobinas (rollos) o en
hojas
302101002 Papel y carton Kraft
Pulpa y pasta quimica, papel
Papel, carton y sus 302101006 semiquimico de madera
productos 302101004 Papeles especiales impresion
(cuadernos, formas continuas)
302109203 Papel carbon, autocopia, autoadhesivos
y otros
302109204 Papel y carton filtro
302321102 Gasolina motor extra
302411101 Organicas acidos
302411102 Orgénicas naturales
302411103 Organicas sales
302411104 Otras organicas
302411201 Inorganicas acidos
302411203 Inorganicas sales
302411202 Inorgéanicas naturales
Sector manufacturero 302411204 Otras inorganicas
302413003 qururo de polivinilo y policloruro de
vinilo
302413002 Polietileno
302413004 Siliconas y resinas
Coauizacis 302414001 Caucho sintético en formas primarias
r(:’(?if::i;“ia 302421001  Insecticidas y fungicidas
preﬁnaci(')n del 302421002 Matamalezas y herbicidas
petroleo 302422002 Bases, barniz y masillas
Sustancias y 302422004 Frita de vidrio
productos quimicos 302422003 Tintas tipograficas, flexograficas
302423301 Hormonas y reguladores hormonales
302423804 Productos para obturacion y tratamiento
dental
302423901 Prodgcto§ farmacéuticos para uso
veterinario
302424601 Jabon de tocador
302429301 Aceites esenciales o esencias
302429401 AdlthOS., df:so'xldantes y liquidos para
frenos hidraulicos
Colorantes y productos auxiliares para
302429403 . . .
textiles y tintoreria
302423601 Vitaminas y provitaminas
302430001 Fabricacion de fibras sintéticas y

artificiales
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Cuadro Al.1 (continuacién)

Clasificacion de productos por el sistema CIIU

Seccion Division Clu 9 Articulo
302513001 Laminas, placas u hojas de caucho
Productos de caucho 302519006 Otros articulos de caucho
de plasti . .
y de plastico 302521001 Rlagas, hOJas,'pe.hcula, rollos, bandas,
laminas de plastico
302610104 Fibras, lana y tejidos de vidrio
302691202 Tanques para retretes y lavamanos de
Otros productos loza o porcelana
minerales no 302692001 Productos de ceramica refractaria
tali i
metalicos 302699002 Articulos de asbesto (pastas para frenos,
y otros)
302699003 Otros productos minerales no metalicos
302710002 Alambron y alambre de hierro o acero
302710001 Barras, varillas y angulos de hierro o
acero
Productos 302710005 Laminas y flejes de hierro o acero
metaltrgicos basicos 302710003 Tubos o perfiles de hierro o acero
302729001 Aluminio y sus productos basicos
302729003 Otros productos basicos de metales no
ferrosos
302811001 Estructuras .metahcas para edificaciones
y construcciones
Productos 302893007 Blsagra,s, brocas y otros articulos de
elaborados de metal, ferreteria
excepto maquinaria 302893002 Mflqu}nas y cuchillas de afeitar no
Sector manufacturero y equipo eléctricas
302899202 Productos de alambre, cables de metal
y otros
302912101 Bombas, motobombas y compresores
302912202 Articulos de griferia y sus accesorios
302913001 C.OJmetes, engranajes (rodamientos) y
piezas de transmision
302915001 Ascensores, elevadores y manipuladores
302919101 Aparatos para gFondlclonamlento de
Maquinaria y equipo aire y calefaccion
. 302919201 Aparatos para filtrar o depurar liquidos
0 gases
302921004 Magquinaria y equipo pecuario
302924001 Magquinaria y equipo de construccion
Magquinaria para elaboracion de
302925001 alimentos, bebidas y tabaco
302929001 Mflqgmarla para traba}ar caucho,
plastico y otros materiales
L 303000002 Fotocopiadoras, digitalizadores y fax
Maqulnarla .d.e Motores eléctricos, generadores y
oficina, contabilidad 303110001 g
R . transformadores
¢ informtica Aparatos de distribucion y control d
Magquinaria y 303120001 paratos de distribucion y controt de
o energia
aparatos eléctricos Al . buii .
nep 303190001 armas, sirenas, bujias y otros

eléctricos
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Cuadro Al.1 (continuacién)
Clasificacion de productos por el sistema CIIU

Seccion Division Clu 9 Articulo
Equipo y aparatos 303220001 Transmisores de radio y television
de radio, televisio i i 4
¢ radio, television y 303230002 Teleylsores, videograbadoras y camaras
comunicaciones de video
Instrumentos 303311001 quipo§ e instrumentos para medicina
1 L y cirugia
médicos, Opticos y L, .
de precision y relojes 303312001 Instrumentos de medicion, regulacion,
Sector manufacturero presion (liquidos, gases)
Vehiculos 303410201 Vehiculos de transporte publico y carga
automotores,
remolques y 303595002 Bicicletas, accesorios y partes
semirremolques
Otros ti d
108 Hpos ¢e 303693005 Otros articulos deportivos

equipo de transporte

Fuente: DANE.
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ANEXO 2
MEDIDAS NO ARANCELARIAS SEGUN CIIU A pOS DIGITOS.
TOTAL IMPORTACIONES DEL PAIS

Cuadro A2.1
Promedio seguin datos de 1999, 2008 y 2014

. Valores importados sujetos a MNA (rango en %) MNA
Sector CIIU - dos digitos por
<20  20-40 40-60 60-80 80-99 100 PA10

Productos quimicos ° 5
Maquinaria y equipo ° 3
Vehiculos ° 4,1
Derivados del petroleo . 3,6
Equipo de television y comunicaciones ° 2,3
Metaltrgicos basicos ° 2,7
Alimentos y bebidas ° 10,2
Otros tipos de equipo de transporte ° 1,8
Agricultura, ganaderia y caza ° 9,9
Maquinaria de oficina ° 1,9
Productos de caucho y plastico ° 2,8
Instrumentos médicos ° 2,5
Aparatos eléctricos ° 3
Productos textiles ° 4.5
Productos elaborados de metal ° 2,2
Productos de papel y carton . 1,9
Muebles ° 2,2
Otros minerales no metalicos ° 3
Curtido y preparado de cueros ° 3,8
Prendas de vestir ° 5
Actividades de edicion e impresion . 0,8
Productos de madera y de corcho ° 38
Minerales no metalicos . 1,9
Productos de tabaco . 3,3
Petréleo crudo y gas natural ° 1,9
Extraccion de minerales metaliferos ° 1
Reciclaje ° 0,9
Silvicultura ° 5,6
Pesca ° 11,8
Electricidad, gas y agua ° 4,2
Carbon . 2,2

Nota: los ntimeros de la ultima fila se redondearon al entero mas cercano.
Fuente: WITS-Unctad; calculos de los autores.
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5. LOS COSTOS DE COMERCIAR EN COLOMBIA:
RESULTADOS DE LA ENCUESTA DE COMERCIO
EXTERIOR DEL BANCO DE LA REPUBLICA"

Jorge Garcia Garcia

Maria Mercedes Collazos Gaitan
David Camilo Lépez Valenzuela
Enrique Montes Uribe

Al analizar la evolucion de las exportaciones e importaciones colombianas desde co-
mienzos de la década de 1990 surge la pregunta del por qué Colombia no comercia mas
con el resto del mundo y por qué no ha logrado aumentar y diversificar sus exportaciones
no mineras. Una de las posibles razones de ese fracaso se encuentra en los altos costos
de comerciar que enfrentan los productores colombianos, los cuales aumentan el costo de
importar insumos y bienes de capital y encarecen el precio final del bien exportado. Esos
costos afectan las exportaciones porque reducen directamente la rentabilidad de exportar
y hacen mas atractivo producir para el mercado interno. Ademas de desalentar las expor-
taciones, los elevados costos de comerciar también pueden ser una causa del auge de la
inversion directa de Colombia en el exterior, la cual busca crear una plataforma exporta-
dora fuera del pais porque aqui no existen las condiciones para exportar.

(Qué son los costos de comerciar y cudl es su monto para Colombia? Este capitulo
responde a esas preguntas a partir de los resultados de la encuesta de comercio exterior
aplicada por el Banco de la Republica a operadores logisticos a comienzos de 2013.

Para llevar al consumidor final un producto desde el sitio donde se produce se re-
quiere incurrir en gastos diferentes a los de producirlo. En la literatura econdmica dichos
gastos se conocen como costos de comerciar, e incluyen, entre otros, los de transportar,

" Los autores agradecen al personal de Buenaventura Imports, Repremundo y a la Federacién Colombiana de
Agentes Logisticos en Comercio Internacional (Fitac) por su colaboracion y guia en la preparacion de la En-
cuesta de Comercio Exterior. Para desarrollar la encuesta fue fundamental la colaboracion de los agremiados a
Fitac. Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de Jorge Toro a una version preliminar del trabajo,
y a Juan Camilo Santos por su apoyo en diligenciar la encuesta y procesar la informacion recogida. Por ultimo,
los autores agradecen especialmente a Héctor Zarate por su guia en los aspectos estadisticos del trabajo y por
su contribucion con los anexos.
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almacenar, empacar y distribuir el producto; para productos importados se adicionan los
aranceles pagados y los gastos de manejo en puerto y nacionalizacion, gastos que se gene-
ran a través de la cadena logistica y la interaccion de multiples agentes en el pais de origen
y en Colombia, lo cual permite llevarle a un consumidor nacional un producto de otro pais.
Este costo obliga a las empresas a usar recursos reales que podrian utilizar en producir otros
bienes y servicios si los costos de prestar servicios logisticos fueran mas bajos. Para poder
pensar en reducir costos es necesario conocerlos. Eso busca este capitulo.

La estimacion agregada de costos de comerciar en Colombia ha sido desarrollada en
el trabajo de Garcia ef al. (2016). Otros analisis relativos a costos logisticos fueron cla-
borados por Rey (2006 y 2008), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2015),
y Mas Inversion para el Desarrollo Alternativo Sostenible — Agencia de los Estados Uni-
dos para el Desarrollo Internacional (Midas-Usaid, 2007). Las cifras del documento Mi-
das-Usaid fueron reproducidas en un documento Conpes del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP, 2008) en términos de la participacion de cada componente en el costo
total de distribucion del comercio exterior, pero no en términos de lo que cuesta proveer
cada componente. Otros estudios han abordado el tema indirectamente, pero en el contex-
to de algiin componente del costo de comerciar. Una descripcion mas detallada de estos
estudios se presenta en el capitulo 4 de este libro, p. 77.

Como lo explica el trabajo de Garcia ef al. (2016), existen diversas formas de calcular
los costos de comerciar, como son, medir el costo de cada eslabon de la cadena logistica,
calcularlos con modelos gravitacionales, o comparar los precios internos y externos. Este
capitulo presenta el costo de prestar cada uno de los servicios logisticos que intervienen en
los procesos de importar y exportar una mercancia. Los costos se derivan de la informacion
recogida entre febrero y mayo de 2013 en una encuesta aplicada por el Banco de la Repu-
blica a agentes especializados en la logistica de comercio exterior, afiliados a la Federacion
Colombiana de Agentes Logisticos en Comercio Internacional (Fitac). La colaboracion de
los agremiados a la Fitac fue fundamental para generar esta informacion, dado su conoci-
miento de las actividades de importacion y exportacion, y su papel estratégico en integrar
los eslabones de la cadena logistica. Las empresas encuestadas han estado prestando sus
servicios unos veinticinco afios en promedio, y en su mayoria son testigos de los cambios
regulatorios, tecnoldgicos y econdmicos que ha vivido el pais desde 1990. Ellas conocen
coémo funciona el entramado institucional y regulatorio del sector externo y saben cuanto
cuesta prestar servicios logisticos. Por ello consideramos que las cifras que mostramos son
una buena medicion de los costos de comerciar y de sus componentes.

Este capitulo presenta los costos y tiempos de comerciar en Colombia para cada esla-
bén de la cadena logistica de productos importados y exportados. Las cifras muestran los
costos para trece categorias de servicios logisticos desde el puerto de embarque en el pais de
procedencia hasta la bodega del importador, o desde la bodega del productor hasta el puerto
colombiano donde se embarca la mercancia. Esas cifras complementan las que aparecen
en el trabajo de Garcia et al. (2016), las cuales miden los costos de comerciar durante el
periodo 1999-2012 para tres grandes categorias de costos: transporte internacional, arance-
les pagados y otros costos internos de comerciar. Nuestro trabajo supera la limitacion del
trabajo anterior al desagregar los costos en trece componentes, de los que uno corresponde
al transporte internacional y el resto a costos originados en procesos internos como son el
manejo en puerto, las inspecciones, el desaduanamiento y el transporte interno, entre otros.
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Este capitulo contribuye de manera importante a conocer cuanto cuesta ejecutar cada esla-
bén de la cadena logistica de importacion y el costo de situar una mercancia en una bodega
en Colombia. Ademas, se presentan cifras sobre el tiempo que toma importar y exportar
una mercancia. Este tiempo se calcula a partir de dos fuentes: la encuesta y la informacion
contenida en los datos que el Departamento de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)
compila de las declaraciones de importacion (formulario 500 de la DIAN).

Las siguientes secciones cubren cuatro temas: la seccion 1 resefia en forma breve
la literatura de costos logisticos y los de comerciar; la seccion 2 describe la encuesta y
explica qué son las agencias de aduana y sus caracteristicas; la seccion 3 presenta los
resultados sobre costos, y la seccion 4 muestra los resultados sobre tiempos de comerciar.
La seccion 5 concluye. El Anexo 1 analiza la representatividad estadistica de la encuesta,
el Anexo 2 explica los ajustes efectuados a los datos y el Anexo 3 describe las funciones
desarrolladas por cada tipo de operador de comercio exterior.

1. LoS COSTOS DE COMERCIAR Y LA CADENA LOGISTICA: /QUE SE MIDE?
1.1 Breve reseia de la literatura

La informacion sobre los costos de comerciar proviene de tres fuentes: la primera se mide
directamente, la segunda se estima a partir del volumen de comercio y la tercera se infiere
de comparaciones de precios (véase Anderson y Van Wincoop, 2004). La metodologia y
las dificultades que enfrentan este tipo de mediciones se describen en detalle en el capitu-
lo 4 del libro, p. 77. Asimismo, se incluye una breve resefa de los estudios mas relevantes
sobre el tema. Cabe sefialar que, de los trabajos citados en el capitulo 4, el de Arvis, Raba-
lland y Marteau (2010) sobre los costos en paises sin salida directa al mar aborda algunos
aspectos que toca este capitulo.

La literatura sobre logistica guarda relacion con la de costos de comerciar, pero
no son exactamente lo mismo. Siguiendo a Guasch (2011, p. 6), los costos logisticos se
definen como

[...]los costos involucrados en el proceso de transportar los bienes desde la fabrica hasta
el punto en que el producto sale del pais (puertos, aeropuertos, fronteras). Estos incluyen
costos de: transporte, licencias, permisos y procedimientos aduaneros; de inventarios,
almacenaje, deterioro o pérdidas durante el transporte; de seguros, procedimientos ade-
cuados en puertos, aeropuertos o fronteras; de financiamiento; y costos administrativos.

Estos costos, que se refieren a los de exportar, se pueden asimilar a los de importar,
para lo cual basta agregarles el arancel y otros impuestos que se pagan antes de que la
mercancia salga de aduanas.

1.2 La cadena logistica

Los costos de comerciar comprenden los gastos en que se incurre para llevar un producto
desde la finca (o la fabrica) en el pais de procedencia hasta el consumidor final en Colombia.
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El conjunto de actividades que permite llevar la mercancia del productor al consumidor
final se denomina cadena logistica. El Diagrama 1 ilustra en qué consiste esa cadena y las
actividades que se desarrollan en cada etapa de la misma. Como se explicé en el capitulo
4, las actividades fuera de las fronteras se componen del traslado del sitio de produccion al
puerto de embarque (eslabén 1 en el diagrama) y del transporte desde el puerto extranjero
hasta el puerto colombiano (eslabon 2). Por el traslado de la finca al puerto de embarque
se pagan fletes y seguros y en el transporte internacional se paga por el manejo de la carga
en puerto extranjero, por el flete maritimo o aéreo y por el seguro de la mercancia, entre
otros costos. Una vez atracada la nave en el puerto se desarrollan los eslabones 3 a 6, que
consisten en el manejo de la carga y las inspecciones en puerto, el almacenamiento (si se
necesita), la nacionalizacion (eslabon 3), el transporte interno (eslabon 4), la transformacion
del producto en la bodega o la fabrica (eslabon 5) y la comercializacion interna (eslabon 6).

Diagrama 1
Composicion de los costos de comerciar

I. Costos de comerciar originados en el exterior

o
—
T - = - € - &=
1 ——
1. Transporte en pais Puerto de 2. Transporte

de origen embarque internacional

Fabrica

II. Costos de comerciar originados en Colombia

SD-b- M -

Puerto de desembarque

3. Tramites y manejo . i 6. Comercializacion
Y J 4. Transporte interno 5. Bodega o fabrica .
en puerto interna

Fuente: tomado de Garcia, Lopez y Montes (2019).

Cada etapa del proceso logistico que se ejecuta en el puerto colombiano da lugar a
un gasto; el manejo de la mercancia (cargue, descargue, movimiento dentro del puerto,
almacenamiento y pérdidas de mercancia), y los procesos aduaneros y tramites previos
requeridos para nacionalizar la mercancia (entre otros, el tiempo para verificar documen-
talmente y revisar el cumplimiento de los requisitos derivados de los vistos buenos, ins-
pecciones, derechos aduaneros, propinas y el agenciamiento, es decir, la suma pagada al
agente de aduanas por realizar los tramites aduaneros). Los costos del transporte interno
los conforman el pago por fletes, seguros, cargue y descargue, y custodia y pérdida de
la mercancia durante el viaje. Los costos de transformacion resultan de convertir en un
producto diferente la mercancia que entra a la bodega o a la fabrica. Previo al proceso de
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importacion de una mercancia tienen lugar otras actividades que abarcan los tramites ini-
ciales necesarios para obtener el permiso de importar y los requisitos previos a la llegada
del producto importado al puerto colombiano.

A medida que el bien importado se mueve entre los diferentes eslabones, su precio
cambia y se le denomina en forma diferente. El precio FOB corresponde al precio en el
eslabon 2; el del CIF se refiere al precio al llegar al puerto (eslabon 3). El precio del pro-
ductor se hace referencia al precio al inicio del eslabon 5 de la cadena. El precio en fabrica
se refiere al precio al salir de esta, en el final del eslabon 5 de la cadena. Los precios al por
mayor y al detal corresponden a los precios a los cuales se transa la mercancia entre gran-
des mayoristas, mayoristas, minoristas, y consumidores finales, ¢l eslabon 6 de la cadena.

1.3 ;Qué mide este trabajo?

Este capitulo mide, con base en la encuesta de comercio exterior del Banco de la Republi-
ca 2013, lo que cuesta realizar las actividades necesarias para importar una mercancia y
situarla en la bodega del mayorista en Colombia. Para ello se calculan los costos entre el
eslabon 5 de la cadena, cuando la mercancia entra a la bodega o a la fabrica,y el eslabon
2, cuando la mercancia sale del puerto de embarque extranjero. La medicion se restringe
a estos eslabones porque eso es lo que permite recoger la informacion recopilada por los
agentes de aduana. Creemos que la falta de informacion sobre los costos del eslabon 1
afecta poco el resultado de la medicion del costo agregado en los eslabones 1 a 5. Ello es
asi porque el costo del eslabon 1 corresponde al del transporte interno en el pais expor-
tador, que es bastante bajo en los paises industrializados, principales proveedores para
Colombia de sus importaciones (véase Garcia et al. [2019] para el costo del transporte de
vino en Espafia, y Pineda [2012] para el costo de transporte interno en Estados Unidos
de blue jeans fabricados en Colombia).

Los costos se dividen en externos e internos, y los internos se dividen entre arance-
larios y no arancelarios. Los externos miden el costo de transporte internacional desde el
puerto de embarque en el extranjero (eslabon 2 de la cadena), y no incluyen el de trans-
porte entre el sitio de origen y el puerto de embarque, pues no se cuenta con esa informa-
cion. Los costos arancelarios corresponden a los derechos aduaneros pagados. Los costos
internos no arancelarios se originan en los gastos correspondientes a autorizaciones pre-
vias, los servicios en puerto colombiano, las inspecciones de Aduana y otras entidades, el
transporte interno y los pagos por otros servicios.

2. LA ENCUESTA DE COMERCIO EXTERIOR

2.1 Descripcion

Esta encuesta busco evaluar la situacion de las instituciones de comercio exterior, examinar
su evolucion desde 1990, y conocer la composicion y nivel de los costos de comerciar la

mercancia que se importa y exporta. Con los resultados de ella se analizo6 si las instituciones
vinculadas al comercio exterior de bienes facilitan el comercio, donde se encuentran los ma-
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yores problemas y sus causas. Se realiz entre enero y febrero de 2013 y algunas empresas
fueron contactadas posteriormente para completar y aclarar la informacion recibida. Los
resultados reflejan la percepcion de los operadores de comercio exterior en ese momento.

La encuesta se aplicé a la cadena de operadores de comercio exterior compuesta por
agencias aduaneras de niveles 1, 2, 3 y 4, agencias de carga, usuarios aduaneros permanen-
tes (UAP), operadores de transporte multimodal (OTM) y empresas de transporte interno
de carga. La encuesta fue respondida por todas las categorias de agentes aduaneros, excep-
to las agencias aduaneras de nivel 4.

A la encuesta la componen cinco médulos (véase Anexo 4 de Garcia et al., 2017,
para mayor detalle del cuestionario). El primero caracteriza las empresas encuestadas. El
segundo se enfoca en la percepcion de los operadores sobre la articulacidon y coordinacion
institucional en procesos asociados con el comercio exterior. El tercero indaga sobre la
calidad de las normas relacionadas con el comercio exterior. El cuarto permite evaluar la
eficiencia de procedimientos, servicios e infraestructura asociada con el comercio exte-
rior colombiano. El ultimo busca conocer la estructura de costos de comerciar los prin-
cipales productos transados por las empresas encuestadas. Los resultados de la encuesta
referentes a los modulos 2, 3 y 4 fueron analizados en Collazos et al. (2019). El presente
estudio analiza la informacion recogida sobre costos y tiempos de los procedimientos que
se necesitan completar para importar y exportar una mercancia. Los principales hallaz-
gos se presentaron a la Fitac en marzo de 2015, la cual considerd que la situacion no habia
cambiado con relacion a la de 2013.

Los datos obtenidos permiten conocer cudnto cuesta realizar cada elemento en la
cadena de costos de comerciar. Las cifras se derivan de la informacién suministrada por
las agencias aduaneras, las agencias de carga, los depositos aduaneros y los usuarios
aduaneros permanentes. Para entender mejor el aporte de sus respuestas es necesario co-
nocer el rol que desempeiia cada tipo de operador en las operaciones de comercio exterior
(véase el Anexo 3).

2.2 Caracteristicas de las empresas que respondieron

La encuesta fue dirigida a las empresas afiliadas a la Fitac, que saben cuanto cuesta prestar
servicios logisticos y conocen como funciona el entramado institucional y regulatorio del
sector externo. Las empresas que respondieron el modulo de costos cuentan con amplia
trayectoria en el mercado (veinticinco afios en promedio de prestar sus servicios), y por
ello consideramos que las cifras mostradas miden correctamente los costos de comerciar.

La encuesta se envio a doscientas ocho empresas asociadas a la Fitac, y la respon-
dieron sesenta y cuatro, de las cuales cincuenta y dos contestaron los cinco modulos y
doce (zonas francas y sociedades portuarias) inicamente las preguntas correspondientes
a valoracion institucional'. De las cincuenta y dos empresas que respondieron los cinco
modulos, treinta y tres contestaron el modulo de costos de comerciar; de ellas, veintidos
suministraron informacion sobre los costos medidos como porcentaje del valor CIF del

! Dado un intervalo de confianza del 90%, cincuenta y un operadores constituyen una muestra apropiada para
una poblacion de doscientos ocho operadores logisticos (Anexo 1).
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bien importado y once sobre la participacion porcentual de los componentes en el costo
total. A seis de las empresas que suministraron cifras sobre su estructura de costos se les
imput6 el nivel del costo reportado por empresas similares, lo que permitié estimar el va-
lor de cada componente. Los porcentajes de costos suministrados por las cinco empresas
restantes no fueron tomados en cuenta porque la estructura reportada presentaba un sesgo
importante en alguno de los componentes; para mayor detalle véase el Anexo 2.

La encuesta permite caracterizar los veintiocho operadores logisticos por las si-
guientes variables: categoria de operador logistico, tiempo de permanencia en el merca-
do, tamafno medido en términos del nivel de activos, la operacién de comercio exterior
mas importante, los bienes que mas intermedian y el modo de transporte mas utilizado.
De las veintiocho empresas, trece son agencias aduaneras, siete son agentes de carga, seis
operan como usuarios aduaneros permanentes y dos empresas corresponden a depositos
aduaneros. Por tamafo, estas empresas se distribuyen asi: cuatro son microempresas, ocho
son empresas pequefias, nueve son empresas medianas y siete son empresas grandes. Diez
empresas prestan servicios de logistica en varios eslabones de la cadena, y por ello son
las que mas integran los servicios logisticos. Otras caracteristicas de estas empresas son:

El transporte maritimo es el principal modo de transporte internacional que usan
en el comercio de importacion y exportacion. E1 61% de las empresas utilizaron tnica-
mente el modo de transporte maritimo, seguido por el aéreo, con 18% y el terrestre con
4%. E1 11% de las empresas reportaron utilizar los modos de transporte aéreo y maritimo,
el 3% combina el modo maritimo con el terrestre y el 3% restante no informa sobre el
modo de transporte que utiliza.

Veinte empresas tramitaron operaciones de importaciéon y exportacion simultanea-
mente, y muy pocas se especializaron en una u otra actividad; cinco operadores logisticos
declararon efectuar inicamente operaciones de importacion, y dos operadores logisticos
efectuaron mas operaciones de exportacion que de importacion, sin especializarse en esta
operacion. Una empresa no report6 la operacion de comercio exterior realizada.

Para cuatro empresas el comercio de exportacion represento entre el 8% y el 64% de
sus operaciones totales de comercio exterior, y para veinte empresas el comercio de importa-
cion representd en promedio el 81% de sus operaciones. Otras actividades no especificadas
representaban el resto de las operaciones de las empresas. Una empresa no informé sobre
esos porcentajes, pero si sobre los costos de importar y exportar como porcentaje del valor
CIF de la mercancia, lo cual indica que procesa comercio de importacion y exportacion.

El comercio de exportacion representaba mas del 50% de las operaciones en dos de
las veintiocho empresas consideradas, mientras que el comercio de importacion represen-
taba entre el 50% y el 100% en veinticuatro empresas; de las dos empresas restantes, una
no suministr6 informacion y la otra reportd que se dedicaba principalmente a otras activi-
dades logisticas y sus operaciones de importacion y exportacion representaban menos del
10% de sus actividades de comercio exterior.

2.3 Productos que tramitan las agencias de aduanas
Las empresas que suministraron datos sobre costos de comerciar tramitan importaciones

y exportaciones de todo tipo de productos, pero sus servicios se concentran en pocas
categorias. La encuesta les pidio a los encuestados identificar por secciones del arancel
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de aduanas los tres principales productos que intermedian. Las respuestas se agregaron
para las tres categorias de productos y el Grafico 1 muestra el nimero de empresas que
tramitan importaciones y exportaciones por cada seccion del arancel. De acuerdo con el
grafico, los grupos de productos importados que los agentes de aduana tramitan son muy
variados, destacandose la intermediacion del comercio agrupado en cinco secciones del
arancel de aduanas: mercancias y productos diversos (seccion 20), maquinas y aparatos
y material eléctrico (seccion 16), productos de la industria quimica (seccion 6), material
de transporte (seccion 17) y materiales textiles y sus manufacturas (seccion 11). Pocos
intermediarios tramitaron importaciones de productos de las otras trece secciones.

Grifico 1
Los agentes de aduanas concentran su gestion en cinco secciones del arancel de aduanas

Productos diversos

Magquinas y aparatos

Productos de la industria quimica
Material de transporte

Mat. textiles y sus manufacturas
Productos minerales

Metales comunes y sus manufacturas
Materias y manufacturas plasticas y caucho
Productos industria alimentaria
Pieles, cueros y sus manufacturas
Productos del reino vegetal

Grasas y aceite mineral o vegetal
Papel, cartén y sus manufacturas

Vidrio y sus manufacturas

Calzado y sus manufacturas

(namero de empresas por producto)

Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior); calculos de los autores.

3. LoOS COSTOS DE COMERCIAR — RESULTADOS

Las cifras que presentamos se derivan de la informaciéon suministrada por veintiocho
empresas, entre ellas agentes de aduanas, agentes de carga, almacenes de depdsito y
usuarios aduaneros permanentes. La encuesta pidid que se suministrara el costo de
cada componente como porcentaje del valor CIF de la mercancia importada o como
porcentaje del valor FOB de la mercancia exportada para cada uno de los tres principa-
les productos que la agencia gestionaba. Se indagé por los costos de los tres productos
importados o exportados mas relevantes y su resultado agregado es el que se presenta
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en este capitulo. Para calcular el costo de comerciar componentes de los servicios logis-
ticos se agruparon en pagos por servicios de agenciamiento, almacenamiento portuario,
autorizaciones previas, inspecciones de otras entidades distintas a aduanas, manejo y
movilizacion de contenedores, pagos informales?, pérdida de mercancias, seguros sobre
el valor de las mercancias, servicios en puerto, servicios de transporte interno, trans-
porte internacional (flete), tributos aduaneros y otros costos (por ejemplo, pagos por
compra de formularios, comunicaciones, viaticos, portes; véase Cuadro 1). El Anexo 2
presenta la distribucion de los costos por empresas y los detalles sobre la metodologia
empleada para el tratamiento de los datos de la encuesta.

Cuadro 1
Costos de importar mercancias en 2012-2013
(porcentaje del valor CIF)

Resultados con fletes y

Resul
esultados de derechos aduaneros pagados

Renglon del costo la encuesta® , .
(porcentae) segun declaraciones de
P Aduana-DIAN (porcentaje)
1. Transporte internacional 4,6 5,4Y

II. Derechos aduaneros pagados (arancel, IVA, consumo y

otros impuestos). 14.8 10,6%¢
II1. Costos internos distintos de derechos arancelarios 17,2 17,2
A. Autorizaciones previas 0,9
B. Operaciones en puertos 3,7
a) Cargue/descargue, entrega de mercancias 2
b) Almacenamiento portuario 1,7
C. Inspecciones de otras entidades distintas a Aduanas 1,0
D. Transporte 5,6
a) Transporte interno de carga 3.8
b) Costos de manejo y movilizacion de contenedor 1,9
E. Otros costos asociados con los servicios 5,9
a) Agenciamiento 1,2
b) Pagos informales 0,8
¢) Pérdida de mercancias 1,8
d) Seguros sobre el valor de las mercancias 0,8
¢) Costos adicionales® 1.3
TV. Total 36,6 33,1

Los valores se redondean al entero o al decimal mas cercano, por lo cual los totales pueden diferir de la suma de sus componentes.
a/ Corresponde al promedio de los costos de importar los productos que mas manejaron los operadores logisticos.

b/ Fletes segun declaraciones de importacion a la DIAN.

¢/ Corresponde a derechos aduaneros pagados (arancel, IVA, impuesto al consumo, otros impuestos).

d/ El arancel pagado para el grupo de productos que tramitan las empresas fue en promedio del 5,9%.

e/ Costos adicionales incluyen, entre otros, los pagos por compra de formularios, comunicaciones, viaticos, portes y mensajeria
expresa, o por actividades como la preinspeccion o el reconocimiento que se hace a la carga antes de nacionalizarla.

Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

2 Los pagos informales son distintos a los demas pagos reportados y buscan agilizar los procesos y asegurar que
el servicio requerido se preste en condiciones favorables al dueflo de la carga.
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Al definir los costos como porcentaje del valor CIF o del valor FOB no se necesita
conocer el tipo de producto que se importa o se exporta, pero, si se deseara conocerlo, es
necesario relacionar el costo que suministrd cada empresa con el tipo de productos que
tramito. Este capitulo no busca cuantificar los costos de importar productos especificos
(por ejemplo, maiz, acero, computadores, carne en canal), sino conocer la composicion
y el total de los costos para el agregado de los productos que se importan y se exportan.
El agregado suministra una informacion global sobre los costos de comerciar, mas si se
quiere conocer la composicion y el nivel del costo para ciertos productos se necesita rea-
lizar un ejercicio distinto, como el hecho por Garcia, Lopez y Montes para la importacion
de vino (2016).

3.1 Costos como porcentaje del valor CIF

Las cifras miden los pagos que el importador hace para importar la mercancia y ponerla
en una bodega en Colombia. Los pagos por cada elemento del costo equivalen al valor
promedio ponderado reportado por las veintiocho empresas y el costo total es la suma de
esos valores. Hay otra parte del costo de importar o exportar que no se incluye en este ca-
pitulo; ella se refiere al costo de oportunidad de importar o exportar, originado en el tiem-
po que la mercancia estd en transito (Hummels y Schaur, 2013) y en otros costos®. Por
lo tanto, los gastos que se reportan en el Cuadro 1 subestiman el costo total de importar
mercancias a Colombia; en €l se presentan los resultados sobre los gastos de importacion.

Los resultados indican que los costos de importar son relativamente altos. La colum-
na 1 muestra que los gastos totales en que incurre el importador alcanzan el 36,6% del
valor CIF de la mercancia. Los costos se desglosan en tres grandes categorias: transpor-
te internacional (4,6%), derechos aduaneros (14,8%), y costos internos no arancelarios
(17,2%), uno de los hallazgos centrales de este capitulo.

Como fuente de informaciéon complementaria a la encuesta se estimd el costo de
transporte internacional y los derechos aduaneros a partir de las declaraciones de impor-
tacion que se presentan a la DIAN para nacionalizar la mercancia. Esta informacion se
encuentra disponible por posicion arancelaria y por importador, y se utiliza para estimar
los valores del costo de transporte y de los derechos pagados correspondientes a los
productos reportados por los operadores logisticos encuestados. El transporte internacio-
nal, incluidos seguros, se deriva de la diferencia entre el valor FOB y el valor CIF de la
mercancia. Los derechos aduaneros comprenden los impuestos de importacion (arancel),
el impuesto al valor agregado (IVA), de consumo y otros impuestos a los que haya lugar
en la importacion o exportacion de una mercancia®. La informacion procedente de las

3 Por ejemplo, el costo de oportunidad de los recursos que el empresario necesita destinar para enfrentar la
incertidumbre que genera la politica econdmica; estos recursos pueden estar representados en inventarios muy
altos o en las pérdidas en que se incurre si no puede nacionalizar la mercancia dentro del plazo que establece
la ley.

* Los derechos aduaneros pagados se definen en el articulo 3.° del Decreto 390 de 2016 como los derechos
o impuestos establecidos en el arancel de aduana a los cuales se encuentran sometidas las mercancias tanto
de entrada como de salida del territorio aduanero nacional cuando haya lugar a ello. Agradecemos a Orlando
Buenaventura la aclaracion de lo que se entiende por derechos aduaneros en la legislacion aduanera.

232



Los costos de comerciar en Colombia.
Resultados de la encuesta de comercio exterior del Banco de la Republica

declaraciones de importacion genera los siguientes resultados: los costos de transporte
representan el 5,4% del valor CIF (columna 2) y los derechos aduaneros el 10,6%, que
incluyen un arancel de 5,9% (columna 2). Al agregarle al costo interno no arancelario
(estimado a partir de la encuesta) los valores alternativos para costos de transporte, aran-
celes y otros derechos aduaneros, el costo total de importar se ubicaria en torno al 33,1%
(columna 2, Cuadro 1).

Los datos del Cuadro 1 muestran cuanto son los costos de comerciar en Colombia y
sus principales componentes. Las cifras revelan que estos estan entre 36,6% (columna 1)
y 33,1% (columna 2). Seglin la encuesta, los costos se desglosan asi: 14,8% corresponde
a derechos aduaneros pagados (arancel, IVA, impuesto al consumo, otros tributos), 4,6%
a transporte internacional y 17,2% son costos internos diferentes de los derechos aduane-
ros. En cuanto a los costos internos distintos de los derechos aduaneros, estos se explica-
rian asi: 5,6% son costos de transporte interno; 5,6% corresponde a autorizaciones pre-
vias, manejo en puerto e inspecciones, y 5,9% son costos asociados con otros servicios.
Las cifras de la columna 2 muestran totales diferentes porque los costos de transporte y
de impuestos pagados se estiman a partir de las declaraciones de importacion. El ejercicio
de comparacion permitié validar que los costos de transporte y derechos aduaneros deter-
minados por la encuesta son similares frente a los estimados a partir de las declaraciones
de importacion.

Derechos aduaneros. Un elemento que resalta en la informacion de la encuesta son
los pagos por derechos aduaneros (arancel, IVA, otros impuestos). Estos representan cer-
ca del 41% del costo total de comerciar (14,8%derechos pagados/36,6%-costo total). En
los debates sobre costos casi siempre se propone reducir el arancel, olvidandose de los
otros elementos que representan el 60% restante del costo total. Es probable que ese sea
el instrumento preferido porque es el Gnico elemento que las autoridades pueden afectar,
y para ello basta con emitir un decreto, lo cual permite comprobar que la accion se llevé a
cabo; lo que no se puede saber, sin embargo, es si los costos disminuyen. Lo tinico cierto
de la reduccion es que ella cambia la distribucion de rentas del Estado hacia ciertos gru-
pos del sector privado. Menores aranceles pueden disminuirle los costos a un empresario,
pero ello no garantiza menores precios para los consumidores si quien se beneficia con la
reduccion tiene, por ejemplo, un monopolio sobre el producto que se importa.

Transporte. Fuera de los derechos aduaneros, los costos de transporte —interno
¢ internacional— constituyen el componente mas alto de los costos de comerciar. Sus
montos oscilan entre 4,6% y 5,4% del valor CIF para el transporte externo y 5,6% para
el transporte interno. Las cifras del costo de transporte interno muestran que este es ele-
vado, especialmente al compararlo con patrones internacionales. Sobre este tema hay
mucho parecer y poca informacion, pero la escasa informacion existente apoya el parecer
(véase Garcia et al. [2016] para el caso del vino, y Pineda [2012, p. 35] para textiles).
En la publicacion Doing Business, del Banco Mundial, se cita con frecuencia (para un
ejemplo véase DNP, 2015, p. 2), como fuente de informacion, el costo de transportar
un contenedor interna e internacionalmente. Esas cifras son valores hipotéticos, no las
transacciones de mercado entre un transportador y un generador de carga (usuario del
servicio de transporte). En Colombia el costo del transporte interno supera el del trans-
porte internacional, evidencia contraria a lo sefialado por la literatura sobre costos de
transporte maritimo internacional de mercancias seglin la cual a mayor distancia mayor
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es el valor del flete (véase Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desa-
rrollo - Unctad, 2015), lo cual llevaria a esperar un flete interno inferior al internacional
dadas las menores distancias a recorrer en Colombia.

Los mercados de transporte interno en Colombia son opacos. Fuera de la tabla de fle-
tes que produce el Ministerio de Transporte hay poca informacion respecto del verdadero
precio al cual se presta el servicio. Una de las pocas informaciones publicas sobre costos
de transporte aparece en un articulo periodistico que relata la travesia mercante de un
contenedor con jeans Levi’s de Medellin a su destino final en los Estados Unidos (Pineda,
2012). El costo total de llevar el contenedor es USD 3.815, distribuido asi: flete Cartage-
na-Medellin (USD 1.450), servicios portuarios en Cartagena (USD 165), flete maritimo
Cartagena/Costa Este (USD 1.300), servicios portuarios Fort Lauderdale (USD 165), ser-
vicios aduaneros e impuestos (USD 385) y flete terrestre en Estados Unidos al lugar de
destino (USD 350). El relato presenta cifras sobre una transaccion de mercado entre el
exportador y el proveedor de servicios de carga y muestra que, efectivamente, el costo de
transporte en Colombia es alto, unas cuatro veces el costo de transporte interno en Esta-
dos Unidos. Ellas apoyan el parecer de que el costo de transporte interno es alto, mayor
que el internacional.

Costos internos diferentes de derechos aduaneros. Fuera de los derechos aduaneros
y del transporte interno de carga, los otros costos internos representan 11,6% del valor
CIF. En este grupo los costos mas altos corresponden a los servicios en puerto (3,7%),
seguidos de los servicios de agenciamiento (1,2%), las inspecciones de otras entidades
distintas a Aduanas (principalmente Instituto Colombiano Agropecuario - ICA e Instituto
Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos - Invima, 1%) y las autorizaciones
previas (0,9%). Otros costos asociados con los servicios diferentes de los de agencia-
miento (pagos informales, pérdida de mercancia, seguros y otros) representan el 5,9%
del valor CIF.

Puertos. Los costos de las operaciones en puerto (I1I-B en Cuadro 1) representan el
3,7% del valor CIF, el cual se reparte entre costos de almacenamiento (1,7%) y costos de
cargue, descargue y entrega de mercancia (2%). Los costos de almacenamiento dependen
del tiempo que la mercancia permanezca en puerto hasta cuando se hace su levante o
nacionalizacion, del tipo de mercancia que se almacene (si requiere o no refrigeracion) y
de las tarifas cobradas por producto y por puerto. El almacenamiento portuario tiene una
participacion en el costo total relativamente baja. Ello es coherente con la informacion
recogida en la visita de los autores a la Sociedad Portuaria Regional de Cartagena, donde
se menciond que las empresas optan por dejar su mercancia almacenada en las bodegas
del puerto después de ser autorizado el levante, por las dificultades que se pueden presen-
tar en la etapa de transporte interno de las mercancias. Los costos de manejo en puerto
(cargue, descargue y entrega de mercancias) dependen de las condiciones en cada puerto
y de la competencia que exista entre estos. Los costos reportados pueden reflejar alguna
falta de competencia entre los puertos al momento de la encuesta, cuando gran parte del
volumen importado entraba por Buenaventura, Cartagena, Barranquilla y Santa Marta.
La entrada en servicio del Terminal de Contenedores de Buenaventura en 2012 le trajo
competencia a la Sociedad Portuaria Regional de Buenaventura (SPRB) y le quit6 un
volumen importante de carga; esa competencia debe redundar en servicios portuarios mas
baratos y de mejor calidad.
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Los costos de manejo en puerto han caido notablemente desde mediados de la déca-
da de los noventa, y posiblemente se reduzcan mas en el mediano plazo por: a) la mayor
oferta de servicios portuarios resultante de la autorizacion de nuevos puertos, sobre todo
en la zona de Buenaventura; b) las mayores inversiones que se vienen haciendo en equi-
pos portuarios, quizas también motivadas por la mayor competencia en nichos de negocio
como el servicio de trasbordo de contenedores, antes exclusividad de pocos puertos, y ¢)
la compra de puertos ya existentes por parte de inversionistas extranjeros.

Otros costos internos. Los costos asociados con la prestacion de algunos servicios
agregan 5,9% al costo de importar. Entre estos ultimos es notable el valor de las pérdidas
de mercancia; primero, porque su monto parece haberse reducido bastante desde 1990, y
segundo, porque se pierde un 2% de la mercancia. Este monto contrasta con las pérdidas
que se reportaban en la época de Colpuertos y con el informe sobre logistica del Banco
Mundial (2012) donde se reporta que un 40% de los encuestados reporta que a menudo
o casi siempre hay alguna actividad criminal. A pesar de las menores pérdidas, el 2% por
ciento no es un monto despreciable.

Los pagos informales representan un 0,8% y los costos adicionales le pueden agre-
gar hasta un 1,3% al costo total de importar. Estos costos adicionales pueden resultar de
pagos por compra de formularios, comunicaciones, viaticos, portes y mensajeria expresa,
o por otras actividades como la preinspeccion o el reconocimiento que se hace a la carga
antes de nacionalizarla para verificar aspectos tales como estado de la mercancia, seriales
o marcas que se deben describir en la declaracion de importacion. Los costos también
pueden deberse a demoras causadas por cierres y derrumbes en carreteras, inspecciones
de mercancia en carretera y congestiones portuarias.

A partir de los resultados del Cuadro 1 se puede concluir que los tramites constituyen
un elemento importante del costo. Las autorizaciones previas (0,9% del valor CIF) se
derivan de los requisitos que las entidades estatales establecen para permitir que se im-
porte una mercancia, los cuales debe cumplir el importador si quiere importar legalmente.
El agenciamiento (1,2% del valor CIF) se deriva de la necesidad de contar con agentes
especializados que puedan procesar una importacion cumpliendo los requisitos legales.
Los gastos en inspecciones de entidades distintas a la Aduana representan el 1% del valor
CIF; si las entidades responsables de inspeccionar la carga (ICA, Invima, DIAN, Policia
Antinarcoticos) no se coordinan para las inspecciones, su costo aumenta porque se usan
mas recursos reales, como pueden ser el tiempo del administrador de la empresa y el ma-
yor tiempo que permanece almacenada la mercancia.

La participacion de estos tres componentes de tramites (autorizaciones, agencia-
miento e inspecciones) en el costo total (3,1% del valor CIF), indica que los procesos
y las reglamentaciones que rodean la importacion de mercancias son complicados. Este
costo no es despreciable. Si las importaciones son 15% del PIB, el costo directo (pagos)
de los tramites puede representar el 0,46% del PIBS. Si a este costo se agregan otros que
no causan gastos pero si obligan a usar recursos reales (por ejemplo, el tiempo que toma
realizar los tramites), resulta que los costos asociados con los permisos, reglamentacio-

3 Este valor es igual a 0,031*0,15.
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nes y procesos pueden representar facilmente el 2,0% del PIB. El monto relativamente
alto de estos costos sugiere que ellos se pueden reducir, simplificando la legislacion y los
reglamentos, y agilizando la forma como los agentes del Estado gestionan la importacion
de una mercancia.

Las cifras presentadas muestran cuanto cuesta poner una mercancia importada en
Colombia. Por lo examinado, estos costos los originan factores reales, pero también las
reglamentaciones, inspecciones y mercados monopolisticos en algunos servicios que los
importadores necesitan para introducir la mercancia al pais. Un examen de la organiza-
cion industrial que rodea la prestacion de todos estos servicios probablemente ayude a
comprender y a explicar por qué en Colombia resulta tan costoso importar y exportar.

3.2 Los costos de importar - comparacion con resultados del analisis de brecha de
precios

El trabajo de Garcia ef al. (2019) concluye que el costo de comerciar en Colombia en
2012 fue de 36%, del cual unos 25 pp (puntos porcentuales) corresponden a costos inter-
nos no arancelarios, unos 6 pp al costo de transporte internacional y unos 4 pp al arancel
pagado’. Este valor se deriva de la informacion sobre precios al productor, del Banco de
la Republica y del DANE, y del valor unitario FOB calculado a partir de los registros
aduaneros de importacion. Los productos analizados en ese trabajo equivalen al 50% del
valor total importado en el periodo 1999-2012, lo que constituye una buena muestra para
calcular los costos de comerciar. Por la naturaleza de los datos, solo pudo separar los com-
ponentes de los costos en las tres categorias mencionadas, pues los costos se derivaron
de comparar los precios FOB y CIF de la mercancia importada con su precio en bodega
(precio del productor). Las cifras citadas muestran el costo de importar para el agregado
de los productos agropecuarios y manufacturados, pero al desagregar la informacion se
ve que el costo por producto varia ampliamente.

Esta investigacion informa sobre los costos de cada elemento de la cadena logisti-
ca para importar una mercancia, lo que permite llenar el vacio del anterior trabajo. Los
resultados presentados en este capitulo indican que el costo total promedio de importar
una mercancia ascendi6 al 36,6% de su valor CIF, del cual 4,6 pp corresponden al trans-
porte internacional, 14,8 pp a derechos aduaneros y otros impuestos pagadosy 17,2 pp a
costos internos no arancelarios. Dichos montos varian aun mas entre agentes de aduanas,
quienes gestionan productos diferentes pero se enfocan en productos manufacturados de
cinco secciones del arancel de aduanas. La concentracion de actividades de los agentes

¢ En su estudio del tiempo como una barrera al comercio para los Estados Unidos, Hummels y Schaur (2013)
estiman que un dia que la mercancia esta en camino equivale a un arancel del 0,9%. Para Colombia no se ha
estimado ese valor. En bien de discusion, si se aplicara ese valor a las importaciones colombianas y se toma
que los reglamentos y las ineficiencias administrativas aumentan en diez dias el tiempo promedio de importar,
entonces las demoras equivaldrian a un arancel del 9%. El aplicar ese arancel al 15% de la razén importaciones/
PIB resulta en un costo equivalente al 1,35% del PIB, al cual hay que agregarle el 0,5% de los gastos de
importacion.

7El 36% se obtiene como 1,057*(1+0,25+0,036)—1.
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aduaneros en productos que entran por pocas secciones del arancel puede explicar en
parte las diferencias en niveles de costos con el estimativo generado comparando precios.

3.3 Costos de exportar

La informacion recolectada para exportaciones fue escasa. Aun asi, ayuda a tener un
marco de referencia que contribuye a la discusion sobre la estructura de costos que afecta
las exportaciones en Colombia. Una firma suministr6 informacion para cada uno de los
tres productos en que intermedia aduaneramente, los cuales fueron clasificados en las
secciones del arancel de productos mineros, piedras preciosas y papel, y carton y sus
manufacturas. Dada la diversidad de productos incluidos en esta categoria, la dispersion
en los costos de exportar es alta. Su reporte indica que el costo promedio de exportar los
tres productos fue de 16,5% (véase Cuadro 2). Las cifras presentadas no reflejan nece-
sariamente los costos de exportar para todos los exportadores, pero ofrecen un punto de
partida al examinar los costos de exportar en Colombia.

Cuadro 2
Costos de exportar
(porcentaje del valor FOB)

Costo promedio

1. Transporte internacional 4,5
I1. Costos internos 12
A. Autorizaciones previas 0,4
B. Servicios en puertos 1,1
a) Cargue/descargue, entrega de mercancias 0,9
b) Almacenamiento portuario 0,3
C. Inspecciones de entidades distintas a Aduanas 3,1
D. Transporte 4,9
a) Transporte interno de carga 43
b) Costos de manejo y movilizacion de contenedor 0,6
E. Otros servicios 2,5
a) Agenciamiento 1
b) Pagos informales 0,6
¢) Pérdidas de mercancias 0
d) Seguros sobre el valor de las mercancias 0,6
e) Costos adicionales 0,4
II1. Total 16,5

Los valores se redondean al entero o al decimal mas cercano, por lo cual los totales pueden diferir de la suma de sus
componentes.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

Las cifras revelan la importancia de ciertos componentes, como son los costos de
transporte interno (4,9% del valor FOB) e internacional (4,5% del valor FOB). Los costos
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de las inspecciones de la mercancia por entidades distintas a Aduanas alcanzan el 3,1%
del valor FOB, lo que es relativamente alto; no obstante, este resultado es coherente con
la informacion suministrada a los autores por los agentes de aduana, quienes notan que los
mayores costos de inspecciones ocurren cuando se importan o exportan productos diver-
sos. Los costos de servicios en puertos son de los mas bajos, cerca del 1% del valor FOB.
Las cifras muestran que los costos de exportar para este exportador (16,5%) son inferiores
a los costos de importar que se presentan en el Cuadro 1 para los mismos elementos del
costo (21,8% del valor CIF).

4. LoS TIEMPOS DE COMERCIAR

Esta seccion describe los resultados de la encuesta sobre los tiempos que toma importar
y exportar mercancias. La primera parte muestra las cifras sobre los tiempos que toma
importar seguin la encuesta de comercio exterior del Banco de la Republica. Estos resul-
tados se complementan con informacion sobre el tiempo que demora nacionalizar una
mercancia segun la frecuencia importadora de las firmas; para ello usamos informacion
sobre las fechas de llegada y levante de la mercancia que se encuentra en los manifiestos
(declaraciones) de importacion presentados a la DIAN. La segunda parte muestra las
cifras sobre los tiempos que toma exportar seglin la encuesta.

4.1 Importaciones

La encuesta de comercio exterior informa el tiempo que toma realizar cada uno de los
procedimientos requeridos para importar un producto. Los tiempos se calculan como el
promedio de los valores suministrados por cuarenta y seis agentes de aduana de los cin-
cuenta y dos que respondieron la encuesta. Unas empresas informaron sobre todos los
procedimientos que se listaron en la encuesta y otras sobre los tiempos de algunos proce-
dimientos, pues son los que ellas cubren; el promedio del tiempo para cada procedimiento
se calcula con la informacion de todas las respuestas recibidas. Los calculos suponen que
los procesos ocurren secuencialmente.

Es importante anotar que no todos los pasos descritos en la encuesta se aplican a
todos los productos importados. Esto puede ser porque alguna agencia gubernamental no
necesita inspeccionar la mercancia (por ejemplo, el ICA no inspecciona los textiles), los
productos se clasifican en un régimen de importacion especial, o los acuerdos comerciales
delimitan el tiempo maximo para nacionalizar la mercancia. Ejemplos de estos son las
importaciones de petrdleo y sus derivados, y de bienes declarados de importacion ‘urgen-
te’. En esos casos el valor de cero representa la cifra del tiempo que toma completar el
procedimiento.

Las cifras recogidas indican que se necesitan dieciocho dias para completar los pro-
cesos requeridos al importar una mercancia (Cuadro 3). Esta cifra se eleva a veintiun dias
cuando se incluye el tiempo de transportar los productos desde Cartagena o Buenaven-
tura hasta la bodega en Bogota. Los tiempos se distribuyen asi: cinco dias en permisos y
autorizaciones previas, diez dias en procesos logisticos, tres en inspeccion y tres dias en
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transporte interno. Los dias de inspeccion son un limite inferior, y se dan cuando las insti-
tuciones se coordinan, hay buena infraestructura y suficientes equipos logisticos. Dentro de
la informacion recibida en la encuesta, el mayor tiempo que a un agente le tomé completar
los tramites y colocar la mercancia en Bogota fue de cincuenta y dos dias cuando la mer-
cancia entraba por Buenaventura y cincuenta y tres por Cartagena; estos valores reflejan la
ocurrencia de grandes fallas en el funcionamiento normal de los procesos de importacion.

Mientras que la informacion del Cuadro 3 muestra el tiempo reportado por el agente
de aduana encuestado, hay otra informacion a nivel de importador que permite conocer
cuanto tiempo le toma a ese importador nacionalizar 1a mercancia. El tiempo de nacio-
nalizacion se refiere al nimero de dias que transcurren entre el momento de llegada de la
mercancia al puerto y el momento en que se autoriza su levante. Para calcular este tiempo
usamos la informacion que se encuentra en los manifiestos de importacion presentados a
la DIAN sobre fechas de llegada y levante de la mercancia transportada por via maritima.
Las importaciones que llegan por via maritima representaron alrededor del 93% de toda la
carga importada entre 2009 y 2015, lo que permite obtener un buen estimado del tiempo
requerido para nacionalizar mercancias. Utilizando esta fuente de informacion, se estima
que el tiempo de nacionalizacion entre 2012 y 2013 fue de 8,4 dias segun el promedio de
las observaciones (5,7 si se toma en cuenta la mediana).

Cuadro 3
Tiempos y procedimientos requeridos para importar

Actividad Dias
1. Permisos y autorizaciones previas 5
II. Logisticos 10
Entrega de mercancias en puerto 1
Tiempo de reserva de buque o avion 3
Desaduanamiento 2
Descargue en puerto 2
Localizacion de deposito en puerto 1
II1. Inspecciones 3
Inspeccién DIAN 2
Otras inspecciones (ICA, Invima, Antinarcéticos) 1
IV. Transporte interno entre:
Cartagena y Bogota 3
Buenaventura y Bogota 2
Total (Cartagena-Bogota) 21
Total (Buenaventura-Bogota) 20

Los valores se redondean al entero o al decimal mas cercano, por lo cual los totales pueden diferir de la suma de sus
componentes.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior); calculos de los autores.

Los dias que toma importar una mercancia también dependen del importador y de
su experiencia importadora. Lo anterior se confirma al analizar la frecuencia importadora
de las firmas, la cual se mide por el nimero de veces (meses por afio) que un importador
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tramita importaciones ante la DIAN. Es de esperar que a mayor frecuencia importadora
menor sea el nimero de dias que toma nacionalizar la mercancia. Esto es asi porque las
firmas que importan con frecuencia aprenden a administrar los procedimientos, los cono-
cen mejor y cumplen mas satisfactoriamente los requisitos exigidos cuando se presentan
a nacionalizar la mercancia. La evidencia se presenta en el Grafico 2, el cual relaciona
el tiempo que le toma nacionalizar la mercancia y el nimero de meses por afio que una
firma realiza operaciones de importacion. Basta mirar los dos valores extremos para co-
rroborar nuestra hipotesis. Las firmas que importan de forma continua, entre diez y doce
meses al afio, se demoran unos ocho dias en nacionalizar la mercancia, mientras aquellas
que lo hacen una vez al afio tardan dieciséis dias. Esta relacion se observa también cuan-
do se usa la mediana para medir el tiempo de nacionalizacion, pero no se muestra en el
grafico. Las firmas con mayor frecuencia importadora se destacan por ser las de mayor
representatividad, al contribuir con cerca del 80% de las observaciones, el 90% del valor
FOB importado, y el 92% de las toneladas importadas en 2013. Las cifras sobre tiempos
y frecuencia importadora indican que los importadores mejoran su desempefio con la
practica y son consistentes con la hipotesis de Arrow (1962) sobre aprender haciendo
(learning-by-doing).

Grifico 2
Tiempo de nacionalizacién y frecuencia importadora
(promedio de dias y meses por afio - 2013)

(dia de nacionalizacion)

11,2

82

(frecuencia importadora, meses por ario)
LI m 23 W45 6-9 10-12

Fuente: DIAN (declaraciones de importacion); calculos de los autores.
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4.2 Exportaciones

Los tiempos que toma exportar se basan en la informacion reportada por cuarenta y un
operadores logisticos y muestra la situacion a finales de 2012 y comienzos de 2013 (Cuadro
4). Las cifras muestran que toma quince dias sacar de Colombia una mercancia que sale de
Bogota y se embarca en el puerto de Buenaventura o en el terminal maritimo de Cartagena.
Los permisos toman tres dias, un valor ‘piso’ pues no incluye los tramites requeridos para
obtener los documentos que soportan la aprobacion de esta autorizacion (para mas detalle
véase Garcia et al., 2019). Este tiempo parece exagerado si se piensa que para exportar solo
se deberia requerir un documento simple que registre la salida de la mercancia del pais,
pero en Colombia ese no es el caso®. Los procesos logisticos toman siete dias, casi la mitad
del tiempo total. Los tiempos que se reportan en el Cuadro 4 son similares a los del estudio
efectuado por Tovar (2011), quien encontr6 que en el terminal de Buenaventura el tiempo
que transcurre entre conseguir el contenedor hasta su cargue en buque era de cuatro a seis
dias. Las cifras miden un promedio, pero un agente reportd en la encuesta que le toma de
sesenta y seis a sesenta y siete dias exportar las mercancias que salen por Buenaventura y
Cartagena. Quince dias parece ser bastante tiempo para exportar mercancias que hacen par-
te de una cadena de valor, donde tiempos cortos y de preciso cumplimiento son esenciales
para que la cadena se desarrolle y florezca.

Cuadro 4
Tiempos y procedimientos requeridos para exportar

Actividad Dias
1. Permisos y autorizaciones previas 3

II. Logisticos
Entrega de mercancias en puerto
Tiempo de reserva de buque o avion
Desaduanamiento
Cargue en puerto
Localizacion de deposito en puerto
IIL. Inspecciones
Inspeccion DIAN

_= W = = N = =

Inspecciones de terceras autoridades (ICA, Invima, Antinarcéticos)
IV. Transporte interno entre:
Bogota y Buenaventura

Bogota y Cartagena 3
Bogota-Cartagena 15
Bogota-Buenaventura 16

Los valores se redondean al entero o al decimal mas cercano, por lo cual los totales pueden diferir de la suma de sus
componentes.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).

8 La pregunta que nos debemos hacer es: ;por qué se necesita un permiso para exportar?
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El capitulo de Collazos et al. (2019), y el estudio de Tovar (2011), coinciden en se-
falar que las dificultades para exportar se multiplican por las fallas de operaciéon y coor-
dinacidn institucional, la deficiente infraestructura (pocas bahias de inspeccidn, pocas
bodegas de almacenamiento, entre otras) y la escasez de parque automotor para despachar
la mercancia. En el puerto de Buenaventura las pocas bahias de inspeccidn limitan a tres
el niimero de inspecciones diarias, lo que crea un cuello de botella en el embarque de
productos. Este problema se agudiza los jueves y viernes, cuando la demanda es mayor.

En resumen, los procesos y documentos requeridos para exportar o importar mer-
cancias representan una carga grande para importadores y exportadores, tanto por sus
erogaciones como por el tiempo que se gasta en realizarlos. Los mayores tiempos co-
rresponden a los procedimientos de embarque y desembarque de las mercancias, re-
sultado de la deficiente infraestructura y la ineficiente prestacion de servicios logisticos.
Las inspecciones, en especial las multiples, acentfian los problemas que produce la inade-
cuada infraestructura, uno de cuyos ejemplos es el no usar escaneres para inspeccionar
la carga’.

5. CONCLUSIONES

Los costos de comerciar son los de llevar al consumidor final un producto desde la finca o
la fabrica, exceptuando los costos de producirlo, y se originan fuera y dentro de la frontera
colombiana. Las actividades externas involucran fundamentalmente transporte y seguros,
mientras que las internas incluyen, entre otros procesos, los tramites iniciales necesarios
para obtener el permiso de importar, los tramites previos a la llegada del producto impor-
tado al puerto colombiano, el manejo e inspecciones en puerto, la nacionalizacion de la
mercancia y el transporte interno.

Existen varias formas de calcular los costos de comerciar, ya sea determinandolos
directamente o infiriéndolos de los volimenes de comercio o los precios. Este capitulo
presenta una estimacion directa de los costos de comerciar en Colombia para el periodo
2012-2013 a partir de la informacién reportada por agentes logisticos. Las cifras mues-
tran que los costos de importar son relativamente altos. Los gastos totales en que incurre
el importador de una mercancia alcanzan el 36,6% de su valor CIF, en que los costos de
transporte internacional y los costos internos no arancelarios equivalen al 5% y 17% del
valor CIF importado. Incurrir en estos costos implica usar recursos reales de la economia,
mientras que los pagos de derechos aduaneros representan una transferencia de recursos
del sector privado al ptblico y no implican, en principio, usar recursos reales y, por ende,
pérdida de producto. La suma de estos dos costos (22%) representa la erogacion que debe
hacer un importador para traer la mercancia a Colombia, y para todos los importadores
implica costos de importacion del 3,3% del PIB'®, un monto nada despreciable desde el
punto de vista de utilizacion eficiente de los recursos productivos. Este monto subestima

% Solo hasta el afio 2016 comenz? a instalarse esta tecnologia en los puertos colombianos.
10El 3% se deriva de multiplicar el costo de importar excluido el arancel (22%) por la participacion de las
importaciones de bienes en el PIB (15%).
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el costo total de importar porque no incluye el costo de oportunidad del tiempo en tran-
sito de una mercancia y los gastos que un empresario debe hacer para cubrir los riesgos
resultantes de la incertidumbre inherente en la operacion del sistema de comercio exterior
colombiano. Sin lugar a duda 3,3% del PIB es alto, pues se deriva de un entorno regulato-
rio que no promueve la eficiencia econdmica, y de servicios logisticos prestados con poca
eficiencia y en mercados monopolicos.

Los costos de transporte alcanzan 10%-11% del valor CIF importado y representan
cerca del 50% de los pagos totales sin incluir los derechos aduaneros pagados. Los costos
de transporte interno exceden los de transporte internacional, un resultado contraintuitivo
para un pais donde las distancias internas recorridas son menores que las recorridas en el
transporte maritimo.

Los costos internos asociados con diferentes servicios logisticos, de tramite aduane-
ro y regulatorio y de transporte interno de carga, pesan casi tanto como los costos arance-
larios y de transporte internacional. Estos costos tienen mucho espacio para reducirse si
se aumenta la eficiencia de los procesos de importacion y se introduce mayor competen-
cia en la prestacion de los servicios asociados.

Este capitulo no analiza en detalle el costo de exportar porque no se obtuvo sufi-
ciente informacion para hacerlo. Solo un encuestado suministré informacion. Sus cifras
indican que: a) los costos pueden variar mucho entre productos, y b) el costo de transporte
interno supera el del transporte internacional.

También se examind el tiempo que tomd importar y exportar una mercancia. Las
cifras muestran que se necesitaban veintitn dias para completar los procesos requeridos
al importar una mercancia y ponerla en bodega en Bogota; el tiempo de transporte in-
terno es de dos dias cuando la mercancia entra por Buenaventura y de tres dias cuando
entra por Cartagena. Estos datos indican que la mayor parte del tiempo que se necesita
para importar un producto se gasta en conseguir permisos y autorizaciones previas (cinco
dias), procesos logisticos portuarios y aduaneros (diez dias) y en inspecciones en puerto y
aduanas (tres dias). Para las exportaciones se requieren quince dias, la mayor parte de los
cuales se gasta en procedimientos logisticos y de control aduanero.

El tiempo de importar un producto incluye el tiempo que toma nacionalizarlo. El
trabajo muestra que quienes importan con mayor frecuencia se demoran menos en nacio-
nalizar la mercancia. Las diferencias en tiempo entre los que importan durante un mes por
afio y diez-doce meses por aflo, son de casi 100%. Es probable que ese resultado se deba
a un proceso de aprender haciendo (learning by doing), el que le lleva a los importadores
tener la documentacion requerida al momento de iniciar las labores de levante.

Conocer los costos de importar permite entender mejor lo que hay detras de los
incentivos econdmicos para exportar. Costos altos encarecen y desestimulan las impor-
taciones, lo que repercute en el volumen de exportaciones, reduciéndolas. Los costos
de importar, al igual que los aranceles efectivos'!, constituyen un gravamen sobre las
exportaciones (Lerner, 1936; Clements y Sjaastad, 1984; Costinot y Werning, 2017). Para
estimular las exportaciones es necesario reducir los costos de importar, lo que requiere

' Arancel efectivo se refiere al arancel que capta la diferencia entre el precio interno y el precio internacional
de un producto después de deducir todos los costos asociados con su importacion. Se debe tener claro que el
arancel efectivo siempre es mayor o igual que el arancel pagado; ese ha sido el caso para Colombia desde 1950.
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aumentar la productividad y la eficiencia de los proveedores de servicios; para lograrlo,
se necesita invertir en capital fisico y humano, innovar, adoptar y adaptar nuevas tecnolo-
gias, y tener mercados competitivos en aquellos eslabones de la cadena donde el servicio
logistico se presta en condiciones monopdlicas u oligopdlicas.

Lo expuesto en este capitulo identifica algunas causas de la limitada insercion de
la economia colombiana en los mercados internacionales, de su baja oferta y la poca
diversificacion de las exportaciones. Las empresas exportadoras usan insumos y bienes
de capital foraneos para producir sus productos; ellas podran exportar mas si, entre otras
cosas, sus costos de importar caen. Por ello, para exportar intensivamente productos ma-
nufacturados, agricolas y agroindustriales distintos a los tradicionales, hay que reducir
costos, prestandole atencion al déficit institucional (para eliminarlo) y a la competencia
en los mercados internos de servicios logisticos (para estimularla).
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ANEXO 1
FICHA TECNICA DE LA ENCUESTA A OPERADORES DE COMERCIO EXTERIOR

(Ficha elaborada por Héctor Zarate, econometrista de la Unidad de Investigacion del Banco de la
Republica).

El propdsito de esta ficha es describir el plan de muestreo eficiente que permite selec-
cionar un nimero adecuado de operadores en una poblacion finita con el proposito de
determinar la percepcion que ellos tienen sobre la coordinacion de las entidades que inter-
vienen en el comercio exterior, la calidad de las normas que rigen el comercio y los costos
asociados a las actividades de comercio exterior.

El método estadistico es una técnica no exhaustiva, mediante la cual se analiza
una muestra aleatoria para inferir, a partir de estos datos parciales, las caracteristicas
poblacionales.

Marco conceptual

Objetivo general

Proporcionar informacion acerca de la percepcion que los operadores de comercio exte-
rior tienen sobre la calidad y competencia en gestion de los operadores en servicios de
importacion y exportacion.

Componentes basicos

Poblacion objetivo

Cadena de operadores logisticos de comercio exterior y usuarios compuesta por las
agencias aduaneras de niveles 1, 2, 3 y 4, las agencias de carga, los usuarios aduaneros
permanentes (UAP), los operadores de transporte multimodal (OTM) y las empresas de
transporte interno de carga.

Unidad de observacion
Informante de la empresa.

Indicadores

Proporcion de los operadores con respuestas de percepcion positiva (valoracion alta y
muy alta).

Diseino muestral

Marco muestral

Esta constituido por la lista de 208 operadores conformada para este estudio.
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Tipo de muestreo

Teniendo en cuenta el objetivo y las caracteristicas del marco conceptual se optd por una
muestra probabilistica con disefio de muestreo aleatorio simple con fijacion proporcional
para los estratos (MAS estratificado).

Probabilistica

Cada empresa tiene igual probabilidad de ser seleccionada para la encuesta. Ademas, el

muestreo es sin sustitucion.

Cobertura temporal

Enero y febrero de 2013.

Definicion del tamaiio de la muestra

Tamaiio de muestra minimo. Con el propdsito de encontrar la proporcion poblacional, P,
de operadores con percepciones positivas, se debe escoger una muestra que asegure con
probabilidad de 0,90 que la proporcion de operadores esté dentro de diez puntos porcen-
tuales de su verdadera proporcion poblacional.

Es decir, se establece un error maximo permisible £=0,10 con un nivel de confianza
del 90% (1—«a). Asi, el procedimiento se basa en el siguiente intervalo de confianza:

5 P(1-P)_ 5 P(1-P)
P27 a /(T ,P—2Z a, (T
_ P(1-P)
E=Z7 a, /(T

Despejando 7 se encuentra que la muestra satisfactoria es:

IC(l—a)=

Z' o .P.(1-P)
EZ

Ajustando por el factor de correccion finita, se obtiene el tamaiio de la muestra que
se debe inspeccionar:
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La distribucion de la muestra por tipo de intermediario se realizd con base en la
participacion de cada sector en el total (con afijacion proporcional).

Donde:

E: error maximo permisible: 0,10 puntos porcentuales

Z,_ 4, valor correspondiente del cuantil de la distribucién normal para un intervalo
de confianza del 90%: Z_,,= 1,65

P estimador de apreciacion de los operadores de comercio exterior sobre la calidad
de las normas emitidas, calificacion de alta y muy alta (porcentaje). De acuerdo con los
estudios anteriores se establecio P =50%.

(1—a): intervalo de confianza establecido, 90%.

Cuadro Al.1
Tamaiio de la muestra

MAS estratificado proporcional

N (tamafio poblacional) 208
Z (nivel de confianza) 1,65
E (+— error) 0,10
PA 0,5
1-P° 0,5
Tamafio de la muestra (n) 68

Correccion para poblacion finita 51

Dados estos resultados se concluye que, con un intervalo de confianza del 90%, el
numero de 51 operadores es la muestra apropiada para la encuesta de costos de comerciar
calculada para una poblacion de 208 operadores logisticos (numero de afiliados a Fitac
en 2012).

Cuadro A1.2
Distribucion de la muestra por tipo de intermediario

Tipo de intermediario n
Transporte terrestre 5
OTM 4
Agencia de carga 15
Deposito aduanero 3
Agencia aduanera 18
UAPS 6
Total 51

Encuesta adicionada fuera de muestra: 1 (agencia aduanera)
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ANEXO 2
TRATAMIENTO METODOLOGICO DE LAS RESPUESTAS RECIBIDAS

El moddulo V de la encuesta lo respondieron representantes de treinta y tres empresas
para preguntas relacionadas con los costos de importar y una empresa para los costos de
exportar. De las treinta y tres, veintidos empresas suministraron informacion sobre los
componentes del costo total expresados como porcentaje del valor CIF importado (valor
porcentual o nivel de costo), y once reportaron la participacion de cada elemento en el
costo total (estructura del costo). A partir de esta estructura y tomando como referencia
el valor CIF del costo total reportado por empresas similares (por tipo de operador y pro-
ducto)'?, se imputo el valor de cada componente del costo para seis de las once empresas
que reportaron su estructura; la informacion de las cinco empresas restantes fue excluida
porque la suma de los costos de sus componentes superaba el 100%. Por tanto, el numero
de empresas cuyas respuestas hacen parte de la estimacion de los costos de comerciar fue
veintiocho.

En total se analizaron las respuestas de trece agencias aduaneras (AA), siete agen-
cias de carga (AC), dos almacenes de depdsito (AD) y seis usuarios aduaneros permanen-
tes (UAP). De ellas, veintiocho empresas respondieron el producto 1, veinte el producto
2 y catorce el producto 3'°. Para cada grupo de ‘empresas similares’ se calculd el valor
promedio de cada componente del costo y con base en este promedio se imputaron los
valores omitidos por algunas empresas con similares caracteristicas. Esta metodologia de
imputar datos faltantes a partir de los valores promedio con empresas similares permite
construir una estadistica precisa sin afectar los niveles de costos reportados.

Luego de realizar la imputacion de datos faltantes, se calcul6 el promedio de cada
costo de servicio reportado para cada empresa en los tres productos (o en los que hubiesen
contestado), con el fin de obtener solo un costo por empresa y sus componentes. Con la
matriz resultante de componentes de costos por empresa se utilizé el factor de pondera-
cion correspondiente a cada empresa en la muestra para hacer la inferencia estadistica;
la ponderacion de cada empresa incluida en la muestra se calcul6 con base en su tamatfio,
el cual se aproximo por el valor de sus activos en 2012'%. Finalmente, se calcul6 el costo
de comerciar en Colombia como la suma ponderada de los costos totales reportados por
las empresas encuestadas. El resultado obtenido es de 36,6%. El costo total de importar
y el valor de sus componentes reportados por las veintiocho empresas se presentan en el
Gréafico A2.1 de este anexo.

La mayor cantidad de respuestas de costos de comerciar se ubicé en el acumulado
hasta el tercer quintil de la distribucion del valor CIF del producto importado, abarcando

12 El criterio de ‘empresa similar’ se construyd tomando en cuenta tanto la funcion desarrollada por el operador
como la importancia dada a los tres principales productos exportados o importados (P1 para el producto mas
importante, P2 para el segundo en importancia y P3 para el tercero).

13 Las empresas que respondieron el producto 2 o el producto 3, o ambos, también contestaron el producto 1, es
decir, estan contenidas en las veintiocho mencionadas. Por esta razon, la cantidad de empresas que contestaron
el modulo de costos se mantiene en veintiocho. De este numero, catorce empresas operan con productos 1,2y 3.
!4 Normalmente, empresas de mayor tamafio tramitan mas volumen de comercio y prestan un mayor niimero
de servicios logisticos.
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veintidds respuestas. Se observa que algunos valores de costos totales se encuentran en
los extremos de la distribucion, siendo el valor minimo 14,1% y el maximo 58,6%, pero
la mayoria de los costos se ubican alrededor del valor central de la distribucion (36,6%).

Grafico A2.1
Distribucion de las respuestas, costos totales de comerciar

(densidad)

T
0,030 r

0,020

0,010

0,000

Valor promedio de la distribucion: 36,6%; lo representa la linea vinotinto.
Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior); calculos de los autores.

De acuerdo con los graficos de la distribucion, los costos totales son heterogéneos y
se observa que fuera del rango intercuartilico (Q3-Q1) se agrupa el 50% de las respuestas.
Estas respuestas se explican asi: en el caso de las empresas cuyas respuestas son bajas
frente al promedio, se observaron niveles bajos en todos los componentes del costo; aque-
llas empresas cuyas respuestas se alejan mas de los valores promedio, tanto en sus valores
minimos como maximos, la mayor dispersion se debio principalmente a los costos de
transporte internacional, derechos aduaneros e IVA, y las diferencias se explican por la
diversidad de productos que estos operadores logisticos comercian. En el Grafico A2.2
de este anexo se observa que al excluir los costos de ‘fletes’ y ‘aranceles’ las respuestas
por empresa presentan una distribucion mas uniforme y los valores extremos desapare-
cen (Grafico A2.2, panel A) que cuando se incluyen los fletes y los derechos aduaneros
(Gréafico A2.2, panel B).

Distribucion de los costos totales de comerciar arrojados por la encuesta sin y con
derechos aduaneros y costos de transporte internacional:
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Cuadro A2. 1

Costos de importar mercancias en 2012- 2013: costo por componentes y por empresas

(porcentaje del valor CIF importado)

Tipo Flete Autorizacion  Servicios Agencia- Inspecciones
Empresa . . Arancel . . . .

operador  internacional previa portuarios miento previas

2 UAP 0,0004 0,0015 0,0004 0,0000 0,0000 0,0001
4 AA 0,0015 0,0087 0,0001 0,0001 0,0003 0,0001
5 AA 0,0014 0,0017 0,0000 0,0002 0,0002 0,0000
6 DP 0,0038 0,0308 0,0005 0,0013 0,0009 0,0005
9 AA 0,0016 0,0055 0,0002 0,0014 0,0001 0,0007
13 AA 0,0027 0,0021 0,0000 0,0025 0,0000 0,0007
14 UAP 0,0012 0,0017 0,0001 0,0007 0,0003 0,0003
18 AA 0,0040 0,0104 0,0002 0,0002 0,0003 0,0003
19 AA 0,0019 0,0057 0,0002 0,0004 0,0004 0,0013
22 UAP 0,0013 0,0013 0,0004 0,0001 0,0002 0,0001
23 AC 0,0006 0,0019 0,0007 0,0000 0,0001 0,0004
25 AC 0,0028 0,0043 0,0011 0,0008 0,0014 0,0006
26 UAP 0,0003 0,0017 0,0004 0,0002 0,0000 0,0001
27 AA 0,0013 0,0009 0,0002 0,0004 0,0004 0,0002
28 AA 0,0013 0,0085 0,0002 0,0003 0,0002 0,0001
29 UAP 0,0005 0,0008 0,0000 0,0001 0,0001 0,0000
30 AC 0,0020 0,0040 0,0007 0,0007 0,0004 0,0007
32 AC 0,0017 0,0064 0,0005 0,0015 0,0006 0,0003
37 AA 0,0005 0,0039 0,0001 0,0001 0,0001 0,0004
38 DP 0,0031 0,0259 0,0004 0,0033 0,0008 0,0004
39 UAP 0,0007 0,0013 0,0002 0,0002 0,0003 0,0001
40 AA 0,0018 0,0051 0,0002 0,0005 0,0031 0,0004
44 AC 0,0026 0,0015 0,0008 0,0005 0,0003 0,0005
45 AC 0,0026 0,0013 0,0005 0,0008 0,0008 0,0003
47 AA 0,0010 0,0051 0,0002 0,0005 0,0006 0,0004
48 AA 0,0009 0,0004 0,0002 0,0001 0,0001 0,0000
49 AC 0,0006 0,0003 0,0005 0,0001 0,0000 0,0000
51 AA 0,0026 0,0054 0,0004 0,0026 0,0004 0,0011
Total 0,0460 0,1480 0,0090 0,0200 0,0120 0,0100

Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior).
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Almacena- Transporte Movimiento ~ Pagos Pérdida Costos

miento interno  contenedores informales mercancias Seguros adicionales Costo total
0,0000 0,0001 0,0000 0,0001 0,0001 0,0000 0,0001 0,3
0,0001 0,0001 0,0005 0,0000 0,0000 0,0000 0,0001 1,2
0,0002 0,0007 0,0002 0,0001 0,0003 0,0002 0,0002 0,5
0,0038 0,0008 0,0064 0,0005 0,0051 0,0008 0,0018 5,7
0,0009 0,0008 0,0005 0,0001 0,0001 0,0006 0,0010 1.4
0,0000 0,0027 0,0019 0,0000 0,0002 0,0001 0,0025 1,5
0,0003 0,0010 0,0003 0,0001 0,0005 0,0002 - 0,7
0,0003 0,0031 0,0003 0,0002 0,0004 0,0002 0,0002 2
0,0002 0,0024 0,0004 0,0002 0,0004 0,0002 0,0003 1.4
0,0001 0,0002 0,0001 0,0001 0,0001 0,0000 0,0001 0,4
0,0003 0,0005 0,0001 0,0003 0,0004 0,0001 0,0000 0,6
0,0008 0,0015 0,0006 0,0006 0,0007 0,0004 0,0006 1,6
0,0001 0,0003 0,0002 0,0001 0,0001 0,0001 0,0001 0,4
0,0004 0,0017 0,0004 0,0002 0,0004 0,0000 0,0002 0,7
0,0003 0,0031 0,0002 0,0002 0,0004 0,0004 0,0004 1,6
0,0001 0,0006 0,0000 - 0,0000 0,0000 0,0000 0,2
0,0007 0,0013 0,0005 0,0003 0,0007 0,0008 0,0007 1,3
0,0005 0,0008 0,0008 0,0003 0,0006 0,0001 0,0008 1,5
0,0008 0,0006 0,0001 0,0002 0,0001 0,0008 0,0005 0,8
0,0008 0,0007 0,0024 0,0021 0,0038 0,0005 0,0012 4,5
0,0001 0,0006 0,0001 0,0001 0,0001 0,0000 0,0001 0,4
0,0006 0,0019 0,0004 0,0002 0,0004 0,0002 0,0002 1,5
0,0006 0,0010 0,0005 0,0004 0,0004 0,0003 0,0005 1
0,0003 0,0026 0,0003 0,0004 0,0005 0,0008 0,0004 1,1
0,0008 0,0014 0,0002 0,0002 0,0004 0,0001 0,0002 1,1
0,0008 0,0021 0,0000 0,0002 0,0004 0,0002 0,0004 0,6
0,0005 0,0013 0,0000 0,0004 0,0005 0,0001 0,0004 0,5
0,0027 0,0038 0,0014 0,0002 0,0007 0,0004 0,0002 2,2
0,0170 0,0380 0,0190 0,0080 0,0180 0,0080 0,0130 36,6
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Grafico A2.2

A. Costo sin flete internacional, sin arancel y sin IVA
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Fuente: Banco de la Republica (Encuesta de comercio exterior); calculos de los autores.
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ANEXO 3
¢ QUE SON Y QUE HACEN LOS OPERADORES LOGISTICOS?

En la cadena de importacién y exportacion intervienen diversos agentes, a saber: las
agencias aduaneras, las agencias de carga, los almacenes generales de deposito y los
usuarios aduaneros permanentes. Ellos desempefian funciones diferentes de acuerdo con
el Estatuto Aduanero (Decreto 390 del 7 de marzo de 2016). La nueva norma permite a
cualquier persona o empresa tramitar directamente sus importaciones y exportaciones sin
estar obligada a usar los servicios de una agencia de aduanas. Por ello, el importador y
el exportador adquirieron la categoria de declarante y sus responsabilidades aumentaron
(GAMA, 2016).

El nimero de agentes logisticos de comercio internacional supera los 400, y cerca
de 381 estan afiliados a la Fitac, que nacié en 1996 al fusionarse la Federacion Nacional
de Agentes de Aduana (Fedeaduanas, 1937) y la Asociaciéon Colombiana de Agencias de
Carga, Transitarios y Asimilados (Ascaiata, 1977). La Fitac retine un nimero importante
de las agencias de aduanas, agencias de carga y almacenadoras que operan en Colombia;
sus numeros rondan cerca de 183 para las agencias de aduanas, 113 para las agencias de
carga, 14 usuarios aduaneros permanentes (UAP) y 71 entre zonas francas, usuarios de
zonas francas, importadores, sociedades portuarias, transportistas internos, universidades
y asesores de comercio.

Las agencias de aduana tramitan cerca del 75% del numero de declaraciones de
aduanas y el 80% del valor de las importaciones. Las veintiséis sociedades mas grandes
de intermediacién aduanera facturaron por servicios prestados unos COP 192 mil mi-
llones en el 2011, equivalentes a USD 106 millones convertidos a la tasa de cambio de
COP 1.800 por doélar. No existe informacion sobre el volumen y valor de las ventas del
resto de sociedades aduaneras, pero es probable que su facturacion total sea inferior a la
de las veintiséis mas grandes'®.

Las facturas que ellas presentan a un importador cubren los ingresos propios y la
comision para terceros (pagos por servicios prestados al importador durante el desadua-
namiento de la mercancia). La tarifa de la agencia de aduanas puede variar entre 0,5% y
3% del valor CIF, pero para operaciones muy grandes el monto cobrado puede represen-
tar cerca del 0,1% del valor CIF. Siempre hay un valor minimo a cobrar que ronda los
COP 250 mil-300 mil por operacion, pero ese valor puede variar seglin la agencia'®.

Las bases legales de las sociedades de intermediacion aduanera (SIA) son el Decreto
2685 de 1999 y el Decreto 2883 de 2008. Este ltimo les cambid su nombre al de agen-
cias aduaneras, agregd una agencia aduanera de nivel 4, elevd los niveles patrimoniales
exigidos para operar y exigi6 dedicacion exclusiva al negocio de intermediacion aduane-
ra. Su actividad busca garantizar que los usuarios de comercio exterior que utilicen sus
servicios cumplan las normas legales existentes en materia de importacion, exportacion,

13 Esto es asi porque la sociedad que ocupa el tltimo puesto en ventas (puesto 26) tuvo ventas netas de COP515
millones en 2011. Si para cada una de las otras 175 agencias se supone una facturacion promedio de COP200
millones, ello daria una facturacion total de COP 35 mil millones, equivalente a un 15% del valor facturado por
todas las agencias. Los datos para las 26 empresas aparecen en La Nota Econdémica (2012, p. 70).

1o Este dato se refiere a 2013, afio en el cual se recogi6 la informacion reportada.

255



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

transito aduanero y cualquier operacion o procedimiento aduanero inherente a dichas
actividades. Bajo el nuevo estatuto aduanero la utilizacion de sus servicios no es obliga-
toria. Los agentes pueden ejercer todas las funciones de la cadena logistica, excepto las de
consolidar y desconsolidar la carga y transportar mercancias; también pueden almacenar
mercancia, pero cuando ejercen funciones de almacenes generales de depdsito no estan
sujetas a estas restricciones. Por su parte, los agentes de carga internacional son autori-
zados para actuar en el modo de transporte maritimo y aéreo, desarrollar las actividades
de coordinar y organizar embarques, consolidar la carga de exportacion, desconsolidar la
carga de importacion, y emitir o recibir del exterior los documentos de transporte propios
de su actividad, cuando corresponda. Los usuarios aduaneros permanentes, categoria que
fue reemplazada bajo el nuevo Estatuto Aduanero por los operadores econémicos autori-
zados, realizan operaciones de importacion y exportacion con condiciones de tramites y
tiempos mas favorables otorgadas por la DIAN en razoén a su alto volumen de operaciones
y bajo nivel de riesgo. Los almacenes generales de depoésito prestan sus servicios dentro
de areas delimitadas ¢ identificadas; sus servicios son custodiar y almacenar mercancias
bajo control aduanero. Las SIA y las agencias de aduana son personas juridicas cuyo
objeto social principal es ejercer la intermediacion aduanera, para lo cual deben obtener
autorizacion de la DIAN.
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6. ESTIMACION DE LAS ELASTICIDADES DE OFERTA Y
DEMANDA DE IMPORTACIONES EN COLOMBIA®

Juan José Echavarria Soto
Iader Giraldo Salazar
Fernando Jaramillo Mejia

1. INTRODUCCION

La estimacion correcta de las elasticidades de demanda y oferta de las importaciones
cumple un papel fundamental en el andlisis del comercio internacional y el disefio de las
politicas publicas. El efecto de los aranceles y de las barreras no arancelarias sobre las
cantidades importadas, la eficiencia econdmica y el bienestar dependen de dicha elastici-
dad (Anderson y Neary, 1996; Kee, Nicita y Olarreaga, 2009).

La Nueva Teoria del Comercio Internacional, fundamentada en los modelos de com-
petencia monopolistica, asocia tres tipos de ganancias al desarrollo del comercio inter-
nacional. Estas se identifican como las mejoras en el bienestar del consumidor genera-
das mediante tres canales, cada uno de los cuales esta relacionado con la elasticidad de
demanda de las importaciones: a) la mayor variedad de bienes disponibles; b) la mayor
eficiencia en la produccidn resultante de economias de escala, y c¢) la reduccion en el
markup (margen de ganancia) de las firmas por la mayor competencia entre productores
internos y extranjeros.

El valor del comercio internacional y la cantidad de variedades disponibles de pro-
ductos en Colombia aumentaron en los tltimos treinta afios. Para calcular correctamente
la mejora en el bienestar por la mayor variedad de productos importados, se requiere
conocer la elasticidad de sustitucion en la demanda entre las variedades disponibles. La
estimacion de esta elasticidad para cada bien permite deducir la elasticidad de su deman-
da de importaciones (Feenstra, 1994) y un estimativo correcto de su valor es esencial
para calcular el markup de los productores locales (Edmond, Midrigan, y Xu, 2015).

* Los autores agradecen especialmente las sugerencias y correcciones de Jorge Garcia, gracias a quien el capitulo
gano en rigor cientifico y claridad. También, las sugerencias de Enrique Montes y Héctor Zarate.
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Conocer ese valor es también esencial para estimar el arancel equivalente de las barreras
no arancelarias, y el efecto de la proteccion sobre el bienestar econdmico (Kee, Nicita y
Olarreaga, 2009).

El método de variables instrumentales (I'V, por su sigla en inglés) constituye la forma
clasica de estimar de manera simultanea la oferta y la demanda de importaciones. Para
estimar la funcion de demanda (oferta) con este método se requiere encontrar para cada
bien importado una variable que afecte su demanda (oferta), pero que no esté correlacio-
nada con su oferta (demanda); una condicion practicamente imposible de cumplir para
cada bien, mas atn cuando el numero de variedades de un bien cambia con los afios. En
este contexto, las estimaciones clasicas de los coeficientes de la oferta y de la demanda
de importaciones son sesgadas. Un problema adicional que se presenta en estas estima-
ciones esta relacionado con los errores en la medicion de las cantidades importadas de
cada variedad.

Los trabajos de Leamer (1981) y Feenstra (1994) abrieron la puerta para desarrollar
métodos de estimacion que permiten solucionar los problemas producidos por la entrada
de nuevas variedades, la falta de variables instrumentales adecuadas y los errores en la
medicion de las cantidades importadas. Los tres trabajos mas pertinentes en este campo
de investigacion son el de Feenstra (1994), Broda y Weinstein (2006) y Soderbery (2015).

En este capitulo se estiman las elasticidades de oferta y demanda de las importacio-
nes en Colombia con la metodologia desarrollada por Soderbery (2015), la cual permite
solucionar los problemas mencionados y algunos adicionales generados por la existencia
de muestras pequenias. En efecto, Soderbery (2015) parte de los estimadores desarrolla-
dos por Feenstra (1994) y Broda y Weinstein (2006) ¢ introduce algunas técnicas para
solucionar los problemas relacionados con sesgos ¢ ineficiencias de los estimadores que
se presentan cuando las muestras son pequefias, y los valores de los pardmetros deben
cumplir ciertas restricciones que se derivan de la teoria (e. g.: elasticidades de sustitucion
negativas).

Al igual que los autores citados, en nuestras estimaciones trabajamos con un panel
de datos y adoptamos la especificacion de Armington (1969), la cual supone que un bien
importado tiene diferentes variedades, cada una de ellas producida en un pais distinto.
Igualmente, cada partida arancelaria de la nomenclatura comtn de los paises miembros
de la Comunidad Andina (Nandina) a diez digitos constituye un bien importado y la va-
riedad la determina su pais de origen'.

Para cada variedad existen funciones de oferta y demanda que dependen de sus
precios relativos y de choques exdgenos no observables. Ademas, se supone la misma
clasticidad de demanda (oferta) de importaciones para todas las variedades del mismo
bien (Feenstra, 1994).

La mayoria de las estimaciones de las elasticidades precio de la demanda de im-
portaciones en Colombia se derivan de funciones de demanda que utilizan informacion
macroeconémica o desagregada en grandes sectores. De la funcion de demanda estimada
se deducen los valores de la elasticidad precio. Musalem (1971), por ejemplo, explord

!El vino es un ejemplo tipico utilizado en esta literatura para mostrar la diferenciacion de variedades. En efecto,
el vino se entiende como un solo bien importado, mientras que su origen determina la variedad (i. e.: vino
francés, chileno, etc.).
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los determinantes de la elasticidad de demanda de importaciones para tres grandes sec-
tores y el total de estas en el periodo 1950-1967. En Kahn (1974) se utilizan minimos
cuadrados en dos etapas para solucionar los problemas de simultancidad entre la oferta
y demanda de importaciones. Garcia (1981 y 2006) estima la elasticidad de demanda de
importaciones teniendo en cuenta el efecto de las restricciones cuantitativas al comercio
internacional. Por su parte, Gomez (1982) y Villar (1985) replican el ejercicio realizado
por Musalem (1971) en intervalos y frecuencias de tiempo diferentes, hallando elastici-
dades consistentes con este primer ejercicio. Hernandez (1998) estima las elasticidades
de sustitucion entre bienes importados e internos para ocho sectores de las importaciones
colombianas en el periodo 1971-1994. Finalmente, Zuccardi (2002) estima la elasticidad
de la demanda total de importaciones en Colombia en el periodo1982-2000, explotando
las relaciones de largo plazo entre las importaciones reales, el precio relativo de las im-
portaciones y el ingreso, mediante un analisis de cointegracion. Estos estudios presentan
varios problemas. En primer lugar, debido a que utilizan informacion agregada o secto-
rial, estan sujetos a la critica de Feenstra sobre las estimaciones que no toman en cuenta
el cambio en las variedades de productos que entran al mercado y salen de él. En segundo
lugar, no solucionan de manera adecuada los problemas de endogeneidad de las variables
explicativas debido a la dificultad de encontrar buenos instrumentos.

En Kee, Nicita y Olarreaga (2009) se estiman elasticidades de demanda para un
buen numero de paises con un grado de desagregacion relativamente alto. Ellos utilizan
el enfoque de Harrigan (1997) que considera las importaciones de cada bien como un
insumo para generar el producto interno bruto (PIB). En un equilibrio con competencia
perfecta, la produccion, las exportaciones y las importaciones de cada pais dependeran
de su dotacion de factores y de los precios relativos de los bienes. Con esta metodologia
y con un panel de datos tomado del International Trade Statistics de las Naciones Unidas
(Comtrade), ellos estiman las elasticidades de demanda a un nivel de desagregacion de
seis digitos del sistema armonizado (Harmonized System) para un buen niimero de pai-
ses, entre los cuales se encuentra Colombia.

Aunque el trabajo de Kee, Nicita y Olarreaga (2009) representa un avance conside-
rable con respecto a los anteriores, el nivel de desagregacion para el que estiman las elas-
ticidades de demanda es inferior al que se utiliza en Feenstra (1994), Broda y Weinstein
(2006) y Soderbery (2015). Esto lo hace parcialmente vulnerable a la critica de Feenstra.
Ademas, sus estimaciones suponen competencia perfecta, mientras que las de Feenstra
(1994) y Soderbery (2015) son compatibles con la existencia de competencia imperfecta
en el comercio internacional.

El presente capitulo estima las elasticidades precio de la demanda y de la oferta
de importaciones para Colombia al nivel de partida arancelaria a diez digitos, el cual
es practicamente igual al nivel de producto. En nuestro trabajo se incorpora de manera
rigurosa la entrada y salida de nuevas variedades, y se solucionan muchos de los pro-
blemas que estaban presentes en las estimaciones con datos agregados y sectoriales.
Ademas, la metodologia utilizada no depende de los supuestos sobre la existencia o
no de competencia perfecta, lo cual sera abordado en mayor detalle en la seccion 2 y
en el anexo 1 del presente capitulo. Esta es la primera vez que se hace un estudio tan
desagregado en Colombia.
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El presente capitulo esta estructurado de la siguiente manera: la segunda seccion
presenta el modelo teodrico de comercio internacional, asi como la metodologia de esti-
macion de las elasticidades. La tercera describe los datos disponibles sobre las importa-
ciones colombianas y sus principales caracteristicas. La cuarta resume los resultados de
la estimacion de las elasticidades de oferta y demanda de importaciones y, finalmente, la
quinta seccion presenta las conclusiones. El anexo 1 presenta en detalle 1a metodologia de
estimacion y el anexo 2 los resultados por clasificacion industrial internacional uniforme
(CIIU).

2. ESTRATEGIA EMPIRICA

Como se menciond, este capitulo estima las elasticidades de oferta y demanda de impor-
taciones a partir de los estimadores desarrollados por Soderbery (2015), quien se basa en
los trabajos de Leamer (1981), Feenstra (1994), Broda y Weinstein (2006). Para explicar
la metodologia de Soderbery (2015), en esta seccion se presentan los aportes y limitacio-
nes de dichos trabajos, asi como el refinamiento que este autor propone a dichas estima-
ciones. En el anexo 1 se detalla el modelo utilizado y se profundiza en los aspectos mas
formales para deducir las ecuaciones estimadas por dichos autores.

El punto central utilizado en las metodologias de Feenstra (1994), Broda y Weinstein
(2006) y Soderbery (2015) es el hallazgo de Leamer (1981), el cual se basa en que, cuan-
do no existen instrumentos para controlar los choques de oferta y demanda de un bien
o una variedad, se puede utilizar la matriz de varianzas y covarianzas de las cantidades
demandadas y de los precios para deducir una relacion no lineal entre las elasticidades
de oferta y de demanda. Esta relacion tiene la forma de una hipérbola y su derivacion se
detalla en el anexo 1.

Feenstra (1994), Broda y Weinstein (2006) y Soderbery (2015) introducen varias
modificaciones al modelo de Leamer (1981) para adaptarlo al contexto del comercio. En
primer lugar, ellos evitan los sesgos relacionados con los errores de medicion reescribien-
do las funciones de oferta y demanda de importaciones en término de los precios y las
proporciones importadas, las cuales se definen de la siguiente manera:

_ p vt mvt
Svt - Z p m
vel vt vt

>

donde el subindice v representa la variedad y ¢ el tiempo. La variable s denota las propor-
ciones importadas de la variedad v en el periodo #; p es el precio; m son las cantidades
importadas, e / es el conjunto de variedades del bien disponible en el momento ¢.

En segundo lugar, ellos eliminan del sistema de ecuaciones todas las variables no
observables especificas al tiempo y a la variedad que puedan sesgar las estimaciones. Para
ello, se aplica el método de las primeras diferencias con respecto al tiempo a las ecuacio-
nes de oferta y demanda de importaciones restando, para cada variedad, la observacion
correspondiente al periodo 7 — 1. Adicionalmente, se utilizan las primeras diferencias con
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respecto a la variedad de referencia® &, restando a las ecuaciones de oferta y demanda
transformadas la observacion de la variedad k. En el anexo 1 se demuestra que estas
transformaciones permiten reescribir las curvas de oferta y demanda de importaciones en
términos de precios y proporciones importadas:

§vr: _(J_l)ﬁv't+5vt’o->1 (1)
~vt = (%) §vt+ ~vt’ CU >0 (2)
donde

s, =Alns, —Alns_, p =Alnp —Alnp,_,

Alns = Ins —Ins Alns = Ins —Ins
vt vt vt vt v,

v, 1—17? t—172

€,y €, son choques de demanda y oferta no observables. El parametro o es el inverso de
la elasticidad de oferta de importaciones y o el valor absoluto de la elasticidad de deman-
da de importaciones. Se supone que las elasticidades son iguales para todas las variedades
de un bien, lo cual es necesario para identificar el valor de los parametros. Las curvas de
demanda y oferta de importaciones solo tienen sentido econdmico si la elasticidad de
oferta es positiva (1/w>0) y la de demanda negativa (-6<0).

La ecuacion (1) se deduce a partir de un modelo de importadores que maximizan una
funcion de utilidad con elasticidad de sustitucion constante (CES, por su sigla en inglés).
En el anexo 1 se demuestra que el parametro o no solo representa el valor absoluto de la
demanda de importaciones, sino también la elasticidad de sustitucion entre variedades
importadas (o). Asi, cuando las diferentes variedades se pueden sustituir facilmente, la
elasticidad precio de la demanda de importaciones es muy grande. En el anexo se de-
muestra que la elasticidad de sustitucion de importaciones tiene que ser mayor que 1 (o
>1) para que exista un equilibrio de precios.

Para deducir la oferta de importaciones se consideran dos escenarios extremos, uno
de competencia monopolistica y otro de competencia perfecta®. El primero corresponde
al caso en el cual hay un solo productor independiente de cada variedad en cada pais; y la
competencia perfecta, cuando hay un niamero alto de productores de la misma variedad en
un pais. Cuando hay competencia perfecta los precios se igualan a los costos marginales,
pero cuando existe competencia monopolistica los precios son iguales al costo marginal,
multiplicado por un margen de ganancia (markup). El margen de ganancia depende de la
elasticidad de la demanda de importaciones, y el costo marginal depende de las cantida-
des ofrecidas de cada variedad.

A partir de un sistema de dos ecuaciones (1) y (2) se puede deducir la siguiente
ecuacion estimable:

% La variedad de referencia k debe estar presente en todos los periodos de la muestra y cada uno de los bienes.
3 La vida real se encuentra entre estos dos casos extremos.
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Yvr - 01 let + 02 ‘sz + uvt’ (3)

13

donde Y =(p ), X, =6 )X, =@ )m,),u, = ;’—_1”’ . Los coeficientes 6, y 0, de la

ecuacion (3) son funciones no lineales de o y w tal que:

(&)

ICEES) o
-e 1 (4b)
(Itw)  (o-1)
El promedio de la ecuacion (3) es igual a
Y,=0,X,+0,X, +u, (3a)

donde Y_vv = var (};vt)’ /Y_vlv = Var(gw)’ )?2\) - cov (ﬁw’fvt)

La ecuacioén (3a) muestra que las varianzas y covarianzas de los precios y de las pro-
porciones importadas de cada variedad permiten establecer una relacion no lineal entre
elasticidades de oferta y demanda de importaciones de cada variedad, la cual es equiva-
lente a la hipérbola de Leamer (véase el anexo 1 para una demostracion formal).

Dado el supuesto de que los errores son independientes, entonces el error promedio
tiende a cero cuando la muestra es lo suficientemente grande,

gw €vt

plim (it,) _Tlinoo( thlm)/T:(),

donde T es el nimero de periodos de la muestra.

En la ecuacion (3), la condicion plim (iz,) = 0 implica que si el nimero de observa-
ciones tiende a infinito todas las hipérbolas se cruzan en el mismo punto, el cual corres-
ponde a las elasticidades estimadas (Grafico 1, panel A). En muestras finitas las hipérbo-
las se cruzan en distintos puntos y por ello es que en Feenstra (1994), Broda y Weinstein
(2006) y Soderbery (2015) las elasticidades estimadas son aquellas que minimizan el
promedio ponderado de las distancias al cuadrado con respecto a dichas hipérbolas (Gra-
fico 1, panel B).

Para poder calcular las varianzas y covarianzas que permitan deducir las hipérbolas
se requiere que cada una de las variedades se importe en dos afios consecutivos. Por otro
lado, los dos parametros ¢ y @ solo podran identificarse a partir de la ecuacion (3a) si
existen al menos dos hipérbolas. Dado que las variables se construyeron a partir de la
primera diferencia con respecto a una variedad de referencia k, para tener estas dos hipér-
bolas se necesitan al menos tres variedades. La base de datos utilizada para realizar las
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estimaciones debe cumplir con estas restricciones, si se quieren utilizar las metodologias
de Feenstra (1994), Broda y Weinstein (2006) y Soderbery (2015).

Grafico 1
Hipérbolas de grandes y pequefias muestras

A. Grandes muestras B. Pequeiias muestras

Variedad 2
Variedad 2
Variedad 1

1o Variedad 1 Vo
Variedad 3

Variedad 3

-------------- 1> 1o

o o o o

Fuente: elaboracion propia.

La diferencia en las metodologias de estos autores radica en los métodos economé-
tricos utilizados para estimar el conjunto de hipérbolas, la forma en que utilizan las hi-
pérbolas para deducir los valores estimados de las elasticidades y la solucion que aplican
cuando encuentran elasticidades con valores imaginarios, o cuyo signo no es consistente
con la teoria. Feenstra (1994) y Broda y Weinstein (2006) minimizan el promedio simple
de la distancia entre las hipérbolas y demuestran que este procedimiento equivale a esti-
mar las elasticidades utilizando el método generalizado de los momentos, el cual consiste
en escoger los él y éz que minimizan la suma de los errores al cuadrado en la ecuacioén
(3a). Dicho estimador es consistente y su valor estimado es el mismo que se derivaria de
estimar la ecuacion (3) mediante el método de minimos cuadrados en dos etapas (2SLS,
por su sigla en inglés), donde los instrumento son variables dummys de los paises i # k.
Una vez que se tienen los coeficientes estimados él y éz, se pueden obtener los ¢ y @, con
los cuales se logran identificar las elasticidades de oferta y demanda de importaciones, re-
solviendo el problema expuesto por Leamer (1981), quien planteaba que las estimaciones
tradicionales solo permitian identificar una de las dos elasticidades.

La metodologia propuesta por Soderbery parte de dos constataciones. En primer
lugar, ¢l encuentra que cuando la muestra es pequefia los instrumentos usados en la meto-
dologia desarrollada por Feenstra, y Broda y Weinstein son débiles. En segundo lugar, la
literatura econométrica (Nelson y Startz, 1990; Staiger y Stock, 1997) ha demostrado que
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los estimadores basados en el método 2SLS son sesgados cuando los instrumentos son
débiles y las muestras son pequefias. Ademas, dicha literatura ha propuesto el estimador
de maxima verosimilitud con informacion limitada (LIML, por su sigla en inglés) para
solucionar este tipo de sesgos

En las estimaciones de las elasticidades de oferta y demanda de importaciones el
tamafio de la muestra suele ser corto en términos del nimero de periodos, y los indica-
dores de variedad son instrumentos débiles para las varianzas y las correlaciones entre
los precios y las participaciones en el mercado. Por ello, Soderbery (2015) propone
corregir la metodologia de Feenstra (1994) utilizando LIML en lugar de 2SLS para
estimar los parametros involucrados en la hipérbola de Feenstra (1994). Ademas, So-
derbery (2015) demuestra que su metodologia minimiza el promedio ponderado de las
distancias de las elasticidades estimadas con respecto a las hipérbolas, en donde cada
hipérbola se pondera de acuerdo con la precision con que ha sido estimada. En contras-
te, la metodologia de Feenstra (1994) asigna la misma ponderacion a cada hipérbola de
Leamer. Por esta razon, las hipérbolas de las variedades que han sido estimadas de manera
imprecisa van a generar sesgos importantes en el calculo de las estimaciones de oferta
y demanda de importaciones en la metodologia de Feenstra (1994), pero no en la de
Soderbery (2015).

La utilizacion del estimador LIML no resuelve, sin embargo, todos los problemas
que se presentan en la estimacion de las elasticidades de oferta y demanda de importacio-
nes. Las estimaciones que usan 2SLS y LIML pueden generar nimeros imaginarios y sig-
nos incompatibles con la teoria econdomica para el valor de algunas elasticidades. Broda
y Weinstein (2006) trataron de solucionar este problema utilizando 2SLS solo cuando los
valores estimados son compatibles con la teoria econdmica. En caso contrario, estiman
la ecuacién (3a) mediante una “btsqueda por rejilla” (grid search) en la que se asignan
valores de o entre 1,05 y 131,5 en intervalos de 5% y se escogen los valores de los para-
metros ¢ y @ que minimizan la suma de los errores al cuadrado. Mediante simulaciones
de Montecarlo, Soderbery (2015) muestra que la busqueda por rejilla no es eficiente en la
estimacion del valor de los pardmetros que minimizan la suma de los errores al cuadrado.
Esto podria llevar a estimar elasticidades de demanda y oferta de importaciones muy
alejadas de su valor verdadero.

Para mejorar los problemas encontrados en la “btisqueda por rejilla” aplicada por
Broda y Weinstein (2006), Soderbery (2015) usa un estimador LIML. Si se obtienen
valores irreales de los parametros, esta estimacion es reemplazada por una de maxima
verosimilitud con informacién limitada y no lineal (LIML/NL). Soderbery (2015) rea-
liza un conjunto de simulaciones de Montecarlo para demostrar que su metodologia de
estimacion tiene menos sesgos y es mas eficiente que las de Feenstra (1994) y Broda y
Weinstein (2006) cuando la muestra es pequea, en términos de 7.

Para obtener estimadores sin sesgos y consistentes de las clasticidades de oferta y
demanda para Colombia, este capitulo aplica la metodologia de Soderbery (2015) a un
panel de datos de las importaciones de Colombia por pais de origen. Las elasticidades de
oferta y demanda de importaciones se deducen de la estimacion de las ecuaciones (3) y
(3a), lo que nos permite estimar los pardametros 0, y 6,. Luego, utilizamos las ecuaciones
(4a) y (4b) para deducir el valor de los parametros o, p y w. Para estimar estos valores
utilizamos el método LIML si obtenemos valores de los parametros compatibles con la
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teoria econdémica (o > 0, w > 0). De lo contrario, usamos el método LIML/NL para esti-
mar los valores de los parametros.

3. Daros

La informacion proviene de la base de datos de comercio exterior de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) y del Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadisticas (DANE), la cual tiene cifras sobre las importaciones a nivel de
Nandina a diez digitos para 1990-2014. En total hay 1.449.074 observaciones, de las
cuales se excluyen las de las zonas francas, porque no constituyen una variedad dife-
rente de producto, lo cual resulta en un total de 1.413.586 observaciones para estimar
las elasticidades.

El valor nominal de las importaciones colombianas ha aumentado desde 1989
(Grafico 2). También lo ha hecho el nimero productos y de variedades que se importa
de cada producto (véase Cuadro 1). A principios de los afios noventa se importaban
alrededor de 3.500 productos (i. e.: posiciones Nandina) y un promedio de seis varieda-
des por producto, y en 2014 estas cifras casi se habian doblado. En el cuadro también
se puede ver que el nimero de paises que exportan hacia Colombia subi6 de 133 a 201
en 2014.

Grafico 2
Valor de las importaciones colombianas, 1989-2014

(miles de millones de pesos)
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Fuentes: DANE y DIAN.
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Cuadro 1
Importaciones colombianas, 1990-2014

Afio Niimero de bienes ' Total produ'ctos Promedio variedades Numero de paises
(bienes por variedades) por producto exportadores
1990 3.519 20.761 5,9 133
1991 5.932 31.645 53 134
1992 6.053 34.753 5,7 159
1993 6.398 47.073 7.4 187
1994 7.381 55.689 7,5 191
1995 6.769 54.006 8 178
1996 6.810 53.352 7.8 178
1997 6.118 54.486 8,9 191
1998 6.146 54.550 8,9 189
1999 6.034 51.628 8,6 187
2000 6.050 53.559 8,9 202
2001 6.044 54.489 9 197
2002 6.285 57.971 9,2 199
2003 6.022 57.524 9,6 183
2004 6.163 60.165 9,8 188
2005 6.217 64.340 10,3 192
2006 6.209 64.952 10,5 193
2007 6.387 70.142 11 197
2008 6.390 69.932 10,9 205
2009 6.343 67.531 10,6 200
2010 6.336 70.332 11,1 200
2011 6.383 74.071 11,6 196
2012 6.471 76.306 11,8 204
2013 6.473 76.922 11,9 209
2014 6.427 72.895 11,3 201

Fuente: elaboracion propia.

Aunque cada vez se importan mas bienes y hay mas variedades de cada uno, la
oferta total de variedades importadas proviene principalmente de un nimero reducido de
paises. El Cuadro 2 presenta los treinta principales paises de origen de las importaciones
colombianas (i. e.: variedades), las cuales representan el 80% del total de las variedades
importadas durante 1990-2014. Entre estos paises se destacan los Estados Unidos como el
origen de cerca del 10% del total de variedades importadas, seguidos de Alemania, Italia
y China, los cuales componen una cuarta parte de las importaciones. Por regiones, las va-
riedades importadas provienen sobre todo de Europa (31%), Asia (19%), Latinoamérica
(19%) y Norteamérica (11%).
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Cuadro 2
Origen de las importaciones colombianas, 1990-2014

Numero de variedades

Pais importadas Porcentaje Porcentaje acumulado
Estados Unidos 129 866 9 9
Alemania 81509 6 15
Italia 70 831 5 20
China 69 625 5 25
Espafia 67210 5 30
Brasil 57927 4 34
México 54 688 4 38
Francia 53419 4 41
Japon 48 717 3 45
Reino Unido 46 890 3 48
Taiwan (Formosa) 43972 3 51
Suiza 36284 3 54
Corea del Sur 34923 2 56
Canada 34532 2 59
Venezuela 32628 2 61
Panama 30043 2 63
Paises Bajos 29 945 2 65
India 28 964 7 67
Argentina 27958 2 69
Hong Kong 24370 2 71
Beélgica 23 348 2 73
Suecia 23 251 2 74
Pera 20 821 1 76
Ecuador 20 694 1 77
Chile 20 507 1 79
Tailandia 17254 1 80

Fuente: elaboracion propia.

4. RESULTADOS SOBRE LAS ELASTICIDADES DE OFERTA Y DEMANDA DE
IMPORTACIONES

Para poder aplicar la metodologia de Soderbery se necesitan al menos tres variedades por
producto y dos afios consecutivos con observaciones (Soderbery, 2015). Un promedio
de 7.055 partidas arancelarias Nandina (98% del total) cumplen con esos requisitos en el
periodo estudiado. El Cuadro 3 muestra el nimero de partidas arancelarias que cumplen
este requisito por afio.
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Cuadro 3
Numero de bienes que cumplen con el requerimiento metodolégico

Numero de bienes que cumplen  Porcentaje del total de bienes que cumplen

1990 3.404 97
1991 5.688 96
1992 5.882 97
1993 6.091 95
1994 6.956 94
1995 6.437 95
1996 6.689 98
1997 6.027 99
1998 6.049 98
1999 5.944 99
2000 5.977 99
2001 5.955 99
2002 6.192 99
2003 5.952 99
2004 6.073 99
2005 6.115 98
2006 6.103 98
2007 6.262 98
2008 6.269 98
2009 6.242 98
2010 6.240 98
2011 6.288 99
2012 6.311 98
2013 6.294 97
2014 6.246 97

Fuente: elaboracion propia.

El Cuadro 4 resume la distribucion de los valores promedio estimados para la elas-
ticidad de demanda (o), y el valor inverso de la elasticidad de oferta (). Los resultados
se presentan de esta manera porque las elasticidades se calcularon para miles de partidas
arancelarias y reportar cada valor estimado haria inmanejable la presentacion. Las cifras
muestran que la elasticidad de demanda de importaciones para cada variedad tiene un va-
lor promedio de 7,7 y es menor que 10 hasta el noveno decil, lo cual es consistente con la
literatura internacional que define su valor entre 0 y 10. También debe notarse que el 30%
de las elasticidades de sustitucion tienen valores superiores a 4, lo cual indica una alta
sustitucion entre bienes en esos grupos. En cuanto a la oferta de importaciones, el valor
promedio del inverso de la elasticidad es 3,5. Las cifras muestran una alta dispersion en
la elasticidad, entre 3 para el noveno decil, infinito para los tres primeros deciles, mas de
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100 para el cuarto decil, 50 para el quinto decil y 25 para el sexto decil. Estas altas elas-
ticidades muestran que el pais compra en mercados bastante competitivos al menos para

el 60% de los productos que importa.

Cuadro 4
Distribucion de los valores de los parametros estimados

Decil .
Media
1 2 3 4 5 6 7 8 9
o 1,3 1,5 1,7 2,0 2,4 2,9 3,8 53 9,6 7,7
w 0 0 0 0,1 0,2 0,4 0,7 1,3 3,0 3,5

Fuente: elaboracion propia.

En el Grafico 3, paneles A 'y B, se presenta la distribucion de frecuencia de las elasti-
cidades de demanda y oferta, lo que permite apreciar su asimetria y explicar las altas dife-
rencias entre la media y la mediana en el Cuadro 4. Estas asimetrias son mas importantes

en la distribucion de la elasticidad de oferta (parametro w).

Grafico 3
Frecuencia de elasticidades

A.

(porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia.
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Griéfico 3 (continuacion)
Frecuencia de elasticidades

B.

(porcentaje)

0,0

Fuente: elaboracion propia.

En el Cuadro 5 se muestran los promedios ponderados y simples de la elasticidad
de sustitucion de las importaciones para las posiciones arancelarias a dos digitos. En este
cuadro es importante tener claridad sobre el significado econdmico de estos promedios.
Por ejemplo, en la posicion 08, correspondiente a las frutas, hay una elasticidad de susti-
tucion de importaciones ponderada promedio de 3,9. Este promedio mide la sustituibili-
dad entre las variedades importadas de una fruta representativa, no el grado de sustitucion
entre los diferentes tipos de frutas (por ejemplo, kiwis y aguacates). Supongamos, por
ejemplo, que solo existen dos frutas importadas, el kiwi y el aguacate, y que el valor de
las importaciones para las dos frutas es el mismo. Si las variedades de aguacate tienen
una elasticidad de sustitucion de 2,5 y las de kiwi de 6,5, la elasticidad de sustitucion
ponderada promedio para las frutas seria igual a 4,5=(2,5+6,5) /2. Este promedio podria
ser muy diferente a la elasticidad de sustitucion entre el aguacate y el kiwi, la cual no ha
sido estimada en nuestro estudio.

Los bienes pertenecientes a las posiciones 02 (carne), 14 (vegetales), 19 (prepa-
raciones a base de cereales), 23 (alimentos para animales), 31 (abonos), 41 (pieles), 51
(tejidos de lana), 52 (algodones e hilados), 65 (sombreros) y 83 (tubos de metales comu-
nes) tienen altas elasticidades de demanda de sustitucion. En contraste, los bienes con
bajas elasticidades de sustitucion son el 05 (productos de origen animal), 24 (tabaco),
25 (cementos), 45 (materiales de corcho), 66 (paraguas), 86 (vehiculos de vias férreas),
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89 (barcos) y 93 (armas). Estos ultimos son productos mas heterogéneos y por eso no se
pueden sustituir facilmente entre ellos.

Cuadro 5

Elasticidad de demanda de importaciones (0)

. Promedio Promedio . Promedio Promedio
Nandina 2 simple  ponderado Nandina 2 simple  ponderado

01 Animales 9,2 4.8 50 Tejidos de seda 2,5 1,7
02 Carne 8,3 12,5 51 Tejidos de lana 10,2 15,6
03 Pescados 13 3,9 52 Algodon e hilados 7,0 11,2
04 Leche y huevos 5,1 2,4 53 Fibras textiles 6,6 4

gﬁigﬁd‘mos de origen 27 22 54 Filamentos sintéticos 17,5 3.6
06 Plantas 6,4 3 55 Fibras sintéticas 17,3 5,5
07 Hortalizas 18,8 3,1 56 Cuerdas 6 5,9
08 Frutas 6,0 3,9 57 Alfombras 2,6 34
09 Café y té 13,3 4,5 58 Tejidos especiales 32 3,5
10 Cereales 3,0 2,4 59 Telas impregnadas 11,3 3,3
11 Productos de molineria 5,7 4,6 60 Tejidos de punto 6,3 5,5
12 Oleaginosas 7,2 2,9 61 Confecciones de punto 4,5 8,7
13 Gomas y resinas 5,4 4,5 62 Confecciones otras 11,7 8,4
14 Productos vegetales 4,1 7,7 63 Ropa de cama 8,3 34
15 Grasas y aceites 4,6 5,6 64 Calzado 9,7 43
;giﬁ‘(’frados de carne y 6,3 3,5 65 Sombreros 34,8 10

17 Aztcares y confiteria 3,4 4.4 66 Paraguas 2,9 1,6
18 Cacao y preparados. 24,4 5.8 67 A. de plumas 10,6 5.4
19 Prep. a base de cereales 6,6 8,1 68 Manuf. de cemento 52 3.4
20 Prep. frutas y hortalizas 11,4 3,5 69 Ceramica 3,8 32
21 Prep. alimenticias 3,5 43 70 Manufacturas de vidrio 7,1 2,2
22 Bebidas y alcoholes 5,0 4 71 Joyeria 5,6 4,4
23 Alimentos para animales 12,4 65,9  72F. de hierro y acero 8,7 4.5
24 Tabaco 2,5 2,2 73 M. de hierro y acero 8,7 6

25 Sal y cementos 29 1,9 74 Cobre y sus manufacturas 11,6 2,8
26 Min. metaliferos 33 2,6 75 M. de niquel 7,1 5,5
27 Combustibles 4.4 2,6 76 M. de aluminio 7,6 2,6
28 Quimicos inorganicos 7,2 3,3 78 Plomo y sus manuf. 3,8 5,9
29 Hidrocarburos 9,6 47 79 M. de zinc 3,5 4.5
30 Farmacéuticos 8,4 52 80 M. de estafio 6,4 9,3
31 Abonos 10,3 9 81 M. de otros metales 7,1 7,9
32 Colorantes 4.5 3 82 Herramientas 42 4,1

33 Aceites 4.8 3,9 83 Tubos metales comunes 13,9 18,6
fifnﬁ:g:’ ceras y prod. de 3,5 4 84 Aparatos mecanicos 8,8 7,7
35 Gelatinas 3,1 3,6 85 Maquinas y ap. eléctricos 7,3 5,8
36 Polvora 3,6 2,8 86 Vehiculos vias férreas 2,9 2,1
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Cuadro 5 (continuacion)
Elasticidad de demanda de importaciones (0)

Nandina 2 Prqmedio Promedio Nandina 2 Pr9medi0 Promedio
simple  ponderado simple  ponderado
37 Productos fotograficos 6,1 6,8 87 Vehiculos y tractores 7,2 54
38 Productos quimicos 42 34 88 Aeronaves 9,5 3,8
39 Plasticos 4.8 49 89 Barcos 3,8 2,2
40 Materiales de caucho 8,3 43 90 Inst. optica, cam. medida 49 7,1
41 Pieles 18,7 11,5 93 Armas 3,5 2,1
42 Materiales de cuero 43 2,6 94 Material médico 4.5 2,9
43 Peleteria y conf. 32 3,9 95 Juguetes 5,3 3
44 Materiales de madera 43 33 96 Manufacturas diversas 4,1 29
45 Materiales de corcho 3,9 2,2 97 Arte 2,9 2,3
46 Cesteria 3.4 3,6 98 Merc. tratam. especiales 4,5 5,5
47 Pasta de madera 42 2,7
48 Papel y carton 6,2 5,7
49 Editoriales 7,8 43

Fuente: elaboracion propia.

En el Cuadro 6 se presenta el valor del inverso de la elasticidad de oferta de las im-
portaciones. En la mayoria de las posiciones arancelarias el valor del parametro (w) es pe-
quefio, ello implica que la oferta de importaciones es muy elastica. En estas condiciones,
cambios en la demanda afectan poco el precio de los productos importados. Sin embargo,
en algunos sectores la oferta de importaciones es inelastica, como en los sectores 01
(animales), 46 (cemento), 54 (filamentos sintéticos), 58 (tejidos especiales), 60 (tejidos
de punto), 64 (calzado), 68 (materiales de cemento), 81 (materiales de otros metales), 84
(aparatos metalicos) y 88 (aeronaves).

En el Cuadro 7 se presentan los valores para las elasticidades de demanda de impor-
taciones y el inverso de las elasticidades de oferta por sector CIIU a tres digitos. Se puede
apreciar que algunos sectores tienen elasticidades de demanda muy altas, como son los
de pesca (130), fabricacion de alimentos (311), y prendas de vestir (322); mientras que
otros tienen bajas elasticidades, como los sectores de caza ordinaria (113), extraccion de
madera (122), y barro y loza (361). Por otra parte, para las elasticidades de oferta la ma-
yoria de los sectores tienen valores muy altos, en particular los sectores de fabricacion de
otros productos alimenticios (312), tabaco (314), barro y loza (361) con valores cercanos
o iguales al infinito, lo cual implica alta competencia entre los oferentes. Sin embargo,
sectores como textiles (321), calzado (324), papel (341) y otros minerales no metalicos
(369) presentan elasticidades de oferta muy bajas. Los resultados muestran la importancia
del ejercicio de estimacion realizado y la riqueza de la informacién generada, la cual de-
muestra la heterogeneidad de los sectores y apunta a los posibles impactos de la politica
comercial sobre el bienestar econémico del pais.

En el anexo se presentan las elasticidades de oferta y demanda de importaciones a
niveles de uno y dos digitos de la clasificacion CIIU, revision 2.
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Cuadro 6
Inversa de la elasticidad de oferta de las exportaciones ()

Nandina 2 Promedio simple Promedio ponderado
01 Animales 2,3 53
02 Carne 2,9 1,4
03 Pescados 0,9 2,7
04 Leche y huevos 0,3 0,0
05 Productos de origen animal 1,7 0,7
06 Plantas 0,4 0,3
07 Hortalizas 0,5 0,3
08 Frutas 5,8 1,2
09 Café y té 7,2 0,9
10 Cereales 0,5 0,2
11 P. molineria 0,3 0,2
12 Oleaginosas 1,5 0,1
13 Gomas y resinas 0,7 0,7
14 P. vegetales 0,5 0,0
15 Grasas y aceites 0,9 0,3
16 Preparados de carne y pescado 0,7 1,6
17 Azlcares y confiteria 1,2 23
18 Cacao y preparados 0,4 0,5
19 Preparados a base de cereales 0,6 0,8
20 Prep. frutas y hortalizas 8,4 0,4
21 Preparaciones alimenticias 0,5 0,7
22 Bebidas y alcoholes 1,5 1,4
23 Alimentos para animales 2,5 1,0
24 Tabaco 6,3 0,1
25 Sal y cementos 3,5 46,1
26 Min. metaliferos 0,3 0,5
27 Combustibles 1,3 0,1
28 Quimicos inorganicos 1,9 1,8
29 Hidrocarburos 1,7 1,0
30 Farmacéuticos 1,4 1,5
31 Abonos 14,8 3,9
32 Colorantes 1,0 0,8
33 Aceites 1,2 0,5
34 Jabon, ceras y prod. de limpieza 1,2 1,8
35 Gelatinas 1,3 0,4
36 Polvora 0,6 0,4
37 P. fotograficos 53 1,6
38 P. quimicos 2,2 2,0
39 Plasticos 1,3 1,6
40 M. de caucho 2,5 1,1
41 Pieles 1,8 1,3
42 M. de cuero 0,7 0,7
43 Peleteria y conf. 2.4 3,0
44 M. de madera 1,6 1,3
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Cuadro 6 (continuacion)
Inversa de la elasticidad de oferta de las exportaciones ()

Nandina 2 Promedio simple Promedio ponderado
45 M. de corcho 10,2 0,6
46 Cesteria 0,7 1,2
47 Pasta de madera 0,2 0,1
48 Papel y carton 53 1,3
49 Editoriales 0,7 0,4
50 Tejidos de seda 0,3 0,7
51 Tejidos de lana 1,1 0,2
52 Algodén e hilados 3,1 2,5
53 Fibras textiles 0,2 0,4
54 Filamentos sintéticos 104,2 149,3
55 Fibras sintéticas 1,2 1,0
56 Cuerdas 0,8 0,7
57 Alfombras 2,2 0,6
58 Tejidos especiales 5,9 9,9
59 Telas impregnadas 0,8 1,0
60 Tejidos de punto 10,0 13,2
61 Confecciones de punto 3,4 1,0
62 Confecciones otras 2.3 2,0
63 Ropa de cama 11,2 5,7
64 Calzado 3,9 12,0
65 Sombreros 1,7 2.8
66 Paraguas 0,7 0,1
67 A. de plumas 1,1 0,9
68 M. de cemento 6,5 6,9
69 Ceramica 8,9 0,3
70 Manufacturas de vidrio 1,9 1,4
71 Joyeria 2.3 2,5
72 F. de hierro y acero 2,1 0,9
73 M. de hierro y acero 2,3 1,3
74 Cobre y sus manuf. 0,9 0,2
75 Manufacturas de niquel 0,6 1,0
76 Manuf. de aluminio 0,8 0,3
78 Plomo y sus manuf. 0,5 0,4
79 Manufacturas de zinc 0,5 0,2
80 Manufacturas de estafio 0,7 0,6
81 Manuf. de otros metales 1,3 7,7
82 Herramientas 1,7 2,0
83 Tubos metales comunes 33 3,8
84 Aparatos mecanicos 2,5 9,8
85 Maquinas y ap. eléctricos 2,3 0,8
86 Vehiculos vias férreas 0,6 1,3
87 Vehiculos y tractores 1,6 0,8
88 Aeronaves 33 13,9
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Cuadro 6 (continuacion)
Inversa de la elasticidad de oferta de las exportaciones ()

Nandina 2 Promedio simple Promedio ponderado
89 Barcos 1,0 0,1
90 Inst. optica, cam. de medida 1,4 1,2
93 Armas 1,8 2,0
94 M. médico 1,1 1,1
95 Juguetes 1,0 0,7
96 Manufacturas diversas 1,3 1,3
97 Arte 1,4 2,6
98 Merc. tratam. especiales 1,0 1,2

Fuente: elaboracion propia.

Cuadro 7
Elasticidades de oferta y demanda de importaciones (c) promedio por sector CIIU, revision. 2

Elasticidad de demanda Inversa de la elasticidad
de importaciones (o) de oferta de importaciones (®)
CIIU2 Promedio simple Promedio ponderado Promedio simple Promedio ponderado

0 2,8 2,0 0,7 0,9
111 8,2 2,9 2,9 0,3
113 2,0 1,6 1,3 2,1
121 49 11,5 0,8 0,2
122 2.4 2,3 1,0 1.5
130 10,0 3,8 23 9,1
210 1,3 1,3 0,0 0,0
220 2,2 2,2 0,2 0,3
230 8,7 5,6 0,4 0,5
290 2,9 2,7 1,5 1,3
311 9,9 26,7 2,9 0,9
312 45 45 1,1 0,7
313 5,1 4,1 1,5 1,4
314 2,9 22 0,1 0,0
321 9,4 7,2 16,2 26,7
322 11,0 8,1 24 1,8
323 11,7 32 1,4 0,7
324 6,4 5,0 53 20,1
331 4,1 3,1 2,5 1,4
332 42 3,0 1,1 1,0
341 6,3 52 53 1,0
342 6,5 42 2,0 1,5
351 7.8 5,2 2,1 1,8
352 6,3 4,5 1,7 1,3
353 5,7 2,8 0,4 0,0
354 3,0 3,0 1,9 32
355 8,7 42 2,5 1,1
356 5,3 3,9 1,3 1,8
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Cuadro 7 (continuacion)
Elasticidades de oferta y demanda de importaciones (6) promedio por sector CIIU, revision. 2

Elasticidad de demanda Inversa de la elasticidad
de importaciones (o) de oferta de importaciones (®)
CIIU2 Promedio simple Promedio ponderado Promedio simple Promedio ponderado

361 2,7 32 0,4 0,2
362 7,2 2,2 1,9 1,3
369 4,8 2,8 9,3 21,7
371 7.9 5.3 2,8 1,0
372 7,3 3,0 1,0 0,4
381 7,1 4,9 1,6 2,1
382 9,3 8,0 2,3 10,1
383 6,9 5,6 2,2 0,8
384 6,4 4,7 1,8 4,6
385 5,0 7,4 1,4 1,0
390 10,3 72 1,2 1,2
610 2,7 2,7 1,8 0,5
832 2,4 2.4 0,0 0,0
941 1,8 22 1.4 2,5
942 5.4 72 0,0 0,0
959 4,3 5.4 1,3 0,5

Fuente: elaboracion propia.

5. CONCLUSIONES

Este capitulo estima las elasticidades de demanda y de oferta de importaciones para una
gran variedad de productos que Colombia importa, de acuerdo con la clasificacion Nan-
dina a 10 digitos para el periodo 1990-2014. A diferencia de las estimaciones realizadas
anteriormente en el pais, que empleaban una elasticidad agregada de demanda por im-
portaciones, la metodologia utilizada, basada en Soderbery (2015), permite calcular las
elasticidades por producto. El trabajo es el primero que utiliza la metodologia de Soder-
bery para estimar esas elasticidades a un nivel tan grande de desagregacion y va mas alla
de lo realizado por Kee, Nicita y Olearraga (2009) para un grupo de 78 paises, entre ellos
Colombia.

Estos resultados son de gran utilidad para modelar las consecuencias de la politica
comercial sobre el comercio exterior y el bienestar econémico del pais. Conocer los va-
lores de las elasticidades de sustitucion de importaciones es esencial para cuantificar el
equivalente arancelario de las barreras no arancelarias y el costo de las restricciones al
comercio que ellas y los aranceles le imponen al pais. Conocer la proteccion total para
cada bien producido en el pais permite generar un indice total de restriccion de impor-
taciones para mas de dos décadas, yendo mas alla del estimativo hecho por Kee, Nicita
y Olarreaga (2009). Estos ejercicios también pueden usarse en modelos de equilibrio
general computables (CGE, por su sigla en inglés) y modelos dindmicos estocasticos de
equilibrio general (DSGE, por su sigla en inglés) para simular las consecuencias de las
politicas arancelarias y no arancelarias.
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ANEXO 1
MODELO Y EXPLICACION FORMAL DE LOS METODOS DE ESTIMACION

Este anexo presenta de manera formal y detallada el modelo utilizado para realizar las
estimaciones de oferta y demanda de importaciones descritas en la seccion 2 y la relacion
entre las hipérbolas descritas por Leamer (1981) y las utilizadas por Feenstra (1994),
Broda y Weinstein (2006) y Soderbery (2015).

LAS VARIEDADES IMPORTADAS Y LAS FUNCIONES DE OFERTA Y DEMANDA DE
IMPORTACIONES

Se parte de un modelo en el que las variedades de un bien estan asociadas con el pais de
origen (Armington, 1969). La importacion m de la variedad v en el periodo ¢ se puede
representar por m_, y el consumo de la variedad producida en el pais por ¢, . La elastici-
dad de sustitucion entre el bien importado y el producido en el pais se representa por el
signo b . Cambios en las preferencias por cada variedad se representan por el signo o. La
utilidad del bien para un agente depende del consumo de cada variedad, ya sea importada
o producida en el pais. Estas relaciones se pueden expresar como una funcion de utilidad
de un agente en la ecuacion (A) asi:

g
g

U=(t,)7,) ?+zveft(bv,)%<m‘,,)“zl)m, o>, (A)

donde U denota la utilidad que le genera a un agente el consumo de una variedad del bien,
e [ denota el conjunto de variedades disponibles en el momento ¢, asi /, C {1, ..., g, ..., V'}.
Esta funcion puede reescribirse como

g

U=(b)*c, ) +(M,)“+‘)m, o>1, (A1)

donde M, representa el consumo agregado de las variedades importadas. Con elasticida-
des de sustitucion de las importaciones constantes, M, se puede escribir de la siguiente
manera:

g

M= (£, 0, 0n)5 ) (A2)

En esta ecuacion M, representa tanto el consumo agregado de las variedades impor-
tadas como la utilidad generada por dicho consumo.

Como la funcién de utilidad es separable, los consumidores deciden en dos etapas
cuanto consumir de cada variedad. En primer lugar, escogen las cantidades consumidas
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de la variedad nacional y de las variedades importadas de un bien, maximizando la fun-
cion de utilidad (A1), sujetos a la siguiente restriccion presupuestaria:

sz cdz + Pml Mt = Et’

donde P, es el precio de la variedad producida en el pais; P, es el precio agregado de
las variedades importadas, y £, es el ingreso disponible para gastar en el consumo total
de un bien.

En segundo lugar, a partir de las importaciones agregadas M, los agentes escogen
las cantidades importadas de cada variedad, maximizando la utilidad generada por esas
variedades, representada por la ecuacion 2, y sujetos a la restriccion presupuestal:

(1 +Tt)zpvtmgvt:(l +711‘)Pr1\4t¢>

VE[gt

z pvt mvt - Pmt Mt - Emt ’

velgt

donde P es el precio internacional de la variedad v del bien; P, es el agregado de estos
precios; 7, representa los costos arancelarios y no arancelarios de importar el bien, y £
es el valor total del ingreso destinado a las importaciones del bien.

Al maximizar la utilidad generada por el consumo de las variedades importadas, se
deriva que la demanda de cada variedad del bien en cada periodo es:

P‘ -G
m, =(-2 M b <
Pmr

P
In(m ) = —aln (P—V’) +In(M)) + In(b,,),

mt

(A3)

donde P , es el indice de precios agregado de las variedades importadas del bien

Pmr = (zve[, bvtp:f_”)l\(l_”)’ (A4)

el cual cumple con la propiedad de que la cantidad comprada del bien agregado multipli-
cada por su indice debe ser igual a la suma del valor de las importaciones de cada una de
las variedades:

vat mvt = Em[ = Pm/ :

vE[gt

En la ecuacion (A3), la demanda de cada variedad del bien depende de su precio
(p,), del indice de precios (P, )y del pardmetro aleatorio de preferencia por una variedad

mt
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especifica de cada bien (bg[). A partir de dicha ecuacion se puede deducir que la caida
porcentual en las cantidades importadas generada por un incremento de 1% en el precio
relativo de la variedad (P, /P, ) es igual a o. Esto implica que el parametro ¢ no solo re-
presenta el valor absoluto de la elasticidad de la demanda de importaciones, sino también
la elasticidad de sustitucion de importaciones (o).

Los precios a los que se ofrece cada variedad se derivan de un programa de maxi-
mizacion de las ganancias de los exportadores, cuya solucion implica que los precios son
proporcionales a los costos marginales:

pvt = 'u;/]vt (mvt )w’ w > 0 < (ASa)
ln(pvt) =Inu + a)ln(mvt) + ln(r]vt) (A5Db)

donde u representa el margen de ganancia de las empresas, el cual es igual a u =0/(c—1)
cuando existe competencia monopolistica y a 1 si hay competencia perfecta. Cuando la
competencia es perfecta es similar a una situacion de demanda en la cual las variedades
son sustitutos perfectos y las elasticidades de sustitucion entre las variedades es infinita.
Los costos marginales son iguales an  (m ). La variable (1) captura un factor tecnolo-
gico aleatorio y (w) es la inversa de la elasticidad de oferta de importaciones.

La ecuacion (AS5a) representa la curva de oferta de cada una de las variedades dis-
ponibles en los proveedores externos. Esta curva solo tiene sentido econdmico si su pen-
diente es positiva, y si los precios son superiores a 0, lo cual implica: > 1,y @ > 0. N6-
tese que la elasticidad de oferta de las importaciones para los dos casos de competencia
perfecta y monopolistica es idéntica. Esta depende inicamente de la pendiente de la curva
de costos marginales; es decir, de la funcion 5, (m ,)°.

Para expresar el sistema de ecuaciones (A3) y (AS) en primeras diferencias se resta
para cada variedad la observacion correspondiente al periodo ¢ — 1:

P,
Aln(m,) ——oAln( ) +Aln(M,) + Aln(b, ) (A3a)
mt
Aln(p, ) = oAln(m ) + Aln(y ) (A5a),
donde para cada variable x , su primera diferencia es igual a Ax =x ,- Adicio-

nalmente, se aplica la prlmera diferencia a las ecuaciones (A3a) y (A5a) con respecto a
una variedad de referencia k. Esto permite reescribir el sistema de ecuaciones en términos
de un conjunto de variables expresadas como la distancia entre los cambios porcentuales
de dichas variables para cada variedad v y los respectivos cambios para la variedad de
referencia k. Es decir, cada variable A Inx, se transforma en una nueva variable X,,, defi-
nida por la identidad X, =Alnx —A 1nx,d. De este modo, se obtiene el siguiente sistema
de ecuaciones que constituyen un modelo estructural de funciones de demanda (ecuacion

A6) y oferta (ecuacion A7):
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m,=pp,te, (A6)
0, (AT)

donde i1, = Alnm , —Alnm,; p = Alnp —Alnp, Lavariable f=—orepresentalaelas-

ticidad precio de la demanda de importaciones, y ® s la elasticidad precio de la oferta
de importaciones. Por su parte, &, =Aln(b,)=Aln(b,) y 5 = —(Aln(y,)—Aln(n,))/o
son choques no observables de demanda y oferta, respectivamente. En el sistema de ecua-
ciones transformado representado por las ecuaciones (A6) y (A7) se eliminaron las varia-
bles comunes a todas las variedades, pero que pueden cambiar en el tiempo, tales como
Aln(M,). Estas variables pueden ser observables o no observables.

EL PROBLEMA DE LA IDENTIFICACION DE LAS ELASTICIDADES DE OFERTA Y
DEMANDA

La ecuacion (A6) representa la demanda de importaciones y la (A7) la de oferta. Es
necesario estimarlas de manera simultanea para evitar los sesgos de simultaneidad. El
problema radica en que en ninguna de las ecuaciones aparecen variables exogenas ob-
servables, las cuales son necesarias para identificar las elasticidades precio de la oferta
y de la demanda de importaciones. La estimacion de las ecuaciones (A6) y (A7) con el
método de minimos cuadrados ordinarios no permite identificar dichas elasticidades. Sin
embargo, como se menciono, en Leamer (1981) se demuestra que si los choques de oferta
(b,) y de demanda My, de importaciones son independientes, entonces la matriz de varian-
za-covarianza de las variables p y m  permite deducir una hipérbola que relaciona las
elasticidades de la oferta y de la demanda de importaciones. El Grafico Al ilustra estas
ideas cuando la oferta de importaciones tiene una elasticidad infinita.

Para ilustrar la metodologia de Leamer, supongamos que la elasticidad de oferta de
importaciones es infinita (. e.: toma el valor extremo @ = 0; ® = o0) tal como se representa
en el Grafico A1, panel A. En dicho caso los choques en la demanda no afectan los precios
de equilibrio, pero si las cantidades demandadas. Ello quiere decir que en la parte derecha
de la ecuacion (A6), la variable A* In(p,,) es independiente del término de error &, Pues-
to que la elasticidad de oferta es infinita, las variaciones en precios estan explicadas por
choques exdgenos en la funcion de oferta, tal como se describe en el Grafico A1, panel B.
En este caso, si el valor del parametro £ se estima aplicando el método de maxima verosi-
militud a la ecuacion (A6), entonces el valor estimado es consistente y no tiene sesgo. Si
b representa el valor estimado del parametro £, entonces su valor esta dado por

_ cov (ﬁvt’ r;lvt)

var ( p~vt)

B

y entonces ﬁ= b.
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Grafico Al
Oferta infinitamente elastica
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Fuente: elaboracion propia.

Supongamos ahora el otro caso extremo en el cual la elasticidad de oferta es igual
a cero (i. e.: w = w; ® = 0) como se muestra en el Grafico A2, panel A. En esta ocasion
los choques de demanda afectan los precios y no las cantidades importadas; por ende,
si estimamos la funcion inversa de la ecuacion (A6), dejando los precios como variable
dependiente, y la cantidad importada como la variable independiente, resulta que:

o1

P = 5 (A6a)

| M

en la cual la variable explicativa 7, es independiente del término de error Ew , ya que,
como lo muestra el Grafico A2, paneles Ay B, los cambios en las importaciones ocurren
unicamente por variaciones en la oferta. Los coeficientes de la ecuacion (A6a) se estiman
usando el método de méaxima verosimilitud, y si llamamos b, al coeficiente estimado de
B, su valor viene dado por:

1 cov(p, . m,

Ey var (rfzw )

y el valor estimado de la elasticidad precio de las importaciones, /;’ = b _no tiene sesgo y es
consistente si la oferta de importaciones es totalmente inelastica (w = 0; ® = ).
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Grafico A2
Oferta inelastica
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Fuente: elaboracion propia.

Ahora, analicemos los casos intermedios en los que la oferta de importaciones tiene
pendiente positiva (0 < ® < o), los cuales se muestran en el Grafico A3, paneles Ay B.
Para estos casos, los cambios en la oferta y en la demanda afectan las cantidades impor-
tadas y los precios de equilibrio. Aqui los precios y las cantidades importadas no pueden
considerarse como variables predeterminadas en las ecuaciones (A6) y (A6a), y no se
puede identificar la elasticidad de la demanda de importaciones  mediante la estimacion
de las ecuaciones (A6) y (A7). Tampoco se puede usar el método de minimos cuadrados
en dos etapas porque no hay variables exdgenas observables.

En este caso, al solucionar el sistema de ecuaciones (A6) y (A7), se deriva la siguien-
te forma reducida del modelo:

®gv1 B ﬁ 5\»1
6-4

& —0
__ vt~
pvt ®_ﬂ ’mvt

cuya matriz de varianzas-covarianzas es igual a:

W5 i) c’+o} Oc’+fo; .
m )= —
pw vt ®0'€2+,BO'52 ®20-£2+ﬂ20-(52 (@ _ﬂ)Z

283



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

Grifico A1.3
Oferta con elasticidad positiva y finita
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Fuente: elaboracion propia.

Al comparar esta matriz con su contraparte empirica, se puede encontrar un sistema
de tres ecuaciones:

L\ Ot
var(p,,) :M’ (A8)
(;jZ 6‘62 + ﬁ"Z &52
var(m )= W ) (A9)
L 052
cov(pvt,mw) :W’ (Alo)

con cuatro incognitas (62,62,0, §). De las ecuaciones (A8) y (A10) se puede deducir 67 y
4; en funcion de las varianza de precios var(p,,) y de la covarianza entre precios e im-
portaciones cov(p, , ). Estas dos expresiones se reemplazan en la ecuacion (A9) para

encontrar la siguiente:

1 1 1
var(p )=—==var(m ) —|—=+—=|cov(p ,m )> (Alla)
(pvl) ﬁ@) ( vt) (® ﬂ) (pvl vt

284



Estimacion de las elasticidades de oferta y demanda de importaciones en Colombia

la cual es equivalente a:

r

. . b
(ﬂ—b)(@)—b)—(ﬁ)b*ba (A11b)

r

De conformidad con el analisis realizado a partir del Grafico Al, paneles Ay B, la
ecuacion (A11) implica que si ® = o entonces A= b. Igualmente, la ecuacion (A11b) co-
rrobora las deducciones realizadas con el Grafico A2, paneles A y B, ya que para el caso
O = 0 dicha ecuacion implica = b.

La ecuacion (A11b) corresponde a una hipérbola que relaciona los valores estimados
de la elasticidad de demanda de importaciones / con los de la oferta ©. La representacion
grafica de dicha ecuacion aparece en el Grafico A4, paneles A y B. La teoria econdmica
puede ser utilizada para restringir los valores de los parametros; en particular, solo las
estimaciones en las que / es negativo y © es positivo tienen sentido econémico. En el
Grafico A4, panel B, se presentan los valores de las elasticidades de oferta y de demanda
de importaciones que son compatibles con la ecuacion (A11b) y cumplen con las restric-
ciones tedricas.

Grifico A1.4
Hipérbola elasticidades

A. Sin restricciones B. Restringida

Fuente: elaboracion propia.
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SOLUCIONES AL PROBLEMA DE IDENTIFICACION DE LAS ELASTICIDADES DE
OFERTA Y DE DEMANDA

A partir de las ecuaciones (A3) y (A4), se puede deducir la proporcion del mercado que
corresponde a cada variedad (s, ):

_ pvt mvt _ & ' b P
SVT - ZvEIt pvt mvt - Pmt "
In(s,)=—(o—1) In %) +in(b,). (A12)

El mismo procedimiento se aplica para la oferta de importaciones. A partir de la
ecuacion (AS5) la oferta de importacion de cada variedad como proporcion del mercado
por ese producto se expresa como:

[

1 lto\T+e 1 o

= 2 « 1+ 1+

pvt Z (;/lw‘) pw‘u (nvt) ¢ Svt i
vEIt

In(n,,)

: Al3
Tres (A13)

w 1 Do w
Zn(pvt) = H_CO l”l (zvelt (nvt) wpvtw ) + 1+_C() ln(svt) +

Aplicando a (A12) y (A13) el método de primeras diferencias descrito al comienzo
de este anexo para deshacerse de los efectos fijos de tiempo y variedad, se obtiene el sis-
tema de ecuaciones que representa la oferta y demanda de importaciones en términos de
precios y participaciones en el mercado:

§,=Alns —Alns, = —(a—l)ﬁw+§w, (Al14)

p~W=Alnpw—Alnpkl=( @ )s +¢ (A15)

>
1+w vt vt

donde & = (Aln(y,,) — Aln(y,))/(1+ w).
Despejando los choques no observables (£,,¢,,) de las ecuaciones (A14) y (A15), y
multiplicando y reorganizando términos, el sistema de dos ecuaciones se convierte en la

ecuacion estimable:

th = 0] )(]vt + 02 sz + uvt’ (A16)

~' gv
donde th = (pvt)z’ let = (Svt)z’ X2vt = (pvt)(mvt)’ uvt = (ﬁ) .
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Los coeficientes 0, y 0, de la ecuacion (16) son funciones no lineales de o y o tal
que:

0 - P _ @ Al7
o= (-p) e-D(-0)’ (Al7)
-l o 1. (A17b)
2 6-1)(1-p) l-w o—1
-1
dOHdeZM.
1+ wo
El promedio de la ecuacion (A16) es igual a:
Y=0X +6,X, +u, (Al6a)

donde Y =var(p ), X, =var(5,), X, =cov(p,,5,)-

Esta ecuacion permite encontrar una nueva relacion entre las elasticidades de oferta
y demanda de importaciones, equivalente a la hipérbola de Leamer descrita en la ecua-
cion (A11b). En efecto, si se divide la ecuacion (A16a) por la varianza de los precios y se
reacomodan términos, se obtiene una ecuacion muy similar a la (A11b):

b.s’
(;—1) b b= (f —b)(© —b)+ .

cov(p ,§ var(p 1+ w
(,5,) , »,) pel—c 0= 2

donde b= = = —
var(5)) ~ " cov(p,,S,) 1)
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ANEXO 2

Cuadro Al.1

Elasticidades por CIUU

Elasticidad de demanda Inversa elasticidad
de importaciones de oferta de importaciones
CIIU2  Promedio simple Promedio ponderado Promedio simple Promedio ponderado
0 2,8 2,0 0,7 0,9
1 7,9 2,9 2,6 0,3
2 3,5 3,1 1,3 1,1
3 7.8 6,1 3,6 4,0
6 2,7 2,7 1,8 0,5
8 2.4 2.4 - -
9 3,5 33 1,1 1,9
Elasticidad de demanda Inversa elasticidad
de importaciones de oferta de importaciones
CIIU2  Promedio simple Promedio ponderado Promedio simple Promedio ponderado

0 2,8 2,0 0,7 0,9
11 8,1 2,9 2,9 0,3
12 4,6 11,0 0,8 0,3
13 10,0 3.8 23 9,1
21 1,3 1,3 - -
22 2,2 2,2 0,2 0,3
23 8,7 5,6 0,4 0,5
29 2,9 2,7 1,5 1,3
31 8,4 20,5 2,4 0,9
32 9,7 6,9 12,6 20,8
33 4,1 3,1 22 1,3
34 6,3 5,0 4,6 1,1
35 7,2 3,9 1,9 0,9
36 5,7 2,7 5.4 14,2
37 7,7 49 23 0,9
38 7,6 6,0 2,0 4.8
39 10,3 7,2 1,2 1,2
61 2,7 2,7 1,8 0,5
83 2,4 2,4 - -
94 2,9 3,0 1,0 2,1
95 43 5,4 1,3 0,5

Fuente: elaboracion propia.
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7. EQUIVALENTE ARANCELARIO DE LAS BARRERAS NO
ARANCELARIAS Y PROTECCION TOTAL EN COLOMBIAﬂ<

Juan José Echavarria Soto
Iader Giraldo Salazar
Fernando Jaramillo Mejia

1. INTRODUCCION

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad, por su
sigla en inglés) define las medidas no arancelarias' como: “medidas de politica, distin-
tas a los aranceles aduaneros ordinarios, que pueden tener un efecto sobre el comer-
cio internacional de bienes, cambiando las cantidades transadas, o los precios, o ambos”
(Unctad 2012, traduccion propia). Las barreras no arancelarias (BNA) se han convertido
en el instrumento mas utilizado por los paises para proteger su produccion local de la
competencia internacional. Estas restricciones pasan inadvertidas porque el publico las
desconoce y por la dificultad de medir su impacto. Su cuantificacion ha sido ampliamente
debatida dentro de organismos multilaterales, como la Organizacién Mundial de Comer-
cio (OMC), el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Aunque no es
facil llegar al equivalente ad valorem de esas barreras, los modelos construidos hasta el
momento permiten aproximarlo bien.

En Colombia las BNA se utilizaron poco como instrumento de politica comercial
hasta principios de los afios noventa porque habia mecanismos directos para restringir
las importaciones y proteger la produccion local. Sin embargo, la apertura econdmica
de 1990, la cual redujo el nivel de los aranceles y casi eliminé las restricciones cuanti-
tativas, impulsé a que se establecieran medidas no arancelarias con el fin de proteger la
produccion interna.

* Los autores agradecen muy especialmente las sugerencias y correcciones de Jorge Garcia, gracias a quien el
capitulo gano en rigor cientifico y claridad. También, las sugerencias de Enrique Montes Uribe y Héctor Zarate.
! En el presente capitulo nos referiremos indistintamente a las barreras no arancelarias y a las medidas no
arancelarias.
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En el Gréfico 1? se muestra el porcentaje de partidas con BNA para todos los bie-
nes de la economia, los bienes de consumo, los intermedios y los de capital. El grafico
muestra que las BNA cubrieron un porcentaje creciente del universo arancelario (panel
A) y su cobertura es mayor para los bienes de consumo e intermedios que para los bie-
nes de capital (panel B). La cobertura aumenté de forma continua entre 1991 y 1997
para los bienes finales e intermedios, pero en 2003 se increment6 considerablemente
para estos ultimos. La cobertura total y por tipo de bienes se mantuvo alta y estable
entre 2003 y 2012.

Las primeras aproximaciones a la cuantificacion de las BNA fueron las medidas de
frecuencia del Grafico 1, derivadas al identificar los renglones de importacion sujetos a
alguna BNA. Con el fin de capturar el porcentaje de partidas sujetas a BNA, el FMI esta-
blecid un indice discreto que va del 1 a 3 para evaluar el uso de BNA, donde 1 significa
el uso nulo o bajo de BNA y 3 que la mayoria de los sectores estan sujetos a este tipo de
medidas (Allen, 2005; Cipollina y Salvatici, 2008).

Las cifras de frecuencia miden la cobertura de las BNA, pero no cuantifican cuanto
se protegié cada sector. La metodologia de comparar precios locales (P) e internaciona-
les (P*) (es decir, medir la brecha entre estos) requiere conseguir mucha informacion,
limpiarla y ponerla en unidades comunes para su 6ptimo empleo. La poca disponibilidad
de datos impide desarrollar esta metodologia, con excepcion de un nimero pequeifio de
paises o anos —véase Garcia et al. (2017) para una aplicacién a Colombia en un contexto
de costos de comerciar, y Bradford y Lawrence (2004) para ocho paises miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)—.

Existen otros métodos que estiman la proteccion equivalente de las BNA utili-
zando estimaciones econométricas, entre las cuales se destacan las hechas por Kee,
Nicita y Olarreaga (2009), quienes las desarrollan en tres ctapas. En la primera, se
estiman las elasticidades de las demandas de importaciones de cada bien con respecto
a su precio. En la segunda se estima el efecto de las BNA sobre la demanda de im-
portaciones. En la tercera se estiman los equivalentes ad valorem de las BNA a partir
de las elasticidades de la demanda de importaciones con respecto a los precios y al
cambio estimado en las importaciones generado por las BNA?3. Esta es la metodologia
usada en este trabajo.

El presente capitulo esta organizado de la siguiente manera. La segunda seccion
presenta un analisis descriptivo de las BNA en Colombia. La tercera describe la estrategia
general para estimar el equivalente arancelario de las BNA y los indicadores de protec-
cion total. La cuarta explica las estimaciones del efecto de las BNA sobre las importacio-
nes. Las secciones quinta y sexta discuten en detalle la metodologia y los resultados de
las estimaciones del equivalente no arancelario de las BNA, y de los indices de proteccion
total y de restriccion del comercio. Finalmente, en la séptima seccidon se presentan las
conclusiones.

2 Los datos para la construccion de este grafico son tomados de Garcia et al. (2014).
3 En la seccion metodologica se detalla la adaptacion de esta metodologia.
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Grifico 1
Porcentaje de partidas arancelarias con BNA
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2. Las BNA EN COLOMBIA

Para este capitulo utilizamos la informacion elaborada por Garcia et al. (2019) sobre
BNA, tomada de la base de datos del Sistema de Analisis e Informacién Comercial (Tra-
ins) que elabora la Unctad, y que presenta la recopilacion internacional mas completa de
estas medidas. Esta informacion se presenta bajo la clasificacion inicial de BNA que data
de 1994 y una nueva clasificacion de 2012.

La informacion disponible para Colombia esta desagregada segun la nomenclatura
comun de los paises miembros de la Comunidad Andina (Nandina) a diez digitos y re-
porta el tipo de norma que se aplica a cada producto y la fecha en la que se establece. La
forma como se presenta la informacion permite obtener un panel de datos de las BNA con
variaciones en el tiempo y entre productos para el periodo 1989-2014.

La clasificacion inicial (1994) ordena las restricciones al comercio en ocho cate-
gorias a cuatro digitos, de las cuales seis corresponden a BNA. La nueva clasificacion
(2012) incluye BNA sobre las exportaciones y desagrega las restricciones a las impor-
taciones con mayor detalle. Estas tltimas se dividen en medidas técnicas y medidas no
técnicas, las cuales agrupan quince categorias de BNA®.

Para restringir el comercio Colombia usa medidas de control de cantidad (codigo
6000) y técnicas (codigo 8000) de la clasificacion inicial (1994). En cuanto a medidas
de cantidad el pais ha usado 24 de las 54 estipuladas, y para las técnicas 9 de las 14 con-
templadas en este item. Igualmente, el pais solo utiliza 4 de las 19 medidas de control
de precios (codigo 3000) y 2 de las 8 medidas monopolisticas (codigo 7000). Segun la
clasificacion de 2012, Colombia restringe las importaciones usualmente con las medidas
sanitarias y fitosanitarias (codigo A), los obstaculos técnicos (Codigo B) y el control de
cantidades (Cddigo D).

El Grafico 2 muestra la evolucion del numero de BNA aplicadas por Colombia a las
importaciones tras el proceso de apertura economica de comienzo de los afios noventa.
En ¢él se observa un crecimiento casi continuo de las BNA, lo que muestra su importancia
como determinante de los flujos de comercio en el pais, y la sustituibilidad entre las barre-
ras arancelarias y no arancelarias como instrumentos de proteccion. Las normas emitidas
pasaron de 400 en 1990 a algo mas de 77.000 en 2012, lo que implica una mayor cobertura
del universo de productos en el tiempo, y sugiere una creciente proteccion de la produccion
nacional. La experiencia de Colombia también se observa en otros paises, y ha sido docu-
mentada en la literatura internacional (Kee et al., 2009; Unctad y World Bank, 2018).

El Grafico 3 presenta el nimero de partidas arancelarias (Nandina a diez digitos) cu-
biertas con BNA. Al igual que en el Gréfico 2, se observa una tendencia a imponer BNA
sobre un mayor numero de partidas. En 1990 habia 300 partidas arancelarias con BNA,
pero este numero se increment6 rapidamente hasta llegar a algo mas de 7.000 partidas
con algtn tipo de BNA. Relacionando las cifras de estos dos graficos, se puede ver como
pasamos de un promedio de 1,3 BNA por partida arancelaria a comienzos de los afios
noventa, a casi 10 BNA en 2014. Esto muestra el incremento de las restricciones a las
importaciones en el pais.

* Una descripcion detallada de las BNA en Colombia se encuentra en el capitulo 1 de este libro.
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Grifico 2
Numero de BNA aplicadas por Colombia a las importaciones
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Grifico 3
Partidas arancelarias (Nandina a diez digitos) cubiertas con BNA
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Los datos sobre las BNA son esenciales para calcular el nivel de proteccion a la pro-
duccidn nacional, pero necesitan complementarse con informacion sobre la evolucion de
las importaciones, el nivel del arancel por partida arancelaria y las elasticidades precio
de las importaciones para poder conocer cuanto se protege la produccion nacional.

Estrategia general para estimar el equivalente arancelario de las BNA y los indica-
dores de proteccion total

La proteccioén a la produccién nacional la otorgan el arancel y las BNA. Estas ulti-
mas constituyen la columna vertebral del sistema de proteccion a la produccion nacional,
lo que hace necesario identificar y medir su efecto en términos de su equivalente arancela-
rio para poder establecer el monto total de proteccion. A continuacion, examinamos como
se mide ese equivalente arancelario.

Para estimar el equivalente arancelario de las BNA, o ave, siguiendo la terminologia
de Kee, Nicita y Olarreaga (KNO, 2009) usamos la metodologia desarrollada por estos
autores, quienes trataron ese problema para unos ochenta paises. Este capitulo adapta su
método de estimacion al caso de Colombia: un solo pais con muchos afios de informacioén
sobre las BNA, a diferencia del trabajo de KNO, que analiza muchos paises con pocos afios
con informacion.

En primer lugar, se estiman las elasticidades precio de las demandas de importacio-
nes de cada uno de los bienes, las cuales fueron presentadas en el capitulo 6 del presente
libro. Después, se utilizan dichas elasticidades y el panel de datos descrito en la seccion
2 para estimar econométricamente el efecto de las BNA sobre las importaciones. Co-
nociendo esto, se procede a calcular, para cada bien, el arancel equivalente ad valorem
(ave =1, ) que generaria el mismo cambio en las importaciones que las BNA existentes.
La proteccion total (7) de un bien se calcula como la suma de la tarifa arancelaria (t) y del
arancel equivalente ad valorem de las BNA (ave o 1):

T=1+t.
e

A partir de la proteccion total de cada producto, se construyen dos medidas com-
pactas del grado de proteccion agregada representadas en un arancel Ginico (homogéneo)
que replica el impacto de la estructura de las restricciones en el volumen de importacio-
nes y en el bienestar econdomico del pais. El indice general de restriccion del comercio
(overall trade restrictiveness index: OTRI) corresponde al arancel homogéneo y Uinico
que se tiene que aplicar sin excepcion a todos los bienes importados para que el volumen
importado sea igual al generado por la estructura vigente de BNA y aranceles. El indice
de restriccion del comercio (trade restrictiveness index: TRI) corresponde al arancel unico
(homogéneo) que se debe aplicar a los bienes importados para generar un nivel de bienestar
igual al que genera la estructura vigente de aranceles y BNA. Las bases tedricas de esta
metodologia se pueden ver en Anderson y Neary (2005).

El Grafico 4 permite ilustrar las ideas y la intuicién detras de la metodologia de
KNO para calcular la equivalencia arancelaria de las BNA para un bien. La elastici-
dad de la demanda de importaciones con respecto al precio determina la pendiente de
la curva de demanda de importaciones (D). El efecto de las BNA sobre las importaciones
se representa en el panel A con una demanda de importaciones y dos curvas de oferta de
importaciones. Las lineas continuas muestran las curvas de demanda y oferta en ausencia
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de BNA y la linea punteada, que representa la curva de oferta en presencia de BNA, esta
por encima de la linea continua porque la oferta de importaciones se reduce (de O, a
0, ). Dada la demanda de importaciones (D), la menor oferta hace aumentar el precio
interno de las importaciones de p . a p, , lo que reduce el volumen importado de m, a
m, . La tercera etapa, descrita en el panel B de dicho grafico, consiste en deducir el ave
que reduce las importaciones en un monto igual al que lo hacen las BNA (m  — m, ).
En dicho panel se puede ver que un arancel de (ave = 1,) por ciento desplaza la curva de
oferta hacia arriba (O,), lo cual genera una caida en las cantidades importadas igual am_,
— m, y un diferencial entre el precio que paga el consumidor, y que llamamos precio
bruto de equilibrio p., (1+1,), y el precio que recibe el productor, denominado precio neto
de equilibrio o precio neto de tarifas: p.,.

Grifico 4
Tarifa arancelaria equivalente (ave =7 ) de las BNA

A. B.

P, (1+7)

Psa

Fuente: elaboracion de los autores.

El Grafico 5 presenta la situacion con dos productos (g=1, 2), aranceles y BNA para
explicar en qué consiste el OTRI. Para cada producto se presentan las curvas de oferta
para tres situaciones. La primera (O, ) corresponde al caso en que no hay restricciones
al comercio 7, = T, = 0. La segunda (O (T )) considera la actual estructura de proteccion
(T, #T,). Fmalmente se presentan las curvas de oferta 0, (T) cuando la proteccion total
viene dada por un arancel homogéneo (OTRI = T = T, = T,) que mantiene constante el
monto agregado de importaciones.

En el Grafico 5 se supone que: a) en la situacion inicial, 7, > 7, , y b) si no hay res-
tricciones al comercio, se importa mas del bien 1 que del bien 2. Si se aplica un arancel
homogéneo que mantiene constante el monto agregado de las importaciones, debe incre-
mentarse la proteccion en el bien 1 y disminuirse en el bien 2, lo cual implica que la curva
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0, (T esta a la izquierda de la O, (T,) para el bien 1, mientras que para el bien 2 sucede lo
contrario. Las importaciones del bien 1 caen por un monto igual a la longitud del segmento
ab, m (T,) —m, (T, y las del bien 2 suben en una magnitud igual a la longitud del seg-
mento cd, 1, (T - m, (T,). El arancel homogéneo (OTRI = T) debe fijarse de tal manera
que la caida en las importaciones del bien 1 sea de igual magnitud que el incremento en
las del bien 2 (ab = cd), o de manera equivalente: m, (T,) — m, (1) = m (1) — m (T)).
El cambio en el arancel que se necesita para generar la misma variacion en las importa-
ciones serd mayor entre mas pendiente sea la curva de demanda, es decir, entre menos
responda la demanda a cambios en precios; expresado de otra forma, para conseguir que
las importaciones se reduzcan en un monto determinado, el arancel tiene que subir mas
en la medida en que la elasticidad de demanda de ese producto sea menor. En el grafico
se puede observar que un aumento pequeio del arancel en el sector 1 reduce mucho las
importaciones, por lo cual este sector desempeila un papel mas importante que el sector 2
en determinar la tarifa homogénea que mantiene constante las importaciones.

Grafico 5 .
Indice General de Restriccién del Comercio (OTRI =T)
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Fuente: elaboracion de los autores.

El Grafico 6 explica el concepto del TRI para los mismos bienes que se analizaron
en el Grafico 5. En este caso se escoge una tarifa homogénea que mantenga constante la
pérdida de bienestar que genera la proteccion. En el Grafico 6 la pérdida inicial en el ex-
cedente del consumidor para el bien 1 es igual al area del tridngulo formado por la union
de los puntos abc y la pérdida en el del bien 2 es el 4rea del triangulo £ij. Después de uni-
ficar las tarifas a una tasa TR/, las pérdidas de excedentes al consumidor para los bienes
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1 y 2 son iguales a las areas de los triangulos ade y fgh. La tarifa (T = TRI) se escoge de
tal manera que la suma de las areas de los triangulos abc y fij sea igual a la suma de las
areas de los triangulos ade y fgh. En dicho grafico es claro que el cambio en las tarifas
necesario para aumentar la pérdida de bienestar en el bien 1 y reducir esa pérdida en el
bien 2 dependera de la pendiente en las curvas de demanda, es decir, de su elasticidad.
Asi, en el bien 1 se necesita bajar mucho el arancel para aumentar el bienestar por un
monto que compense la pérdida de bienestar que causa un pequeflo aumento en el arancel
del bien 2. Esta observacion implica que las pendientes (e. g.: elasticidades) relativas en
las curvas de demanda de importaciones también desempefian un papel fundamental en
derivar el TRI.

Griéfico 6 _
Indice de Restriccién del Comercio (TRI=T)
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Fuente: elaboracion de los autores.

Las tarifas uniformes que se generan con los dos indices de restricciones son diferen-
tes porque las elasticidades de demanda de los productos son distintas y lo que se intenta
lograr con cada indice es diferente: el OTRI se calcula con el objetivo de mantener el ni-
vel de importaciones constantes y el TRI con el de buscar el nivel de bienestar constante,
en ambos casos en relacion con la situacion inicial. Esto implica que el nivel calculado
del TRI (bienestar constante) debe ser mayor que el nivel calculado del OTRI (importa-
ciones constantes). La razon por la que el TRI es superior al OTRI se puede explicar con
el Gréfico 6, para lo cual hay que tener presente que T representa el nivel del TRI que
mantiene el bienestar constante. En el grafico se puede ver que un aumento en el precio
del producto 1 dep (1 +T)ap (1+ T) reduce las importaciones en el monto ce esta caida
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debe compensarse con un aumento en las importaciones del producto 2, el cual debe ser
superior a la distancia 4j, la cual es menor que ce por la construccion del TRI. Puesto que
el arancel del producto 2 tiene que ser inferior a 7 para que sus importaciones sean iguales
a ce entonces tiene que ser cierto que el arancel uniforme para el TRI debe ser superior al
arancel del OTRI —véase Anderson y Neary (2005: 64-67), para una explicacion geomé-
trica y una prueba de esta proposicion—.

4. EFrecTO DE LAS BNA SOBRE LAS IMPORTACIONES

En esta seccion se presenta la metodologia de KNO (2009) para calcular el equivalente no
arancelario de las BNA en el contexto de corte transversal de paises y se explica la forma
como el presente capitulo adapta dicha metodologia al contexto de un panel de datos con
las importaciones de un gran numero de partidas arancelarias para Colombia.

4.1. Metodologia de KNO para estimar el efecto de BNA sobre las importaciones

La metodologia de KNO parte de una ecuacion de equilibrio comercial basada en Leamer
(1988), Trefler (1993), y Lee y Swagel (1997), con la cual las importaciones dependen de
los aranceles y de las BNA. De manera mas formal, la demanda de importaciones del pais
¢ por un bien cualquiera se puede escribir asi:

M =a+oln(l1+7 )+ BN +IX +u, (D

donde el subindice ¢ denota el pais importador; la variable M representa las importacio-
nes; o es una dummy que captura las caracteristicas no observables del bien; 7 son los
aranceles sobre las importaciones del bien; o es la elasticidad precio de las importaciones;
N es el indicador de la intensidad en las BNA aplicadas al bien; X es un vector de varia-
bles observables que determinan las importaciones del bien en el pais ¢, y I” es el vector
de parametros asociados a dichas variables.

La ecuacidn especifica estimada por KNO para un corte transversal de paises tiene
la siguiente forma:

InM, = a+Ya, Ch— (/30+ Y AP CC")DC—
k k

P+ BN CHIn(SA) -0, In(1+1)+ kK, 2)

donde C*son k€ {1,2,3,4} diferentes caracteristicas para el pais ¢ con relacion al modelo
gravitacional de comercio (tierra, capital, idioma, colonizador, etc.); D es una variable
dummy que indica la presencia de BNA diferentes a los subsidios a la agricultura para el
bien en el pais c; SA4, es una variable continua que identifica la magnitud de los subsidios
a la agricultura (esta es otra de las restricciones no arancelarias a las importaciones iden-
tificadas en la literatura), y z, son los aranceles sobre las importaciones del bien.
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En KNO (2009) las importaciones estan evaluadas a precios internacionales, cada
uno de los cuales se normaliza a 1. El trabajo de KNO (2009) utiliza una base de datos
de corte transversal para 4.575 posiciones arancelarias a seis digitos y 78 paises. En un
trabajo anterior KNO (2008) habian estimado las elasticidades precio de importacion (g, )
para cada una de estas posiciones arancelarias y paises. Dado que las variables o,y 7 son
conocidas, la expresion ¢, In (1+ 7) de la ecuacion (2) se puede pasar al lado izquierdo,
generando una nueva variable dependiente (la variacion de las importaciones no explica-
da por los aranceles):

M +6 In(1+z)=a+ Ya Ct— (ﬁD+ Y AP Cf)Dc—
k k

(B2 B CEHIn(SA) + k. (2a)

Aunque se podria pensar que es mas sensato estimar ¢ y f de manera simultdnea,
KNO argumentan que tienen mejor informacion para estimar el parametro o, y que al
hacerlo asi minimizan los problemas generados por la endogeneidad de los aranceles.

A pesar de que el nimero de parametros a estimar en la ecuacion (2a) es muy grande,
existen suficientes grados de libertad para realizar las estimaciones. En la muestra tomada
por KNO (2009) hay 356.850 observaciones y en la ecuacion a estimar hay 68.625 para-
metros. Sin embargo, por razones computacionales y de costos de programar la informa-
cion, KNO estimaron una regresion por cada producto, aunque esto implica una pérdida
de eficiencia en los estimadores. Esto lleva a que haya una muestra de 78 observaciones
para cada una de las regresiones por partida arancelaria a seis digitos (c¢) y estimar doce
parametros (k * 3) en cada muestra

4.2. Metodologia para estimar el efecto de las BNA sobre las importaciones en
Colombia

La metodologia establecida por KNO aprovecha la varianza en las importaciones de va-
rios paises para un mismo bien. Dado que para Colombia contamos con informacion
anual de las importaciones, desagregada por posicion Nandina a diez digitos, adaptamos
la metodologia de KNO a un panel que aprovecha la varianza en las importaciones de un
mismo bien para varios aflos. En nuestro caso, la base de datos sobre BNA es un panel con
variaciones en el tiempo y entre productos, lo que nos permite identificar las BNA vigen-
tes por afio para cada una de las posiciones Nandina. Cada posicion se puede interpretar
como un producto diferente. Como en nuestra base de datos hay un solo pais importador,
las variables C* relacionadas con el pais importador (tierra, capital, idioma, colonizador,
etc.) se pueden omitir, ya que no cambian en el tiempo ni entre productos.
La ecuacion utilizada para el caso de Colombia para cada posicion Nandina es:

In(1+M)=a+u —oln(l+7)— pN +x, 3)

299



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

donde el subindice ¢ representa el tiempo; la variable M denota las importaciones reales,
medida en délares constantes de 2009; 7 las tarifas legales vigentes de aranceles a las
importaciones, y N la intensidad de las BNA aplicadas al bien, la cual depende del ni-
mero de BNA vigentes para dicho bien en el periodo ¢. La variable a es una dummy que
permanece constante en el tiempo y representa las caracteristicas idiosincrasicas de cada
bien. Por su parte, u es una dummy de tiempo que representa las variables agregadas que
pueden cambiar en el tiempo, pero son comunes a todos los bienes importados (e. g.: la
tasa de cambio o el ciclo econémico). La forma de la ecuacion permite introducir los ca-
sos en los que las importaciones fueron cero, pues si M, es cero, /n (1+ M) sigue estando
determinado.

En el capitulo 6 se calculd el parametro o de las elasticidades por desagregacion
Nandina a diez digitos para el periodo 1990-2014 utilizando la metodologia de Soderbery
(2015), lo que asegura una estimacion robusta de los parametros. Estas elasticidades son
insumos esenciales para calcular el ave, y estimar el efecto () de las BNA sobre las
cantidades importadas.

Al igual que en KNO, se puede pasar el término o [n (1+ 7,) al lado izquierdo de la
ecuacion para aprovechar las estimaciones del parametro o realizadas en el capitulo 6 y
minimizar los eventuales problemas de endogeneidad de la variable 7. La ecuacion para
estimar es, entonces, igual a:

Mt:a+'L7t_ﬁNt+Kt
donde M, =nM, + ¢ In(1+1).

En Colombia el nimero de partidas arancelarias a diez digitos es 6.689 (para el
afio con mayor numero de posiciones Nandina) y el periodo de la muestra es de 24 afios
(1989-2012). A diferencia de KNO, que usan una variable dummy para captar el efecto de
las BNA, en este trabajo usamos la intensidad de las BNA para captar la cantidad de BNA
que se imponen a cada partida Nandina. Para ello usamos diferentes especificaciones, en
cada una de las cuales la intensidad de las BNA en una partida y afio (N,) aumenta con el
niimero de BNA vigentes (V,). En términos formales N, = f(N,) donde f(*) representa una
funcién positiva y creciente del nimero de BNA, cuyo dominio es N, = {0,1, ..., N"“} en
donde N es el nimero maximo de BNA vigentes en Colombia para cualquier partida y
cualquier afio dentro del periodo de estimacion.

Para estimar los efectos de las BNA sobre las importaciones se utiliza la informacion
sobre BNA de la Unctad (Trains). La variable BNA se construye a partir de la clasificacion
de 1994 de las BNA debido a que no existe una correlativa entre las dos metodologias de
clasificacion (1994 y 2012) de las BNA. Optamos por la clasificacion inicial porque ella
cubre mas afios de importaciones. Asi, la variable BNA se define como la cantidad de
BNA de cada tipo impuestas a cada partida arancelaria. No obstante, después de probar
varias especificaciones decidimos construir la variable BNA a partir de los dos tipos de
BNA mas usados por Colombia: las medidas de control de cantidad (cédigo 6000) y las
medidas técnicas (codigo 8000), pues las otras normas se usan poco.
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La variable dependiente (M, = In M, + G In (1+ t,)) se construye a partir de informa-
cion sobre las importaciones y los aranceles provenientes de la base de comercio exterior
de la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

4.3. Estimaciones del efecto de las BNA sobre las importaciones

La ecuacion para cuantificar el efecto de las BNA sobre las importaciones (4) se estimo
agregando entre las variables explicativas varios rezagos en la variable dependiente:

M/:a+/jz+ylMt—l+’Y M/—Z_ﬂNt+Kt' (4)

2

Esto permite capturar la persistencia del efecto de una norma desde que se expide
hasta cuando cesa su impacto adicional. Para calcular el efecto de largo plazo de las BNA
sobre las importaciones se supone que la economia esta en su equilibrio de largo plazo, en
el cual la importaciones son constantes M =M _ =M, _=M_,yno hay choques aleatorios
u, = x, = 0. Reemplazando en la ecuacion (4) y despejando M_, se deduce:

M, = Op— ﬂLP N, (4a)

donde B,,= B/(1— y,—7,) representa el efecto de largo plazo de las BNA sobre las im-
portaciones, y &, = a/(1—y,—~7,).

Para estimar la ecuacion (4) hemos descartado usar un panel con efectos fijos porque
las BNA son enddgenas y estarian correlacionadas con el error, lo que hace inapropiado
usar ese método. Tampoco usamos un panel con variables instrumentales porque la va-
riable dependiente rezagada (M, , = M, ) aparece como una variable explicativa y genera
una correlacion entre las variables dependientes rezagadas y el término de error. La ecua-
cion (4) se estima con el método generalizado de momentos de Blundell y Bond (1998),
el cual es un refinamiento del método generalizado de momentos de Arellano y Bond
(1991). En el anexo se explica en detalle dicha metodologia.

El método generalizado de los momentos (GMM, por su sigla en inglés) aplicado
a los modelos dinamicos de datos panel soluciona los problemas generados por la en-
dogeneidad de las BNA vy la presencia de rezagos de la variable dependiente entre las
variables explicativas. El GMM es util en los casos de un panel dindmico con efectos fijos
individuales y variables independientes enddgenas, en el que la cantidad de individuos
(e. i.: bienes) es grande con relacion al nimero de periodos (Roodman, 2009). Ademas,
se pueden utilizar los rezagos de las variables dependientes ¢ independientes del modelo
cuando no se cuenta con buenos instrumentos de los estimadores. Todas estas caracteris-
ticas estan presentes en la ecuacion (4) que se requiere estimar.

Para medir la intensidad de las BNA sobre las importaciones ensayamos cuatro es-
pecificaciones de la funcion f(V,). Primero, supusimos que la intensidad de las BNA es
una funcion logaritmica de su nimero: N, = /n(1+ N,). Segundo, se igualo la intensidad de
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las BNA al namero de BNA adoptadas N, = N,. Tercero, modificamos la funcién N, = N,.
agregandole al nimero de BNA vigentes (V,) una variable dummy (D,) que toma el valor
de 1si N, >0,y 0sino hay BNA; esta tercera funcion tiene la forma:

Nt:¢]vt+l//Dt <1>ﬂNt:ﬁb]\]t-i_l//bD

1

donde B, = B¢ y w, = Py. Esta funcion es idéntica a la segunda especificacion N, = N, en
el caso particular de que y, = 0. Cuando f8, = 0, la variable N, estd representada por una
variable dummy que toma el valor de 1 cuando N, > 0y 0 cuando no hay BNA, tal como
en KNO (2009). Cuarto, la intensidad (N, ) se igualo a la fraccion entre el nimero de BNA
vigentes en un afio (V) y el nimero méximo de BNA vigentes en cualquier afio y para

N
cualquier bien, N = N’_"i” > lo que captura la intensidad de las BNA en un afio en relacion

con el afio donde hubo las mayores restricciones para ese bien.

Para estimar la ecuacion (4) se corrieron regresiones con cada una de las cuatro
especificaciones de las BNA utilizando diferentes métodos econométricos. En el Cuadro
1 se presentan los resultados de las estimaciones de la ecuacion (4) con diversos méto-
dos econométricos y con la primera especificacion de las BNA, N = /n(1+ N,), la inica
que supera las pruebas de Arellano y Bond sobre la correlacion de los errores. Las dos
primeras columnas reportan los resultados de la regresion, utilizando minimos cuadrados
ordinarios (MCO) y efectos fijos (EF). La tercera columna soluciona, en parte, los proble-
mas de endogeneidad y variables omitidas que se encuentran presentes en las regresiones
de las dos primeras columnas, al estimar la ecuacion mediante el método de variables
instrumentales (VI) y usando como instrumentos las variables rezagadas. La cuarta co-
lumna soluciona el problema de correlacion entre las variables enddgenas rezagadas y el
término de error utilizando el método de Blundell-Bond (BB). En las cuatro regresiones
el coeficiente () es significativo y su signo negativo es el esperado. El coeficiente ( y,)
del primer rezago es significativo en todas las regresiones, y el del segundo rezago (7, ) lo
es en las tres primeras. La suma de los coeficientes de los dos rezagos (y, + 7,) es igual o
superior a 0,69 en todas las regresiones, lo cual indica que la persistencia en la variable
dependiente M, es importante.

La regresion que se presenta en la columna 4 es satisfactoria por la significancia
estadistica y el signo de los coeficientes y por el comportamiento de los errores. En
efecto, la estimacion es consistente, pues la regresion supera las pruebas de Arellano y
Bond sobre la correlacion de los errores. En sintesis, esta regresion es la mas adecuada
para deducir los efectos de las BNA sobre las importaciones. En ella se puede ver que
un incremento de una unidad en el indicador de la intensidad de las barreras arance-
larias N, = [n (1+ N, ) reduce las importaciones contemporaneas en 0,63. Sin embargo,
la caida de las importaciones en el “largo plazo” es superior, y su magnitud es igual a

Bp=B/(1=y,—7,)=2.
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Cuadro 1
Estimacion efecto BNA sobre importaciones

Variable dependiente:
importaciones reales ajustadas (M)
délares constantes de 2009

(1) 2 (3) @)
Variables indep. MCO EF VI BB
M(-1) 0,83%** 0,71 %% 0,71 %% 0,69%%**
(0,01) (0,010) (0,004) (0,01)
M(-2) 0,07*** 0,024 %%%* 0,03%** 0,00
(0,01) (0,01) (0,004) (0,01)
Ln(1+BNA) -0,21%%* -0,67%%* -1,03%%* -0,63%%*
(0,01) (0,10) (0,07) (0,02)
Constante 31,8%** 7,44% %% 7,64% %% 0,20%**
(4,07) (0,87) (0,61) (0,03)
Observaciones 61.838 61.838 61.838 61.838
R - cuadrado 0,82 0,54
Numero de nandinas 4.292 4.292 4.292
Efectos fijos: ano y bien importado Si Si Si
Coeficiente BNA largo plazo -2,18 -2,49 -3,86 -2,00

Nota: los errores estandares robustos se encuentran entre paréntesis

¥ p <0,01; ¥* p<0,05,y * p<0,1

Regresion seleccionada usando como medida de las barreras no arancelarias In(1 + BNA), siendo esta la tinica especificacion
que supera el test de Arellano-Bond de autocorrelacion para la metodologia de Blundell-Bond (1998).

La variable dependiente es la importacion de cada bien, ajustada por el efecto de los aranceles legales vigentes: M = lnm +
oln(l+7).

Las variables independientes son:

» el primero y el segundo rezagos de la variable dependiente (M(—1), M(—2))

» ¢l logaritmo de la variable de barreras no arancelarias In (1 + BNA).

5. EL EQUIVALENTE NO ARANCELARIO DE LAS BNA Y LA PROTECCION TOTAL

Las estimaciones de los equivalentes arancelarios ad valorem de las BNA se realizan
en tres etapas. Primero se estiman las elasticidades de la demanda de importaciones
con respecto al precio mediante el método desarrollado por Soderbery (2015). En
segundo lugar, se estima la elasticidad de la demanda de importaciones con respecto
a las BNA. Finalmente, se utilizan las elasticidades de la demanda de importaciones
con respecto al precio y a las BNA para obtener el equivalente ad valorem de las BNA
(KNO, 2009).

Para descomponer el efecto de las medidas arancelarias y las BNA, definimos ave
como aquel incremento en el arancel que tendria el mismo efecto que las BNA sobre el
nivel de importaciones. Para ello decimos que las importaciones estan determinadas por
la siguiente ecuacion:

In(I+M) =0 —oln(1+1)—p,, In(1+N))
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Si se eliminan las BNA, para tener el mismo nivel de importaciones se necesita
imponer una tasa arancelaria adicional a la ya existente: ave, =z, , y la funcion de im-
portaciones seria:

n(1+M)=a —oln(1+7) — o In(1+1 ).

Igualando las dos ecuaciones anteriores, se obtiene:

gin(l+z )=p,,In(1+N),

de lo cual se deriva la ecuacion (7) que permite calcular el arancel ad valorem equivalente
de las BNA como la aproximacion:

ave, =1, zéln(l-l- N). (7

t

Una vez calculado el equivalente arancelario de las BNA para cada bien se calcula
su nivel de proteccion total (7)) el cual estd dado por la siguiente ecuacion:

p,(+T)=p (1+7)(1+ T&Z),

de donde se deduce:

Tt:Tt+Te’t +Tt* Te’t

y la cual se aproxima por:

le‘[t‘i“[eyt. (8)

En esta ultima ecuacion el grado de proteccion total (7,) se puede descomponer en
dos partes: la primera corresponde a la proteccion arancelaria (z,), la segunda al equiva-
lente arancelario de las BNA (ave, =7, ).

Esta ecuacion permite descomponer la proteccion total de un producto definido por
una posicion Nandina (7,) como la suma del arancel mas el equivalente arancelario de
las BNA. Con ella se puede analizar como ha evolucionado en el tiempo el nivel de
proteccion de cada producto y determinar que la proteccion se otorga esencialmente con
medidas y barreras no arancelarias mas que con el arancel.

El Grafico 7 presenta la media del arancel legislado vigente, el equivalente aran-
celario de las BNA (ave) y la tasa de proteccion total de las 7.055 partidas arancelarias
con importaciones en Colombia’. Se observa que la proteccion total se dobla desde 1990

3 En la regresion presentada en el Cuadro 1 se incluyeron unicamente las 4.292 partidas arancelarias en las que
hay por lo menos un afio con BNA (N,>0). Sin embargo, en el calculo del valor promedio del ave se incluyen
todas las partidas arancelarias importadas (7.055). El ave correspondiente a un bien con N, =0 es igual a 0.
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hasta 2000, pasando de un nivel promedio de 66% en 1990 hasta 136% en el afio 2000.
Entre 2000 y 2008 la proteccion total tuvo algunas fluctuaciones, pero su nivel se mantuvo
relativamente estable hasta 2008, después del cual se presentd una leve caida, llegando
a alcanzar una proteccion del 126% en 2012. A pesar de que los aranceles disminuyeron a
comienzos de la década de los noventa, el equivalente no arancelario de las BNA (ave)
aument6 hasta alcanzar un nivel promedio de 123% en el afio 2000. Posteriormente, hubo
un periodo de estabilidad del ave entre 2000 y 2008, seguido por uno de suave descenso
en el valor de dicho indicador. En sintesis, el comportamiento de la proteccion total y las
BNA son muy similares, lo cual se explica por el hecho de que las tasas arancelarias han
sido bajas en relacion con las de los ave.

Grifico 7
Ave promedio, arancel promedio y proteccion total promedio
(porcentaje)
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Fuente: elaboracion de los autores.

Aunque la media del ave subié desde 1990, el alza no se dio de manera homogénea
para todos los bienes. En el Grafico 8§ mostramos que la distribucion del ave por Nandina
es dispersa, para lo cual presentamos algunas variables que resumen la distribucion de los
ave entre posiciones Nandina: en el panel A se presentan los valores del ave para el primer
P(25), el segundo P(50) y el tercer P(75) y en el panel B se presentan las diferencias entre
los ave para el primer y tercer cuartil®.

¢ Los cuartiles son valores que dividen una muestra en cuatro partes iguales. En particular; el primer cuartil, Q1
o P(25), es el valor de la variable que supera 25% de las observaciones. El segundo y tercer cuartil superan el
50% y 75% de las observaciones, respectivamente.
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Grifico 8
Equivalente arancelario (4VE) por cuartiles: 1990-2012
(en porcentajes)
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Las lineas del panel A muestran que la distancia en los ave entre los bienes altamente
protegidos y los menos protegidos se incremento. En particular, la proteccion cayo para
los productos del primer cuartil P(25), y aument6 notablemente desde el comienzo para
las partidas arancelarias que estan en el tercer cuartil P(75). La dispersion (e. i.: hetero-
geneidad) en el ave es muy grande. En 2012 el ave del primer cuartil (0%) es inferior al
del segundo (91%) y al del tercer cuartil (192%); esta dispersion también es evidente en
1991, cuando el ave del primer cuartil es 0%, el del segundo 55% y el del tercer cuartil
es 104%. También se puede notar que entre 2010 y 2012 el ave del primer cuartil fue 0,
mientras que el del tercer cuartil estuvo alrededor de 190%.

El panel B presenta las diferencias entre los ave para el primer y tercer cuartil. Se
puede apreciar que la diferencia entre el primer y tercer cuartil aumenté durante el perio-
do, pasando de 56% en 1990 a 192% en 2012.

En el Grafico 9 se observa un comportamiento diferente de la distribucion de los
aranceles en comparacion con la de los ave. La diferencia entre el arancel del tercer y
del primer cuartil solo supera el 15% en el primer afio (1990). Desde 1993 el arancel del
primer y del tercer cuartil fue 5% y 20%, excepto en 2012, cuando el arancel del tercer
cuartil bajé a 15%.

Gréfico 9
Aranceles segiin cuartiles: 1990-2012
(en porcentajes)
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Fuente: elaboracion de los autores.
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Griéfico 9 (continuacién)
Aranceles segtin cuartiles: 1990-2012
(en porcentajes)

B. Diferencia entre el arancel de los cuartiles 1 y 3
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Fuente: elaboracion de los autores.

El Grafico 10 muestra el nivel y la evolucién de la proteccion total por cuartiles. El
panel A muestra que la distribucion de la proteccion total se comporta de una manera si-
milar a la del ave, un resultado esperado puesto que las medidas no arancelarias represen-
taron cerca del 90% de la proteccion total durante el periodo 1990-2012. La proteccion
del tercer cuartil es mucho mayor que la del primero. El panel B muestra la diferencia
entre los cuartiles 1 y 3. Se puede ver que la diferencia entre la proteccion del tercero y
primer cuartil pasoé de 61% en 1990 a 186% en 2012.

En sintesis, los graficos 8, 9 y 10 muestran que la media de la proteccion total en
Colombia es elevada y subi6 rapidamente desde comienzos de los afios noventa, lo cual
se explica por la expansion de las BNA. Ademas de su alto nivel, la proteccion es muy
dispersa, un resultado relacionado con el comportamiento diferencial de las BNA; asi,
mientras el ave del tercer cuartil tendid a crecer, el del primer cuartil lo hizo hasta el afio
2001 y cay6 desde entonces hasta alcanzar su nivel de 0% en 2012.

Los resultados presentados son congruentes con lo expuesto por la literatura de co-
mercio internacional que muestra que las BNA han sustituido a los aranceles como meca-
nismo de proteccion. Esa literatura también encuentra que los tratados bilaterales y multi-
laterales de comercio apuntan a derogar o reducir los aranceles impuestos al comercio de
mercancias entre los paises participantes, pero que las reducciones en los aranceles vienen
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Grifico 10
Proteccion total por cuartiles: 1990-2012
(en porcentajes)

A. Proteccidn total para los cuartiles 1,2y 3
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acompaiiadas por presiones de grupos de interés que procuran mantener la proteccion a
los productores nacionales mediante el incremento en las BNA. Este resultado también
se da en Colombia, que ha firmado varios acuerdos comerciales en los ultimos afios, en
los cuales ha reducido los aranceles y los ha reemplazado con medidas no arancelarias
que protegen a los productores nacionales ¢ impiden la competencia internacional a la
produccion local.

La proteccion agregada reportada esconde grandes diferencias en la proteccion por sec-
tores, como se puede intuir de las cifras sobre dispersion presentadas en los graficos 8, 9y 10.
Para la proteccion desagregada en 2012, en el Grafico 11 presentamos cifras sobre el prome-
dio del arancel y del ave por agrupacion CIIU (revision 2) a tres digitos: su suma es igual a la
proteccion total. Del grafico es evidente y notable el alto nivel de proteccion a la produccion
local en general, la cual proviene fundamentalmente de las BNA; también, se puede apreciar
que hay pocas diferencias en la proteccion que otorga el arancel a los distintos sectores.

De los 38 sectores que componen la clasificacion CIIU a tres digitos, cuatro tienen
protecciones inferiores al 50%, y uno de ellos tiene proteccion inferior al 30%. Los sec-
tores que componen este grupo son los de fabricacion de muebles, imprentas, industrias
basicas de metales no ferrosos y construccion de maquinaria, excepto la eléctrica. La
distribucion de la proteccion para los otros sectores es la siguiente:

* Doce tienen una proteccion total de mas de 50% y de menos de 100%;

*  Ocho tienen proteccion superior al 100% e inferior al 150%;

» Trece tienen proteccion superior al 150%, y

* Un sector, el de fabricacion de prendas de vestir excepto calzado, tiene proteccion
superior al 200%.

Este resumen muestra que la politica comercial genera una proteccion muy grande
a la produccion local, lo que redunda en efectos negativos sobre la eficiencia, la produc-
tividad de la economia y el bienestar de los consumidores finales y de los usuarios de los
insumos y bienes intermedios producidos internamente.

Los resultados encontrados son congruentes con los presentados en la literatura so-
bre BNA. Es sabido que los paises imponen mas BNA para importar productos de los
sectores agropecuarios y de fabricacion de alimentos. Estos son sectores que, junto con
los de textiles y calzado, han sido importantes en la produccion del pais, lo que les ha
permitido influir en las decisiones de politica ptiblica para protegerse de los competidores
internacionales.

Las medias de la proteccion total y por cuartiles dan una idea de la evolucion tempo-
ral y de la estructura de las restricciones comerciales en Colombia. Sin embargo, la media
simple de la proteccion total para cada posicion Nandina mide de forma imperfecta la
proteccion agregada. El promedio simple supone implicitamente que todos los productos
tienen el mismo peso en la canasta de importaciones y que todos responden de la misma
forma a los cambios en sus precios. Este supuesto es incorrecto, y para corregir los pro-
blemas que genera en la medicion de la proteccion total se necesita ajustar la proteccion
total estimada para cada partida por su volumen importado y por su respuesta a cambios
en precios, es decir, por su elasticidad precio. En la siguiente seccién mostramos el indi-
cador adecuado para medir el grado de restriccion al comercio y le ponemos un valor a
ese indicador.

310



Equivalente arancelario de las barreras no arancelarias y proteccion total en Colombia

Grifico 11
Proteccion promedio por agrupacién CIIU en 2012
(en porcentajes)
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6. CALCULO DE LOS INDICES DE RESTRICCION DEL COMERCIO

Como se mostrd en la seccion 3, es posible utilizar los indicadores de proteccion to-
tal (T ) y las elasticidades precio de la demanda de cada bien (ag) para calcular el
OTRI que deja las importaciones totales constantes, y el TRI, que deja el bienestar
constante. En esta seccion se presenta una descripcion mas formal y detallada de la
metodologia para calcular estos indices y se describen los resultados de aplicarla al
caso colombiano.
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6.1. Calculo del indice general de restriccion del comercio (OTRI)

El OTRI es la tarifa uniforme que si se aplica a cada producto que se importa deja las
importaciones agregadas en el mismo nivel que el generado con la estructura actual de
proteccion. En el Grafico 5 se presenta la interpretacion intuitiva de la forma como se
calcula dicho indice. El equivalente matematico de dicho analisis se traduce en definir el
(OTRI= T') con la siguiente ecuacion:

S, (1) =L m, (T,)=m! ©)

donde m, AT, i) €8 el nivel de 1mp0rta<31ones del bien g en el periodo ¢ bajo la estructura
actual de protecc1on total T’ W Y M, (T )es la importacion de dicho bien cuando se utiliza
una proteccion uniforme. Dada la elastlcldad de demanda de importaciones, cuando se
pasa de ninguna proteccion a una proteccion 7, las importaciones caen en un monto
igual a:

Am, (T y=m_ o T (10)

gt g gt’

Diferenciando totalmente (9) y usando (10), se encuentra:
;Amg[ (T)= ;Amm (T,)® ; m, o, T = > 71,0, T,,

Dado que por definicion el OTRI, no depende del tipo de bien g se puede sacar de la
sumatoria y despejar:

2,m '
ORI = = =25 % e i (11)
t t Z mgt O_g ; gt gt
Donde:
0, =i (12)
' ngé’rfo-é’

Por la ecuacion (11) el OTRI es un promedio ponderado del indicador de proteccion
total de cada bien (Tg,t) donde la ponderacion depende del valor de las importaciones y
de la elasticidad de las importaciones con respecto al precio. Esta expresion matematica
coincide con el analisis presentado en el Grafico 5 en donde se muestra por qué es impor-
tante la pendiente de la curva de demanda y, por ende, la elasticidad precio en determinar
el OTRIL
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El Grafico 12 presenta la evolucion del OTRI. Este indicador cayo casi 50% entre
1990 y 1992, y subid desde 1993 hasta llegar a un nivel maximo de 53% en 2002, cerca-
no al de 1990 (57%). Desde 2002 el OTRI muestra una tendencia a caer levemente, con
altibajos. En 2012 la tarifa uniforme equivalente era del 44%.

Grifico 12
Indice general de restriccion del comercio (OTRI)
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Fuente: elaboracion de los autores.

6.2. Calculo del indice de restriccion del comercio (TRI)

El TRI es la tarifa uniforme que si se aplica a cada producto importado deja el bienestar
de los consumidores en el mismo nivel que resulta de la estructura vigente. En la seccion
3 se uso6 un analisis grafico para mostrar de manera intuitiva la forma de calcular el TRI
y el efecto que tiene la pendiente de la curva de demanda de importaciones en cada bien
sobre la magnitud de dicho indice (Grafico 6). En términos mateméticos, el 7RI, = i esta
implicitamente definido por la siguiente ecuacion:

SW, M =S W, 1) =W (13)

donde W_ (T, ) es el bienestar asociado a las importaciones del bien g en el periodo .
gt gt

Utilizando el triangulo de Harberger (véase el Grafico 6), una aproximacion de se-
gundo orden a los costos de bienestar asociados con el proteccionismo es igual al area del

triangulo, cuya base es igual a [m,, o, T . ]ysualturaes T e
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A (14)

gt E mg" O-g (Tgvf)z
Diferenciando totalmente (13)

ZA T ] > AW T,
gt &t

y usando (14), se encuentra:

Zl m,, o, T,Zlem o, [T, =AW, (15)

de donde se deduce que:

1

TRI=T = [zeg’t [TJ] g (16)

En esta expresion se puede observar que el TRI depende de la raiz cuadrada de una
expresion que es igual al promedio ponderado del nivel de proteccion total de cada bien,
donde la ponderacion depende de la elasticidad de demanda y del monto de importaciones
de cada bien. En la ecuacion (16) se confirma el analisis intuitivo del Grafico 6, donde se
puede ver que el indice TRI depende de la pendiente de las curvas de demanda.

El TRI, presentado en el Grafico 13, muestra un comportamiento similar al del
OTRI. La proteccion cae entre 1990 y 1992, y sube en forma considerable entre 1992
y 2002, cae moderadamente entre 2003 y 2007, y se estabiliza alrededor del 80% entre
2007 y 2012. E1 TRI es igual al 76% en 2012.

6.3. (Cuanto contribuyen la dispersion y el nivel del arancel a la pérdida de
bienestar econémico?

Las cifras para los dos indices muestran que el nivel de proteccion es mas alto cuando se
mide con el TRI (bienestar constante) que cuando se mide con el OTRI (importaciones
constantes). Por construccion, el TRI se calcula para encontrar un arancel uniforme ('T't) que
genere la misma pérdida de bienestar que la estructura actual de proteccion. Esta seccion
busca determinar si la pérdida de bienestar a lo largo de los afios se debe a un aumento en
el nivel promedio de la proteccion o a un aumento de las dispersiones de la proteccion.
El incremento de los aranceles lo capta el OTR/,, que calcula un promedio ponderado
de los niveles de proteccion, usando como ponderador el valor de las importaciones y
la elasticidad de las importaciones. Estos mismos ponderadores se pueden utilizar para
calcular un indicador de la dispersion mediante una varianza ponderada definida por la
siguiente ecuacion:
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Grifico 13
Indice de restriccién del comercio (TRI), 1990-2012
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Fuente: elaboracion de los autores.

V=20, T, ~T,P=%0,IT,F-[Xe,T,T (17

De las ecuaciones (11), (16) y (17) se deduce la siguiente ecuacion:

(TRI Y= (OTRL +V, (18)

Esta ecuacion muestra que el indicador del grado de proteccion (7R/,)* que tiene en
cuenta la pérdida de bienestar econémico se puede expresar como la suma de dos térmi-
nos. El primero es el cuadrado del OTRI/,, y el segundo término, Vgt, es la varianza ponde-
rada de los niveles de proteccion de dichos bienes’. La ecuacion (18) se puede cuantificar
y obtener asi la contribucion relativa del promedio y la dispersion de la proteccion a la
proteccion total.

7 Una descomposicion diferente se encuentra cuando se utiliza el valor de las importaciones como ponderador
m

en el calculo de la varianza de la proteccion total: —

9, zg m,
En este caso, Kee, Nicita y Olarreaga (2008) demuestran que el 7R/ elevado al cuadrado se puede descomponer
como la suma de tres elementos: el promedio ponderado de la proteccion, su varianza y su covarianza con la
elasticidad de la demanda con respecto a los precios.
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La varianza simple de los aranceles tiene dos grandes diferencias con respecto a la
varianza ponderada utilizada en la ecuacion (18). Por un lado, en el calculo de la varianza
simple se da la misma importancia a todos los bienes, mientras que en la varianza ponde-
rada se asigna un ponderador diferente para cada bien (e,,), que en nuestro caso depende
del valor de las importaciones y de las elasticidades de la demanda de importaciones con
respecto al precio. Por otro lado, la varianza simple calcula la distancia de la proteccion
de cada bien con respecto al promedio simple de la proteccion de todos los bienes, lo cual
contrasta con la varianza ponderada que calcula dicha distancia con respecto al OTRI, es
decir, con respecto a un promedio ponderado, (7, — T I

El Grafico 14 presenta la descomposicion del cuadrado del TRI a partir de la ecua-
cion (18). Del grafico es claro que la varianza de los indices totales de proteccion fue
ganando importancia entre 1990 y 2012: mientras que en 1990 la varianza de la protec-
cién entre posiciones Nandina tenia poca participacion en el TRI, en 2012 la varianza se
convirtié en el factor con mayor participacion. Es importante tener en cuenta que el TRI
es una medida de la pérdida de bienestar generado por las restricciones al comercio. Tal
como se podia intuir con la informacion presentada en los graficos 11 a 13, en Colombia
esta pérdida se gener6 por los incrementos en el nivel promedio de las restricciones a
los diferentes bienes y por la dispersion de los indices de proteccion. De hecho, en los
ultimos afios esta dispersion explica mas de las dos terceras partes de la caida en el bien-
estar, lo cual contrasta con la situacién de 1990, en donde la dispersion practicamente no
contribuia a la pérdida en el bienestar.

Grafico 14
Contribucion del nivel y de la dispersion de la proteccion total al indice de restriccion del
comercio 7RI
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Fuente: elaboracion de los autores.
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7. CONCLUSIONES

Los paises han venido firmando tratados bilaterales y multilaterales de libre comercio.
Desde la llamada apertura colombiana de los afios noventa se han aprobado diferentes
tratados de libre comercio y se ha reducido la proteccion arancelaria. Sin embargo, los
paises no han dejado de protegerse ante la competencia internacional, ya que grupos de
interés han logrado compensar la caida en los aranceles con incrementos en las BNA para
proteger la produccion local.

La evidencia presentada indica que en la Colombia de 1990 las BNA eran mucho
mas bajas que en 2012, final del periodo de analisis. A medida que el pais ha incursiona-
do en diferentes mercados externos, las negociaciones comerciales han presionado una
reduccion en los aranceles, la cual ha venido acompafiada de un incremento importante
en el uso de BNA. Hoy estas barreras cubren cerca del 81% de las partidas arancelarias
para bienes de consumo, el 77% de las de bienes intermedios y el 62% de las partidas de
bienes de capital. En 1990 habia 1,3 BNA por posicion Nandina a diez digitos y en 2014
el promedio era de 10 por posicion. Estos dos tltimos datos evidencian el incremento de
este tipo de medidas como instrumentos de proteccion ante la competencia internacional.

Este capitulo presenta una estimacion del equivalente arancelario de las BNA con
el fin de cuantificar su impacto sobre las importaciones de bienes e, indirectamente, de
servicios. Los resultados muestran que estas medidas restringen las importaciones con-
siderablemente. Los sectores mas protegidos son prendas de vestir (210%), extraccion
de madera (195%), agropecuario (182%) y textiles (180%), y los siguen el calzado, el
tabaco y la fabricacion de alimentos. La alta proteccion ha sido acompaiiada por una gran
dispersion del equivalente arancelario de las BNA. La descomposicion del indice de res-
triccion del comercio muestra que dicha dispersion ha tenido grandes costos en términos
de bienestar.

El OTRI muestra que un arancel uniforme del 44% generaria en 2012 la misma cai-
da en las importaciones que la estructura de proteccion vigente en ese afio. De la misma
manera, un arancel uniforme de 76% reduciria el bienestar en el mismo monto que la
estructura de restricciones vigentes en ese afio.

La reduccion en los aranceles y el incremento en las BNA ha tenido un efecto ambi-
guo sobre los indicadores globales de proteccion. Mientras que la proteccion en 2012 fue
inferior a la de 1990 de acuerdo con el OTRI, el TRI expresa lo contrario (graficos 12 y
13). La descomposicion del TRI presentada en el Grafico 14 permite comprender las dife-
rencias entre estas dos medidas globales de proteccion. Aunque la proteccion vigente en
2012 genera una caida en las importaciones menor a la que existia en 1990, tiene efectos
mayores sobre el bienestar debido a que su dispersion es superior.
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ANEXO 1

1. ESTIMACION DE LA ECUACION (4)

Para facilitar la exposicion de la metodologia de Blundell y Bond (1998), en la ecuacioén
(4) introducimos el subindice g que denota el bien importado:

Ty

Mg’t=ag+ﬁt+ylM ZMg,t—2 _ﬂNg,tJrKg,t' (A1)

gt—1

Con el fin de deshacerse del término 4, en la ecuacion (A1), se miden cada una de las
variables en desviaciones con respecto al promedio de todos los bienes en cada periodo
(Bond et al., 2001). Esta transformacion equivale a incluir variables dummy de tiempo en
la regresion. Con esta transformacion, la ecuacion (A1) se puede reescribir asi:

M =a,ty, M

gt + y

2

M, - ﬂNg,, tE,, (A2)

gt—1

donde cada variable se define como la diferencia con respecto a la media de todos los
bienes para cada periodo #:

Mg,z = Mg,/ - ( k.t Mk,t)/Gt’

donde G, representa el nimero total de bienes importados en cada periodo.

En Arellano y Bond (1991) se propone aplicar la primera diferencia a la ecuacion
(A2) y aplicar el GMM para estimar sus parametros. Se utilizan como instrumentos los
valores de las variables endogenas con dos periodos de rezagos, y las variaciones en las
variables exdgenas, si las hay. La nueva ecuacion es:

AM,, =y, AM, _ +9,AM_ , = BAN  +AK (A3)

El método de Arellano y Bond (1991) es poco robusto cuando las variables explica-
tivas son persistentes en el tiempo. Es decir, cuando la suma de los pardmetros asociados
a la variable endégena rezagada ()il +,) es cercana a 1. En dicho caso, los niveles re-
zagados de estas variables (Mg’t_],ngt_z) son instrumentos débiles para la regresion de la
ecuacion en diferencias (A3), con lo que se obtendrian coeficientes sesgados e ineficien-
tes (Blundell y Bond, 1998; Alonso-Borrego y Arellano, 1999). Este problema se puede
solucionar utilizando el GMM para estimar un sistema de ecuaciones (GMM-system) que
incluya tanto la ecuacion en niveles (A2), como en primera diferencia (A3). Este es el
estimador GMM en el sistema de Blundell-Bond (Blundell-Bond system GMM estima-
tor), el cual extiende el GMM en diferencias de Arellano y Bond. En el método de Blun-
dell-Bond se toman los cambios en las variables exodgenas y los niveles rezagados de las
variables endogenas como instrumentos para la ecuacion en diferencias (e. g.: A3). Para
la regresion en niveles (e. g.: A2) los instrumentos utilizados son las variables exogenas y
las diferencias rezagadas de las variables explicativas son las enddgenas.
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8. PROTECCION Y PRODUCTIVIDAD EN LA INDUSTRIA
COLOMBIANA, 1993-2011

Juan José Echavarria Soto
Iader Giraldo Salazar
Fernando Jaramillo Mejia

1. INTRODUCCION

En el largo plazo los paises crecen principalmente por aumentos en la productividad total
de los factores (en adelante PTF)' generados por cambios en las técnicas de produccion y
por el uso mas eficiente de los recursos productivos. Estudios empiricos muestran como
la PTF es considerada el principal determinante del aumento del PIB per cépita en la
mayoria de los paises, de la desaceleracion del crecimiento de un pais como China? y
de una parte importante de la convergencia en el ingreso per cépita entre algunos paises
desarrollados y emergentes.

En el caso de Colombia, se encuentran pocos estudios disponibles sobre el com-
portamiento de la PTF y el aporte de ella al crecimiento econdmico del pais. Algunos
estudios existentes muestran que la productividad creci6 a un ritmo apreciable entre 1950
y 1980, pero ella dejo de crecer desde comienzos de los afios ochenta’.

! También llamado residuo de Solow.

2 Seglin Blanchard y Johnson (2013, p. 260), la productividad explico el 117% del crecimiento del ingreso per
capita en Japon en el periodo 1985-2009, el 84% en Francia, el 76% en el Reino Unido y el 68% en los Estados
Unidos. La productividad explico cerca del 91% del crecimiento de China entre 1978 y 1995, y “‘apenas’ el 64%
entre 1995 y 2007. Easterly y Levine (2003) encuentran que la PTF explica cerca del 90% de las divergencias
en el crecimiento del producto per capita entre paises. Chenery (1986, Cuadro 2.2) muestra, por otra parte, que
el cambio técnico ha contribuido en mayor medida al crecimiento de los paises desarrollados que al de aquellos
en vias de desarrollo, y Senhadji (1999) halla que el cambio técnico ha sido mas dinamico en Asia que en los
paises industrializados y mucho mas dindmico que en América Latina o Africa.

3 Para Colombia en el periodo 1947-2001 vease Urrutia y Posada (2004, p. 28). Kehoe (2007) muestra que
la productividad agregada ponderada cayo 7% entre 1980 y 2005 y crecié 19% en ese mismo periodo en los
Estados Unidos.
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A pesar de que la estimacion de la PTF surge originalmente del articulo de Solow
(1956), ella ha adquirido gran relevancia nuevamente por la reciente disponibilidad de
series de micro datos que permiten realizar estimaciones de cambios en productividad a
nivel de firma usando técnicas econométricas mas sofisticadas. Como resultado de ello
han surgido varios estudios a nivel tedrico y empirico que presentan la forma en que la
productividad de la firma determina los niveles agregados de la PTF.

Este capitulo analiza la evolucion de la productividad total de los factores en la
industria manufacturera colombiana entre 1993 y 2011 y cémo la proteccion al sector
afectd la productividad. Escogemos el sector manufacturero porque es importante para
la economia colombiana, porque es necesario saber si la proteccion favorece o perjudica la
productividad y porque hay informacion a nivel de micro datos en la Encuesta Anual Ma-
nufacturera (EAM) del DANE. La Encuesta cuenta con un panel no balanceado de apro-
ximadamente 20.000 establecimientos, con informacion sobre diferentes tipos de empleo,
compras de maquinaria y equipo, valor agregado y produccion, entre otras variables.

Ademas de esta introduccion, el presente estudio consta de cinco secciones. La sec-
cion 2 presenta las fuentes de informacion, la manera de calcular las variables relacio-
nadas con la PTF y su contribucion al crecimiento econdémico. La seccion 3 describe la
metodologia de estimacion de la PTF. La seccion 4 explora la contribucion del cambio
técnico y de la inversion en el crecimiento del valor agregado industrial. Este analisis se
efectta para el conjunto de la industria, los diversos sectores que conforman la clasifica-
cion industrial CIIU a dos digitos y los distintos tamafos de firmas. La seccion 5 evalta
el papel jugado por la proteccion, la concentracion sectorial de la produccion y el tamaiio
de las firmas en la determinacién de la productividad. La seccion 6 concluye.

2. PRODUCCléN, PRODUCTIVIDAD Y FUENTES DE INFORMA CION

Las teorias modernas del desarrollo y la evidencia empirica indican que el cambio tec-
nologico es el determinante en ultima instancia del crecimiento econémico a largo plazo.
El crecimiento de la PTF esta estrechamente asociado con el cambio tecnolégico y la
innovacion y, aunque la acumulacion de capital fisico y humano puede desempeiar un
papel importante en la transicion hacia el equilibrio de largo plazo, se necesita el cambio
tecnoldgico para que el ingreso per capita crezca.

El cambio tecnolédgico, entendido como el crecimiento de la PTF, depende de las
condiciones econémicas del pais, de las instituciones que garantizan y promueven la
competencia y los derechos de propiedad a las empresas, y de las politicas de comercio
exterior, las cuales pueden afectar los incentivos a la innovacion y al crecimiento de la
tecnologia.

Existen, sin embargo, dos grandes dificultades en el estudio empirico de la contribu-
cion del cambio tecnolégico al crecimiento econdmico y su interrelacion con las politicas
de comercio internacional. La primera de ellas es la dificultad de medir el cambio tecno-
logico, ya que no es posible observarlo directamente, motivo por el cual se ha utilizado el
residuo de Solow como un variable proxy de la PTF y del cambio tecnologico. El segundo
gran problema es que para calcular el residuo de Solow es necesario estimar la funcién
de produccion y esto tiene algunas dificultades estadisticas dada la relacion directa entre
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la productividad y la cantidad de factores productivos utilizados en la produccion. Una
vez se estima de manera adecuada la funcion de produccion es posible calcular el residuo
de Solow, al igual que su contribucion al crecimiento, y estudiar los determinantes del
cambio tecnologico.

2.1. Calculo de la PTF y de su contribucion al nivel y crecimiento de la produccion

Esta seccion presenta la metodologia utilizada para estimar la funcién de produccion. Di-
cha metodologia permite estimar los parametros de la funcion de produccion y a partir de
ellos deducir las series de PTF y calcular la contribucion directa del cambio tecnologico
al crecimiento econémico.

Para calcular la productividad total de los factores en la industria manufacturera del
pais, partimos de una funcion de produccion de tipo Cobb-Douglas:

Y;z - Ait Kita Lirl_a (1)

donde Y es el valor agregado, L el empleo, K el stock de capital, 4 la productividad total
factorial, y los subindices i y ¢ representan la empresa y el tiempo, respectivamente. El
parametro a en la ecuacion (1) representa la participacion del capital en el valor agregado,
que a su vez es la elasticidad del valor agregado respecto al capital.

Si se conocen la participacion del capital en el valor agregado (a) y los valores de
las variables Y, L, es posible calcular la productividad multiﬁfactorial (4,) de cada una
de las empresas y el indicador de la productividad agregada 4 , de las firmas que se en-
cuentra como el promedio ponderado del logaritmo de la productividad de estas (Petrin
y Levinsohn, 2012).

Y .
A =—"— 4 =% ¢ In(4, 2
it Kita Litlfa at Zl ¢ll n( u) ( )
donde ¢ =Y, /Y , Y =XY vy el subindice a se refiere a las variables agregadas.
Siguiendo a Solow (1956) y Petrin y Levinsohn (2012), la contribucion de cada uno
de los factores productivos y de la PTF al crecimiento econdmico agregado (gyw) de un
periodo se puede escribir de la siguiente manera*:

AY
gYat = Y_a = gAat + agKat + (1 _a) gLat (3)

at

* La ecuacion (3) tiene sentido si se calcula Ginicamente el crecimiento de las empresas que operan y producen
en los dos periodos. Si en el calculo del crecimiento se incluye la produccion de las empresas que entran y de
las que salen, la ecuacion (3) seria igual a

gyaz = gaz + agkt + (] —0!) glr + z ¢i,/ e z ¢x,t’
Jjer JES

donde I representa el conjunto de nuevas empresas que entran en el periodo 7+1, y S el conjunto de empresas
que salen del mercado en el periodo .
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donde el crecimiento agregado de la productividad (g, ), del capital (g, )y del trabajo
(g,,) se calculan como un promedio ponderado de los crecimientos de dichas variables
en cada una de las empresas:

gAaz = z q?[z (AAil /Ail); gKm = Z ¢Tiz (AKiz /Kit); gLat = Z ¢_il (ALU/LM)’

utilizando como ponderador la participacion de cada empresa en el valor agregado total
$,= (@, F9,)/2

Con el fin de presentar la evolucion a largo plazo de la produccion agregada y el pa-
pel que ha tenido la PTF, se construyen los indices encadenados del valor agregado, PTF,
capital y trabajo utilizados en la ecuacion (3) con base en el crecimiento acumulado de
dichas variables entre el afio inicial y el afo ¢, por ejemplo, el indice de la PTF agregada
del afio 7 con respecto al afio 0 es igual a:

Aa]t,OZ \f:O(l +gAav)’

y de manera similar se construyen los indices del valor agregado (Y’ ), del capital (K’ ) y
del trabajo (L, ).

Una manera alternativa de calcular la contribucion del cambio tecnoldgico al creci-
miento agregado acumulado es utilizar las ecuaciones (1) y (2) para escribir el indice del
nivel de produccion (Y! ) en funcion de los respectivos indices de la PTF, el capital y el
trabajo:

Yl o=AlL (KL (L ) 4)

at,0 at,0 a at,0

Finalmente, siguiendo a Kehoe (2007), la ecuacion (4) se puede reescribir para ex-
presar el indice del valor agregado en funcion de los indices de la productividad multifac-
torial, el empleo y la relacion capital-valor agregado (K, /Y ):

ok S
Yr{t,O = (Aalt,o)l_“ ( leyo )1 Lc{t,o (5)

at,0

En esta ecuacion la relacion capital-producto resalta la importancia de la inversion
en el crecimiento econdémico.
2.2. Calculo de las series de empleo y stock de capital
Para cada empresa se construyeron las series de valor agregado, empleo y capital

en el periodo 1993-2011. Con el fin de evitar sesgos en la estimaciéon no se incluye
informacion previa al afio 1993 porque se presentdé un cambio metodologico en el
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cuestionario de la encuesta. Las cifras del periodo 1993-2011 se obtienen a partir de
la misma metodologia.

El Grafico 1 muestra la evolucion del nimero de empresas en el sector manufacture-
ro durante el periodo 1993-2011. Su numero varia entre unas 8.000 firmas a comienzos de
los afios noventa a algo menos de 12.000 a finales del periodo. La cantidad de empresas
fue relativamente constante entre 1994 y 1998, cae bastante durante la crisis de final del
siglo XX, sobre todo en 1999, y sube mucho a partir de 2004.

Grifico 1
Evolucién del nimero de empresas, 1993-2011

14000
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8000 ¢ 6.919 7.046 7378
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Fuente: elaboracion de los autores.

Las series de produccion y valor agregado de cada empresa se deflactaron con el
indice de precios al productor correspondiente al sector CIIU a tres digitos al cual per-
tenecen. Para calcular el empleo (L) se obtuvo un promedio ponderado de las diversas
categorias de empleo considerados por el DANE en los diferentes subperiodos. Cada
categoria de trabajo definida por el DANE se agrupd en calificado y no calificado y luego
se agregaron las categorias usando el salario relativo como ponderador. El empleo total
se expresa en términos del nimero de trabajadores no calificados; en términos formales el
empleo total en la empresa i es igual a

L=1 +1 [
i inc ic W

inc
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donde L, es el numero de trabajadores no calificados, L, el namero de trabajadores cali-
ficados, W, el salario de los trabajadores no calificados, W, el salario de los trabajadores

. ., , . ic , .
calificados. En esta ecuacion el término L, W | expresa el nimero de trabajadores ca-

lificados en términos de trabajadores no calificados. En dicho calculo se esta suponiendo
que el salario y la productividad de un trabajador son proporcionales a su capital humano,
lo cual ha sido corroborado por Echavarria et al. (2006).

El DANE utiliz6 las siguientes categorias de trabajo ‘calificado’: técnicos, directivos
y empleados entre 1981 y 1991; empleados de la produccion y personal de administracion y
ventas entre 1992 y 1994; personal de administracion y ventas entre 1995 y 1999; profe-
sionales, técnicos y tecndlogos; y personal de administracion y ventas entre 2000 y 2011.
Como trabajadores no calificados utiliz6 los obreros y aprendices entre 1981 y 1991, los
obreros entre 1992 y 1994, el personal de la produccion entre 1995 y 1999 y los obreros
y operarios entre 2000 y 2011.

Finalmente, el valor de cada categoria del stock de capital en la empresa i (K_) se
calcul6 con base en la siguiente ecuacion

K =K +1 0K (6)

izt iz,t—1 izt z iz, t—1

Ki,t = ZZ Kiz,t :

donde 6 _ corresponde a la tasa de depreciacion anual de las distintas categorias de capi-
tal: 5% para edificios y estructuras, 10% para maquinaria y equipo, 20% para equipo de
transporte, y 10% para equipos de oficina. Estas tasas de depreciacion son tomadas de las
establecidas para la depreciacion contable de los activos. Se hicieron algunos ejercicios
de robustez para construir estas series con base en los valores de las depreciaciones que
estima Pombo (1999) y los niveles y tasas de crecimiento del capital calculado no cam-
bian de manera significativa.

Se supuso que la inversion nominal bruta (/) coincidia con las compras anuales de
cada categoria de maquinaria y equipo, y se calculd la inversion real deflactando el valor
nominal por los indices de precios de la categoria CIIU correspondiente. Finalmente, el
stock de capital de cada establecimiento en el afio inicial (1993 o el aflo en que la firma
comienza actividades si es un afo posterior) se calculd con base en la metodologia suge-
rida por Harberger (1969), la cual supone que la economia se encuentra en estado estacio-
nario, en cuyo caso el capital y la produccion crecen a la misma tasa

iz,t _1 _ it _1

Esta igualdad implica que si en el periodo inicial (#=0) la economia se encuentra en
un punto cercano al estado estacionario, la ecuacion (6) se puede escribir de la siguiente
manera:

h iz,0

Kizoig_;’_é

z
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donde g representa la tasa de crecimiento en el estado estacionario y el superindice /
identifica el stock de capital calculado con el método de Harberger (1969). Una vez ajus-
h

iz0

tado el stock de capital inicial para cada firma con base en , el stock de capital para

iz0
los demas afios se calculd de manera recursiva con base en la ecuacion (6), tomando los
datos de la serie de inversion disponibles en la encuesta anual manufacturera del DANE.

3. ESTIMACION ECONOMETRICA DE LA PRODUCTIVIDAD’
3.1. Metodologia

Los modelos econométricos tradicionales calculan la productividad como el residuo de
una funciéon de produccion estimada con el método de minimos cuadrados ordinarios
(MCO), o el de técnicas de efectos fijos (EF). En ambos casos se supone que los insumos
y factores de produccion son exdgenos y no estan correlacionados con la productividad.
Sin embargo, desde hace muchos afios la literatura econéomica ha identificado que los
factores de produccion son endogenos y tienden a estar correlacionados con la producti-
vidad, lo cual produce sesgos en los valores estimados. La literatura también ha detallado
otros posibles sesgos asociados con la aplicacién de minimos cuadrados y efectos fijos.
Entre estos se destacan el sesgo de seleccion, si no se tienen en cuenta la entrada y la sa-
lida de firmas de la muestra, las cuales son enddgenas; la omision de precios, al deflactar
las series utilizando indices agregados de precios sectoriales; y, finalmente, los errores
de estimacion, al usar una funciéon de produccion tradicional con un solo producto para
firmas que producen muchos.

Para corregir estos problemas de estimacion se han desarrollado varios métodos.
Entre ellos se destacan los estudios clasicos de Olley y Pakes (1996) y de Levinsohn y
Petrin (LP en adelante, 2003), y los estudios mas recientes de Wooldridge (2009), De
Loecker (2011) y Ackerberg et al. (2015). Estos autores utilizan variables relacionadas
con el proceso productivo como proxy de la productividad para corregir el sesgo genera-
do por la correlacion entre la productividad y los factores de produccion. Olley y Pakes
(1996) usan como proxy la demanda de inversion, y Levinsohn y Petrin (2003) usan la
demanda de insumos intermedios. Ambos trabajos utilizan técnicas semi paramétricas de
estimacion con base en informacion a nivel de firma.

Los demas autores presentan metodologias que son variaciones de las propuestas en
los articulos de Olley y Pakes (1996) y de Levinsohn y Petrin (2003). Wooldridge (2009)
y Ackerberg et al. (2015) muestran como se puede usar el método generalizado de los mo-
mentos (GMM) para aplicar el método de los estimadores semi paramétricos. De Loecker
(2011) corrige el sesgo generado por la omision de los precios especificos a cada firma
utilizando la metodologia propuesta por Klette y Griliches (2001) en el contexto del modelo
de Olley y Pakes (1996). Finalmente, Ackerberg et al. (2015) calculan el coeficiente del

> Algunos apartes de esta seccion son tomados de Echavarria, Arbelaez y Rosales (2006).
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factor trabajo en la segunda etapa de estimacion con el fin de eliminar posibles problemas
de identificacion y multicolinealidad.

En este capitulo usamos el modelo de Levinsohn y Petrin (2003) por ser el mas am-
pliamente utilizado en este tipo de estimaciones y el de mejor desempefio estadistico. Sin
embargo, para mostrar la robustez en la investigacion también presentamos los resultados
obtenidos aplicando la metodologia de Wooldridge (2009). El modelo de Levinsohn y
Petrin (2003) parte de una transformacion logaritmica de una funcion de produccion tipo
Cobb-Douglas®, cuyos argumentos son el capital (k), el nimero de empleados (/) cali-
ficados y no calificados, el consumo de energia eléctrica (e), y el consumo de materias
primas (mp):

qit :ﬁ0+ﬁkkit+ﬂllit—‘rﬁeeit—‘rﬂmpmpit—‘r uit (7)

Se supone que el error 1, se descompone en dos elementos: la productividad de la
firma, (®,) o componente de la productividad transmitido a los factores (el cual no es
observado por el investigador y se supone exogeno pero puede ser identificado por el em-
presario) y un error (¢,) con media cero y varianza constante, que no esta correlacionado
con la escogencia de la cantidad de insumos (y que desde el punto de vista econémico
puede ser interpretado como choques no esperados en productividad). Formalmente:

u, =0, *e, ®

La diferencia entre (w,) y (¢,) consiste en que la primera es una variable de estado
que impacta las decisiones de la firma y la segunda es una variable aleatoria que no las
afecta. Aunque esta primer variable no es observada por el investigador si lo es por parte
del empresario y puede afectar la escogencia de sus insumos conduciendo al conocido
problema de simultaneidad en la estimacion de la funcién de produccion’. La endoge-
neidad en los factores productivos puede observarse en la ecuacion (8). Por ejemplo, si
la escogencia de un factor o insumo variable como el trabajo en el momento ¢ por parte
de la empresa responde a la productividad no observada de la firma (w,), entonces este
factor productivo estarfa correlacionado positivamente con (w,), lo cual implicaria que el
estimador de MCO de la elasticidad del producto con respecto al trabajo estaria sesgado.

La direccion del sesgo en las estimaciones con MCO depende de la matriz de va-
rianzas y covarianzas de los factores productivos y del error. Cuando la produccion sélo
depende del capital y trabajo, ¢, =8, + B, k,+u,, LP (2003) deducen las siguientes condi-
ciones para los signos de los sesgos en los estimadores con MCO:

G =B = B,> 0= var(k)cov(lu) — cov(lk)cov(ku)>0 (9a)

¢ Sobre la validez de este tipo de funciones vease Griliches y Mairesse (1999).
7 Los estimadores que ignoran la correlacion entre los insumos y este factor no observable (por ejemplo, MCO)
conducen a resultados inconsistentes.
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G, =B — B, <0 var(l)cov(ku) — cov(Lk)cov(Lu)<0 (9b)

donde, para toda variable x (/,k), _representa el verdadero valor de la elasticidad de x,
B el estimador MCO de f8, y C_el sesgo en este estimador Por su parte, var (x) repre-
senta la varianza de x, y var (x, z) la covarianza entre x y z.

En el corto plazo, el trabajo es un insumo variable, mientras que el capital k es un
insumo fijo o semi fijo. En estas condiciones, un aumento en la productividad aumenta
el trabajo usado (cov (/,u) > 0), mientras que su efecto en el capital es practicamente nulo
(cov (k,u) = 0). Por lo tanto, de acuerdo con la ecuacion (9a), el signo en el sesgo del
estimador MCO de f, es positivo, ya qué {, = var (k) cov ({,u) > 0. En resumen, el estima-
dor MCO de la elasticidad del producto con respecto al factor variable, el trabajo, esta
sobreestimado (¢, > 0) porque no tiene en cuenta el efecto positivo sobre el trabajo de los
incrementos en productividad.

La direccion del sesgo en el coeficiente del capital es menos clara. De acuerdo con la
ecuacion (9b), si los niveles de capital no estan correlacionados con los insumos variables
como el trabajo (cov (1k) = 0), entonces el estimador MCO de S, seria insesgado porque
¢, = 0. Sin embargo, cuando el capital y los insumos variables tienen una covarianza po-
sitiva (cov (1,k) > 0), habria un sesgo negativo (subestimacion) en el estimador MCO de
B, pues {, = —cov (Lk) cov(lu) <0.

Para resolver los problemas de simultaneidad LP utilizan como proxy de la pro-
ductividad no observada la demanda por materias primas mp, *® la cual depende de las
variables de estado w, y &,

mpit: mpit(wit’kit)' (10)

Si se supone que la demanda por insumos intermedios es una funcién mondtona y
estrictamente creciente en w,. es posible invertir esta ecuacion, lo que permite expresar la
productividad en términos de las variables de control de la firma mp, y &,

wit = wit (mp[t’ki/) (11)9
La funcién de produccion estaria ahora dada por:

q[l = ﬁo + ﬁk k[t + ﬁl l[l + ﬂe ei/ + ﬂmp mpiz + w[t(mpn’k[t) +€[z (12)

8 Olley y Pakes (1996) utilizan como proxy de productividad la funcién de inversion de la firma, que depende
del capital y la productividad. No obstante, Levinsohn y Petrin (2003) encuentran algunos problemas en el
uso de la inversion como proxy. En primer lugar, la inversion es una variable muy desigual (lumpy) debido
a que incorpora costos de ajuste sustanciales y, en consecuencia, no responde ‘suavemente’ a los choques en
productividad (como si lo hacen los insumos intermedios). En segundo lugar, y en parte como resultado de los
costos de ajuste, existen firmas cuya inversion ha sido nula en algin momento del tiempo y la inversion como
proxy es solo valida para aquellas firmas que reportan inversion diferente de cero.

? Por lo tanto, esta funcion es estrictamente creciente en mp,.
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Puesto que no se conoce la forma funcional de @, los coeficientes de la funcion
de produccién no se pueden estimar por el método de MCO. Como la ecuacion (12) es
parcialmente lineal, el modelo debe estimarse usando métodos semi paramétricos, para lo
cual se estima en dos etapas a partir de un panel de firmas. En la primera etapa se estiman
los coeficientes de los insumos de trabajo y energia (aquellos factores de produccion di-
ferentes a la proxy de la productividad) por minimos cuadrados ordinarios incorporando
una aproximacion polinomial de orden 3 en capital y materias primas. En la segunda cta-
pa se estiman los parametros del capital y de las materias primas, para lo cual se encuentra
una expresion del error de la funcion de produccion que sera la funcién por minimizar.
Para minimizar el error se utiliza el método generalizado de momentos logrando obtener
los estimadores de f3, y ﬁm,. En todo este proceso LP suponen que la productividad, w,,
sigue un proceso de Markov de primer orden.

Las ventajas de calcular la productividad con técnicas semi paramétricas han sido
probadas en varios trabajos aplicados en el ambito internacional. Para el caso de la in-
dustria chilena, por ejemplo, los estudios de LP (1999) y Pavcnik (2002) a nivel sectorial
evidencian que los coeficientes de los insumos (p. e. trabajo y materias primas) estan so-
breestimados cuando se usan minimos cuadrados ordinarios (MCO) y efectos fijos (EF),
mientras que el capital resulta subestimado para la mayoria de los sectores. El estudio de
LP utiliza como proxy de la PTF las materias primas y la energia, mientras que el de Pavenik
(2002) usa la inversion. El caso brasilero es estudiado por Muendler (2004) quien utiliza
la inversion como proxy de la PTF para veintisiete sectores industriales. Este ultimo tra-
bajo encuentra también que los parametros de los insumos variables estan sobrestimados
cuando se estiman con técnicas de EF. Pero, contrario a los anteriores trabajos, los coe-
ficientes del capital estan sobrestimados bajo EF, lo que sugiere una correlacion positiva
entre este insumo y la productividad.

3.2. Elsesgo en los estimadores MCO para el caso colombiano

En el caso de la industria manufacturera en Colombia, el trabajo pionero de Medina,
Meléndez y Seim (2003) estima funciones de produccion sectorial con datos de la En-
cuesta anual manufacturera del DANE entre 1977 y 1999 utilizando la demanda de in-
sumos intermedios como proxy de la productividad no observada. En la mayoria de los
sectores los autores encuentran una sobrestimacion de los coeficientes de trabajo, energia
y materias primas estimados por MCO frente a aquellos usando el método de LP. El co-
eficiente del capital no resulta significativo en algunos sectores y es subestimado cuando
se usan MCO. Fernandes (2003 y 2007) también aplica esta metodologia para el periodo
1981-1991 y encuentra una sobrestimacion en los coeficientes de los insumos variables.
Echavarria et al. (2006) encuentran resultados similares en las estimaciones haciendo
uso de la metodologia propuesta por LP tras ajustar el stock de capital por la capacidad
instalada y corregir el stock de capital inicial de las empresas mediante la metodologia
propuesta por Harberger (1969). Finalmente, Casas y Gonzalez (2016) estiman la produc-
tividad total factorial en Colombia usando técnicas semi paramétricas aplicadas a datos
de la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) para el periodo 2005-2013, y con-
firman los resultados presentados por los otros autores.
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Es importante resaltar que existen métodos alternativos a las técnicas semi paramé-
tricas que también solucionan los problemas que se generan al usar las mediciones tradi-
cionales. Por ejemplo, Eslava et al. (2004) utilizan la metodologia de variables instrumen-
tales propuesta por Syverson (2004) para estimar la funcion de produccion en la industria
colombiana. Syverson (2004) sefiala que las firmas tienen en cuenta la productividad y
la demanda esperada cuando contratan insumos y factores productivos, sobre todo bajo
condiciones de mercados segmentados regionalmente. Por esto él propone usar variables
instrumentales de demanda local para estimar la funcién de produccion. Eslava et al.
(2004), al utilizar como instrumentos los precios de la energia y de las materias primas,
encontraron que los coeficientes del trabajo y las materias primas estan sobrestimados
cuando se estiman por MCO, mientras que los del capital y la energia estan subestimados.

3.3. Resultados de nuestras estimaciones

El Cuadro 1 presenta los resultados de la estimacion de la PTF en la industria manufac-
turera colombiana entre 1993 y 2011 con MCO, EF y las metodologias sugeridas por Le-
vinsohn y Petrin (2003), asi como la propuesta de Wooldridge (2009) que permite estimar
los coeficientes en una sola etapa usando el método generalizado de los momentos. Se
utilizan dos especificaciones alternativas del empleo: el empleo reportado por cada esta-
blecimiento en los dos tipos de categorias y el empleo total ponderado segun los salarios
relativos para trabajadores calificados y no calificados.

Cuadro 1
Estimacion de productividad total factorial en la industria manufacturera colombiana

MCOl  MCO2  EFl EF2 LP1 LP2 Wooll  Wool2
) @ 3) ) (5) ©6) (7 ®)
Lno calificado  0,40%+* 0,28%%* 0,26%** 0,26%**
(0,01) (0,00) (0,01) (0,01)
L calificado 0,52%%* 0,22%%* 0,28%%% 0,32%%*
(0,01) (0,00) (0,01) (0,01)
L total 0,96%%* 0,73%%* 0,63%%* 0,67%%*
(0,01) (0,00) (0,01) (0,01)
Capital 0,33%%%  (27%%%  (28FKE (0 Q0FEEE  (Q7HRER () D3EEE () J4EEE () TREE
(0,01)  (0,01)  (0,00) (0,000  (0,02)  (0,01)  (0,01)  (0,01)
Constante 6,74%F% G AI*EE  g3GERR g (Fkkk 13,00%+% 9 5%+
0,07 (0,05 (0,05 (0,04 (1,43)  (0,99)

Observaciones  118.890  153.899  118.890  153.899 116.154 149.179  96.446  129.058

Errores estandar en paréntesis. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1. MCO: Minimos Cuadrados Ordinarios; EF: Efectos Fijos; LP:
Levihnson y Petrin; Wool: Wooldridge
Fuente: calculos de los autores.
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Como se puede observar, la participacion del capital oscila entre 0,27 y 0,34 para
las especificaciones preferidas (columnas 5 y 7), y es mayor para la metodologia suge-
rida por Wooldridge (2009) que para la de Levinsohn y Petrin (2003). No hay grandes
discrepancias entre estos valores y los valores estimados con MCO o con EF (columnas
1 a 4)y estan en concordancia con los resultados obtenidos por Echavarria et al. (20006),
Fernandes (2007) y los mas recientes estudios realizados por Casas y Gonzalez (2016),
que obtienen elasticidades del valor agregado respecto al capital cercanas al 0,3.

La participacion del trabajo calificado y no calificado oscila entre 0,54 y 0,63 usan-
do la metodologia propuesta por Levihnson-Petrin (columnas 5 y 6), segun se utilice
el empleo total o el empleo calificado y no calificado, y entre 0,58 y 0,67 utilizando la
metodologia propuesta por Wooldridge para las mismas especificaciones (columnas 7 y
8). Estos coeficientes son mucho menores que los obtenidos con MCO (0,92 y 0,96) y EF
(0,50 y 0,73). Con base en los resultados de las columnas 5 a 8, no se puede rechazar la
hipétesis de rendimientos constantes a escala en la industria manufacturera colombiana
por lo que se decidi6 utilizar un coeficiente de 0,3 para la participacion del capital en las
estimaciones de las siguientes secciones.

4. LA IMPORTANCIA DEL CAMBIO TECNICO EN EL CRECIMIENTO ECONOMICO
DE LA INDUSTRIA COLOMBIANA

Los graficos 2 y 3 muestran la evoluciéon del valor agregado manufacturero y de sus
componentes entre 1993 y 2011 usando las funciones de produccion propuestas en las
ecuaciones (4) y (5) de la seccion 2. El Grafico 2 se deriva de la ecuacion (4) y muestra
el indice del valor agregado, del capital, del trabajo y de la productividad total factorial.
El Grafico 3 se deriva de la ecuacion (5) y muestra el indice del valor agregado, de la pro-
ductividad total y de la relacion capital/producto. Los dos graficos muestran una historia
similar: el valor agregado de la industria aumentd porque aument6 el stock de capital; la
productividad contribuyé muy poco al crecimiento del valor agregado y el empleo cayd,
reduciendo el valor agregado.

La descomposicion del crecimiento del valor agregado a partir de la ecuacién (5)
permite identificar que en el periodo 1993-2011 el valor agregado crecié 3,3% por ailo, el
stock de capital crecié 6% anualmente, el empleo total cayo 1,29% por aiio, y la producti-
vidad creci6 0,23% por afio (Grafico 3). En otras palabras, el cambio técnico explica muy
poco del crecimiento del valor agregado industrial de los ultimos veinte afos, mientras
que la inversion explica en gran medida el crecimiento de la produccion. De acuerdo con
la literatura sobre crecimiento econdmico se puede decir que el del sector industrial de
Colombia desde 1993 se debe mas a la ‘transpiracion’ que a la ‘inspiracion’.

El Grafico 4 presenta las tasas de crecimiento promedio de cada variable durante
el periodo de estudio segun el tamafio de las empresas medido por el numero total de
empleados. Su tamafio se definid asi: el percentil 25 corresponde a once trabajadores, el
percentil 50 a veinticuatro trabajadores, el percentil 75 a sesenta y dos trabajadores, y el ultimo
cuartil a las empresas con mas de sesenta y dos trabajadores. Las empresas en los ultimos
dos cuartiles son los establecimientos grandes.
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Grifico 2
Valor agregado, capital, trabajo y PTF de la industria colombiana, 1993-2011
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Fuente: elaboracion de los autores.

Grafico 3
Valor agregado, capital, trabajo y PTF de la industria colombiana, 1993-2011

(1993 = 100)
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Fuente: elaboracion de los autores.
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Griéfico 4
Crecimiento promedio del valor agregado, capital, trabajo y PTF segiin tamaifio de las
empresas

(porcentaje)
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Fuente: elaboracion de los autores.

Se puede ver que los establecimientos ‘grandes’ han crecido mas que los demas y
que la productividad total factorial creci6 poco, excepto para las empresas mas pequefias
en las cuales crecio al 1,6% anual. En las grandes empresas la productividad crecié menos
del 0,2% anual, inferior al magro 0,3% de las empresas medianas (12-24 trabajadores).
El empleo cayd en todos los grupos, excepto en las empresas grandes (25-61), el cual ha
mantenido estable el nimero de trabajadores. Se evidencia asimismo que la mediana y
la gran empresa son las que presentan mayores niveles de inversion, siendo las grandes
(>62) las que mas sobresalen en este item, con un crecimiento promedio de 9,6% anual
en su stock de capital.

El Cuadro 2 presenta la variacion anual promedio de la productividad total factorial
(A) por sector CIIU a dos digitos entre 1993 y 2011. Las cifras muestran que la productivi-
dad total factorial crecid poco en todos los sectores. Los menores crecimientos se dieron en
sustancias quimicas (—0,05% anual), minerales no metalicos (0,22%) y alimentos, bebidas
y tabaco (0,26%). Igualmente, el cambio técnico ha sido relativamente bajo aun en los sec-
tores que aparecen con mayor dinamismo: industrias metalicas basicas (1,07%), maquinaria
y equipo (0,57%) y textiles, prendas de vestir y cuero (0,54%). Los resultados son bastante
consistentes entre sectores y muestran como la productividad total factorial ha permanecido
practicamente estancada en los tltimos afios, para el total del sector manufacturero y para
cada uno de sus subsectores. En resumen, el crecimiento econémico de la industria manu-
facturera del pais se explica fundamentalmente por la acumulacion de capital.
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Cuadro 2
Crecimiento de la productividad promedio CIIU dos digitos

Crecimiento de la productividad total

Codigo CIIU Sector (porcentaje)
31 Alimentos, bebidas y tabaco 0,26
32 Textiles, prendas de vestir y cuero 0,54
33 Productos de madera 0,48
34 Papel, imprentas y editoriales 0,36
35 Sustancias quimicas (0,05)
36 Minerales no metalicos 0,22
37 Industrias metalicas basicas 1,07
38 Magquinaria y equipo 0,57
39 Otras manufacturas 0,43

Fuente: elaboracion de los autores.

5. PROTECCION, CONCENTRACION Y CAMBIO TECNICO
5.1. Evolucion de las variables

En este apartado presentaremos la evolucion de algunas variables que utilizamos en la
estimacion de la relacion entre la productividad total factorial y el comercio internacional.
Su propésito es identificar su comportamiento y evolucion en los ultimos afios. El Gra-
fico 5 muestra la evolucion del arancel nominal promedio en la industria manufacturera
colombiana. Las cifras muestran el arancel promedio de cada sector CIIU a cuatro digitos
con base en los valores por partida arancelaria a diez digitos. Ese arancel se asign6 a
todos los establecimientos clasificados en ese sector CIIU. Se puede ver que el arancel
promedio para la industria ha tendido a aumentar en el tiempo, desde niveles de 11,9% a
comienzos de los noventa, a mas de 12,8% en 2011 y un maximo del 13% en el afio 2007.

El arancel nominal promedio para el universo arancelario ha caido desde comienzos
de los afios 90, pero para la industria manufacturera el valor promedio ha aumentado en
comparacion con los valores que rigieron inmediatamente después de la apertura. No
obstante esta tendencia creciente, el promedio del arancel es relativamente bajo y se debe
a que hay aranceles muy bajos (muchas veces cero) en sectores donde no se importa. En
sectores donde se importa mucho y las importaciones compiten con productores naciona-
les los aranceles tienden a tener niveles altos. Esa combinacion de aranceles altos y bajos
genera un valor promedio que no parece ser muy alto pero su dispersion ha aumentado en
forma significativa; la tendencia a mayor dispersion se ha visto reforzada por la adopcion
de mas medidas no arancelarias en forma diferencial por sectores'.

El Grafico 6 muestra la evolucion de la concentracion industrial en Colombia entre
los aflos 2000 y 2011 para los distintos sectores desagregados a nivel de CIIU a tres
digitos. La concentracion se mide con el indice de Herfindahl. Los resultados del grafico

10 Vease capitulos 2y 7.
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Grifico 5
Evolucién del arancel nominal promedio en la industria manufacturera
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Grafico 6
Indice de concentracion de Herfindahl en la industria manufacturera
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sugieren una alta concentracion en la mayoria de los sectores. El indice tuvo un valor
promedio de 0,27 en 2000 y de 0,25 en 2011; la literatura internacional considera que
estos valores son altos. El grafico muestra varios sectores que sobresalen por su alta con-
centracion, como el tabaco (314), el caucho (355) y las ceramicas (362), con indices de
concentracion de alrededor del 50%. De forma similar, los sectores de calzado (324), in-
dustrias metalicas basicas de hierro y acero (371) y metalicas basicas de metales no ferro-
sos (372) también presentan indices de concentracion extraordinariamente altos. Por otro
lado, los sectores con menor concentracion son la fabricacion de productos alimenticios
(311) y fabricacion de otros productos alimenticios (312), con indices de concentracion
cercanos al 10%.

5.2. Determinantes

Resulta de interés estudiar los determinantes del cambio técnico en la industria colombia-
nay su relacion con la proteccion a la produccion doméstica. Para ello estimamos varias
especificaciones que utilizan como variables proxy del grado de proteccion el arancel
nominal'!, el equivalente arancelario de las barreras no arancelarias'? y la importacion de
materias primas por parte de la firma. Las variables independientes incluidas en las regre-
siones son el arancel nominal promedio (simple) para cada sector CIIU3 a tres digitos en
el periodo anterior (7 “"”), el equivalente arancelario promedio (simple) de las barreras
no arancelarias para cada sector CIIU a cuatro digitos (ave,”|”*)" y la cantidad de insu-
mos importados por cada una de las empresas (Mmp,,). También se incluyen el indice de
Herfindahl (HH/™=<#?), calculado con base en la produccion de las diferentes firmas
en cada sector CIIU a tres digitos, y la participacion de cada firma en la produccion del

Sfirma

sector CIIU3 (Q”T”Us como medida de su tamafio en el mercado. Ademas, se incorpora
t

la variable de productividad total factorial rezagada un periodo (4, ), para capturar su
persistencia y evitar o reducir los posibles sesgos en las estimaciones

firma
Ait - ﬂ0+ ﬂlAit—l + ﬁZ Tt—l +ﬁ3 avet—l + ﬂ4HHtﬁ"mﬂ’Cii“3 + ﬁS (Q”CIIUE) + (13)
ﬂ()Mmpit + 8:‘1'

El Cuadro 3 muestra los resultados de las estimaciones obtenidas en las diversas es-
pecificaciones utilizando la metodologia sugerida por Arellano y Bond (1991) para panel

"' Se incluye el arancel rezagado para reducir la importancia de la endogeneidad generada porque los sectores
menos innovadores hacen /obby con la finalidad de obtener aranceles mas altos.

12 Estimadas con la metodologia presentada en el capitulo 7 del presente libro.

13 Se utiliza el equivalente arancelario a cuatro digitos CIIU debido a que es el mayor nivel de desagregacion
al que logramos llegar con los datos actuales. No conocemos hasta el momento una base de datos que presente
la correlativa entre nordest (identificacion de la EAM) y Nandina 10 que nos permita hacer el ejercicio con un
mayor nivel de detalle.
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dinamico durante el periodo 1993-2011. En las columnas 1 a 6 aparecen los resultados
bajo las distintas especificaciones usando el arancel nominal y el equivalente arancelario
de las barreras no arancelarias como proxy de proteccion y las importaciones de materias
primas como proxy de la capacidad de una empresa para absorber la tecnologia mundial
moderna a través de las importaciones de insumos.

Cuadro 3
Determinantes de la productividad total factorial

(1) (2) (3) ) (5) (6)

A1) 0,61%** 0,59%3* 0,59%%* 0,58 %% 0,58 %% 0,58 %%
(0,05) (0,05) (0,05) (0,05) (0,05) (0,05)

Arancel (1-1) 22,21 %** -1,95%%* -1,94%%* -1,93%%* -1,93%%*
(0,40) (0,43) (0,42) (0,42) (0,30)

Ave (t-1)¥ -0,05%%* -0,05%%* -0,05%%* -0,05%%* -0,05%%*
(0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01)

Herfindahl -0, 11%%* -0,15%%* -0,15%%*
(0,04) (0,04) (0,04)

Participacion

CIIU3p 1,68%** 1,68%***
(0,36) (0,36)
Mmp 0,00%*
(0,00)

Constante 3,57%** 3,5k 3,76%** 3,83%** 3,85%** 3,81 %**
(0,39) 0,41) 0,41) 0,41) (0,41) (0,41)
Observaciones 80.373 70.805 70.805 70.805 70.805 70.805

# El coeficiente del equivalente arancelario de las barreras no arancelarias aparece con el signo esperado desde la teoria
econdmica y es altamente significativo. Sin embargo, su magnitud parece ser muy pequeia, lo que se debe posiblemente a dos
aspectos: el primero es el nivel de desagregacion que reduce el nivel de dispersion de la variable y, el segundo, los niveles de
la variable.

Errores estandar en paréntesis. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

Fuente: calculos de los autores.

Los resultados muestran que existe alto grado de persistencia en la productividad
(los coeficientes asociados con A son altos y estadisticamente distintos de 0 en las
cuatro regresiones al 1% de significancia), lo que expresa que las empresas mas pro-
ductivas histéricamente siguen siendo productivas. Ademas, se puede determinar que
la productividad total es menor en los sectores mas protegidos con aranceles y barreras
no arancelarias. Mientras mas altos sean los aranceles y las barreras no arancelarias
correspondientes al sector en el que opera cada firma, menor es el nivel de cambio
técnico que esta presenta. De igual manera, los sectores econémicos mas concentra-
dos (segun el indice de Herfindahl) presentan menores niveles de productividad. Las
empresas ‘grandes’, con alta participacion en la produccion de cada sector CIIU a
tres digitos, son mas productivas, al igual que aquellas con mayor participacion en el
comercio internacional. Todas las variables presentan el signo esperado por la teoria
economica y son altamente significativas.
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Estos resultados comprueban que la mayor proteccion a la produccion doméstica re-
duce la productividad total factorial de la industria manufacturera del pais. En los Gltimos
20 afios han crecido el nivel promedio de aranceles, su dispersion y el niimero de barre-
ras no arancelarias, una tendencia que va en contravia del proposito fundamental de
incrementar la productividad de la economia y tener un sector manufacturero que pueda
competir eficazmente en los mercados internacionales y crecer mucho en el largo plazo.

6. CONCLUSIONES

En este capitulo se analiza la evolucion de la productividad en la industria manufacturera
colombiana entre 1993 y 2011. Nuestros resultados son relativamente consistentes con
los de los pocos trabajos disponibles para el conjunto de la economia, los cuales sugieren
que la productividad no ha crecido en las ultimas décadas en Colombia.

La productividad ha crecido muy poco en el sector manufacturero y casi todo el
crecimiento de la produccion industrial debe atribuirse a la inversion (incrementos en
el stock de capital) y no al cambio técnico. Este fendmeno parece observarse tanto en la
pequefia como en la gran industria, y también en la mayoria de los sectores CIIU a tres
digitos. Por otro lado, los ejercicios econométricos muestran que los sectores con meno-
res restricciones al comercio internacional (bajos aranceles y barreras no arancelarias)
y mayor grado de apertura a las importaciones y a la competencia internacional son los
mas productivos. Igualmente, se encuentra un efecto positivo en la utilizacion de insumos
importados y el tamafio de las empresas, sobre el cambio tecnoldgico. Por ultimo, se
pudo establecer que el poder oligopdlico (alto indice Herfindahl) reduce la productividad
total factorial. En resumen, el sector manufacturero colombiano carece de un entorno
de politicas que favorezcan el aumento de la productividad y una produccion eficiente y
competitiva a nivel internacional; para ser mas eficiente y competitivo el sector tiene que
enfrentarse a la competencia externa lo cual se logra reduciendo las barreras arancelarias
y no arancelarias al comercio internacional.
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9. POR QUE COLOMBIA NO EXPORTA MAS

Jorge Garcia Garcia
David Camilo Lépez Valenzuela
Enrique Montes Uribe”

“Convertir a Colombia en el Japon de Sur América”.

Lema de la campaiia presidencial de Alfonso Lopez Michelsen

“Los paises del sureste asiatico se formaron siguiendo el modelo japonés”.

El Tiempo, 27 de junio de 1993, entrevista de Lucy Nieto de Samper a Alfonso
Loépez Michelsen

“[...] el mejoramiento de las relaciones de intercambio no puede esperarse de
una recuperacion de los precios del café en el inmediato futuro, ni de una ex-
pansion importante de nuestras exportaciones cafeteras por un aumento apre-
ciable de los consumos ni tampoco de los empréstitos que consigamos.

La solucion del grave problema no puede ser otra distinta a la de aumentar
por todos los medios la exportacion de otros productos colombianos”.

Hernando Agudelo Villa, Memoria de Hacienda (1960: 223).

Por décadas la insuficiencia de divisas restringio la capacidad de la economia colombiana
de importar y de crecer en forma sostenida y sin sobresaltos. Al tiempo que las autorida-
des declaraban la conveniencia de aumentar las exportaciones de productos distintos al
café, la insuficiencia de divisas evitd que se cuestionaran el proteccionismo, el control de
cambios y la asignacion discrecional de divisas. Una vez se abandond la politica de tasa
de cambio fija, casi un objeto de culto por varias décadas, las politicas del sector externo
comenzaron a cambiar y se hizo mas rentable exportar. Las autoridades depreciaron el
peso y otorgaron subsidios a las exportaciones. En la medida en que las restricciones
de divisas se reducian, las autoridades aliviaron las restricciones al comercio, lo cual
redundd en una mejora adicional de los incentivos para exportar, pues hizo mas rentables
producir para el mercado externo en relacion con el mercado local. Las exportaciones

* Agradecemos a Iader Giraldo, Alvaro Pachoén, Leonardo Villar, Héctor Zarate y Eduardo Wiesner sus
comentarios, y a Camila Agudelo por la revision del capitulo y la preparacion del Diagrama 1. Los autores son
los responsables de los resultados y opiniones de este capitulo.
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respondieron positivamente a estos cambios, pero en el imaginario econdmico colom-
biano esta respuesta ha tendido a asociarse con tasas de cambio mas altas, desdefiando el
entorno de la politica de comercio exterior que acompaii a la nueva politica cambiaria e
hizo posible la expansion de las exportaciones no tradicionales.

Este capitulo se enfoca en politicas distintas a las de la tasa de cambio. Especifica-
mente, examina: 1) cdmo los incentivos para exportar fueron afectados por la proteccion
a la produccidn interna, los subsidios a las exportaciones y los costos de comerciar distin-
tos a los generados por la proteccion, y 2) evalta si es factible subsidiar las exportaciones
para contrarrestar el efecto deletéreo de la proteccion y de los otros costos de comerciar
sobre los incentivos para exportar. La proteccion, los otros costos y los subsidios son tres
elementos que determinan la relacion de precios entre bienes producidos para abastecer
el mercado interno y aquellos destinados al mercado externo. Cambios en esa relacion
hacen mas o menos atractivo vender en uno u otro mercado. Para vender mas en el mer-
cado externo se necesita hacer relativamente mas rentable venderlo alli que en el interno.
Para ello es necesario eliminar o reducir de forma sustancial la proteccion a la produccion
local y ello significa dejar importar sin restricciones. Puesto de otra manera, para exportar
mas hay que importar mas, lo cual no siempre es evidente.

Nadie cuestiona que si se exporta mas se puede importar mas ni que para importar
mas se necesita exportar mas. Ambas afirmaciones se pueden asociar con la idea de que si
tengo con qué gastar (e. g.: divisas) puedo gastar mas (e. g.: importar). Por el contrario,
muchos cuestionarian la idea de que para exportar mas se necesita importar mds porque
en el largo plazo las exportaciones tienen que pagar por las importaciones (en el corto
plazo alguien puede financiarlas). De igual manera, resulta dificil comprender que lo que
suceda con las importaciones afecta las exportaciones (Poole, 2004: 5). Por ejemplo,
proteger ciertos sectores para asegurar ¢l empleo que generan, y no gastar divisas impor-
tando bienes en lo que el pais produce, significa desproteger a los sectores que exportan,
a los que tienen potencial exportador y a los que no son protegidos y compiten con las
importaciones. Eventualmente, los recursos se mueven hacia los sectores protegidos y
salen de los que producen para exportar o que compiten con los productos extranjeros;
esta salida de recursos resulta en menor empleo y baja produccion en esas actividades y
en un aumento de las importaciones de los productos no protegidos. Debido a que esta
politica reduce la produccion de productos de exportacion, se afirma que al restringir las
importaciones se gravan las exportaciones. Si se permite importar, los efectos sefialados
se dan en la direccion contraria: los recursos se mueven hacia los sectores no protegidos,
pues se vuelven mas rentables. Estos efectos son los que explican que para exportar hay
que importar mas.

Este capitulo explica como los costos de comerciar desestimulan las exportaciones
manufactureras y por qué Colombia exporta mayoritariamente productos primarios.
Los costos de comerciar se componen de la proteccion y de los otros costos en que incu-
rre un importador o un exportador para llevar un producto de su sitio de origen a su sitio
de destino (Anderson y Van Wincoop, 2004). En este capitulo separamos la proteccion
de los denominados otros costos. Para simplificar el 1éxico, llamamos proteccion o pro-
teccion verdadera a todos los costos asociados con las barreras artificiales al comercio
(e. g.: aranceles y medidas no arancelarias) y llamamos indistintamente otros costos u
otros costos de comerciar a aquellos asociados con las barreras reales al comercio (e.
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g.: transporte interno e internacional, cargue y descargue en puerto, inspecciones de
aduanas, etcétera).

Las secciones siguientes desarrollan estos temas. La seccion 1 resefia la literatura
sobre la respuesta de las exportaciones no tradicionales a los incentivos econdmicos. La
seccion 2 describe el desempefio exportador de Colombia entre 1950 y 2018. La seccion
3 ilustra la interaccion entre precios relativos, impuestos a las importaciones y subsidios
a las exportaciones, y presenta un marco formal para incorporar la proteccion y los otros
costos de comerciar en el calculo de los incentivos para exportar. La seccion 4 presenta
estimativos de la proteccion verdadera para el sector manufacturero. La seccion 5 muestra
la evolucion de los incentivos para exportar entre 1950 y 2016. La seccioén 6 examina si
los subsidios a las exportaciones son suficientes para compensar los desincentivos de la
proteccion y de los altos costos de operar en Colombia. La seccion 7 presenta las conclu-
siones y recomendaciones.

1. RESENA DE LA LITERATURA

Desde los afios setenta la literatura econémica colombiana se ha preocupado por entender
y evaluar como las politicas de incentivos (i. e.: tasa de cambio, Ley 81/60, Certificado
de Abono Tributario (CAT), Plan Vallejo, crédito) afectan a las exportaciones no tradi-
cionales. Esta literatura no examina los efectos indirectos de la proteccion (en la gran
mayoria de los casos) y de los costos de comerciar sobre las exportaciones, fundamental-
mente porque hay poca informacion sobre la proteccion y los costos. Urrutia, Ponton y
Posada (2002: cap. 8) concluyen que el indice de la tasa de cambio real es lo que mejor
describe los factores que las afectan. Esta conclusion se aplica también a los estudios que
se resefian en este capitulo (algunos ya citados en Urrutia ef al.), los cuales encuentran
que los precios relativos y la demanda mundial son significativos estadisticamente, y su
valor depende del periodo considerado y del método de estimacion utilizado. Los valores
estimados varian entre 0,5 y 2,12 para la elasticidad precio de la oferta de exportaciones
no tradicionales, y entre 0,34 y 3,77 para la elasticidad ingreso de la demanda de expor-
taciones.

Para resefarlos clasificamos los estudios sobre los determinantes de las exportacio-
nes no tradicionales en cuatro grupos. El primero, al cual pertenecen los trabajos de Tei-
geiro y Elson (1973a'y 1973b), Diaz-Alejandro (1976), y Villar (1984: modelo I), supone
que Colombia es un pais pequefio que no afecta los precios internacionales. Estos trabajos
encuentran que la tasa de cambio real efectiva y la volatilidad cambiaria afectan las ex-
portaciones. Steiner y Wiillner (1994: 151) examinan la inestabilidad y encuentran que:
“para distintas definiciones de ella, no hay relacion alguna entre ésta y el desempeiio del
total de exportaciones no tradicionales”. Un segundo grupo se aparta del supuesto de pais
pequeiio (Echavarria, 1982; Villar, 1984: modelo II; Mesa, Cock y Jiménez, 1999; Giral-
do 2015); este grupo utiliza modelos de oferta y demanda de exportaciones totales o por
socio comercial (Hernandez, 2005; Albornoz, 2016; Ramirez y Florez, 2017) e incluye
otras variables, como la capacidad instalada (Botero y Meisel, 1988; Quintero 1997), la
innovacion tecnoldgica (Alonso, 1993) y la fragmentacion del mercado de manufacturas
y “experiencia exportadora” (Ocampo y Villar, 1995). Los trabajos encuentran que, ade-
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mas de la tasa de cambio real, la demanda externa, la capacidad instalada, la innovacién
tecnologica, la experiencia exportadora y la rentabilidad de vender en el mercado externo
frente al interno son pertinentes para explicar el comportamiento de las exportaciones.

Un tercer grupo incorpora aspectos microeconémicos y costos de exportar para ex-
plicar el desempefio exportador. El trabajo de Villar (1984) constituye el primer intento
por incorporar costos usando como variables representativas de costos las exportacio-
nes colombianas y las importaciones mundiales de manufacturas. Las exportaciones no
son significativas mientras que las importaciones mundiales si lo son. Villar (1984: 122)
concluye que: “los mejores resultados econométricos [...] se obtuvieron con el primer
modelo”!. Mesa, Cock y Jiménez (1999) evaluan los costos de entrar y salir del mercado
y muestran que las empresas estan dispuestas a sacrificar utilidades de sus exportaciones
con tal de permanecer en el mercado. Roberts y Tybout (1997) aplican el modelo de
costos ya incurridos (sunk costs) a 650 empresas industriales y encuentran que estos son
importantes para la decision de exportar.

Un cuarto grupo utiliza técnicas estadisticas para estimar la respuesta de las expor-
taciones a cambios en precios. Los trabajos de Misas, Ramirez y Silva (2001) y Misas y
Ramirez (2004) usan técnicas de cointegracion para estimar las elasticidades precio ¢ in-
greso de la demanda de exportaciones colombianas. El trabajo de Misas y Ramirez (2004:
937) encuentra que la volatilidad de la tasa de cambio no afecta las exportaciones, y halla
unas elasticidades precio e ingreso de demanda de exportaciones a los Estados Unidos de
2,2y 3,77, mayor que las que se reportan usualmente en la literatura. El trabajo de Lopez
et al. (2019) descompone el valor exportado de manufacturas en cantidad y precio y es-
tima un modelo de dos ecuaciones a partir de una aproximacion panel-VAR; el estudio
encuentra que la demanda externa es lo que mas afecta el desempefio exportador, con una
elasticidad de largo plazo de 1,47. Finalmente, el trabajo de Casas et al. (2017) examina
el impacto de variaciones en la tasa de cambio sobre los precios internos y externos de los
productos manufacturados que Colombia importa y exporta y que se facturan y comer-
cian en dolares de los Estados Unidos, la moneda dominante, y en otras monedas. En lo
que concierne a las exportaciones, sus conclusiones principales se resumen asi: primero,
una depreciacion del peso se transmite casi por completo (85%) a los precios locales de
los exportables y no se reduce el precio en ddlares a los paises que operan en el area de la
moneda dominante (/bid.: 27 y 29); segundo, una depreciacion del peso puede reducir el
precio en dolares de las exportaciones hacia los paises que operan con otras monedas (e.
g.: China o Japdn); cuanto cae ese precio depende de las variaciones en la tasa de cambio
de ese pais (e. g.: China o Japdn) con respecto al dolar; tercero, una depreciacion del peso
sube el precio en pesos del producto exportado, pero ello no garantiza que se exporte mas;
es posible que el markup se ajuste y no cambie el precio del producto en délares?.

! Villar (1984) presenta tres modelos de equilibrio parcial para explicar la evolucion de las exportaciones
colombianas no tradicionales durante el periodo 1960-1981. En el primer modelo se estima una funcion de oferta
con demanda externa infinitamente eldstica, asumiendo la hipotesis de pais pequefio; el segundo modelo estima
funciones simultaneas de oferta y demanda que tienen en cuenta la posible segmentacion de los mercados. El
tercer modelo estima una funcion de oferta con costos de creacion de mercados externos, bajo el supuesto de
pais pequefio.

2 Agradecemos a Camila Casas sus aclaraciones sobre estos resultados.

348



Por qué Colombia no exporta mas

2. DESEMPENO DE LAS EXPORTACIONES, 1950-2018

En esta seccion se describe la evolucion de las exportaciones colombianas desde 1950 y
se compara su desempeilo con el de las exportaciones de Chile y Corea del Sur, dos paises
con mayor dinamismo exportador y una politica comercial distinta a la de Colombia. Para
ello diferenciamos entre exportaciones tradicionales y no tradicionales: las tradicionales
las componen el café, el banano, las flores, el carbdn, el ferroniquel y el petrdleo y sus
derivados, y las no tradicionales las componen el resto de las exportaciones de bienes.
Las primeras agrupan productos basicos de los cuales se puede aducir que tienen una
gran ventaja comparativa que les permite resistir condiciones desfavorables. Aunque las
exportaciones de carbon y ferroniquel comenzaron en los afios setenta y ochenta, sus ya-
cimientos existian desde tiempos inmemoriales, pero no se explotaban porque no existian
las condiciones legales e institucionales para hacerlo. Cuando a mediados de los afios
setenta se cambid la ley que regulaba su exploracion y explotacion, se materializo su
ventaja comparativa latente —Lopez et al. (2012 y 2013) examinan los aspectos legales
y la contribucion de esos productos a la economia colombiana—->.

El Grafico 1 muestra la evolucion del valor y de la composicion de las exportaciones
tradicionales y no tradicionales desde 1950. El panel A muestra un aumento sostenido del
valor en délares corrientes de las exportaciones totales y de sus dos grupos, las tradiciona-
les (representadas por el area de color vinotinto) y las no tradicionales (representadas por
el area de color gris). Las exportaciones de ambos grupos crecieron en forma sostenida,
con un gran aumento de las tradicionales durante 2010-2014 por los mayores precios de
los productos mineros; las de los no tradicionales cayeron en los ultimos diez afios.

El panel B muestra el cambio en la composicion de las exportaciones, separadas en
café, agropecuarias, mineras e industriales. Se destacan los siguientes aspectos. Durante
la década de los cincuenta el café¢ y las exportaciones de petréleo y sus derivados repre-
sentaban mas del 95% de las exportaciones totales de bienes. Desde entonces el café
perdi6 participacion en el total exportado, de un 72% en las décadas de los cincuenta y
sesenta a un 5% en 2010-2018. Su importancia cay6 porque su produccion aumentd poco
entre 1956 y 2018 y porque las exportaciones mineras reemplazaron al café como la prin-
cipal fuente de divisas. Las exportaciones mineras aumentaron su participacion en forma
sustancial porque aumentaron las cantidades exportadas y los precios internacionales del
carbon y del petroleo. Aunque sus precios cayeron desde 2015, sus exportaciones repre-
sentaron en 2017 el 60% del total exportado. Las exportaciones agropecuarias distintas
al café contribuyeron con el 10% del valor exportado entre 1950 y 2018; su participacion
varid entre 3 y 17% y tiende a caer desde mediados de los aflos noventa. Las exportacio-
nes industriales aumentaron en forma sostenida hasta 2008, y se contrajeron por la caida
en la economia de Venezuela, uno de sus principales mercados externos; entre 1950 y
2018 su participacion en el total exportado fue del 22%.

Lo anterior muestra que Colombia depende de los recursos naturales para generar
gran parte de sus ingresos de divisas, y sus exportaciones se han vuelto mas intensivas

3 Las exportaciones tradicionales se caracterizan porque un alto porcentaje de su produccion se vende en el
mercado externo y dependen poco de un mercado nacional, al cual venden sus excedentes.
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Grifico 1
Evolucién y composicion de las exportaciones desde 1950

A. Valor exportado
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en capital que en mano de obra por la mayor importancia de los productos mineros. El
café probablemente continue perdiendo importancia como fuente de divisas, y es posible
que Colombia esté desperdiciando el potencial del sector industrial, del agropecuario no
cafetero, y posiblemente del cafetero como generadores de empleo y fuentes de divisas.
La experiencia chilena de los ultimos cuarenta afios muestra que es posible aumentar las
exportaciones agricolas y agroindustriales en forma considerable, y la experiencia de
Corea del Sur de los ultimos cincuenta afios, que es posible aumentar las exportaciones
de productos manufacturados rapidamente.

¢;Como se compara el desemperio de Colombia con el de Chile y Corea del Sur?

El Grafico 2 presenta el valor de las exportaciones per céapita de cada pais entre 1964 y
2017. Las cifras de poblaciéon y de exportaciones provienen de las estadisticas financieras
internacionales (IFS, por su sigla en inglés) del Fondo Monetario Internacional (FMI), las
cuales hemos usado para facilitar la comparabilidad. Las cifras de poblacion para Colom-
bia provienen del DANE y de estimativos de un estudio del Banco de la Republica*. Las
cifras se presentan desde 1964 porque las IFS reportan las exportaciones de Chile desde
ese afio. El panel A presenta el valor exportado per capita anual y muestra que Corea del
Sur aumento el valor de sus exportaciones de forma sostenida y rapida. Durante el perio-
do 1964-2017 las exportaciones per capita de Corea del Sur, Chile y Colombia crecieron
al 17,9 y 8% anual, y en términos reales lo hicieron al 13, 5 y 4% anual, respectivamente®.
Con su rapido crecimiento las exportaciones coreanas eclipsaron las exportaciones chile-
nas y colombianas, esto impide visualizar los valores de las exportaciones per capita en
1964; para esto el panel B muestra dichos valores para ese afio.

Las cifras muestran que Corea del Sur era un exportador insignificante en 1964. En
ese afio Chile exportaba USD 74 per cépita; es decir, casi diecinueve veces lo que expor-
taba Corea del Sur, y 2,5 veces lo que exportaba Colombia; a su vez, Colombia exportaba
casi ocho veces lo que exportaba Corea del Sur, pero las exportaciones no tradicionales
de Colombia eran de USD 3 per capita, casi el mismo monto que las exportaciones to-
tales de Corea, 4 USD per capita. Estas relaciones cambiaron radicalmente durante medio
siglo, como se puede ver en el panel A. En 2017 Colombia exportaba USD 771 per capita
en total; esto es, el 7% de lo que exportaba Corea del Sur y la quinta parte de Chile. Por
su lado, Chile exportaba la tercera parte de lo que exportaba Corea. En lo que se refiere a
los productos no tradicionales, en 2017 Colombia exportaba el 2,4% de lo que exportaba
Corea del Sur. Estos valores son comparables, pues los productos manufacturados cons-
tituian una buena parte de las exportaciones no tradicionales de Colombia en 2017, y las
exportaciones de Corea son esencialmente este tipo de productos.

* Agradecemos a Julio Romero Prieto, de la sucursal Cartagena, el habernos suministrado esa informacion.

> Para conocer las tasas de crecimiento real ajustamos las tasas de crecimiento nominal por la inflacion
internacional que esta dada por el cambio en el deflactor de precios implicitos del PIB de las economias
avanzadas (37 paises cuya lista puede verse en IMF, IFS Yearbook 2018, p. 78). La serie de inflacion cubre el
periodo 1969-2017 y su valor promedio se usa para el periodo 1964-2017.
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Grifico 2
Exportaciones firee on board (FOB) per capita de Chile, Colombia y Corea del Sur: 1964-2017
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Los logros de Chile y Corea del Sur fueron posibles por la liberalizacion de sus poli-
ticas de comercio exterior, que hicieron mas rentable el mercado externo frente al interno,
y por una politica econdémica y social que produjo estabilidad econémica e hizo rentable
invertir en capital fisico y humano. Las reformas en Chile y Corea del Sur redujeron
en forma sustancial el sesgo antiexportador de sus politicas comerciales y estimularon
la produccion para vender en los mercados externos®. Colombia qued6 rezagada en sus
exportaciones porque no eliminé el sesgo antiexportador de su politica comercial, lo que
impidi6 convertir al pais en un gran exportador y hacer realidad la promesa electoral de
Alfonso Lopez Michelsen en su campaiia presidencial de 1974 de “convertir a Colombia
en el Japon de Suramérica”, cuando los logros de Corea del Sur no eran tan evidentes
todavia.

3. LA PROTECCION, LOS OTROS COSTOS DE COMERCIAR Y LOS
DESINCENTIVOS PARA EXPORTAR

Esta seccion explica la relacion entre proteccion y los desincentivos para exportar. Pri-
mero nos valemos del diagrama 1 para explicar los pasos que se requieren para importar
y exportar y los costos asociados con cada paso. Luego usamos un ejemplo aritmético
donde el arancel es el tnico costo de comerciar. Después presentamos un marco formal
que incorpora la proteccion y los otros costos de comerciar y examina su impacto sobre
los términos de intercambio internos, los cuales miden la rentabilidad de producir para
exportar en relacion con producir para el mercado interno.

El Diagrama 1 muestra los pasos para importar y exportar, introduce los costos de
comerciar y muestra como se forman los precios cuando se incorporan los costos. La
parte superior muestra los pasos que se necesitan para importar un producto y como se
forma su precio en bodega en Bogota; la parte inferior muestra los pasos para exportar
un producto y como se forma el precio al productor en bodega en Bogota. Ambos pre-
cios aparecen en el extremo izquierdo del diagrama para mostrar en un solo lado lo que
buscamos comparar. El producto importado se despacha desde Barcelona a Cartagena
con destino a Bogota y el producto exportado se despacha desde Bogota al puerto de
Cartagena, sin importar el pais de destino, pues el precio de exportacion se establece
en el puerto.

Los valores son hipotéticos y miden el costo en cada paso del proceso. El precio de
cada producto en el puerto de embarque es igual a un ddlar de los Estados Unidos. El
transporte del producto de Barcelona a Cartagena cuesta cinco centavos y, en Colombia,
los procesos aduaneros, el manejo en puerto y el transporte hasta Bogota cuestan 40 cen-
tavos de ddlar. Como resultado, el precio en bodega en Bogota es 1,45 délares. El produc-
to exportado sale del puerto de Cartagena al precio de un délar; llevarlo alla desde Bogota
cuesta 15 centavos y por eso el productor recibe 85 centavos. De estas cifras se deriva que

¢ Una resefia de la politica comercial de Chile y Corea del Sur hasta finales de los afios ochenta se puede
encontrar en De la Cuadra y Hachette (1991) y Kwang Suk Kim (1991). Westphal (1992) resume la experiencia
de Corea del Sur como un desarrollo impulsado por las exportaciones industriales. Un analisis reciente de la
experiencia de desarrollo de Corea del Sur se encuentra en Panagariya (2019: cap. 11).
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el precio del producto exportado en términos del importado es 0,59 (= 0,85/1,45); este
valor, que es la razon entre esos dos precios, representa los términos de intercambio de un
producto por otro y mide cuanto puede conseguir el exportador con una unidad exportada
del producto importado. El ejercicio muestra que el exportador puede comprar menos
productos importados cuando suben el costo de transporte internacional, los aranceles,
los costos de nacionalizar e internar la mercancia en Colombia, y el costo de transporte
interno entre Bogota y Cartagena.

Diagrama 1
Como las barreras reales y artificiales al comercio exterior afectan los precios de los
productos importados y exportados

Precios de importacion del bien

USD 1,45 = USD 0,40 + USD1,05 = USDO005 + USDI1
(]
. A
S laci =R ESRR R
importacion 1 - e
generados Bodega en Transporte Trémites Puerto en Transporte Puerto en
por Bogota interno : Cartagena internacional Barcelona
Precios de exportacion del bien
USD 0,85 = USD 0,15 - USD 1
. A
exportacion 1 -
generados Bodega en Transporte Trémites Puerto en
por Bogota interno Cartagena

Fuente: preparado por Camila Agudelo.

El ejercicio anterior ilustra que el ingreso del exportador medido en unidades del
bien importado depende de lo que pasa con el producto exportado y con el importado. La
seccion 5 muestra que el poder de compra del exportador y los incentivos para exportar
se afectan mas por lo que pasa con los costos de los productos importados que por lo que
pasa con los costos de exportar.

El diagrama ayuda a explicar por qué para exportar se necesita importar. Cuanto se
importa depende del precio del producto en el mercado colombiano; cuanto se exporta de-
pende del precio que recibe el exportador. Si el gobierno restringe la importacion de un pro-
ducto, este se hace mas escaso y su precio en Bogota sube, reduciendo el poder de compra
del exportador y, por ende, sus incentivos para producir y exportar. Si se permite importar
sin restricciones sucede lo contrario: baja el precio del producto importado en Bogota,
mejoran los incentivos para exportar porque sube el poder de compra del exportador. De-
bido a que las restricciones caen, las exportaciones y las importaciones aumentan.

Para simplificar la presentacion y los calculos de las secciones siguientes el Dia-
grama 1 se refiere al caso de las exportaciones industriales y toma a Bogota como sitio
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de produccion y consumo’. Aunque en la practica hay maltiples sitios en donde se con-
sumen productos industriales, en este caso debe entenderse que Bogota es el centroide
de consumo. El diagrama excluye también las exportaciones de petrdleo y de productos
mineros, como el carbon, cuya produccion se vende en el exterior, su consumo interno
es despreciable y no tiene que importarse materias primas, pues el productor se localiza
en donde esta su materia prima. En este caso, el productor de carbon no tiene que elegir
entre vender en el mercado local o externo. De la misma manera, el productor tiene su
propia infraestructura de transporte de carga (ferrocarril para carbon y oleoductos para
petrdleo) y de puertos especializados para embarcar el carbon y el petrdleo. Estos produc-
tos tienen caracteristicas claras que los diferencian de las exportaciones industriales y de
los factores que las afectan, como son la proteccion y la apreciacion real del peso causada
por mejores términos de intercambio de los productos mineros y mayor gasto publico
alimentado con los ingresos de las regalias de los recursos mineros.

A continuacion explicamos la simetria entre los impuestos a las importaciones y a las
exportaciones. La subseccion 3.1 la explica con un ejercicio aritmético, donde el arancel
constituye el tinico costo de comerciar. La subseccion 3.2 presenta un marco formal para
explicar como la proteccion a la produccion local y los otros costos de comerciar bienes
importados y exportados afectan la relacion entre el precio de los bienes exportados y el
precio de los bienes importados o nacionales protegidos.

3.1 Un ejercicio aritmético

Un impuesto sobre las importaciones equivale a un impuesto sobre las exportaciones.
Este resultado, que se conoce como el teorema de simetria de Lerner (1936), no depende,
entre otras cosas, de una balanza comercial equilibrada, mercados en competencia per-
fecta ni precios completamente flexibles (Costinot y Werning, 2019: 1). Seguidamente
explicamos con un ejemplo aritmético la equivalencia. Para simplificar la presentacion
suponemos que los impuestos a las importaciones y los subsidios a las exportaciones son
los Unicos instrumentos de intervencion en el comercio exterior, que no existen otros
costos de comerciar, que la tasa de cambio es 1, y que todos los bienes se comercian en
el mercado internacional (véase Dornbusch, 1974, y Clements y Sjaastad, 1984, para un
analisis con bienes no comerciados). Con estas condiciones, los precios internos de los
productos importados (P, ) y exportados (P ) estan dados por

P = Precio internacional de importaciones * (1+ arancel) [1]

P_= Precio internacional de exportaciones *(1+subsidio) 2]

7 Agradecemos los comentarios de Alvaro Pachon sobre los puntos que presentamos en este parrafo; entre otros,
el supuesto de usar a Bogota como el centro del consumo y el uso del concepto centroide, el cual se obtiene
multiplicando la distancia en kilometros a este punto ideal de consumo (Bogota) por un costo promedio por
tonelada-kilometro. El costo se puede bajar, ya sea reduciendo la distancia entre los puntos de entrada a los sitios
de consumo, 0 mediante una reduccién en el costo de movilizar una tonelada-kilometro (comunicacion de A.
Pachon con los autores).
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La primera igualdad dice que el precio local del bien importado excede el precio
internacional por el monto del impuesto a la importacion. Ello es asi porque el importador
debe recuperar los derechos de importacion que paga. La segunda igualdad dice que el
precio interno de un bien exportado excede el internacional por el monto del subsidio.
Ello es asi porque si no lo fuera el exportador perderia ingresos al vender su producto en
el mercado local al precio internacional sin subsidio.

Para decidir qué producen, cuanto producen y cuanto venden en el mercado inter-
no, las firmas miran la rentabilidad relativa de vender en cada mercado, comparando el
precio relativo que reciben por su producto en los dos mercados, el cual se expresa con
la siguiente relacion:

P Precio internacional de importaciones™ (1+ arancel)

m — [3]
P_ Precio internacional de exportaciones™ (1+ subsidio)

Si designamos con asterisco los precios internacionales y con los subindices m y x
las importaciones y las exportaciones, la relacion de precios locales P /P esta dada por
las ecuaciones (4) y (5):

P P x(1+arancel)

I * . . [4]
P P (1 +subsidio)
P P (1+arancel)
= - ® 0000000000000 [5]
P P, (1+ subsidio)

La ecuacion (5) es idéntica a la ecuacion (4), pero sus términos han sido reordenados
para mostrar que la relacion de precios internos es igual a la relacion de precios interna-
.

. m . . .y . .
cionales —- multiplicada por la relacion entre aranceles sobre las importaciones y sub-

X
sidios a las exportaciones. La ecuacion (5) puede simplificarse al igualar a 1 los precios
internacionales (P’ = P" =1), convirtiéndose en:

P 1+ arancel

B ——— [6]
P 1+ subsidio

La ecuacion (6) muestra que la rentabilidad relativa de producir bienes importables
(i. e.: que compiten con importaciones) y bienes de exportacion la determina la politica
comercial, a saber: los aranceles y los subsidios. De ella se deduce que cuando las tasas
de impuesto y de subsidio son iguales, la relacion de precios locales es 1 e igual a la
relacion de precios internacionales. Asi, un arancel del 100% sobre las importaciones
y un subsidio del 100% para las exportaciones producen el mismo precio relativo que
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un arancel y un subsidio del 5%. Este resultado implica que para proteger la produccion
nacional se necesita que el impuesto sobre las importaciones sea mayor que el subsidio
para las exportaciones.
El Cuadro 1 presenta unos calculos que ilustran la idea de la simetria de los impues-
tos a las importaciones y a las exportaciones. La proteccion neta a la produccion nacional
P

es 10%, y ella se muestra en la columna 1 con un valor de — igual a 1,1. La columna 2
P

X

X
es el inverso de la columna 1, 7 y muestra el gravamen que esa proteccion representa

m
para la produccion de bienes exportables. En el cuadro se muestra que una relacion de

m

precios (—) de 1,10 se puede lograr de varias formas. La situaciéon mas comun de poli-

x

tica comercial se muestra en la fila (1), con un arancel positivo (col. 3) y ninglin subsidio
(col. 4) para las exportaciones; en este caso los nimeros son un arancel del 10% y subsi-

P P
dio de 0 que resultan en un —= igual a 1,1 y un — de 0,91. La proteccion del 10% se

replica en la fila (2), con un arancel de 20% y un subsidio del 9%, y en la fila (3) con un
arancel de 0 y un impuesto del 9% sobre las exportaciones. Las filas (4) y (5) muestran
que la desproteccion que da un subsidio a las importaciones se puede compensar con un
impuesto mas alto sobre las exportaciones.

Cuadro 1
Precios relativos, aranceles y subsidios (ejemplos)

Arancel a las Subsidio a las
) P /P P/P importaciones exportaciones
Flla (rul) x (\2)m (3) (4)
(porcentaje)
M L1 0,91 10 0
@ L1 0,91 20 9
3) 1,1 0,91 0 )
“ 1,1 0,91 (10) (18)
(5) L1 0,91 (20) (27)
(6) L0 1,0 0 0

Fuente: elaboracion de los autores.

Los niimeros del Cuadro 1 se pueden interpretar de otra manera. Los resultados de la
columna (1) nos dicen cuantas unidades del producto exportado tiene que usar el exporta-
dor para comprar una unidad del producto importado o del producto nacional protegido.
Los de la columna (2) nos dicen cuantas unidades del producto importado puede adquirir
un exportador con una unidad de su producto. Cuando el arancel es 10% y el subsidio
es 0, un exportador tiene que cambiar 1,1 unidades de su producto por una unidad del
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producto importado; el arancel del 10% hace al exportador mas pobre en 10 0 9% segiin
si su ingreso se mide en términos del bien exportado o del importado. Cuando el arancel
y el subsidio son iguales a 0, como se ve en la fila (6), una unidad del producto exportado
puede comprar una unidad del producto importado. El arancel le quita poder de compra
al exportador, y por eso lo perjudica, como se puede verificar comparando los nimeros
de la fila (6) con los de las filas (1) a (5). Como se puede notar, fue innecesario hablar de
la tasa de cambio nominal, pues si la hubiéramos usado para calcular el precio en pesos
de cada producto, ella hubiera desaparecido al calcular la relacion de precios entre bienes
exportados e importados.

Los ejercicios aritméticos muestran por qué hay que mirar los precios relativos netos
de impuestos y subsidios: ellos determinan los incentivos para producir. Para conocer si
una cierta estructura de impuestos a las importaciones y de subsidios a las exportaciones
protege la produccion local (e. g.: grava las exportaciones) se necesita evaluar el impacto
conjunto de los impuestos y de los subsidios, lo que se hace en la seccion 5. Antes de
examinarlo necesitamos mirar como los otros costos de comerciar afectan los precios
relativos.

3.2 Coémo la proteccion y los otros costos gravan las exportaciones

Para completar nuestro analisis incluimos los otros costos de comerciar en el calculo
del precio que recibe el exportador por su producto y el precio que ese exportador debe
pagar por un producto importado o un producto nacional protegido. Los costos tienen un
impacto claro. Costos mas altos para importar le permiten al productor nacional subir el
precio de su producto, con el cual compiten las importaciones; ese costo le da un margen
al productor nacional para subir sus precios. Adicionalmente, costos mas altos para ex-
portar reducen el precio que recibe el exportador por la mercancia que exporta; por eso se
puede decir que los costos de importar y de exportar afectan los términos de intercambio
internos del exportador. Los costos mas altos de exportar y de importar reducen el poder
de compra del exportador, ya sea porque su ingreso es menor o porque puede comprar
menos bienes importados con su ingreso, pues ellos son mas caros.

A continuacién, formalizamos el esquema presentado en el Diagrama 1. Para ello
usamos las siguientes definiciones:

Cif = flete internacional y seguro como porcentaje del valor fob de la mercancia importada
P, = precio fob del producto (exportado [x] o 1mportad0 [m]) en el puerto de embarque
P =precio al productor (en bodega o finca) del bien exportado

P = precio del bien importado al lado del muelle en puerto colombiano = P x(1 + cif)

cif
P = precio del bien importado o del producto nacional protegido; se supone que los

pmprecios y la calidad de los dos productos son iguales
C = costo no arancelario de llevar una mercancia importada desde el muelle en puerto
colombiano hasta la bodega en Bogota; se expresa como porcentaje del valor cif
C = costo no arancelario de llevar desde la finca o la bodega una mercancia exportada
hasta el muelle en el puerto de embarque en Colombia; se expresa como porcentaje

del valor fob
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7 = Proteccion verdadera (o implicita) del producto nacional que compite con el impor-
tado = EAV + arancel pagado. EAV es el equivalente ad-valorem de las medidas no
arancelarias. La seccion IV explica como se deriva esta proteccion verdadera.

TT = Términos de intercambio del producto exportado en términos del importado o de su
sustituto nacional.

Los precios se expresan en pesos colombianos y la tasa de cambio es igual a 1.
Adoptamos una tasa de cambio igual a 1 para simplificar la nomenclatura, pero es posible
llamar £ a la tasa de cambio nominal y multiplicarla por el precio fob internacional del
bien importado y del bien exportado para tener su valor en pesos. Puesto que lo que se
mide finalmente es la relacion de precios entre bienes importados y exportados, la tasa de
cambio E desaparece al hacer esa relacion y solo queda el precio de un producto medido
en términos de otro, como se muestra en el Cuadro 1. De todo lo anterior resultan las
siguientes ecuaciones:

pr = bebx * (1 - Cnax) [7]
P =P x(1+C )x(+tn=P, +{A+cif)*(1+9*x(1+C, ) [8]
P P x(1-C
TT: px ‘/nb:t ( zmx) [9]
P P tc)x(A+)*(1+C )
P P, 1-C
TT: 2 fobx % ( nax) [10]
Ppm Pﬁ)bm (1 + Cif) * (1+ T) * (1 + Cnam)
Para simplificar las ecuaciones suponemos que P, =P, =1 lo que resulta en
(1 B CVIHX) 11
= Wvan=rg=a+c,,) H
IT=(1 - Cm)*((1+cif)*(1+ 7) * (1 -ierm))'1 [12]
Si definimos los componentes de [12] como
A=1-C ) [12a]
__ [12b]
B (1 + cif)
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C= (1+C'nam) [12c]

D= ! [12d]
(I+7

la ecuacion (12) se puede expresar como:

IT=A%*B* C* D [13]

La ecuacioén (7) indica que el precio al productor de un producto exportado es igual a
su precio fob menos el costo de ponerlo en puerto. La ecuacion (8), que el precio en el mer-
cado interno de un producto importado es igual a su precio cif multiplicado por 1 mas los
costos no arancelarios de ponerlo en su destino final y por 1 mas la proteccion. La ecuacion
(9) muestra que los términos de intercambio internos entre exportaciones ¢ importaciones
son iguales al precio al productor del producto exportado dividido por el precio del producto
nacional protegido o del producto importado puesto en territorio colombiano. Esta razén
mide cuantas unidades del producto nacional puede comprar un exportador con una unidad
de su producto. Si la razon es 2, el exportador puede comprar dos unidades del producto
importado o del producto nacional con una unidad de su producto; si la razon es 0,5 el ex-
portador solo puede comprar media unidad del producto importado con una unidad de su
producto. Las ecuaciones (11) y (12) resumen los cuatro elementos que afectan los términos
de intercambio internos. El lado derecho de las ecuaciones muestra que el exportador puede
comprar menos unidades del producto importado o del producto nacional porque:

* Al precio fob de exportacion hay que deducirle el costo de transportar el producto
desde la finca o bodega hasta el puerto.

* Al precio fob del producto importado hay que agregarle el costo de transporte interna-
cional y el seguro de la mercancia para traerla a puerto colombiano.

* Alprecio cif del producto importado hay que agregarle los costos de manejo en puerto
y de nacionalizar y transportar la mercancia hasta Bogota.

» Lamayor proteccion hace posible cobrar un precio mas alto por el producto importa-
do o por el nacional protegido.

Lo anterior equivale a decir que los cuatro elementos le descuentan ingreso al expor-
tador, a saber: por los costos de exportar, por el transporte internacional, por el costo de
internar la mercancia hasta su destino final en Colombia, y por la proteccion. La proteccion
incluye aranceles pagados y rentas (“primas”), las cuales se miden como el equivalente ad
valorem de las restricciones no arancelarias. Dos elementos del costo (cif, C, ) les permiten
a los productores nacionales operar con costos mas altos que los de sus competidores exter-
nos, lo que protege a la produccion nacional —véase Finger y Yeats (1976); Rousslang y To
(1993) sobre los costos de transporte como una barrera que protege la produccion local—.
La politica comercial (aranceles y otras restricciones) reduce las importaciones y protege la

produccion interna; su efecto se incorpora en lo que llamamos proteccion verdadera.
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4. LA PROTECCION VERDADERA AL SECTOR MANUFACTURERO

Para determinar si hubo suficientes incentivos para exportar se necesita conocer cuanto se
protegid al sector manufacturero (el T de las ecuaciones 10, 11 y 12). Conocer y estimar
esa proteccion no es facil, pero tampoco imposible (véase Cipollina y Salvatici, 2008).
Esa proteccion se puede medir de varias maneras: por el arancel pagado (recaudos como
porcentaje del valor de las importaciones de bienes), por el arancel promedio legislado,
o por el arancel efectivo implicito que incluye el arancel pagado y el equivalente ad va-
lorem de las restricciones no arancelarias. El arancel pagado deja por fuera los productos
que no se importan, ya sea porque sus aranceles son muy altos o porque las autoridades
no permiten importarlos. El arancel promedio legislado es la suma de los aranceles de
todas las partidas arancelarias dividida por el nimero de partidas; ese promedio muestra
la politica arancelaria, no la realidad de la proteccion a la produccion nacional, por dos
razones: 1) los aranceles pueden ser mas altos que el arancel implicito, lo que en la lite-
ratura de comercio se conoce como “agua en el arancel”; 2) las restricciones cuantitativas
y las medidas no arancelarias protegen mas alla del arancel. Por cerca de setenta afios la
proteccion super? el arancel legislado porque las importaciones se administraron con res-
tricciones cuantitativas y medidas no arancelarias (Capitulo 1 de este libro), lo que hace
necesario calcular la proteccion para cada producto o para el agregado.

Por proteccion o por proteccion verdadera se entiende la proteccion implicita que
un productor nacional recibe como resultado de los aranceles y las barreras y medidas no
arancelarias que regulan el comercio. Ella se mide comparando el precio interno con el
precio internacional después de ajustar este tltimo por los costos de poner la mercancia
importada en territorio colombiano. Comparar precios requiere obtener una gran cantidad
de informacién —para Colombia véase Garcia et al. (2019); para los mercados de Alema-
nia, Bélgica, Holanda, Italia, Reino Unido, Australia, Canada, los Estados Unidos y Japén
a comienzos del siglo XXI véase Bradford y Lawrence (2004)—. La dificultad de com-
parar precios condujo a desarrollar métodos alternativos y técnicas econométricas para
medir la proteccion verdadera a la produccion local —véase Anderson y Neary (2005)
para el marco conceptual y Kee, Nicita y Olearraga (2009) para la medicién econométri-
ca—. Echavarria ef al. (2019) usan el método de Kee et al. (2009) para estimar el nivel de
proteccion sectorial equivalente de las restricciones al comercio en Colombia entre 1990
y 2012. En el presente capitulo se adopta un método distinto al de Echavarria ef al. (2019)
para estimar la proteccion anual al sector manufacturero entre 1950 y 2016. El método se
explica en la subseccion 4.1.1 y los resultados se presentan en la subseccion 4.1.2.

4.1 Midiendo la proteccion verdadera

4.1.1 Meétodo

Para medir la proteccion verdadera al sector manufacturero generamos un indice de esta
proteccion y luego calculamos el nivel de proteccion correspondiente para cada valor del
indice. El indice se genera comparando un indice de precios locales al productor de bienes
manufacturados con un indice de precios internacionales de exportaciones manufactureras.
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Ambos indices reflejan transacciones de mercado, lo que sefiala que el valor del indice sube
y baja cuando la proteccion local aumenta y cae. El indice muestra como evoluciona la
proteccion, pero no mide su monto. El indice de proteccion se define asi:

IT= [14]

Donde IT, P, P* y e representan el indice de proteccion, el indice de precios de la
produccion manufacturera, el indice de precios internacionales de las exportaciones de
productos manufacturados y el indice de la tasa de cambio del peso con respecto al délar
de los Estados Unidos, respectivamente. El indice P* debe multiplicarse por un indice de
la tasa de cambio para generar su equivalente en pesos.

Tomando como base la ecuacion (8), el indice del precio local, P, puede expresarse
como:

P = eP"* ICIF % ICNAM * IT [15]

Donde las expresiones /CIF, ICNAM e IT representan el indice del costo de trans-
porte internacional, el indice del costo de nacionalizar (excluye arancel) y transportar la
mercancia hasta su sitio de destino en Colombia, y el indice de proteccion. De la ecuacion
se deriva que el indice de proteccion es:

P 1
r=—%— [16]
eP*  (ICIF % ICNAM)

La ecuacion (16) muestra que cuando /7 se calcula como su valor no tiene

oh)

sesgo si los costos de transporte internacional, de nacionalizacion y de transporte interno
permanecen constantes. Si los costos varian durante el periodo, se necesita ajustar el va-

lor (%) por los factores /ICIF e ICNAM. Para este capitulo calculamos dos valores del
e

indice de proteccion: uno con costos constantes y el otro con costos variables a lo largo
del tiempo.

*

Para el primer caso, el indice /T se calcula por la relacion ( L ), y todo el cambio
e

se debe a variaciones en proteccion. Los valores generados de /7 permiten calcular la
proteccion verdadera t para cada aflo & del periodo a partir del valor de la proteccion en
el afio base (t,). Esta serie la denominamos proteccién base'y su valor en el afio & (1)) se
calcula como:

IT
=( T >)—1 [17]

0
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Para el segundo caso, los valores calculados para 1, se ajustan por los costos de trans-
porte internacional y de nacionalizar y transportar internamente la mercancia. Los valores
ajustados (“corregidos”) los denominamos proteccion ajustada. Si ICIF e ICNAM, repre-
sentan los valores de los indices en el afio base, entonces la proteccion ajustada (1*) en el
afio k se calcula como:

(I+7)
(1+70)= (18]
ICIF, ICNAM,
- "oy
ICIF, ICNAM,
4.1.2 Datos

4.1.2.1 Precios

El indice de proteccion verdadera se calcula como la relacion entre el indice de precios de
las ventas internas dividido por el indice de precios internacionales. El indice de precios
locales para bienes manufacturados (P) se computa sobre el valor de las ventas del sector
manufacturero en el mercado interno porque esa es la parte que la politica comercial pro-
tege. Las ventas internas se calculan como el valor de la produccion bruta menos el valor
de las exportaciones. Los datos de produccion provienen de las cuentas nacionales del
Banco de la Republica para el periodo 1950-1965 y de las cuentas nacionales del DANE
para el periodo 1965-2015. Las cifras de produccion del Banco de la Republica corres-
ponden al valor agregado, pues el Banco no publicaba el valor bruto de la produccion. Las
cifras sobre exportaciones industriales provienen de los anuarios de comercio exterior del
DANE para 1950-1960 y de las cuentas nacionales del DANE para 1960-2015. El sector
manufacturero corresponde al de las cuentas nacionales del Banco de la Republica y a
los sectores 8-25 de las cuentas nacionales del DANE en la base de 1975 y a sus sectores
equivalentes en las bases de 1994 y de 2005.

Los precios internacionales para 1950-1960 se miden con el indice de precios de las
importaciones de los paises de América Latina que calcula la Comision Economica para Amé-
rica Latina (Cepal, 1976: 25 y 33; 1987: 73 y 163). Los precios internacionales para 1960-
2016 se miden con el indice de precios de las exportaciones de manufacturas que calcula
el Banco Mundial; ese indice se deriva del valor unitario de las exportaciones de bienes
manufacturados (por manufacturing unit value: MUYV) de los principales paises indus-
trializados. El MUV se mide en dolares y se convierte a pesos con el indice de la tasa de
cambio nominal®. Otra opcion es utilizar el indice de valor unitario de las importaciones

8 Los indices de precios locales e internacionales no son totalmente equivalentes. El MUV representa las
oportunidades de compra que los colombianos tienen en el mercado mundial y el indice de precios internos
representa las oportunidades mas restringidas que existen en el mercado local. El indice de la Cepal mide los
precios de lo que importaba América Latina, lo cual era una canasta restringida, pues en los aflos cincuenta el
proteccionismo imperaba en la regioén y lo que se importaba era lo que las autoridades permitian.
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de la Cepal, pero este no es significativamente diferente al MUV y se refiere a un comer-
cio mas restringido que el representado por el MUV®,

4.1.2.2 El nivel de proteccion en el ario base

Para medir la proteccion en el aflo base escogemos aquel ailo donde consideramos que
no hay prima por escasez de divisas y los mecanismos de precios determinan cuanto se
importa. Los mecanismos de precios son la tasa de cambio, los aranceles y los subsidios.
Aunque los aranceles protegen, el régimen de comercio se considera liberalizado porque
las decisiones administrativas no afectan el volumen importado (Krueger, 1978: 65; Mi-
chaely et al., 1991: cap. 1). La condicion de un comercio liberalizado en el afio base es
esencial para medir la proteccion con el arancel legislado.

Las restricciones cuantitativas y las medidas no arancelarias siempre se han usado
para controlar el comercio, pero en algunos afios ellas afectaron poco o nada el volumen
importado. De la informacion disponible sobre restricciones y aranceles podemos con-
cluir que el comercio estuvo mas liberalizado en 1991 (véase Garcia et al., 2019: Anexo
I). Las restricciones cuantitativas y las medidas no arancelarias se usaron poco y el pro-
medio del arancel legislado total y manufacturero fue del 17 y 18%, el nivel mas bajo
entre 1950 y 1991. Entonces, se puede decir que en ese afio las decisiones de importar se
basaron en mecanismos de precios, lo que también se concluye del trabajo de Torres y
Cote (2017: Grafico 4) el cual muestra que el peso estuvo devaluado entre 1985 y 1994,
dada la politica comercial vigente en cada uno de esos afios (nuestra observacion). Estas
razones nos llevan a concluir que los mecanismos de precios (aranceles, subsidios y tasa
de cambio) determinaron lo que se importd en 1991, que las medidas no arancelarias no
afectaron las importaciones (o su impacto fue muy pequefio) y que el arancel de 18%
(t,= 0,18 = 18%) representa la proteccion verdadera al sector manufacturero en el afio
base. Este valor es inferior al 66 y 68% que Echavarria et al. (2019) calculan para los afios
1990 y 1991. Las diferencias entre sus valores y los nuestros se pueden interpretar como
que nuestro valor para el afio base subestima el monto de proteccion, lo que es preferible,
pues refuerza nuestras conclusiones.

4.1.2.3. La proteccion ajustada y otros costos de comerciar

La proteccion ajustada se genera corrigiendo la proteccion base por los costos de transporte
internacional (cif) y los costos de nacionalizar la mercancia y ponerla en su sitio de destino
(C,,)- Los costos de transporte internacional (razon cif/fob) provienen de las estadisticas

% Si se comparan el MUV y el indice de la Cepal para el valor unitario de las importaciones de América Latina
entre 1980 y 2016, se encuentra que hay diferencias entre ellos: el indice MUV es 10 a 20% mas bajo que el de
la Cepal para los afios 1981-1985, superior al de la Cepal entre 1987 y 2007 y muy cercano al de aquella para los
afios subsiguientes. Puesto que las diferencias no son muy significativas, consideramos que es mejor tomar un
indice que refleja todas las oportunidades de importar del mercado mundial (MUV) que uno que refleja opciones
restringidas (Cepal) y que refleja las restricciones a las importaciones que imponen los paises latinoamericanos.
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financieras internacionales del FMI para el periodo 1950-2014 y de las cifras cif y fob de
importaciones del DANE y de la DIAN para 2015 y 2016. Para los costos de nacionalizar
y poner la mercancia en su sitio de destino la informacion proviene de Garcia ef al. (2019)
para el periodo 1999-2012, y para el resto del periodo se genera extrapolando hacia atras y
hacia adelante esas cifras con la tasa del 1,26% a la cual cayeron los costos entre 1999-2003
y 2008-2012, derivada de costos del 30 y 27% del valor cif para esos periodos!’; esa tasa se
calcula sobre periodos de cinco afos para suavizar sus posibles variaciones de un afio a otro.
La tasa se aplica a los valores de costos en 1999 y 2012 para generar los valores de C  en
los afios anteriores y posteriores.

El costo interno de comerciar para los productos exportados (C, ) se fija en 13,5%,
cifra que se deriva de la encuesta de comercio exterior del Banco de la Republica (véase
Garcia et al., 2017: cuadro 1). Esta cifra no incluye los costos de manejo de contene-
dor y de pérdidas de mercancia. El valor anual de C, _para los periodos 1950-1998 y
2013-2016 se calcula como un porcentaje del costo de traer mercancia importada a
Bogota (C, ), el cual se deriva de la informacion de la encuesta mencionada (Garcia
et al., 2017). Para cllo seleccionamos aquellos componentes en que debe incurrir un
exportador y calculamos su participacion en el costo total no arancelario de importar,
C. el porcentaje calculado, 78% (= 13,5/17,2), se multiplica por los valores de C,
en los afios 1950-1998 y 2013-2016 para obtener el valor de C _(Garcia et al., 2019:
Anexo II).

4.2 Resultados

El Grafico 3 muestra las cifras para los valores estimados de la proteccion base (i. e.: la
derivada con costos constantes para todo el periodo) y la proteccion ajustada (derivada con
costos variables a lo largo del tiempo). Durante el periodo la proteccion fue alta, con un
promedio de 84% para la proteccion base y de 77% para la proteccion ajustada. Los valores
estimados para la proteccion base superan los valores de la ajustada hasta 1990, cuando se
revierte la relacion. Durante cuarenta afios, 1950-1990, la proteccion tiende a caer en for-
ma casi continua, excepto en algunos periodos en los cuales las autoridades restringieron
las importaciones para manejar los desequilibrios cambiarios; irdnicamente, en 1976-1978
las importaciones se restringieron para evitar que la apreciacion del peso causada por la
bonanza cafetera afectara al sector industrial''. A partir de la década de los noventa la pro-
teccion subio y al final del periodo sus niveles eran similares a los de mediados de los afios
cincuenta.

10 La tasa de 1,26% es similar al 1,2% a la cual cayeron los costos de transporte interno de carga que se reportan
en Garcia et al. (2019: Anexo II).

" Ocampo (1994: 139) dice que a comienzos de los aflos setenta las reformas arancelarias buscaron reducir el
“agua en los aranceles” heredados de la reforma arancelaria de 1964. Posiblemente Ocampo se refiere al agua
en los aranceles para productos especificos, pues la proteccion verdadera al sector manufacturero excedia el
arancel legislado de comienzos de los afios setenta y, ciertamente, el 49% del arancel de 1964 que se deriva de
las cifras sobre arancel por capitulo y nimero de posiciones que aparecen en el trabajo pionero de Martinez
(1986: tables 16 y 18).
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Grifico 3
La proteccion al sector manufacturero, 1950-2016
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Fuente: céalculos de los autores.

La mayor proteccion ajustada se dio en la década de los cincuenta (136%) y de
2010-2016 (132%), y la menor proteccioén ocurrié en los afios setenta (42%) y noventa
(44%). En todo el periodo la proteccion ajustada mas alta fue del 245% en 1950, y an la
presente década se registro en 2012: 154%. La proteccion cay6 cuando el peso se depre-
ci6 mucho, como en 1957, 1967-1974, 1998-1999, y 2014-2017, lo que es de esperarse
pues la tasa de cambio mas alta elimind parte de las rentas que generaban las restricciones
cuantitativas. Igualmente, la proteccion subi6 cuando el peso se aprecio, como en 1954-
1956, 1958-1964, 1976-1982, y 2008-2014. En 1954, para usar los dolares de la bonanza
cafetera, se liberalizaron las importaciones por corto tiempo; politica que se revirtio en
1955. Resumiendo, los resultados muestran altos niveles de proteccion durante los afios
de estudio, con dos periodos claramente diferentes: 1950-1991, cuando la proteccion se
redujo en forma sostenida, y 1992-2016, cuando la proteccion aumentd hasta alcanzar
niveles similares a los de mediados de los afios cincuenta. Estos desarrollos afectaron
los incentivos para exportar durante el periodo y sugieren por qué las exportaciones se
desarrollaron en ciertos periodos y crecieron poco en otros. La seccidn siguiente examina
la evolucidn de los incentivos para exportar.

Los resultados son similares a los encontrados por Garcia (1981), Ocampo y Vi-
llar (1995), y Villar y Esguerra (2006) en lo referente a la evolucion de la proteccion,
y a los resultados de Echavarria ef al. (2019) sobre niveles de proteccion entre 1990 y
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2016. Ocampo y Villar (1995: Figura 3.2, b) derivan el equivalente ad valorem de todas
las restricciones cuantitativas entre 1967-1990 y la tendencia de los valores estimados
es similar a la de los valores presentados en este capitulo, aunque aqui se estima la
proteccion para el sector manufacturero. Villar y Esguerra (2007: 107-113) generan un
equivalente ad valorem de las restricciones al comercio de mercancias para el periodo
1905-2000 y luego validan la bondad de su estimativo para el periodo 1948-2000, com-
parando la relacion de precios al por mayor en Colombia con los precios al por mayor
de los Estados Unidos. Sus estimativos muestran una tendencia parecida a la presentada
aqui hasta 1992, a partir del cual el parecido se rompe. Para el periodo 1992-2000 ellos
estiman una proteccion promedio cercana al 10%, lo que implica que las medidas no
arancelarias dejaron de ser una restriccion al comercio, pues el arancel promedio tenia
un nivel cercano a ese valor. Con la apertura practicamente desaparecio la antigua for-
ma de restringir el comercio con las listas de prohibida importacion, licencia previa y
libre importacion, pero las restricciones aparecieron en la forma de medidas no arance-
larias, las cuales crecieron sustancialmente desde 1992. Esas medidas han restringido
el comercio de forma considerable, como también lo muestra el trabajo de Echavarria
etal. (2019).

5. LoOS DESINCENTIVOS PARA EXPORTAR

Esta seccion muestra cuanto la proteccion y los otros costos afectaron los incentivos
para exportar entre 1950 y 2016. Por largo tiempo los otros costos, muchas veces
asociados con el “costo Colombia”, se han identificado como la razén principal de
que Colombia no exporte mas y sus exportaciones no sean mas diversificadas. La
proteccion a la producciéon nacional no figura en la explicacion del desaliento a las
exportaciones, con algunas excepciones (Garcia, 1981; Garcia y Montes, 1989; Gu-
terman, 2008). Después de 1991 se dio por sentado que la economia colombiana
estaba abierta a la competencia internacional, lo que oculté aun mas el efecto nocivo
de la proteccion sobre las exportaciones, una idea propagada sobre todo porque los
aranceles se mantuvieron bajos. Las cifras que presentamos enseguida revelan que la
proteccion y los otros costos reducen los incentivos para exportar y que entre 1950
y 2016 la proteccion contribuyo a desalentar las exportaciones manufactureras. Este
capitulo muestra cuanto pierden los exportadores por causa del proteccionismo y de
los otros costos. La primera parte ilustra graficamente la estructura de los desincenti-
vos en 2012 y la segunda examina como ellos evolucionaron entre 1950 y 2016. Este
capitulo no examina directamente el papel de la tasa de cambio sobre las exportacio-
nes pero ella estd implicita en los célculos y en el andlisis que se presenta. Tampoco
se menciona el impacto de la enfermedad holandesa sobre la tasa de cambio real y
sobre las exportaciones, pero esa situacion estd implicita en los calculos. El Recuadro
1 cubre estos aspectos brevemente.
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REcCuADRO 1
LA TASA DE CAMBIO, LA ENFERMEDAD HOLANDESA Y LOS INCENTIVOS PARA
EXPORTAR

Una depreciacion del peso hace mas atractivo vender en el mercado externo que en
el interno, si ella conduce a reducir las restricciones cambiarias y a liberalizar las
importaciones; pero si esa liberalizacion no ocurre, los incentivos para exportar no
mejoran. Dos experiencias ilustran estos puntos. A finales de los afios sesenta se im-
plantaron las minidevaluaciones del peso que redujeron el exceso de demanda por
divisas e hicieron posible reducir las restricciones a las importaciones; exportar se
volvié mas rentable porque se liberalizé el comercio y la devaluacion coadyuvo a ese
resultado. Otro ejemplo es el del periodo 2012-2019 cuando tuvo lugar la bonanza
y el desplome de los precios de los productos mineroenergéticos, eventos que con-
dujeron a apreciar la moneda a 1.800 pesos por ddlar en 2012 y a depreciarla en los
ultimos cuatro afios, hasta alcanzar casi 3.400 pesos por dolar. La devaluacion del
peso no ha aumentado sustancialmente las exportaciones no tradicionales porque se
mantienen altos los niveles de proteccion a la produccion local. Una depreciacion
del peso puede cambiar la relacion de precios entre bienes transables y no transa-
bles, pero no cambia la relaciéon de precios dentro del grupo de bienes transables
(exportados e importados) si no cambia la proteccion a la produccion interna. En
resumen, la tasa de cambio es importante, pero si sus variaciones han de estimular las
exportaciones, ello tiene que acompafiarse de una liberalizacion del comercio para
que aumente la rentabilidad de vender en el mercado externo en relacion con la de
vender en el interno.

La enfermedad holandesa se presenta cuando la bonanza en las cantidades
exportadas y en los precios externos de algunos productos basicos (café, carbon,
petréleo) genera un exceso de oferta de dolares y aprecia el peso (i. e.: cae la
tasa de cambio), lo que reduce los incentivos para exportar otros productos dis-
tintos a los de la bonanza. La ultima bonanza del pais, ademds de aumentar la
oferta de divisas, también llend las arcas del gobierno y dispar6 su gasto porque
el sistema politico decidi6é convertir en ingreso corriente y, por ende, en gasto pu-
blico, una riqueza que estaba bajo tierra y se volvio liquida por cambios en la
legislacion que la gobernaba. En otras palabras, la moneda se aprecié en térmi-
nos reales porque aumento6 la oferta de divisas y hubo una decision politica de
no ahorrar esa riqueza sino de usarla para financiar el gasto publico del mo-
mento!. Esta apreciacion pudo haberse evitado con el ahorro total de la riqueza
que se tornd liquida y con la liberalizacion del comercio. El ahorro de la bonan-
za habria resultado en una menor demanda por bienes no transables (servicios
principalmente). La liberalizacion de las importaciones habria aumentado la de-
manda de divisas, pero ella no se permitid, ya que desde la “apertura” la protec-
cion se mantuvo alta —véase Marulanda (1999: 180-184), para un recuento de la
oposicion a la apertura)—, lo que agudizo6 la apreciacion real del peso e hizo menos
rentable producir para el mercado externo —Garcia y Jayasuriya (1997) examinan
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las interrelaciones entre precios relativos, gasto publico y bonanza externa—. La
politica comercial de 1977-1978 y de 2012-2014 ejemplifica esta situacion.

! Esta situacion es similar a la de un individuo que recibe propiedades en herencia y al tiempo suben
sus precios. El individuo las vende y financia su mayor gasto con el producto de esa venta, en lugar de
financiarlo con los arriendos de esas propiedades. Al cabo de un tiempo el individuo queda sin ingresos
y sin activos. En el caso de los mineroenergéticos, la sociedad colombiana tiene la opcion de dejar su
riqueza bajo tierra o explotarla y poner el producto de esa explotacion en un fondo de inversiones cuyos
rendimientos pueden reinvertirse o financiar el gasto del Gobierno. Ese no es el caso. El consenso politico
fue que la riqueza se extrae de la tierra, se vuelve ingreso corriente y financia el gasto del Gobierno.

5.1 Los desincentivos en 2012

En esta seccion explicamos como la proteccion y los otros costos de comerciar afectaron
el precio interno de los bienes importados y el precio que recibio el exportador en el afio
2012. Para la produccion nacional protegida que compite con las importaciones se aplica
el mismo analisis que para los bienes importados, pues el productor nacional cobra por su
producto tanto como lo permitan su calidad y la proteccion. Si los productos nacionales e
importados son idénticos, sus precios deberian ser iguales y los consumidores nacionales
deberian ser indiferentes entre comprar uno u otro.

Los precios para comparar son los precios al productor del producto exportado y
de la produccion nacional protegida (o del producto importado) y estan dados por las
ecuaciones (7a) y (8a) cuando el precio fob del producto exportado (Pfobx) y del producto
importado (Pf ) es igual a 1; las ecuaciones se derivan de las ecuaciones (7) y (8) de la

fobm

seccion 3.
P =1-C, [7a]
Ppm:(1+cij)*(1+Cm)*(1+r) [8a]

La ecuacidn (7a) dice que el precio al productor del producto exportado es igual
al precio fob (= 1) menos los costos de llevarlo hasta el puerto de embarque. La ecua-
cion (8a) dice que el precio de la produccion nacional protegida es igual al precio cif
(= 1+ cif) multiplicado por los otros costos de comerciar (1+C )y por la proteccion
(1+7). Estos calculos no incluyen el costo de oportunidad asociado con los tramites de
importacion y el tiempo que toma traer la mercancia al pais (Hummels y Schaur, 2013).

Los valores cif, C, y C  provienen de los trabajos de Garcia ef al. (2016, 2017) y
el valor de t de la seccion 4. Sobre los costos de llevar mercancia de exportacion hasta
el puerto de embarque (C, ) tomamos la informacion de Garcia et al. (2016: cuadro
1) para aquellos costos en que debe incurrir el exportador para poner su mercancia en
puerto colombiano. De esos costos excluimos los ocasionados por pérdida de mercancia
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(suponemos que no hay pérdida) y por manejo de contenedores. Estos calculos suponen
que el costo de cada elemento es similar para productos exportados e importados. El costo
resultante es de 13,5%. Esta informacion nos permite derivar la rentabilidad relativa de
producir para el mercado local y para el mercado externo, y ella se mide por la relacion
entre el precio de venta en el mercado interno del producto protegido y el del producto
exportado. Recapitulando, las cifras a considerar son:

p = 1-C =1-0,135=0,865

nax

P =0 +cif)*(1+C, )*(1+1=1,06%1,17%2,3112=2,864

P

TT= pr =0,30y 0,7 si la proteccion 7 es 131% y 0%, respectivamente.

pm

El Grafico 4 resume las cifras. Las columnas 1 y 2 muestran los componentes del
precio para el producto nacional protegido (o el importado) y el producto exportado. Las
columnas 3 y 4 muestran los términos de intercambio internos entre el producto expor-
tado y el producto nacional con proteccion del 131% y sin proteccion (0%). La primera
columna muestra los componentes del precio del producto protegido y sus valores se
distribuyen asi:

» el valor 1,0 corresponde al precio fob del producto importado en puerto extranjero (e.
g.: Barcelona);

» el valor 0,06 corresponde al costo de transporte internacional (razoén cif/ fob—1);

* el valor 0,18 corresponde a los otros costos (C, )y esiguala 1,06x1,17-1,06;

» el valor 1,62 mide el aumento en costos por causa de la proteccion (t=131%) y es
igual a (1,06 x 1,17)x(1+1,31)—(1,06 % 1,17); puesto que todos estos costos son mul-
tiplicativos, cada elemento adicional del costo amplifica el impacto de los otros ele-
mentos en el costo total.

La segunda columna muestra los componentes del precio fob del producto exporta-
do: el precio al productor (0,865) y el costo de llevar el producto al puerto de embarque
(0,135). La suma de los componentes es igual a 1. Las columnas 3 y 4, al lado derecho
del grafico, muestran los términos de intercambio internos entre el producto exportado
y el protegido. Cuando la proteccion es 131% (columna 3) los términos de intercambio
son 0,3, y el exportador puede comprar 1/3 del producto nacional protegido con una
unidad de su producto. Por ejemplo, si el producto exportado es flores y el protegido es
ropa, las cifras muestran que con una unidad de flores (e. g.: caja con el mismo valor
internacional que una pieza de ropa) el exportador puede adquirir solo 1/3 de ropa o,
de otra forma, el exportador tiene que usar tres unidades de flores para conseguir una

12 La cifra de 2,31 para (1 + 1) resulta de una proteccion 7 igual a 1,31 (131%). Echavarria ez al. (2019) estiman
una proteccion promedio de 127% para 2012.
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unidad de ropa. Cuando la proteccion es 0 (columna 4) el exportador puede adquirir 0,7
unidades del producto nacional o importado (e. g.: ropa) por una unidad del producto
exportado (e. g.: flores). Visto de otra forma, sin proteccion el exportador necesita 1,43
unidades de flores para comprar una unidad de ropa (1,24/0,865) y su poder adquisitivo
se ha doblado porque se ahorra 1,57 unidades de flores (3,00—1,43) por unidad de ropa
que compra.

Grafico 4
Cuando la proteccion es alta un exportador puede comprar poco
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Fuente: elaboracion de los autores.

El Grafico 4 aclara un punto que se menciona con frecuencia cuando se debate por
qué Colombia no exporta. Se dice que hacer negocios en Colombia es dificil por el “costo
Colombia”, lo cual tiende a asociarse con aspectos regulatorios y costos logisticos, pero
no con la proteccion. El ejemplo muestra que el exportador esta en una situacion desven-
tajosa principalmente por la proteccion a la produccion nacional: la proteccion causa los
altos precios internos mientras que los otros costos internos representan el 6% del precio
final de la mercancia.

Las cifras de la columna 4 muestran que, ain sin proteccion, el exportador no
puede intercambiar una unidad de su producto por una unidad del producto nacional
protegido (o importado). No puede hacerlo porque él tiene que poner en puerto (e. g.:
Cartagena) la mercancia y el importador tiene que nacionalizarla y traerla a Bogota.
Ambos usan recursos reales para cubrir los costos de poner la mercancia en Cartagena y
en Bogota. La unica forma de usar menos recursos reales es aumentar la productividad
de quienes prestan servicios logisticos. Si los costos de importar y exportar cayeran
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50%, los términos de intercambio del exportador pasarian de 0,7 a 0,85 y el ingreso
real del exportador aumentaria un poco mas de 20%. Para lograr ese mayor ingreso
es necesario reducir los otros costos de comerciar en un 50%, algo que toma décadas.
La ganancia de un poco mas de 20%, aunque nada despreciable, es inferior a la que se
lograria al eliminarse la proteccion. Estas cifras simples indican que las grandes ganan-
cias iniciales se obtienen de eliminar la proteccion y que las ganancias de largo plazo
se dan por los aumentos en la productividad.

Los resultados también muestran los efectos sobre los precios relativos internos de
la politica de industrializacion por sustitucion de importaciones. Por varias décadas, la
Cepal abogd por proteger la produccion industrial para promover la industrializacion de
los paises de América Latina y evitar las pérdidas de ingresos causadas por el deterioro
en sus términos de intercambio externos. Las cifras del Grafico 4 muestran que la politica
subia el ingreso de los industriales, pero reducia el ingreso real de los productores de bie-
nes exportables, principalmente productos agropecuarios producidos por los habitantes
rurales, los mas pobres y la mayoria de la poblacion durante gran parte del periodo.

La siguiente seccion examina como evolucionaron los términos de intercambio in-
ternos entre 1950 y 2016 por razén de la proteccion y de los otros costos de comerciar.

5.2 Los desincentivos entre 1950y 2016

En esta seccion se presenta como cambiaron los desincentivos para exportar entre 1950 y
2016 y luego se examina cuanto de la pérdida de los incentivos obedece a la proteccion y
cuanto a los otros costos. El Grafico 5 presenta los términos de intercambio internos para
las exportaciones de manufacturas calculados con la proteccion base (77 base) y con la
proteccion ajustada (77 ajustado). La linea recta paralela al eje horizontal representa el
promedio de ambos indicadores, cuyo valor es de 0,28. Este promedio muestra que entre
1950 y 2016 el exportador tuvo que dar 3,6 unidades de su producto para conseguir una
unidad del producto nacional protegido o del producto importado.

5.2.1 La proteccion y los otros costos han castigado las exportaciones

Del grafico merecen resaltarse los siguientes aspectos. Primero, a comienzos de la década
de los cincuenta los incentivos para exportar eran deplorables. Un exportador necesitaba
entre 10 y 6 unidades de su producto para poder comprar un producto importado o un
producto manufacturado en el pais. La devaluacion de 1951 produjo un cambio porcen-
tual grande en los incentivos, pero los términos de intercambio continuaron siendo bajos,
lo que hacia poco rentable exportar. Segundo, los términos de intercambio mejoraron
entre 1950 y 1975, de 0,09 en 1950 a 0,35 en 1975, cuadruplicando el poder de compra
del exportador, el cual seguia siendo bajo. Por once afios (1964-1975) los términos de
intercambio mejoraron en forma continua y por un total de 65%; la tendencia firme y el
monto del cambio posiblemente explican el rapido crecimiento de las exportaciones no
tradicionales en esos afios. Tercero, la tendencia cambia en 1976 como resultado de las
mayores barreras no arancelarias a las importaciones impuestas para proteger al sector
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industrial de la apreciacion del peso causada por la bonanza cafetera (1976-1977) y del
creciente gasto publico (1978-1982) (Garcia y Montes, 1988, y Garcia y Jayasuriya,
1997). Cuarto, la fuerte devaluacion del peso desde 1985 y la liberalizacion del comercio
(reducciones en aranceles y en restricciones cuantitativas) en la administracion Barco
mejoraron los incentivos para exportar, lo cual se mantuvo hasta 1991 cuando se inicio6
la apertura econémica, una politica que fracaso al poco tiempo de anunciarse, debido a la
explosion de medidas no arancelarias. A partir de entonces, los términos de intercambio
para los exportadores tendieron a caer, con un repunte a finales de los afios noventa, pero
su tendencia es clara: por mas de veinte afios se volvié mas rentable producir para vender
en el mercado nacional que en el mercado externo.

Grafico 5
Los exportadores de manufacturas pudieron comprar pocos productos nacionales entre
1950 y 2016
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Fuente: calculos de los autores.

En el siglo XXI los incentivos para exportar no han sido mejores que los observados
a partir de 1960. Hoy dia, los exportadores pueden comprar con una unidad de su pro-
ducto 0,3 unidades de un producto nacional protegido. Esto es inferior a lo que pudieron
adquirir en 1975 o, mas recientemente, en 1990, cuando los términos de intercambio
internos alcanzaron 0,43. Los resultados indican que los incentivos para exportar tienen
mucho espacio para mejorar y esa mejora tiene que venir principalmente de cambios en
la politica comercial. Por ejemplo, si la proteccion hubiera sido cero durante 2010-2016,
el promedio de los términos de intercambio internos habria sido 0,62 en vez de 0,30.
Cuando se compara con las cifras del pasado, el nivel de 0,62 constituye un incentivo
sustancial para exportar, a pesar de los altos costos logisticos.
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Con los desincentivos reportados es sorprendente que Colombia exporte productos
distintos de los tradicionales (véase Morawetz, 1981, para otras razones por las cuales
Colombia no exporta). A la luz de lo documentado en esta seccion, productos como el
café, el banano, el petroleo y el carbon han sobrevivido a los efectos de la proteccion y
del “costo Colombia”, lo que demuestra su enorme ventaja comparativa. El café merece
destacarse, pues ademas de este gravamen implicito, sus exportaciones fueron gravadas
con vigor durante muchos afios (Garcia y Montes, 1989). Exportar nuevos productos y
mantenerse exportandolos resulta dificil cuando los incentivos son bajos y volatiles, una
mezcla que puede explicar por qué una firma que ha exportado y deja de hacerlo por dos
afios tiene la misma probabilidad de exportar que una que nunca ha exportado (Roberts
y Tybout, 1997: 546). Los bajos incentivos y los otros elementos del “costo Colombia”
impiden exportar productos agricolas e industriales sofisticados, crear cadenas de valor, y
beneficiarse de las ganancias en productividad provenientes de competir en la economia
mundial. Por ello Colombia debe centrarse en romper con todo aquello que impide diver-
sificar y mejorar su base exportadora.

5.2.2 ;Cuanto pierde el exportador por proteccion y cudnto por otros costos de co-
merciar?

Para contestar la pregunta examinamos el problema de dos maneras. En la primera com-
paramos los términos de intercambio internos calculados de dos formas: 1) la proteccion
se iguala a cero y solo quedan los otros costos de comerciar, y 2) los otros costos se
igualan a cero y solo queda la proteccion. Aunque en la vida real coexisten la proteccion
y los otros costos de comerciar, el suponer que uno de ellos es cero y el otro es positivo
permite aislar la influencia de cada uno en el poder de compra interno del exportador.
En la segunda forma deducimos del ingreso bruto del exportador lo que se pierde por
causa de los otros costos de comerciar y lo que se pierde por causa de la proteccion; estas
dos deducciones generan un ingreso neto para el exportador que es igual al valor de los
términos de intercambio ajustados que aparecen en el Grafico 5. En esta segunda forma
la deduccion que se origina en otros costos es igual a (1—, )/((1+cif)(1+C, 1))y laque
se origina en la proteccion es igual a 1/(1+7). La deducciéon por proteccion se aplica
al ingreso del exportador neto de otros costos; ella puede ser considerable en términos
porcentuales, aunque en términos absolutos puede parecer poco. Por ejemplo, si por otros
costos se deduce 60% y la proteccion es 200%, el ingreso neto del exportador es 0,4 sin
proteccion y 0,13 cuando se deduce la proteccion (=0,4/(1+200%)); aunque el ingreso
cay6 0,27 en términos absolutos por la proteccion, su contraccion porcentual fue del 67%.
Los graficos 6 y 7 presentan los resultados de los dos ejercicios.

El Grafico 6 muestra como la proteccion y los otros costos de comerciar afectaron los
términos de intercambio internos. Cuando la proteccion es la inica restriccion al comercio,
la linea continua de color vinotinto representa los términos de intercambio, los cuales suben
y bajan por los vaivenes en la proteccion. Cuando los otros costos de comerciar son la tinica
restriccion al comercio, la linea gris discontinua representa los términos de intercambio, y
ella sube en forma gradual y casi que permanente porque los otros costos de comerciar (e. g.:
razon cif/fob, costo de transporte y costo de nacionalizar la mercancia) caen gradualmente.
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Grifico 6
Cémo la proteccion y los otros costos de comerciar afectan los términos de intercambio
internos para el exportador
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Fuente: calculos de los autores.

La linea discontinua casi siempre esta por debajo de la continua entre 1950 y 2008 porque los
otros costos redujeron el poder adquisitivo del exportador mas que la proteccion. Al comienzo
y al final del periodo la proteccion afect6 la capacidad de compra del exportador mas que los
otros costos de comerciar, pero durante todo el periodo la proteccion mermo el ingreso del
exportador menos que los otros costos, lo que se verifica al ver que el promedio de los térmi-
nos de intercambio sin proteccion (0,60) superd el promedio de los términos de intercambio
con solo costos (0,48). Del grafico sobresale que la caida en otros costos mejord en un 70%
los términos de intercambio para los exportadores, pero la proteccion impidio que el poder de
compra del exportador fuera mayor, en particular en los tltimos diez afios. Estos puntos los
ilustramos en el Grafico 7.

El Grafico 7 muestra el ingreso neto del exportador y las deducciones a su ingreso
bruto originadas en la proteccion y en los otros costos de comerciar. El area vinotinto co-
rresponde al ingreso neto del exportador, el area gris oscura corresponde a las deducciones
por proteccion y el area rosada clara corresponde a las deducciones por otros costos. Como
el desglose se hace sobre un precio fob de valor uno por unidad exportada, los nimeros que
se muestran pueden interpretarse como porcentajes del ingreso bruto. El grafico muestra
que la deduccidn por otros costos cayd durante los 67 afios: de 63% en 1950 a 37% en 2016,
mientras que la deduccion por proteccion vario bastante, en gran medida por los vaivenes
en las restricciones a las importaciones. Aunque la deduccion por proteccion varioé durante
el periodo, ella muestra una tendencia a disminuir que perdura por unos veinticinco afos
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Grifico 7
Ingreso neto del exportador y descuentos por proteccion y otros costos
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Fuente: céalculos de los autores.

entre 1950 y 1975, y por periodos mas cortos desde mediados de los afios ochenta y finales
de los noventa. Del grafico resulta claro que la proteccion impidioé que los exportadores se
beneficiaran de la caida en los otros costos.

También, se deduce que el ingreso neto del exportador ha sido relativamente bajo y
su frecuente variacion se debe a la politica comercial y no a las variaciones en los precios
internacionales. Si un empresario sabe que recibird poco ingreso y su monto sera incierto
por una politica comercial inestable, es poco probable que considere atractiva la actividad
de exportar. Aunque a los otros costos de comerciar se les imputa la falta de incentivos
para exportar, es posible que la proteccion haya contribuido a mantener el “costo Colom-
bia” alto, un tema que examinamos en las dos subsecciones siguientes. Primero, observa-
mos cuanto serian los incentivos para exportar si el “costo Colombia” fuera la mitad de lo
estimado en el capitulo; luego explicamos por qué el proteccionismo alimento ese costo.

5.2.3 ;Cuanto pierde el exportador por “el costo Colombia”?
Puede pensarse que los otros costos son una barrera insalvable para exportar porque el
“costo Colombia” hace muy costoso operar en el pais. Esa conclusion es equivocada, pues

la evidencia muestra que los costos han caido (véase Capitulo 4 de este libro). Por otra parte,
todos los costos no pueden atribuirse al “costo Colombia”, pues para comerciar hay que
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incurrir en costos; aun los paises mas eficientes lo hacen. Esta observacion sugiere que el
“costo Colombia” debe interpretarse como aquel costo que excede “lo normal”, donde
lo “normal” es el costo de operar en un pais eficiente. Colombia no es un pais eficiente.
En materia logistica Colombia opera con menos eficiencia que 58 de los 160 paises que
aparecen en el indice de desempeifio logistico del Banco Mundial (LPI, por su sigla en
inglés; Banco Mundial [World Bank], 2018). Esta clasificacion se basa en las califica-
ciones de seis componentes del indice que varian entre 1 (muy baja) y 5 (muy alta) y
se derivan de informacion recabada en encuestas a operadores de servicios logisticos.
En 2018 entre los paises latinoamericanos, Colombia operaba con menos eficiencia que
Chile, Panama, México y Brasil, y su puesto varia por componentes del indice: 81 en
puntualidad, 75 en aduanas, 72 en infraestructura, 56 en calidad y competencia logis-
tica, 53 en rastreo y seguimiento y 46 en despachos internacionales. En conclusion, la
eficiencia puede mejorar.

Para formarnos una idea del “costo Colombia” —i. e.: el exceso del costo sobre lo
“normal”—, comparamos algunos de los costos de operar en Colombia versus los de
industrializados. Anderson y Van Wincoop (2004: 693) reportan que en paises industria-
lizados el costo de transporte internacional e interno y de cruzar fronteras (e. g.: puertos
y desaduanamiento, excluyendo pago de aranceles) es 21%; ese costo es 12% cuando se
excluye la proteccion atribuible al tiempo que la mercancia permanece en transito. En
Colombia los costos comparables a ese 12% se sitian en un 30% (Garcia et al., 2016).
Otro estimativo de costo es la razdn cif/fob, ampliamente disponible y la cual sirve como
referencia alternativa; aunque la razon mide los costos para una parte de la cadena logis-
tica, conocer su monto en relacion con paises ricos da una idea de cuan lejos de ellos esta
Colombia en materia de eficiencia. Durante el periodo 1950-2015 la razén cif/fob de Co-
lombia fue un 90% mayor que la de los Estados Unidos, un sobrecosto que se debe, entre
otras razones, por las ineficiencias de Colpuertos, por el monopolio de la Flota Mercante
Grancolombiana sobre la carga de importacion y exportacion y por la alta proteccion a la
produccién nacional que impedia un mayor volumen de comercio y hacia poco atractivo
servir el mercado colombiano.

Las cifras de Anderson y van Wincoop y las de la razon cif/fob sugieren que en Co-
lombia los otros costos de comerciar pueden duplicar los de los paises industrializados.
Esta cifra la usamos para separar el “costo Colombia” puro del costo de comerciar con
mas eficiencia. Para generar el costo puro suponemos que el “costo Colombia” representa
la mitad del costo total de comerciar estimado en este capitulo. El porcentaje no es cle-
vado, pues el 30% del valor cif reportado en Garcia ef al. (2016) es 2,5 veces el 12% que
citan Anderson y Van Wincoop.

El “costo Colombia” afecta los incentivos para exportar porque reduce el ingre-
so del exportador por el monto de los gastos en que tiene que incurrir para cubrir ese
sobrecosto. El Grafico 8 muestra los términos de intercambio 77y 77 sin el costo
Colombia. 7T representa los términos de intercambio con proteccion y los estimados
en este capitulo, y 77 sin el costo Colombia muestra esos términos cuando se los ha
expurgado del “costo Colombia”. La distancia vertical entre las dos lineas representa
cuanto reduce el “costo Colombia” los incentivos para exportar. Una reduccion del
50% en el “costo Colombia” mejora el poder de compra del exportador, pero la mejora
porcentual es diferente para cada afio: en 1950 los términos de intercambio aumentan
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64%, de 0,11 a 0,18, mientras que en 2016 aumentan 25%, de 0,32 a 0,40. La razon se
encuentra en que los costos eran mayores en 1950 que en 2016 y una caida en costos
de 50% produce un cambio absoluto en costos y mayores ingresos cuando los costos son
mas altos. La posicion relativa de las dos lineas muestra que el “costo Colombia” ha
sido una fuente de proteccion importante para la industria y un castigo para las expor-
taciones. Aunque el “costo Colombia” aumenta el costo de producir, los industriales
lo recuperan cobrando precios mas altos a quienes compran sus productos. El “costo
Colombia” se puede equiparar a una sobretasa ad valorem del arancel que jala hacia
abajo la linea 77 sin costo Colombia, hasta la linea 77. Ese costo protege al productor
nacional, lo que explica por qué los sectores productivos no presionaron a los gobiernos
para que los redujeran.

Grafico 8
,Cuanto le cuesta al exportador el “costo Colombia”?
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Nota: los intervalos de confianza fueron construidos con el método de bootstrapping. Se generaron 5.000 muestras con
reemplazo de cada variable. El tamafio de cada muestra corresponde a la longitud de las series. Posteriormente, se generaron

los intervalos de confianza, con un nivel de confianza de 95%, basados en las correspondientes distribuciones muestrales.
Fuente: calculos de los autores.

El “costo Colombia” equivale a un impuesto cuya incidencia depende de las
elasticidades de oferta y demanda de los productos a los que afecta. A diferencia de
un impuesto, que transfiere ingresos entre contribuyentes y el gobierno, el “costo Co-
lombia” no transfiere ingresos entre grupos de la sociedad, pero empeora el bienestar
econdmico de todos porque utiliza recursos reales que pueden usarse en producir
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otros productos'®. El “costo Colombia” produce una pérdida de bienestar mayor que
un impuesto porque, ademas del triangulo con el cual se asocia la pérdida que causa
el impuesto, baja la productividad y reduce el ingreso potencial del pais. La seccion
siguiente examina por qué los industriales toleraron “el costo Colombia” y por qué él,
mas que un impuesto, perjudica la economia.

5.2.4 La proteccion alimento el “costo Colombia”

El analisis de la seccion anterior permite conjeturar que, sin proteccion, el “costo Colom-
bia” no habria existido o seria menor de lo que se muestra en el Grafico 8. ;Por qué? Sin
proteccion es probable que la produccion manufacturera se hubiera localizado en sitios
diferentes a los actuales: una mayor proporcion de actividades de exportacion estaria
localizada en las regiones Caribe y Pacifica y una menor proporcion de actividades indus-
triales en el interior de Colombia, todavia protegidas por el “costo Colombia”. Las acti-
vidades de exportacion se localizarian en las costas porque: 1) podrian importar materias
primas, bienes intermedios y de capital de calidad a precios menores que los nacionales,
como lo mostraba un trabajo del DNP donde en Barranquilla se pagaba 30% mas por el
acero de Paz del Rio que por el importado de Bélgica (DNP, 1977: 38); 2) se ahorrarian
los costos de llevar el producto de exportacion del interior al puerto de embarque (C, ),
y 3) se ahorrarian los costos de llevar al interior aquellos insumos que se necesitan para
producir los productos exportados'.

Las actividades localizadas en el interior tendrian que ser mas productivas, pues
solo las protegeria el “costo Colombia”, el cual podria ser insuficiente para enfrentar la
competencia de productos importados o producidos en las costas. Para las empresas del
interior el “costo Colombia™ se convertiria en un pasivo porque les impediria entrar a los
mercados de las costas, donde ya se pueden obtener productos foraneos. Para entrar a esos
mercados ellas tendrian que reducir sus costos de produccion y distribucion y vender sus
productos a precios compatibles con los de la competencia externa, lo cual requiere tener
un menor “costo Colombia”. Esa necesidad de reducir el “costo Colombia” estimularia a
las empresas del interior a presionar al Gobierno para mejorar la infraestructura y la cali-
dad de los servicios logisticos, asunto innecesario cuando la produccién nacional estaba
protegida.

Estas observaciones permiten concluir que la proteccion ha perjudicado a la econo-
mia colombiana en general y a las exportaciones y las regiones de las costas en particular.
Primero, la proteccion permitié producir de manera ineficiente, desarrollar actividades

13 Una anécdota permite ilustrar la capacidad protectora del “costo Colombia”. En una conferencia a la cual
asistieron dos de los autores de este capitulo, un exdirector de Incomex coment6 que un industrial le habia dicho
que no le preocupaba que se liberalizara el comercio mientras Colpuertos existiera; ese comentario apoya la idea
de que el costo es otra proteccion y sugiere lo ineficiente que era Colpuertos.

14 Sobre estos temas Alvaro Pachon anota que el plan de inversiones en infraestructura que se ejecutd a mediados
del siglo pasado redujo las barreras internas al comercio entre Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla, pero como
las mayores beneficiadas del plan fueron las tres primeras ciudades, pareciera que la unién aduanera entre estas
resultd en una desviacion del comercio hacia el interior, en detrimento de la costa Caribe. La interaccion entre
desarrollo industrial e infraestructura de transporte se analiza en Pachon y Ramirez (2006: 475-478).
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de baja productividad y crear una industria “artificial”, como lo sefala Luis Ospina Vas-
quez (1950 [1955]: IX). Segundo, la alta proteccion cred las condiciones para que el alto
“costo Colombia” perviviera e impidiera integrar el mercado nacional y competir en los
mercados mundiales. Tercero, los desincentivos para exportar impidieron que sectores
potencialmente exportadores no lo fueran porque carecian de la inmensa ventaja compa-
rativa del café y del banano.

Infortunadamente, el impacto sobre las exportaciones no fue evidente, pues esas
actividades nunca se desarrollaron, excepto, quizas, por el algodon, cuya produccion su-
cumbi6 a los crecientes desincentivos para exportar. De actividades que no brotan no
puede nacer un grupo de intereses que influya en el cambio de la politica. Las condiciones
y los estimulos que imperan en la actualidad son particularmente onerosos para los habi-
tantes de las costas Pacifica y Caribe, porque tienen que comprar a un precio mas alto a
un productor en Bogota o en Medellin una mercancia que podrian importar directamente
a un precio menor. Las condiciones actuales perjudican mas a las empresas y consumido-
res de las costas porque fuerzan a las empresas a operar con costos mas altos y obliga a
los consumidores a pagar mayores precios que los que pagarian si no hubiera proteccion
(véase el Recuadro 2).

La evidencia que presenta este capitulo indica que toma tiempo reducir los otros
costos de comerciar. Por ello, en el corto y mediano plazos los incentivos mejoraran muy
poco, como se desprende del comportamiento de la linea TT solo costos en el Grafico 6.
La evidencia también muestra que reducir la proteccion mejora rapidamente los incenti-
vos para exportar, pero la apertura fracasé en abrir la economia a la competencia externa,
produjo un desarreglo institucional en el sector externo (Garcia ef al., 2014) y expandid
los intereses creados que se benefician de ese desarreglo. Se puede pensar que para vencer
esa resistencia al cambio se necesita fortalecer a los exportadores para que presionen el
cambio en la politica comercial. Para empoderar a los exportadores y compensarlos por
los efectos del proteccionismo habria que establecer subsidios no discriminatorios a las
exportaciones y mantenerlos por el tiempo que sea necesario. (Es factible esta idea? La
siguiente subseccion evalua la experiencia de los principales subsidios a las exportacio-
nes y examina su impacto sobre los incentivos para exportar y la capacidad fiscal del
Estado para otorgarlos y mantenerlos.

RECUADRO 2
UN EJEMPLO ARITMETICO DE PROTECCION, INEFICIENCIAS, RENTAS E
INGRESOS REGIONALES

(Cuanto costo pueden ahorrarse las costas Pacifica y Caribe con arreglos institucio-

nales y economicos diferentes a los presentes en materia de comercio exterior? Un
ejemplo aritmético ilustra el problema y ayuda a responder la pregunta.
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Supongamos que estamos en 1950 e imperan las siguientes condiciones: el pro-
ducto importado cuesta 1,0 en el puerto extranjero, la razon cif/fob es 1,13, el costo de
internar la mercancia hasta Bogota es 48% de su valor cif, el de ponerla directamente
en Barranquilla es 35% y el de llevarla de Bogota a Barranquilla es 16%.

Con estos costos se deduce que sin proteccion una mercancia importada directa-
mente a Barranquilla cuesta 1,53 y traida via Bogota cuesta 1,94. Con la proteccion
del 245% en 1950, ahora la mercancia pasa primero por Bogota y luego se manda a
Barranquilla, donde su precio final es 6,7. Los precios de 1,53, 1,94 y 6,7 sirven para
ilustrar lo que es una ineficiencia, usar recursos reales y transferir rentas.

Si no hay proteccion, la mercancia llega directamente a Barranquilla y el precio
del producto es 1,53; si esa mercancia pasa primero por Bogota y luego se lleva a
Barranquilla su precio es 1,94 porque hay que pagar el costo de llevarla hasta Bogota
(0,48) y transportarla a Barranquilla (0,16). En ambos casos se necesita usar capital
y trabajo. Si la mercancia se hubiera importado directamente a Barranquilla, el pais
(y el importador) se habrian ahorrado 0,41 (1,94 — 1,53) y esos recursos se habrian
podido usar para producir o importar otros productos. Este arreglo es ineficiente por-
que se uso una forma intrincada de poner la mercancia en Barranquilla, lo que forzo
a usar mas recursos reales de lo que se necesitaba.

Si hay proteccion se restringe la oferta del producto, y quien tiene el derecho de
importarla cobra mas a los compradores nacionales, ya sea porque los impuestos son
muy altos o porque tiene el monopolio de importacion. El privilegio de importar le da
al importador la oportunidad de cobrar lo que el mercado de Barranquilla permita, y
ya vimos que el precio al cual puede venderla es 6,7. Para venderla a ese precio el em-
presario no necesita usar recursos reales adicionales. La diferencia entre 6,7 y 1,94, o
entre 6,7 y 1,53, es la renta o “prima” del importador: un ingreso que él extrae de los
consumidores por haber tenido el privilegio de importar, no porque haya trabajado
y usado recursos que lo obliguen a cobrar ese precio. En este caso: 1) el importador
recibe una transferencia de ingresos (4,76) que empobrece al consumidor y enriquece
al importador; 2) se desperdician recursos (0,47) por usar mas de lo que se necesita,
y 3) el consumido pierde bienestar econdmico (el triangulo). Evidentemente, la pro-
teccion ha generado una situacion ineficiente para las costas Pacifica y Caribe, y sus
consumidores perdieron poder de compra por pagar un precio alto por un producto
que se puede conseguir por un precio menor.

6. (PUEDEN LOS SUBSIDIOS COMPENSAR LOS DESINCENTIVOS PARA
EXPORTAR?

Desde 1950 las autoridades han usado diversos tipos de subsidios para mejorar los incen-

tivos para exportar y promover las exportaciones no tradicionales. Los subsidios fueron
los siguientes (véase Teigeiro y Elson, 1973b):
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Las tasas de cambio diferenciales reinaron en la década de los cincuenta, y se comple-
mentaron con permisos para importar mercancia de prohibida o restringida importa-
cion usando las divisas provenientes de ciertas exportaciones.

Se estableci6 un esquema de importacion-exportacion denominado Plan Vallejo. Bajo
este esquema se podia importar sin licencia previa, sin deposito previo de importacion
y sin pagar derechos aduaneros las materias primas, los productos intermedios y los
bienes de capital usados para fabricar productos destinados al mercado externo. Para
acceder a esos beneficios un exportador tenia que firmar un contrato con el Instituto
Colombiano de Comercio Exterior (Incomex) bajo el cual tenia que demostrar que
las importaciones se financiaban de acuerdo con los requisitos establecidos, dar una
garantia de reembolso de moneda extranjera, dar una garantia que cubria el doble del
valor de los derechos aduaneros que tendria que pagar, tener cuentas separadas para
las transacciones hechas bajo estos contratos, y entregarle al Incomex informes de
progreso ad hoc sobre la forma como se estaba ejecutando el contrato. A pesar de lo
engorroso que podian ser los contratos, aquellos reducian la incertidumbre que crea-
ban los vaivenes de la politica comercial.

La Ley 81 de 1960 eximi6 a las empresas de pagar impuestos sobre las ganancias de
las exportaciones, siempre y cuando esas ganancias no excedieran el 40% del valor
bruto exportado. Las ganancias podian deducirse de otras ganancias para proposito
del impuesto de renta (Teigeiro, 1973b: 3). La ley se aplicaba a todos los productos
exportados, excepto café, petroleo, banano y cueros curtidos. Fue abolida en 1967.
El Decreto-Ley 444 de 1967 establecio el CAT, que consistié en un subsidio del 15%
sobre el valor de las exportaciones, excepto el café, los cueros curtidos, y el petrdleo y
sus derivados. El exportador no pagaba impuesto a la renta sobre el ingreso del CAT:
este se podia negociar libremente y se podia usar un afio después de su emision para
pagar los impuestos de renta, a las ventas y de importacion; su fecha de vencimiento y
su monto se podian modificar. En 1972 el CAT para las exportaciones de esmeraldas
se redujo al 12%, en 1974 se establecieron tres niveles de CAT, y en los afios subsi-
guientes hubo otros cambios que le redujeron aun mas su uniformidad y caracter no
discriminatorio. E1 CAT se abolié en 1984 y fue reemplazado por el certificado de
reembolso tributario (CERT), que se otorgd a algunos productos a tasas diferentes.
Las facilidades especiales de crédito tuvieron varias formas. La principal fue el reinte-
gro anticipado que le permitia al exportador solicitar un préstamo en moneda extran-
jeray repagarlo con los ingresos de sus exportaciones. Hasta enero de 1973 el Banco
de la Republica absorbia el riesgo cambiario resultante de la devaluacion del peso
durante la vigencia del préstamo, lo que permiti6 al exportador repagar el préstamo en
pesos a la tasa de cambio vigente en la fecha en que hizo el reintegro anticipado. La li-
quidacion final de las divisas reintegradas se hacia a la tasa de cambio vigente (usual-
mente mas alta) en la fecha de la liquidacion. Este sistema se volvido muy atractivo
para los exportadores después de 1964, cuando se removio6 la incertidumbre asociada
con la politica cambiaria (Teigeiro y Elson, 1973b: 430). Otra facilidad fue el crédito
del Fondo de Promocion de las Exportaciones (Proexpo), cuyos dineros provenian de
un recargo del 1,5% sobre las importaciones y de un fondo de redescuento en el Banco
de la Republica. Los créditos de Proexpo eran altamente subsidiados (Cardona, 1977,
Ruiz, 1984).
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Varios de estos instrumentos discriminaban entre productos exportables no tradi-
cionales: las tasas de cambio diferenciales, populares en los afios cincuenta, favorecian a
unos cuantos productos y productores; el Plan Vallejo beneficia a algunas empresas que
exportan productos manufacturados; las exenciones de impuestos representaban un sub-
sidio mas alto para los exportadores en los tramos de ingresos mas altos; no todo expor-
tador tenia acceso al crédito subsidiado de Proexpo, pues era insuficiente para abastecer
su demanda. El CAT fue el inico instrumento que se aplico en forma no discriminatoria,
exceptuando las exportaciones de café, petrodleo y cueros; aun asi, el subsidio beneficiaba
mas a los grupos de ingresos mas altos porque su ingreso estaba exento del impuesto a la
renta. A pesar de esta deficiencia, el CAT fue el subsidio menos discriminatorio: por cerca
de siete afios no discriminé por producto (mientras que las tasas de cambio diferenciales
si lo hacian), por tipo de actividad (a diferencia del Plan Vallejo) ni por exportador (a
diferencia del crédito de Proexpo).

Algunos de estos instrumentos (Plan Vallejo y crédito de Proexpo) favorecian a em-
presas, personas o sectores especificos, lo que impide afirmar que ellos promovian las
exportaciones en forma general. El Plan Vallejo tenia varias modalidades y los incentivos
para exportar variaban por modalidad (Garay 1998: 360); en 1993-1996 el programa
beneficiaba a pocos sectores (textil: 44%; hierro y acero: 22%; substancias quimicas:
15%; productos alimenticios: 9%; /bid.: Cuadro 10.2) y “el valor del cupo autorizado en
el sector de textiles, prendas de vestir e industrias del cuero superaba con creces a todos
los demés sectores industriales” (/bid.: 361).

Los créditos de Proexpo llegaban y beneficiaban a los sectores de forma diferente.
Cifras para el periodo 1973-1982 sobre el monto de crédito otorgado y el valor exportado
de productos no tradicionales revelan grandes discrepancias por aio y por sectores (véase
Garcia et al., 2019: Anexo 111, Cuadro IV.4). Por ejemplo, los créditos para las exporta-
ciones de los sectores primario e industrial equivalian al 14 y 26% del valor exportado en
1973,y al 47 y al 77% de ese valor en 1982. En este ultimo afio ese crédito tenia alcances
muy diferentes por sectores: para pesca el monto era 20% del valor exportado, para agri-
cultura y caza era 45% y para alimentos, bebidas y tabaco era 75%. Entre 1973 y 1982,
se destaca el aumento de la proporcion del crédito de Proexpo en relacion con las expor-
taciones no tradicionales en los sectores de produccion de madera y muebles, cuya pro-
porciodn se elevo del 10% al 523%, en los productos metalicos basicos, del 10% al 348%,
de minerales no metalicos, 16% a 79% y se redujo en el sector de otras manufacturas del
36% al 15%, (Garcia ef al., 2019: Anexo III). Estas cifras implican subsidios muy dispa-
res entre sectores si las condiciones de los créditos son iguales para todos; posiblemente
el monto otorgado lo determinaban aspectos econdomicos, de economia politica y grupos
de intereses especificos. Ello sugiere que los subsidios no necesariamente estimulaban
las exportaciones, sino que quienes de todas maneras exportaran solicitaban crédito sub-
sidiado porque tenian acceso facil a €l. Por estas diferencias en tratamiento a sectores y
por la dificultad de establecer si la exportacion facilitaba el acceso al crédito o el subsidio
crediticio promovia la exportacion, solo consideramos los subsidios del CAT/CERT y los
de la Ley 81 de 1960 para examinar como afectaron los términos de intercambio internos.
El Gréfico 9 muestra los resultados.

La linea punteada, llamada con subsidio, muestra los términos de intercambio que in-
cluyen los subsidios, y la linea continua (77 ajustado) muestra los términos de intercambio
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sin subsidios. Las lineas muestran que los subsidios mejoraron los términos de intercam-
bio internos para los exportadores por casi treinta afios, especialmente entre 1964 y 1975,
cuando aquellos fueron un 20-25% mas altos con los subsidios que sin ellos. También, se
puede ver que el poder de compra del exportador aument6 100% [(0,42 — 0,21)/0,21], entre
1962 y 1975, principalmente por la menor proteccion; por ejemplo, en 1975 los subsidios
mejoraron los términos de intercambio en un 20% [(0,42 — 0,35)/0,35], pero su continua
mejoria desde 1964 [(0,35 —0,20)/0,20] se debid a la menor proteccion. La mejora continua
de los TT en estos doce anos quizas explique el fuerte aumento de las exportaciones no
tradicionales en ese periodo.

Griéfico 9
Los subsidios mejoraron los incentivos para exportar, por un tiempo
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Fuente: céalculos de los autores.

El CAT perdi6 uniformidad desde 1972, cuando este se redujo para las exporta-
ciones de esmeraldas. A finales de 1974 la tasa del subsidio se redujo y se crearon tasas
diferenciales por productos, abriendo la puerta para que los subsidios se otorgaran a las
empresas y sectores con mayor capacidad de cabildeo. Los cambios iban en contravia de
la propuesta electoral del candidato Lopez Michelsen de convertir a Colombia en el Japon
de Suramérica. No obstante, la promesa de mantener subsidios altos era oneroso para el
fisco. En 1970 y 1971 la suma de los egresos por los CAT otorgados y las exenciones de
impuestos por el Plan Vallejo represento el 6 y el 10% del recaudo anual del gobierno
central. Si se suman otros recaudos indirectos no percibidos por causa de los subsidios
y las exenciones, en esos afios el fisco se privd de ingresos equivalentes al 15 y al 21%
de los ingresos totales del Gobierno Central (Teigeiro y Elson, 1973a: cuadro 13 para el
costo fiscal; DIAN, para ingresos del fisco).
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Por su alto costo fiscal la situacion no podia perdurar. Ello demuestra la dificultad
de usar subsidios para contrarrestar la discriminacion contra las exportaciones. Las
cifras de 1971 permiten ilustrar la situacion. En ese afio los CAT emitidos representaron
un 16% del valor exportado; monto insuficiente para compensar el desestimulo de una
proteccion implicita del 50%. Para compensar ese desestimulo se habria necesitado
triplicar el subsidio, el cual debia ser equivalente al 48% del valor exportado y al 30%
de los ingresos del Gobierno. El fisco no podia mantener ese subsidio, y el Gobierno no
habria podido justificarlo desde el punto de vista politico al otorgar dadivas a exporta-
dores pudientes. En resumen, los subsidios pueden ayudar a compensar parcialmente
los desincentivos para exportar, pero no pueden compensar totalmente el efecto de la
proteccion, pues la consecuencia de hacerlo serian grandes desequilibrios fiscales. Si de
verdad se quiere estimular las exportaciones sin afectar la estabilidad fiscal, se requiere
eliminar la proteccion.

7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Colombia no se convirtié en el Japon de Suramérica, pero las exportaciones totales cre-
cieron y estan mas diversificadas en 2019 que en 1950. No obstante, las exportaciones de
productos basicos (agricolas tradicionales y mineroenergéticos en nuestra clasificacion)
todavia representan el 75% del total exportado, pero su composicion es diferente a la del
pasado. En los afios cincuenta las principales exportaciones eran café, banano, y petroleo
y sus derivados; hoy dia ellas son los productos mineros y energéticos, que usan mucho
capital y poco trabajo, mientras que el café perdié6 mucha importancia desde la década
de los ochenta. En buena medida, esta transformacion fue producto de los cambios en
la legislacion y en las instituciones que gobiernan al sector mineroenergético, no en un
cambio fundamental en la politica comercial o en un manejo macroeconémico que haya
aumentado la rentabilidad de exportar del sector.

Colombia no ha explotado su potencial exportador de manufacturas porque los in-
centivos para hacerlo han sido magros; un resultado de la alta proteccion a la produccion
local, de una infraestructura escasa y de unos servicios logisticos costosos. La proteccion
promedio al sector manufacturero durante el periodo 1950-2016 fue del 77%, y los otros
costos de comerciar fueron 29, 37 y 10% para los costos internos de exportar (C ), de
importar (C,_ )y de transporte internacional (cif). Cambios en la proteccion 'y en los otros
costos transformaron los incentivos para exportar. La proteccion cayd de niveles superio-
res al 200% a comienzos de los afios cincuenta a un 26% en 1975. En los cuarenta afios
siguientes la proteccion fluctudé mucho y en la actualidad sus niveles son altos, similares
a los de finales de los afios sesenta. Los otros costos cayeron lentamente, pero en forma
persistente durante siete décadas, con un efecto acumulado importante sobre los incen-
tivos para exportar. Los costos contintan altos, pues el “costo Colombia” (el exceso de
costos sobre lo “normal”) sigue siendo alto; a pesar del alto nivel de los otros costos, la
proteccion constituye el principal desincentivo para exportar hoy dia.

La protecciéon impact6 los incentivos de manera considerable. Por su causa, los tér-
minos de intercambio internos fueron el 33 y el 50% de su monto sin proteccion al co-
mienzo y al final del periodo analizado. Sin proteccion al final del periodo los términos de
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intercambio internos habrian sido 70% mas altos que su monto inicial. La proteccion pro-
bablemente aliment6 la tolerancia por el alto “costo Colombia”; sin ella es probable que
la paciencia para tolerarlo y preservarlo se hubiese evaporado, y los sectores productivos
del interior se hubiesen unido con los de las costas para mejorar la calidad de la infraes-
tructura y mejorar el acceso a los mercados de las costas Pacifica y Caribe. Sin proteccion
también es probable que la produccion manufacturera fuera mayor en las dos costas, el
sector tuviera una estructura diferente de la actual y que se exportara un porcentaje mayor
de la produccion hacia paises mas ricos. Cabe anotar que, ain con la alta proteccion, en
el siglo XXI el sector manufacturero de la costa Caribe exporta una proporcion mas alta
de su produccion que la del resto de Colombia, lo que apoya la idea de que la produccion
industrial de las costas seria ain mayor y estaria mas inserta en los mercados externos si
no hubiera proteccion.

Cuando se mira la evolucion de los incentivos con una perspectiva de setenta afios,
se puede afirmar con certeza que si no se hubiera protegido la produccion local los sub-
sidios a las exportaciones habrian sido innecesarios, pues en 2016 los términos de inter-
cambio habrian sido el doble de su valor medido en ese afio y al menos 70% mas altos que
su valor en 1950. Es posible que, al eliminarse los vaivenes de la proteccion, los términos
de intercambio internos habrian variado menos de lo reportado, dandole a los exportadores
un horizonte estable y predecible de largo plazo que les habria permitido desarrollar sus ac-
tividades con confianza. Las cifras sugieren que un cambio en los incentivos puede impactar
mucho las exportaciones no tradicionales: en el periodo 1960-1975 el total exportado paso
de 31 a 622 millones de ddlares corrientes, y las exportaciones per capita subieron de 2 a 26
dolares. Los subsidios a las exportaciones ayudaron a este resultado, pero el factor deter-
minante fue la caida en la proteccion de 70 a 26%, mas no el subsidio por exenciones de
impuestos o el CAT del 15%, insuficiente para eliminar el desincentivo de una proteccion
del 70%". Por cuanto la caida de la proteccion no se “vio”, es razonable deducir que la
politica de subsidios tuvo mucho éxito y por eso crecieron las exportaciones'®: los sub-
sidios agrietaron el perjuicio de la proteccion, pero lo que menoscab6 su impacto fue la
liberalizacion gradual del comercio, una politica que se hizo explicita a comienzos de los
setenta para combatir la inflacion —no tanto para promover las exportaciones y aumentar
la eficiencia del sector manufacturero—. Si se hubiera analizado integralmente el tema
de los incentivos para exportar, se habria concluido que lo pertinente para aumentar las
exportaciones era reducir la proteccion, no dar mas subsidios. La proteccion no se redujo
y los subsidios perdieron importancia porque los montos necesarios para compensar ple-
namente a los exportadores habrian quebrado al fisco colombiano.

La proteccion impidié que Colombia explotara el potencial exportador de los sec-
tores manufacturero y agropecuario, pero también contribuy6 a ese resultado la bonanza
mineroenergética y sus ramificaciones. La expansion de la produccion y exportaciones

15 Incentivos como el Plan Vallejo y el crédito subsidiado son muy especificos por empresa, los administraban
Incomex y Proexpo, no eran transparentes y se prestaban para lo que se conoce como la captura regulatoria.

' Este es un problema general con los beneficios del comercio, no solo de las exportaciones. Puesto que
cada persona recibe unas ganancias pequefias cuando se liberaliza el comercio, es dificil ver cuales son esas
ganancias; ademas, para los no economistas es dificil imaginar como el comercio libre puede estimular el
crecimiento y mejorar el bienestar de las personas. Para estos puntos véase Coughlin (2002).
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mineras produjo una apreciacion real del peso —precios mas bajos de bienes importables
y de bienes exportables no mineros en relacion con los precios de los bienes no comercia-
dos—, apreciacion que se amplifico con el alza en los precios internacionales y el mayor
gasto publico que los recursos permitieron financiar. Las implicaciones de estas interac-
ciones se pueden resumir en las siguientes preguntas: ;Cual seria el tipo de cambio real
—precios relativos entre transables y no transables— si el Gobierno hubiera ahorrado
todo el producto de la bonanza en productos basicos? ;Cual si hubiera ahorrado la mitad?
(Cual si la proteccion vigente hubiera sido la mitad de la estimada en este capitulo? ;Cual
si la proteccion no se hubiera dado? Y, por ultimo, ;cuan diversificada seria la canasta
exportadora y cuantos nuevos productos se estarian exportando hoy dia si se hubieran
efectuado esos ahorros y el comercio se hubiera liberalizado?

Colombia puede exportar mas productos manufacturados y agricolas de los que ex-
porta en la actualidad, pero no lo hace porque no sabe como hacerlo. Y no lo sabe, porque
los productores nacionales compiten poco en los mercados internacionales, a diferencia
de los deportistas colombianos, que compiten con relativo éxito en los grandes eventos
deportivos del mundo. La evidencia de estos setenta aflos muestra que proteger a los
productores nacionales para prepararse a entrar y competir en los mercados mundiales
ha producido magros resultados. No obstante esa experiencia, hay pocos incentivos y
baja probabilidad de abandonar la politica. Para quienes ya exportan (e. g.: cafeteros,
floricultores, textileros) tiene mas sentido pedir subsidios y otras prebendas especificas
para favorecer a su sector (0 a una empresa) que proponer liberalizar el comercio: las pre-
bendas las reciben directamente quienes las solicitan y presionan por ellas, son visibles y
mayores que el beneficio general de liberalizar el comercio, el cual lo reciben 45 millones
de personas en pequeiias cantidades. Esas empresas y grupos maximizan sus rentas en el
corto y mediano plazos, pero en el largo plazo también pierden porque las politicas que
promueven impiden crear un mercado mucho mayor para sus productos. Los subsidios a
empresas y grupos especificos también son mas aceptables porque se otorgan a quienes lo
“necesitan” mientras que los beneficios de apoyar o promover exportaciones que no exis-
ten todavia no son visibles. Para un empresario o para sus asociaciones tiene mas sentido
solicitar grandes prebendas para ellos que pedir que se cambien politicas que producen
beneficios generales para todos. Mientras estas condiciones no cambien, las perspectivas
de Colombia de volverse el Japon o la Corea de Suramérica son magras.
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Este libro ofrece una vision histérica y analitica de la politica co-
lombiana de comercio exterior, desde dos de sus principales instru-
mentos de proteccion: los aranceles y las medidas no arancelarias
(MNA), al tiempo que analiza su impacto sobre los flujos de comer-
cio y la productividad de la industria manufacturera. Con autores
de amplia trayectoria nacional e internacional, que, entre otras,
han participado en el disefo de la politica macroeconémica e inves-
tigado el comercio exterior colombiano, el estudio es enriquecido
por investigaciones que difieren en su aproximacion metodoldgica,
pero que coinciden en sus resultados.

El libro aporta elementos importantes que enriquecen la discusion
sobre los factores que frenan el crecimiento y diversificacion de las
exportaciones colombianas y explica su concentracién en los bie-
nes mineroenergéticos y de bajo valor agregado. La investigacion
se centra en los niveles de proteccién, su impacto y, en especial, el
manejo intensivo que desde los afnos noventa se dio a los contro-
les sobre el comercio mediante la imposicion de MNA. Para ello se
cuantificaron los costos de comerciar y se estimé el equivalente
arancelario de las MNA sobre las importaciones, lo que, aunado a
la proteccion mediante aranceles, permite aproximar el peso total
de la proteccién en Colombia. También, aborda los costos del trans-
porte internacional de mercancias, la ineficiencia logistica, portua-
riay aduanera, y la mala calidad de la infraestructura del transporte
terrestre. Lo anterior contribuye a comprender de manera integral
el sobrecosto de las importaciones, lo que resta competitividad a
las exportaciones de bienes manufacturados y agricolas. Esto se
configura como un desincentivo para exportar. El cambio de la fun-
cién, la cantidad y la eficiencia de las instituciones que formulan y
aplican la politica comercial es otro de los temas expuestos en el
libro, asi como la relacion del limitado crecimiento de la productivi-
dad industrial con sus altos niveles de proteccion. En conclusion, la
presente obra es un valioso insumo que sugiere acciones de politica
publica orientadas a aumentar la productividad y las exportaciones
agroindustriales.



