De como el modelo econdomico colombiano
impidio el desarrollo de las regiones atrasadas’

1. Introduccion

DURANTE BUENA PARTE DEL SIGLO XX Colombia crecio a tasas sostenidas y
moderadas, pero en el ultimo cuarto de siglo el desempefio econémico del pais
se deterioré. Cuando en la década del 50 Colombia crecia el 3.5-4.0 por ciento
anual, se consideraba que el desempefio econémico de pafs era mediocre.

Hoy se ve como un logro poder crecer al 2.9 por ciento, la tasa que el go-
bierno y el Banco de la Republica acordaron para 1999°. Para las regiones mas
atrasadas y para los grupos mas pobres de Colombia una tasa de crecimiento
baja, aunque estable, ofrece pocas esperanzas de prosperidad.

En este trabajo se muestra que el modelo econémico colombiano produjo
ganancias importantes en el bienestar de los colombianos y de sus regiones pero
que, al mismo tiempo, impidi6 alcanzar mayores ganancias y discriminé contra las
regiones mas pobres y los sectores mas atrasados. Los componentes del modelo
econémico cambiaron con los afios; algunos de ellos estimularon el crecimiento
y otros lo frenaron. Los cambios que frenaron el crecimiento predominaron
sobre los que lo estimularon, lo que condujo a tasas de crecimiento inferiores a
las potenciales y a una mayor desigualdad de ingresos regionales. La seccion 2
resume la experiencia de crecimiento de Colombia durante el siglo XX. La sec-
cién 3 define los componentes del modelo econémico colombiano y examina
su evolucion durante los dltimos cincuenta afios. La seccion 4 describe como el
modelo econémico redujo la tasa de crecimiento y discriminé en contra de las

regiones mas pobres y de los sectores mas atrasados. La seccion 5 presenta uno

" Documento presentado en el Primer Simposio sobre la Economia de la Costa Caribe, Cartagena,
octubre de 1998
* EL TIEMPO, version electronica, 25 de septiembre, 1988, p. 1.
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de los elementos primordiales del modelo de crecimiento, la politica de comercio
exterior, tal como se refleja en el nivel de estructura de los aranceles, y como
afectd a los departamentos. En la seccion 6 se presentan algunas conclusiones.

El analisis que sigue se concentra en tres elementos del modelo econémico
colombiano: el tamafio del sector publico, la politica financiera y la politica de
comercio exterior. La politica en estos tres frentes impidi6 alcanzar una tasa de
crecimiento mds alta y, en particular, la politica de comercio exterior discriminé
en contra de las regiones y de sectores de menores ingresos. El proteccionismo
promovi6 el desarrollo de sectores improductivos sin capacidad de enfrentar
la competencia externa o de exportar eficazmente. El sector pablico redujo la
tasa de crecimiento porque crecié a un ritmo espectacular que le rest6 recursos
al sector privado y redujo el rendimiento promedio del capital en Colombia.
El aumento del sector publico también generd una elevacion de los precios de
los bienes comerciados, que desestimul6 la produccion de bienes comercia-
bles e impidié un crecimiento significativo del comercio exterior. La politica
financiera, a su vez, reprimi6 el desarrollo del sector financiero, impidi6 la
expansion del crédito doméstico al sector privado, generd altas tasas de interés
de colocacion y bajas tasas de rendimiento para los ahorradores, y desestimul6

el ahorro y la inversion privados.

2. El crecimiento econémico colombiano durante el siglo xx

Durante el siglo XX Colombia creci6é en forma estable y sostenida, a una
tasa de promedio de 4.6 por ciento anual y con pocas variaciones alrededor de
esa tendencia. El PIB total nunca cay6 durante este siglo; sélo en cuatro afios
tuvo la economia recesiones serias (1930, 1931, 1942, 1943), y s6lo en 16 afios
tuvo una recesion (estos incluyen los cuatro anos de recesion profunda)’. Las
importaciones y las exportaciones también se expandieron en forma soste-
nida, pero crecieron en forma menos regular que el PIB, en gran parte como
resultado de variaciones en los términos de intercambio, que aumentaban o
reducian temporalmente los ingresos de moneda extranjera. El comercio de
importacion y exportacion, sin embargo, se ha mantenido como una propor-

cion relativamente estable y baja del PIB.

3 Una recesién es aquella en que la tasa de crecimiento es inferior al promedio menos una des-
viacién estandar. Una recesion profunda es aquella en que la tasa de crecimiento esta por debajo
del promedio menos dos desviaciones estandar.
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Grafico 1.  Producto bruto real de Colombia, 1905-1997
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Fuente: GRUPO DE ESTUDIOS DEL CRECIMIENTO ECONOMICO, GRECO, (1998). Estadisticas histdricas de la economia colombiana, Bogota: Banco de la Repuiblica.

Pocos paises presentan un desempeno similar durante este siglo pero, aun
asi, Colombia tiene hoy un ingreso per capita bajo, mucha pobreza y muchas
regiones pobres. A pesar de importantes logros en educacién y salud (el anal-
fabetismo se redujo de 43 por ciento en 1951 a 6 por ciento en la presente
década y la mortalidad infantil cay6 de 123 por mil en 1951 a 34 por mil en
1996) y el aumento en la esperanza de vida al nacer (de unos 40 afios en 1950
a cerca de 70 afios en 1995) esta sensaciéon de empobrecimiento relativo (en
comparacion, quizas, con las expectativas) se acentué durante los ultimos 25
afios*. Desde 1975 la economia crecié mas lentamente (3.9 por ciento por afo),
la inflacién se incrementé (por encima del 20 por ciento anual) y la violencia
se acentuo.

Desde 1980 el desempenio de la economia ha sido mediocre para calificarlo
generosamente. Este desempefio se explica en gran parte por el modelo eco-

némico adoptado desde finales de los 60.

* Para estudios de pobreza ver, entre otros, Ministerio de Agricultura, Departamento Adminis-
trativo Nacional de Estadistica, DANE, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, DNP, (1989).
La pobreza en Colombia, Bogota: Ministerio de Agricultura.
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3. El modelo de desarrollo colombiano

Tres tipos de politica han generado una tasa de crecimiento inferior a la
que se puede alcanzar con la dotacion de recursos humanos y naturales: La de
gasto publico, la financiera y la de comercio exterior. Ciertamente, la inversion
en capital fisico y en recursos humanos, el respeto a la ley y otros elementos
también “explican” el crecimiento econémico, pero cambios en los precios
relativos cambian las tasas de retorno a los factores de produccion y afectan la
decisiones de acumular mucho o poco capital, o de cambiar las instituciones
que regulan las relaciones sociales y la actividad econémica’. Las tres politicas
constituyen pilares fundamentales del modelo de desarrollo colombiano, y los
cambios en ellas cambian los precios relativos, la estructura de incentivos vy,
finalmente, la tasa de crecimiento econémico y el nivel de ingreso.

A continuacién se describe como evolucionaron estas politicas desde 1950
hasta mediados de la presente década. Aun cuando el Grupo de Estudios del
Crecimiento Econémico Colombiano del Banco de la Republica (GRECO) ha
generado series de los grandes agregados macroeconémicos colombianos desde
1905, este trabajo se concentra en el periodo posterior a 1950, por conocer
mejor el autor los desarrollos de la economia a partir de entonces®.

Cuanto el Estado interviene en la economia influye en el desempefio eco-
némico de la sociedad. Un mayor gasto publico, mayores intervenciones en el
sector financiero y mas reglamentaciones en el régimen del comercio exterior
constituyen mayores interferencias en las decisiones del sector privado y tien-
den a reducir la tasa de crecimiento. Un menor gasto publico, mayor libertad
de comercio y mayor libertad para operar en el sector financiero dan mas
libertad de accién al sector privado y conducen a una tasa de crecimiento mas
alta. A continuacion se examina la intervencion del Estado como utilizador de
recursos del sector privado y como regulador de la actividad productiva con

sus intervenciones en el sector financiero y en el sector externo.

> BARRO, Robert ., (1997). Determinants of Economic Growth: a cross-country empirical study, Cam-
bridge: The MIT Press.; BARRO, Robert J., SALA-I-MARTIN, Xavier, (1995). Economic Growth, New
York: McGraw-Hill.; SALA-I-MARTIN, Xavier, (1997). “I Just Ran Four Million Regressions”,
National Bureau of Economic Research, NBER Working Paper Series, nam. 6252.; NORTH, Douglass
C., (1990). Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge: Cambridge University
Press.; NORTH, Douglass C., THOMAS, Robert P, (1973). The Rise of the Western World: A new Economic
History, Cambridge: Harvard University Press.
$ GRUPO DE ESTUDIOS DEL CRECIMIENTO ECONOMICO, GRECO, (1998). Estadisticas histdricas
de la economia colombiana, Bogota: Banco de la Republica.
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3.1. Gasto publico

El gasto publico indica el poder de compra que el sector publico ejerce
sobre los recursos del pais’. Un mayor gasto publico significa que el Estado
tiene mayor capacidad para comprar bienes y servicios, de hecho, para restarle
recursos al sector privado. La influencia del gasto del Estado en la economia
se calcula tomando el gasto del sector publico consolidado (gobierno central,
departamental, municipal y empresas estatales) como porcentaje del PIB. Por
no ser pertinente para este analisis, no se consideran aqui los diferentes esti-
mativos existentes sobre el nivel del gasto. Todos los estimativos disponibles
sobre el tamafio del Estado muestran que este aumento entre 1950 y 1995,
pero difieren sobre la magnitud del aumento®.

El Cuadro 1 muestra dos estimativos del tamafio del sector publico co-
lombiano, uno de Garcia y Jayasuriya para 1950-1993 y el otro del Banco de
la Republica para 1987-1995 el cuadro solo muestra promedios para periodos
de 5y 10 afos, pues esta informacion solo pretende mostrar la evolucion de la
tendencia sobre periodos relativamente largos’®. Los datos del Cuadro muestran,
ademas, que el sector publico practicamente triplicé su tamafio en tres décadas,
de 12 a 30 por ciento del PIB. La serie del Banco de la Republica muestra un
sector publico mas grande que la serie de Garcia y Jayasuriya.

Los datos del Banco de la Republica muestran, ademas, que el sector publi-
co colombiano representa casi la mitad de la economia. Aun cuando el sector
publico es muy grande, sorprende la falta de tendencia en las series anuales
del Banco. Primero, es dificil creer que haya variaciones tan grandes de un
aflo a otro (tres puntos porcentuales del PIB) en el tamafio del sector publico.
Segundo, mas dificil aun es creer que el gasto publico se redujo en 3 por ciento
del PIB entre 1989 y 1990, durante un afio electoral.

Si fuera facil reducir el gasto en ese monto, la administracion Pastrana
deberia tener muy pocos problemas en equilibrar su presupuesto en dos afos.

Tercero, para el perfodo de la administracion Gaviria es dificil reconciliar una

7 Para este ejercicio el sector publico se refiere al sector publico no financiero.
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$Ver, por ejemplo, GRECO, (1998). Op. Cit., y GARCIA GARCIA, Jorge, JAYASURIYA, Sisira, (1997). Cour-
ting Turmoil and Deferring Prosperity: Colombia benween 1960 and 1990, Washington, DC: The World Bank.

? GRECO, (1998). Op. Cit., presenta informacién sobre el gasto publico desde 1924 hasta 1996.
El tamafio del sector publico durante 1950-1965 que se deriva de GRECO se parece mucho al que
estima el autor para ese periodo, pero la setie de GRECO muestra un tamafio mucho menor. El
tamafio que se deriva de los datos de GRECO es mucho menor, también, que el de la nueva serie del
BANCO DE LA REPUBLICA, (1996). Op. Cit.



Cuadro 1. Tamafio del sector publico en Colombia, 1950-1995
(Gasto global como porcentaje del PiB)

PERIODO TAMANO
Series Garcia-Jayasuriya
1950-1959 12
1960-1969 14
1970-1979 20
1980-1989 29
1990-1993 31
1950-1993 20
Serie Banco de la Republica
1987-1990 4
1991-1995 40

Fuente: Para 1950-1993, GARCIA GARCIA, JAYASURIYA, (1997). Op. Cit.; y actualiza-
cién de GOMEZ, Javier, y BANCO DE LA REPUBLICA, (1996). Indicadores del Sector
Publico no Financiero 1987-1995, Consolidados, Bogota: Linotipia Bolivar, p. 47.

reduccion en el tamafio del sector publico con un aumento en la némina de
100,000 empleados y una expansién de los recaudos tributarios cercana al 4
por ciento del PIB. Aunque el sector publico crecié entre 1987 y 1995, no
hay mejor evidencia que la que presenta el Banco de la Republica. Aqui sélo
se plantean interrogantes y se resaltan hechos que en apariencia contradicen
la existencia de un sector publico grande con un tamafio estable. No obstante
estos interrogantes, es evidente que el sector publico es muy grande, lo cual

explica en parte el cada vez mas pobre desempefio econémico de Colombia.

3.2. Politica financiera

La evidencia empirica muestra que, cuando un pafs se desarrolla, su sector
financiero se expande como proporcion de PIB vy, en particular, los activos fi-
nancieros (M1, M2, M3) y el crédito al sector privado crece en relacion con el
PIB. Ese no fue el caso en Colombia. El desarrollo colombiano fue pobre, en
el mejor de los casos. Durante cuarenta afios el crédito del sector financiero al
sector privado fluctué el 15 por ciento del PIB, y en la década del 70, por ejemplo,
esa relacion disminuyé. Sélo a partir de 1992, cuando la administracion Gaviria
reforma seriamente la politica financiera, se observa un rapido crecimiento en

esta relacion. Otros indicadores también muestran un desarrollo financiero muy

°La némina oficial aumentd en casi cien mil empleados de 381,000 en 1990 a 471,000 en 1994,
MINISTERIO DE HACIENDA, Direccion de Crédito Publico, (sin fecha). Evolucion del enspleo en el sector
priblico 1990-1994, Bogota: Ministerio de Hacienda, Direccién de Crédito Publico, mimeo.
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pobre. Por ejemplo, la relacion del M2/PIB se mantuvo en niveles bajos durante
40 afios; de nuevo se observa un mayor desarrollo financiero durante la década
de los 90. Los indicadores de profundidad financiera que se presentan indican
que el sector financiero colombiano fue reprimido severamente por politicas
gubernamentales. No de otra manera se puede explicar el bajo desarrollo del
sector cuando la economia crecié una tasa anual promedio de 4.5 por ciento

durante 40 afios y el sector no se expandié como proporcion del PIB.

Cuadro 2. Indicadores de desarrollo financiero y de politica monetaria y financiera para Colombia
(Porcentajes)

PERIODO M1/PIB M2/PIB B/PIB m1 =M1/B m2 = M2/B
1950-1959 144 175 81 18 21
1960-1969 16.0 19.0 8.3 2.0 2.3
1970-1979 15.5 19.6 10.5 15 19
1980-1989 121 20.9 10.5 12 19
1990-1997 1.2 20.8 9.8 12 2.3

Fuente: Derivado de INTERNATIONAL MONETARY FUND, IMF, (varios nimeros). International Financial Statistics, Washington, DC: International Monetary
Fund; M1/GDP y M2/GDP corresponde a 1990-1996.

La evidencia disponible indica que los distintos gobiernos, independiente-
mente de su color politico, reprimieron al sector financiero. E1 Cuadro 2 presenta
indicadores de desarrollo financiero y de politica financiera por décadas para el
periodo 1950-1997. Los indicadores de desarrollo financiero son las relaciones
M1/p1B, M2/PIB y B/PIB, y los indicadores de politica monetaria son el multi-
plicador monetatio para dinero, M1 (M1/Base Monetatia - B), y dinero amplio,
M2 (M2/B). El Cuadro muestra una reduccién en la demanda por dinero para
transacciones (M1/PIB) a partir de 1970, lo que se explica pot el aumento en la
tasa de inflacién que hizo mas costoso mantener circulante. La relacion M2/PIB
de subi6 17.5 por ciento en la década del 50 a 21 por ciento en la del 90, es de-
cit, 3.5 puntos porcentuales en 40 afos. La relacion M2/PIB muestra mejor que
la relacion M1/PIB el grado del desarrollo financiero del pafs, pues M2 incluye
otros instrumentos financieros sobre los cuales los bancos pagan intereses. Los
bancos, sin embargo, no podian pagar tasas de intereses atractivas sobre los
depositos u otros instrumentos financieros porque el gobierno puso topes a
las tasas de interés que las entidades financieras pagaban sobre los depositos y
cobraban sobre sus préstamos. Con el UPAC, en 1973, se hizo un intento setio
por compensatles a los ahorradores los efectos de la inflacién, pero este expe-

rimento durd apenas un afio. En 1974 la administracion Lopez le puso topes a



la administracion monetaria y de interés sobre el UPAC con el argumento de que
la correccién monetaria causaba inflacién”. No debe sorprendernos, entonces,
el mediocre desempeno del sector financiero colombiano.

El multiplicador monetatio (M1/B y M2/B) resume con claridad la repre-
sion de que fue objeto el sistema financiero. Las columnas 4 y 5 del Cuadro
2 muestran el multiplicador monetario por décadas desde 1950. Las cifras
hablan por si solas. La represion del sistema financiero se inicié en la segunda
mitad de los 60, se intensific6 en la década del 70 y continué en las décadas
siguientes. El valor del multiplicador bajé de 2 en los 50 y 60, al 1.5 en los 70
y al 1.2 en los 80 y 90 porque los gobiernos aumentaron sistematicamente los
encajes sobre depositos para abrirle espacio a la financiacién del déficit fiscal
y el crédito fomentado del Banco de la Republica. Aun cuando este dltimo ya
no existe, la politica financiera sigue reprimiendo al sector privado porque hay
que hacetles espacio al déficit del sector publico. Durante los ultimos 4 afios
el déficit del sector publico creci6é considerablemente, y la politica monetaria
del Banco de la Republica tuvo como objetivo abrir ese espacio.

Los indicadores del desarrollo financiero de politica financiera muestran,
sin duda alguna, que la autoridad econémica reprimi6 el desarrollo del sector
financiero y, por ende, la expansion de crédito doméstico al sector privado. La
experiencia de otros paises que crecieron rapidamente muestra que se necesita
que el crédito doméstico al sector privado (sin recurrir a créditos del Banco
Central, conocidos como créditos de fomento en Colombia) se expanda para
que pueda apoyar un mayor nivel de actividad econémica. Este no ha sido el
caso de Colombia, atin después de la liberalizacion financiera llevada a cabo
durante la administracion Gaviria; pero no puede serlo porque, como en los
80, el déficit del sector publico no da espacio para una expansion sana del

crédito bancario al sector privado.

3.3. Comercio exterior

La parte “externa” del modelo del desarrollo colombiano se examina aqui
con dos indicadores: la relaciéon de importaciones y exportaciones a PIB, y el
nivel y la dispersion del arancel de importaciones. Las relaciones de comercio
a PIB miden resultados y, en partes, sirven como indicadores de la politica

comercial del pafs. El nivel y la dispersiéon del arancel miden intensiones de

" Como nota histérica cabe a notat que la administracion Lleras Restrepo fue la que establecié

la indizacién en Colombia, con los ajustes diarios de la tasa del cambio del peso contra el délar.
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politica del gobierno: reflejan niveles deseados de proteccién y tratamiento
favorable de unos sectores (y, por ende, regiones) a expensas de otros.

El Grafico 2 muestra la evoluciéon de la relacion de importaciones y ex-
portaciones nominales a PIB para el periodo de 1905-1993. Los datos de im-
portaciones y exportaciones provienen de las cuentas nacionales que ya han
hecho provisién por comercio fronterizo y por contrabando de importacién
y exportacioén. Las dos lineas muestran un bajo nivel relativo del comercio
exterior durante el perfodo, 10 por ciento para las importaciones y 9.7 por
ciento para las exportaciones. El Grafico muestra también una gran similitud
en la evolucion del comercio, con el coeficiente de exportaciones, excepto
comienzos de los 80 y de los 90.

El liderazgo del coeficiente de exportaciones sobre el de importaciones
es sintomatico del manejo de importaciones cuando las exportaciones cafan,
principalmente por bajas en el precio del café, cuando el gobierno restringfa
las importaciones. El gobierno hacfa esto aumentando el numero de renglones
del arancel de prohibida importacion, reduciendo asi el nimero de bienes que
se podian importar libremente o aumentando las restricciones a las importa-
ciones de bienes en licencia previa. El régimen de importaciones constituyo
un elemento fundamental de la politica econdémica durante cuarenta afios pero,

infortunadamente, se conoce poco de las intimidades de esa politica. Sélo unos

Grafico 2. Relacion de importaciones y exportaciones a PiB; 1905-1993
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Fuente: GRUPO DE ESTUDIOS DEL CRECIMIENTO ECONGMICO, GRECO, (1998). Estadisticas histdricas de la economia colombiana, Bogota: Banco de la Repuiblica.



pocos, los dispensadores de permisos y los beneficiarios de licencias, saben
quiénes recibieron las rentas provenientes de esos privilegios.

La politica de importaciones influy6 en la estructura de la produccién y
en la distribucién de beneficios tanto o mas que la politica arancelaria. Sin
duda alguna, en casos particulares el arancel constituia toda la proteccion que
se le otorgaba a un producto y, en otros, el arancel sobrepasaba el nivel de
protecciéon nominal que recibia la producciéon doméstica (o que se conoce
en la literatura de la teorfa de la politica comercial como “agua en arancel”);
de esta forma es dificil creer que estas dos situaciones fueran la regla. Mas
bien constitufan la excepcion. Por ello, la proteccion que recibieron los
sectores productivos beneficiados con las restricciones sobrepasaban, muy
probablemente la protecciéon media que el arancel otorgaba. El régimen de
importancia constitufa la “fiapa” del régimen de protecciéon en Colombia,
pero en muchas ocasiones y para muchos productos la “fiapa” era mayor
que el principal (la proteccion arancelaria). Por estas razones, el examen de
la historia arancelaria sélo nos permite tener una historia “minima” de la
proteccién en Colombia, es decir, el nivel de protecciéon arancelaria no da
un limite inferior de la magnitud del proteccionismo en Colombia, en los
50, 60 y primera mitad de los 80 las restricciones cuantitativas es posible
que fueran mas intensas que en los 70 y en los 90. Aun cuando el arancel no
captura toda la intensidad de las restricciones, mirar solamente la historia
arancelaria sirve para arrojar mucha luz sobre el régimen de comercio exterior
en el ultimo medio siglo.

Cuando se emplea el arancel para examinar la historia del régimen del comercio
exterior se pueden utilizar los recaudos de aduanas o la legislacién arancelaria
como indicadores de la politica. Aqui se utilizaron ambos, primero los recaudos
medios y luego el arancel legislado. El Grafico 4 presenta informacion sobre el
arancel de importaciéon pagado anualmente entre 1950 y 1994. El arancel medio
pagado durante el perfodo alcanzé el 20 por ciento y el nivel mas alto fue el 25
por ciento en 1951, seguido de 24 por ciento en 1955, 1966 y 1987. Infortuna-
damente cuando las importaciones se restringen cuantitativamente la informa-
ci6n que suministra el arancel promedio pierde validez, en especial cuando esas
restricciones constituyen el sistema principal de control de las importaciones.
Por ejemplo, cuando se reducen las restricciones cuantitativas los recaudos de
aduanas y el impuesto ad valorenz medio pagado pueden aumentar. Quien des-
conozca la historia econémica del pais puede concluir que el proteccionismo

aumento6 cuando, en verdad, disminuyé. Una conclusion opuesta se deriva cuando
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las restricciones cuantitativas aumentan y la tarifa media pagada cae; en verdad
las restricciones aumentan, pero se cree que ha caido porque el arancel medio
pagado cae. La experiencia de Colombia confirma estos argumentos. Para verlo
basta con poner en un mismo grafico el arancel medio pagado y la relacion de
importaciones a PIB (ver Grafico 3). El Grafico muestra claramente que los re-
caudos medios cayeron cuando la relacién de las importaciones a PIB cayo —es
decir, cuando aumentaron las restricciones cuantitativas—. El recaudo promedio
de aduanas no constituye un buen indicador de las restricciones al comercio o

de las intenciones de la politica comercial. Por ello se necesita usar una medida
alternativa como el arancel legislado.

Grafico 3. Importaciones/PiB y Recaudos Aduana/Importaciones, 1950-1993

Nannndaa A
ncuvauuvs uc

aduana/Importaciones

Porcentajes

. Importaciones
o o & © 0 O AN g © 00 O AN & © 0 O A g O oo o o
N 1 1 W0 0O O © ©W © ©O© I~ K~ I N I~ 0O 0O 0O © O O oD
D DD DD YYD DY DD DOZ YOO DD DYDY DYDY D
e 2 @2 @ @2 2 2 2 2 2 2222222222 2 D
Aiio

Fuente: GRUPO DE ESTUDIOS DEL CRECIMIENTO ECONGMICO, GRECO, (1998). Estadisticas histdricas de la economia colombiana, Bogota: Banco de la Repuiblica.

Por varias razones el arancel promedio legislado mide mejor que el nivel de
restricciones deseado que el recaudo medio. Primero, porque el arancel legislado
muestra las intenciones del legislador. Segundo, el arancel de aduanas suministra
un limite inferior de la proteccién cuando existen restricciones cuantitativas a
las importaciones; cuando se utiliza el arancel para estimular la proteccion, se
esta subestimando el monto del proteccionismo. Tercero, cuando no existen

restricciones cuantitativas a las importaciones y no hay “agua en el arancel”,



los aranceles informan razonablemente bien sobre la protecciéon media a
los sectores que producen bienes sustantivos de importaciones. Por ultimo,
cuando no hay restricciones cuantitativas y hay “agua en el arancel”, el arancel
de aduanas suministra un limite superior de la proteccion a la sustitucion de
importaciones. Colombia tuvo restricciones cuantitativas importantes entre
1950 y 1992, de modo que dificilmente se puede argumentar que el arancel
como medida del proteccionismo exagera o sobreestima el nivel de proteccion
que se otorgo a las actividades sustitutivas de importaciones.

El proteccionismo se examinara con dos indicadores: el nivel del arancel y
su dispersion. Hay mayor proteccionismo cuando: a) para un arancel promedio
dado, su dispersioén es mayor y, b) cuando, para una cierta dispersion, el nivel
del arancel es mas alto. El caso del arancel mas bajo con mayor dispersion es
poco probable. El Grafico 4 presenta la informacion basica sobre el nivel de
arancel. El Grafico muestra que hasta 1992 el arancel promedio legislado en
Colombia fue alto. El arancel medio superd 40 por ciento en los anos 50, 55
por ciento en los afios 60, 50 por ciento en los 70 y 35 por ciento en los 80.
El arancel medio es igual a 12 por ciento en los 90.

Sin duda, los niveles promedio que muestra el Grafico 4 son altos, pero
aun asi subestiman la proteccién arancelaria promedio al sector productor

de bienes sustitutivos de importaciones. La subestimaciéon ocurre porque el

Grafico 4. Colombia, arancel de aduanas promedio, 1950-1997
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arancel cobija todo el universo arancelario, que incluye productos de exporta-
cién como el algodén, el banano y las flores, entre otros. La gran mayoria de
los productos de exportacion de Colombia provienen de los sectores agricola
y minero, y sufren poca transformacion antes de su exportacion. La protec-
cién no se requiere para estos productos de exportacion. A pesar de ello, el
arancel legislado establecié una proteccioén arancelaria positiva, pero menor
que la proteccion otorgada a los productos terminados y semi-terminados. La
inclusién de productos en las cuentas del arancel reduce el nivel promedio del
arancel. Para superar el efecto de aranceles superfluos (aquellos asignados a
productos que el pafs exporta ya que pueden competir sin protecciéon con las
importaciones) sobre el mismo medio, se tomé el arancel promedio sobre los
bienes de consumo final como el otro indicador de proteccion arancelaria. El
Grafico 5 muestra los niveles y la evolucion de este arancel. Los niveles son,
evidentemente, mucho mas altos —dos o mas veces— que los aranceles promedio.
La evolucién de los dos grupos de aranceles es similar: creciente entre 1950
y 1964, descendente en 1964, sostenido en niveles superiores al 90 por ciento
durante los 60 y parte de los 70, reducido a niveles entre 50 y 60 por ciento
entre 1975 y 1980, incrementando al 70 por ciento en la primera mitad de los
80 y rebajado al 17 por ciento en los 90.

Los datos presentados, sin embargo, s6lo muestran una parte del proble-

ma, ya que miden la protecciéon nominal en vez de la proteccion efectiva (la

Grafico 5. Colombia, arancel para bienes de consumo final, 1950-1997
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proteccion al valor agregado en una actividad). Normalmente, la proteccion
efectiva supera la proteccion nominal. Segin datos del Departamento Nacional
de Planeacién para el perfodo 1974-1997, la proteccion efectiva excedio a la
proteccion nominal en 15 por ciento para todo el universo arancelario, y en 100
por ciento para los sectores productores de bienes de consumo duradero. Es
decir, los niveles de proteccion que muestran los Graficos Nos. 4 y 5 subesti-
man la proteccién al valor agregado y, por ende, los incentivos para producir
en diferentes actividades y regiones del pais. La evidencia presentada muestra,
ademas, que Colombia siguié una politica proteccionista activa y agresiva, y
que mal se puede calificar de moderado al proteccionismo colombiano. Este
proteccionismo, sin duda alguna, redujo la tasa de crecimiento econémico y
postergd la prosperidad de las regiones y sectores mas atrasados del pais, entre
ellos la Costa Caribe.

La dispersion arancelaria constituye otro elemento importante del régimen
de comercio exterior. Altos niveles de dispersién arancelaria se sucedieron
siempre que hubo altos niveles de produccién y, naturalmente, condujeron a
mayores ineficiencias porque las actividades productivas recibian diferentes
niveles de proteccion que inducian a producir a costos marginales diferentes en
cada actividad. En otras palabras, la mayor dispersion arancelaria que acompa-
fiaba a los aranceles altos exacerbaba los efectos negativos del proteccionismo
sobre el crecimiento econémico.

Al mismo tiempo que el gobierno adoptaba esta politica proteccionista,
las autoridades econémicas, empresarios y asociaciones industriales promi-
nentes se quejaban del bajo crecimiento de las exportaciones y de los pocos
estimulos que tenfan para exportar. ;JCémo podian crecer las exportaciones no
tradicionales si todo el régimen de comercio exterior practicamente destrufa
los incentivos para exportar esos productos? Solo el café, el tabaco, el aztcar,
el oro, el platino y el petréleo, con grandes ventajas comparativas, podian
resistir el régimen punitivo que la politica de comercio exterior representaba
para las exportaciones.

Las asociaciones de productores, la clase politica y la administracion publica
tradicionalmente miran aspectos muy puntuales de la politica econémica y, por
esa razon, ignoran o no perciben los efectos del proteccionismo sobre el sector
exportador. Si a finales de los 60 y comienzos de los 70 se les hubiera pregun-
tado a estos tres grupos siles parecia conveniente gravar las exportaciones con
un impuesto del 50 por ciento habrian contestado sinceramente con un no

rotundo. Era una respuesta increfble. Si a esos mismos grupos se les hubiera
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preguntado si recomendaban gravar las importaciones con un impuesto del
50 por ciento habrfan contestado si, también con toda sinceridad. Y también
habria sido una respuesta creible.

Esos grupos piensan, implicitamente, que es posible tener beneficios sin
costos, y que el proteccionismo no desestimula las exportaciones. Por supuesto,
se equivocan, porque es un gravamen sobre las exportaciones. El efecto de es-
tos impuestos sobre las actividades exportadoras es el mismo, no importa si la
obligacion legal de pagar el impuesto esta en el exportador o en el importador.
El resultado economico es igual. Un arancel a las importaciones perjudica a las
actividades exportadoras y a aquellas actividades que compiten con importaciones
y que no estan protegidas. Por ello, las regiones que derivan sus ingresos de acti-
vidades basadas en productos de exportacion y competitivos con importaciones
pierden con el proteccionismo. Para el caso colombiano, el autor demostré en un
trabajo anterior que, en la década del 70, un arancel sobre las importaciones se
trasmitia en un 90 por ciento alas actividades exportadoras; es decir, el gravamen
a las importaciones aumentaba el precio de los bienes no comerciados en 90 por
ciento del gravamen, ademas de subir el precio relativo de las importaciones por
el monto del gravamen™. Por ejemplo, si las autoridades aumentaban los aranceles
en un 5 por ciento, el precio de los bienes no comerciados aumentaba en 4.5
por ciento en relacién con el precio de las exportaciones. Como resultado de
estos cambios, los exportadores podian comprar 5 por ciento menos de articulos
importados y 4.5 por ciento menos de bienes no comerciados.

La historia del régimen de comercio exterior colombiano muestra que los
aranceles sobre las importaciones gravaron fuertemente al sector exportador.
Durante 40 afios los exportadores colombianos pagaron impuestos implicitos
de 35-55 por ciento, por lo menos, pero no vefan los impuestos porque éstos
no estaban legislados ni aquellos tenfan la obligacion legal de pagarlos. Sélo en
la década del 90 se redujo la discriminacion contra el sector exportador, pero la
discriminacién continta. En la actualidad, los gravamenes sobre las importaciones
representan, de hecho, una sobretasa de 10 por ciento sobre las exportaciones.
Para las regiones productoras de bienes de exportacion, esto significa que los
gravamenes reducen los ingresos del trabajo y del capital en 10 por ciento en

relacion con el ingreso que recibirfan en ausencia de esos gravamenes.

" GARCIA GARCIA, Jorge, (1981). The Effects of Exchange Rate and Commercial Policy on Agricultural
Incentives in Colombia: 1953-1978, Washington, DC: International Food Policy Research Institute.
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4. De como el modelo econdmico colombiano redujo la tasa de crecimiento

Esta seccion describe como el modelo econémico redujo la tasa de creci-
miento de la economia y como discriminé en contra de los sectores productores
de exportaciones. Para el efecto se examina primero la rentabilidad del capital en
los sectores publico y privado, y luego se presentan resultados preliminares de

un trabajo que el autor esta adelantando con Javier Gémez Pineda, del Banco
de la Republica, y Yair Mundlak, de la Universidad de Chicago®.

4.1 Rendimiento del capital

Una forma de mostrar si el modelo econémico redujo la tasa de crecimiento
es comparar el rendimiento del capital en el sector publico y en el sector privado.
De esta manera se puede determinar si la transferencia de recursos del sector
privado al sector publico elevo o redujo la tasa de rendimiento media del capital.
Por ejemplo, si la inversioén del sector publico genera rendimientos del 20 por
ciento mientras que la inversion del sector privado genera rendimientos del 10
por ciento, entonces seria conveniente transferir recursos del sector privado
al sector publico para elevar el rendimiento medio del capital. En este caso,
transferir un peso de inversion del sector privado al sector publico aumentaria
en 10 centavos los ingresos futuros de los colombianos. Por otra parte, si se
transfiere un peso del sector privado al sector publico cuando el rendimiento
al capital en el sector privado es del 20 por ciento y en el sector publico es
de 10 por ciento, entonces los colombianos perderfan permanentemente 10
centavos de ingreso.

Como ya se vio, durante los tltimos 40 afios el tamafio del sector publico
colombiano aument6 en forma espectacular. El gasto del sector publico con-
solidado no financiero pasé del 10 por ciento de PIB a 30-40 por ciento del
PIB entre 1950 y 1995. Este crecimiento forzé una transferencia considerable
de recursos del sector privado al sector publico que redujo el rendimiento
medio al capital en Colombia. No todo el aumento en el gasto del gobierno,
ciertamente, fue en inversion y no todo fue financiado con una reduccién en
la inversion privada. Tanto el consumo como la inversion privados tuvieron

que reducirse para darle espacio al mayor gasto publico. Cuando el gobierno

% Una version preliminar de estos resultados se encuentra en GOMEZ, Javier, GARCIA GARCIA,
Jorge, MUNDLAK, Yair, (1997). Econonzic Growth in Colombia: A Choice of Technique Approach, Part I11:

the Production Function, mimeo.
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le quita un peso al sector privado éste reduce su ahorro y su consumo en unos
15 y 85 centavos aproximadamente. El sector publico, por otra parte, tiene una
tasa media de ahorro inferior, y por cada peso de ingreso adicional que recibe
aumenta su consumo en 90-95 centavos.

En un caso hipotético de buen desempefio del sector publico, ¢se puede
contestar afirmativamente que un peso de inversion extra del sector publico
acompanado de un peso menos de inversion del sector privado hard mas pros-
peros alos colombianos? Ciertamente, no. El Cuadro 3 muestra el rendimiento
medio real del capital, neto depreciacion, en los sectores publico y privado
para el perfodo 1950-1985. Las cifras indican que el rendimiento medio del
capital privado fue de 12 por ciento, mientras que en el sector publico fue de
10 por ciento. Estas diferencias en tasas ayudan a explicar, sin duda, por qué
la economia colombiana ha tenido un desempefio pobre en los ultimos 20-
25 afos. La tendencia solo se puede revertir si se reduce el tamano del sector
publico privatizando empresas publicas y controlando el gasto corriente de

los distintos niveles del gobierno.

4.2. La dinamica del crecimiento

En esta seccion se presentan en forma breve resultados preliminares del citado
trabajo que adelanta el autor con Javier Gomez y Yair Mundlak. Se estima alli una
funcién de producciéon para la economia colombiana, donde la produccion por
trabajador depende del acervo de capital por trabajador y de otras “variables de
estado”, como la tasa de cambio real, la razén de importaciones al PIB y el valor
de la cosecha cafetera. El trabajo, que buscaba proyectar la tasa de crecimiento
para 1997, estim6 una funcién de produccion para el periodo 1973-1996, y
encontr6 que hubo una reduccién permanente en la productividad al comienzo
del periodo, al mismo tiempo que la tasa de inflacion se aceleréd. Un nivel de
inversion 10 por ciento mas alto que el proyectado para 1997 habria elevado la
tasa de crecimiento en 0.33 por ciento. Una relacion de importaciones al PIB 10
por ciento mas alta que la prevista, habria aumentado la tasa de crecimiento en
0.45 puntos porcentuales. Una depreciacion de la tasa de cambio real del 5 por
ciento habrfa elevado la tasa de crecimiento en 0.17 por ciento. A su vez, una
reduccion del déficit fiscal en 1 por ciento del PIB habria aumentado la tasa del
crecimiento del producto en 0.19 por ciento y una reduccion en los flujos de
capital (comparado con la proyeccion de 1997) habria incrementado la tasa de

crecimiento de produccién en 0.10 por ciento.
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Cuadro 3. Tasa de rendimiento real del capital en Colombia 1950-1985

(Porcentaje)

PERIODO TOTAL PRIVADO PUBLICO
1950-1959 9.8 12 -01
1960-1969 8.6 10.9 0.2
1970-1979 10.5 13.8 17
1980-1985 8.6 1.4 33
1950-1985 9.4 121 1.0

Fuente: GARCIA GARCIA, JAYASURIYA, (1997). Op. Cit. Table A-1.

Lo importante de los resultados del trabajo es que se ligan cambios en po-
liticas con las tasas de crecimiento observadas. Por ejemplo, un aumento de 10
por ciento en la relaciéon importaciones a PIB aumenta la tasa de crecimiento
en casi 0.5 por ciento. Para que esa relacion de importaciones a PIB aumente es
necesario que las importaciones crezcan mas rapidamente que el PIB, y eso s6lo
sucede cuando se reducen las restricciones cuantitativas y arancelarias sobre las
importaciones. Otro resultado importante es que una depreciacion real de 5
por ciento aumenta la tasa de crecimiento en casi 0.2 por ciento. Se sabe que la
tasa de cambio real aumenta si se reducen las restricciones a las importaciones,
ya sea con aranceles mas bajos o eliminando restricciones cuantitativas. Estos
ejemplos muestran la estrecha relacion que existe entre cambios en politica y
tasa de crecimiento, y apoyan la tesis de que el modelo econémico colombiano

redujo la tasa de crecimiento y postergo el arribo de la prosperidad.

5. Los impactos regionales de la proteccion arancelaria

La proteccion arancelaria en Colombia favorecio ciertas actividades so-
bre otras y, por ende, favoreci6 a unas regiones mas que a otras. Es decir, la
actividad de ciertas actividades redundé en un tratamiento preferencial para
alunas regiones o departamentos del pais porque las actividades favorecidas
con la proteccion se concentraban en esas regiones. A continuacién se muestra
c6émo la politica comercial favorecié a esas regiones y, perjudico a otras. En
esta seccion se presenta, primero la evolucion de la proteccion a la produccion
nacional entre 1964 y 1997. Luego se examina como la proteccién traté a la
Costa Caribe en relacién con el resto de Colombia. Después se muestra cémo
la proteccion al sector industrial produjo diferentes niveles de proteccion para
los sectores industriales de la Costa y del interior, y para cada departamento
del pais.
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5.1. Aranceles por sectores

El arancel colombiano protege con niveles diferentes a las distintas actividades
productivas y, por ello, las actividades protegidas con aranceles mas bajos resultan
gravadas desde el punto de vista econémico. El Cuadro 4 muestra los niveles de
arancel nominal promedio para 1964, 1974 y 1997 por sector de actividad eco-
némica, segun la Clasificacion Internacional Industrial Uniforme (CITU) a nivel de
dos digitos™. Los datos muestran que la legislacion arancelaria favorecié mucho a
ciertas actividades productivas y muy poco a otras. Por ejemplo, los productores
de alimentos, textiles y de maderas y sus productos recibieron una proteccion
arancelaria de entre 80 y 100 por ciento en 1964, 40 a 60 por ciento en 1974y 14
al8 por ciento en 1997. LLa produccién de petréleo crudo y gas natural recibi6 y
recibe la menor proteccion: 1 por ciento en 1964 y 6 por ciento en 1997.

El Cuadro 4 muestra que, sin duda, el régimen arancelario discriminé en
contra de los sectores productores de materias primas y bienes terminados y
semiterminados. El Cuadro muestra también que la discriminacion contra el
sector primario se redujo considerablemente en 1997. Se podria argumentar
que el arancel favorecio al sector agropecuatio, pues éste recibié una proteccion
arancelaria relativamente alta, mas de 40 por ciento en 1974 y 11 por ciento en
1997. Pero la verdad es que el arancel protegié poco al sector agropecuario por-
que éste produce bienes de exportacion y poco necesita de esa proteccion.

La proteccion que se le otorgd al sector agropecuario fue, en verdad, superflua
en la mayorfa de los casos. Pocos productos agropecuarios colombianos compiten
con importaciones pero, aun asi la producciéon doméstica recibié poca proteccion.
En un estudio elaborado por Gabriel Montes y el autor se muestra, que las politi-
cas del gobierno gravaron la produccion de café, arroz y algodon, y protegieron
ligeramente la produccion de trigo®. En el caso del sector primario —agricultura,
silvicultura, caza, pesca y minetia— la proteccion nominal que otorga el arancel
tiene poca pertinencia en la practica, pues se protege la produccion de bienes
que el pafs exporta y que, en principio, no necesitan de su proteccion. Como la
mayor parte de la proteccion al sector primario es superflua, a continuacion se
examina c6mo la proteccion industrial afectd los incentivos para producir bienes

manufacturados en la Costa Caribe y en el interior.

* Se dispone de informacién de nivel de arancel por sectores ciiu para casi todos los afios del
periodo 1964-1997, calculados por el autor (1964-1988) y por Fanny Giraldo, del Departamento
Nacional de Planeacion (1974-1997).

% GARCIA GARCIA, Jorge, MONTES LLAMAS, Gabriel, (1989). Trade, Exchange Rate and Agricnltural
Pricing policies in Colombia, Washington, DC: The World Bank.

64



Cuadro 4. Colombia, arancel ad valorem por sector de actividad econémica, 1964, 1974 y 1997

(Porcentaje)
cliu DESCRIPCION 1964 1974 1997
1 Produccion agropecuaria y caza 44 20 1
12 Silvicultura y extraccion de madera 46 19 8
13 Pesca 73 27 15
21 Explotacion de minas de carbon 20 10 5
22 Produccidn de petrdleo crudo y gas natural 1 2 6
23 Mineria 5 8 5
29 Extraccion de piedras, sal y otros minerales 26 12 6
31 Alimentos, bebidas y tabaco 79 39 18
32 Textiles y prendas de vestir 100 61 18
33 Madera y sus productos 105 49 14
34 Papel e imprentas 51 32 12
35 Quimicos 28 23 8
36 Vidrio y otros minerales no metalicos 72 40 13
37 Industria de hierro y metales no ferrosos 20 22 8
38 Productos metalicos, maquinaria y equipo 38 33 10
39 Otros productos industriales 106 51 16

Fuente: Célculos del autor para 1964 y 1974, y de Fanny Giraldo, DNP, para 1997.

5.2. Arancel para el sector industrial: Costa Caribe e interior

La proteccion al sector industrial de cada region se calcula como un pro-
medio de la proteccién arancelaria para cada sector del CIIU ponderada por la
participacion de ese sector en el valor de la produccion bruta industrial de la
region. El valor bruto de la produccion se tomo de la encuesta manufacturera
anual del DANE para 1975, 1985 y 1998%. La proteccion arancelaria nominal
para el sector industrial de la Costa y del interior se presenta en el Cuadro 5 para
varios afios, entre 1964 y 1997. Las razones para escoger estos afos resultaran
evidentes al mostrar y examinar los resultados obtenidos.

La informacién que se presenta en el Cuadro 5 muestra que el sector in-
dustrial de la Costa Caribe recibié menos proteccion que el sector industrial
del interior”. Sélo a partir de 1992 recibe el sector industrial de la Costa la

misma proteccion que recibe la industria del interior, gracias a la reduccion

 Ta informacion fue extraida de la encuesta para tres afios porque ésta fue la tnica fuente que
el autor tuvo a su disposicion en el momento de preparar este trabajo.

7 Bl Cuadro muestra la proteccion sélo desde 1964 porque el autor no disponia de informacion
sobre aranceles por clasificacién ciiu para los afios anteriores. La proteccién al sector industrial de
la Costa era inferior a la del sector industrial del interior porque aquél era muy pequefio y estaba
concentrado mayormente en Barranquilla.
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de aranceles que se hizo ese afio. El Cuadro muestra también que cuando la
proteccion industrial fue alta el arancel para la industria del interior era casi
igual al arancel nacional. Cuando el gobierno aumento la proteccion industrial
en 1983 y 1984, el incremento porcentual de la proteccion fue mayor para la
industria del interior que para la industria de la Costa; es decir, aumento la

discriminacién en contra de la proteccion industrial de la Costa.

Cuadro 5. Proteccion arancelaria nominal para los sectores industriales
de la Costa Caribe y del interior

(Porcentajes)
REGION 1964 1973 1974 1980 1983 1984 1985 1990 1992 1997
a a a a b b b c o o
Costa Caribe 58 55 35 29 33 41 34 27 13 13
Interior 64 60 38 32 4 51 38 30 13 13
Colombia 63 60 38 32 40 50 37 29 13 13

Nota: Promedio de arancel ponderado por la produccidn bruta industrial. La ponderacion se deriva de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, (varios afos).
Encuesta Anual Manufacturera, Bogotd: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica. 1975(a), 1985(b) y 1995(c).

Fuente: Calculos del autor con base en informacién del DANE, (varios afios). Op. Cit. y niveles de aranceles por sectores ciiu a dos digitos.

De otra parte, el Cuadro muestra que la industria colombiana recibi6é una
proteccion altisima hasta 1974, cuando la administraciéon Pastrana Borrero
redujo los aranceles en forma significativa. Pero a pesar de la reduccion, los
niveles y la dispersion de los aranceles continuaron altos. Mirado con ojos de
exportador, el arancel de 30 por ciento en 1974 era muy alto, pues representaba
un impuesto implicito a las exportaciones del 27 por ciento, por lo menos.
Sélo a comienzos de los 90, durante la administracion Gaviria, se hizo una
reforma significativa que redujo el proteccionismo y el gravamen implicito que
implicaba para las exportaciones. Aun asi, aranceles del 13 por ciento implican
un gravamen implicito a las exportaciones del 11 por ciento. ;Qué dirfan los
exportadores colombianos si el gobierno decretara un arancel de cero para las
importaciones y un impuesto del 11 por ciento sobre las exportaciones?

El lector no debe interpretar estos comentarios sobre la discriminacion en
contra del sector industrial de la Costa como una propuesta de subir aranceles y
acomodarlos en tal forma que se iguala el arancel para la industria de la Costa y
para la industria del interior. A la Costa Caribe le perjudica un arancel mas alto
que el actual. La mejor proteccion para la industria y la economia de la Costa
Caribe es, preferiblemente, ninguna, pero como ello no es factible politicamente,
un arancel bajo y unico (5 por ciento, por ejemplo) para todas las importaciones

constituye la mejor opcién. Un arancel bajo y uniforme constituye la mejor



forma de tratar a todas las regiones de Colombia equitativamente y es también
la mejor manera de lograr una industria y una agricultura eficiente, que puedan

exportar y competir eficazmente con la produccion externa.

5.3. Proteccion industrial por departamento

Esta seccion analiza informacion sobre la proteccion nominal para el sector
industrial de cada departamento de la Costa y del interior del pais para 1964,
1974 y 1997. Los datos pertinentes se presentan en el Cuadro 6, que muestra
la distribucion de la produccién bruta por departamentos en la Costa y en el
interior, el valor bruto de la produccion para la Costa y el interior, y el arancel
nominal para el sector industrial en cada departamento. Los datos del Cuadro
6 muestran que el arancel protegio al sector industrial de cada departamento.
Esa proteccion fue altisima en 1964, muy alta en 1974 y moderada en 1997.
Caqueta constituye la Gnica excepcion porque en 1964 y en 1974 ese depar-
tamento no tenfa industria. En 1964, dos departamentos de la Costa, Cesar y
Cérdoba, tuvieron la proteccién industrial més alta del pais®, y Bolfvar tuvo la
proteccion industrial mas baja (41 por ciento).

La industria de Antioquia recibi6 una proteccion de 75 por ciento en 1964, la
proteccion mas alta de los cuatro grandes departamentos industriales (Antioquia,
Atlantico, Bogota-Cundinamarca y Valle). Es mas, la proteccion que recibi6 el
sector industrial antioquefio excedi6 en mas de 10 puntos porcentuales ala de la
industria del Atlantico, el segundo mas protegido de los cuatro grandes departa-
mentos. La reforma arancelaria de 1974 modificé la primacia de los “ganadores”
con la protecciéon. Antioquia continué con el liderazgo de proteccion, con un
46 por ciento de arancel, y lo siguieron los departamentos de Risaralda, Cesar
y Sucre. Finalmente las reformas introducidas a comienzos de los 90 redujeron
la proteccion al sector industrial de todos los departamentos, y las diferencias
absolutas en la proteccion por departamentos cayeron drasticamente.

Cabe anotar que la produccion de algunos de los departamentos de la Costa
que recibieron la proteccion industrial mas alta constituye una proporcion

infima del total de la produccién industrial del pais. Por ejemplo, en 1975 la

*® Esta afirmacion debe ser calificada. Este resultado se debe, quizés, a que se ha ponderado la
proteccion de 1964 por la produccion de 1975; es posible que en 1964 no hubiera la produccion
que se observa en 1975 y la afirmacion en el texto catece entonces de validez. Infortunadamente,
al momento de preparar este trabajo, el autor no disponia de informaciéon sobre produccién bruta
industrial por departamentos en 1964.
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Cuadro 6. Colombia, Arancel sobre importaciones industriales
y produccion bruta industrial por departamentos: 1964, 1974 y 1997

PRODUCCION BRUTA % ARANCEL
DEPARTAMENTOS
1975 1977 1964 1974 1997

Costa Caribe 100 100

Atlantico 62 47 65 38 13
Bolivar 31 36 4 27 12
Cesar 3 5 82 42 18
Cdrdoba 1 6 80 40 16
La Guajira 0 0 67 4 16
Magdalena 2 5 70 63 16
Sucre 1 1 74 40 14
Total interior 100 100

Antioquia 23 21 75 46 14
Bogotd, DC 31 29 58 36 13
Boyaca 2 2 42 29 12
Caldas 2 2 70 39 14
Caqueta 0 0 0 0 16
Cauca 1 2 76 39 17
Cundinamarca 5 8 63 36 13
Huila 1 1 78 38 17
Meta 0 1 79 39 7
Narifio 0 0 84 4 17
Norte de Santander 1 1 A 38 15
Quindio 1 0 78 39 15
Risaralda 3 3 82 45 16
Santander 5 7 51 32 15
Tolima 2 2 77 38 17
Valle del Cauca 22 21 59 35 13
Otras secciones 0 0 80 39 16

PRODUCCION - VALOR Y DISTRIBUCION POR REGIONES
(en millones de pesos y porcentajes)

Costa Caribe 26,449 4,023,228 13* 13
Interior 175,686 26,363,007 8r* 87
Total Colombia 202,135 30,386,234

(*) Participacién en produccion bruta en 1975

Fuente: DANE, (varios afos). Op. Cit. (1975 y 1997) para ponderacidn bruta; calculos del autor para el arancel por
departamento.



produccion de Cesar y Cordoba representd, en conjunto, 0.5 por ciento del
valor bruto de la produccién industrial colombiana, mientras que la industria
de los cuatro grandes departamentos industriales generd el 80 por ciento.
Estas proporciones variaron poco en 1995: los cuatro departamentos grandes
produjeron cerca de 75 por ciento de la produccién bruta industrial, mientras
que Cesar y Cérdoba produjeron un 1.4 por ciento.

¢Quiénes se beneficiaron mas con la proteccion industrial? La respuesta es
Antioquia, Atlantico, Bogota-Cundinamarca y Valle del Cauca. La concentra-
cion de la produccion industrial en esos cuatro departamentos significo que ellos
pudieran extraer la mayor parte de los beneficios de la proteccion industrial, no
los departamentos pequefios como Cesar y Cordoba®. La concentracion de los
beneficios en cuatro departamentos también debe poner en alerta a aquéllos
con producciones industriales pequefias ante cualquier intento de aumentar la
proteccion industrial, pues perderfan con un aumento, en la proteccién, dado
que la mayor parte de los ingresos adicionales generados por la proteccion iria
a los departamentos grandes. Al final de cuentas, los sectores industriales de
Antioquia, Bogota-Cundinamarca, Valle y Atlantico poseen el mayor poder
econémico y politico para pedir y obtener mas proteccion. Esos sectores, por
supuesto, van a pedir proteccion para ellos, no para el resto del pais.

LLa informacién anterior presenta una vision limitada de los efectos de la
proteccion en Colombia por dos razones. Primero, quien lea las paginas ante-
riores puede pensar que la proteccion beneficia a Colombia porque aumenta
los ingresos del trabajo y el capital en el sector industrial de ciertas regiones.
En realidad, esos beneficios se consiguen a costos muy altos para el pais: la
proteccion reduce la tasa de crecimiento y empobrece a las regiones y a los
grupos mas pobres. Segundo, la proteccion al sector industrial debe mirarse
en un contexto mas amplio, teniendo en cuenta sus implicaciones sobre los
sectores agropecuario y minero que producen la mayor parte de los ingresos
de divisas del pais. Como la proteccion desestimula las exportaciones también

desestimula la actividad de los sectores que las producen.

¥ Esta distribucion de las ganancias me recuerda el comentario de un economista colombiano
sobre su remuneracién en un banco de inversion en New York, quien decia, “Yo tengo una parti-
cipacién muy alta en los ingresos que obtenemos de los mercados emergentes, y esos ingresos son
cero en este momento”.
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5.4. Proteccion global por departamento

En esta seccion se examina el nivel de proteccion arancelario nominal que
le otorgd el arancel a cada departamento para varios afios del perfodo 1965-
1995. La protecciéon nominal se calculé como un promedio ponderado de la
proteccion nominal para los sectores minero, agropecuario y manufacturero.
El factor de ponderacion es la participacion de cada sector en el valor agre-
gado de los tres sectores. El valor agregado, a su vez, se derivo de las cuentas
regionales del DANE, que traen informacién por sectores para el periodo
1980-1995. Para ponderar los aranceles en los afios 1965 y 1975 se emplearon
los valores de 1980*°.

¢Por qué conviene conocer el arancel por departamentos? Para identificar
a los departamentos que protegio el arancel entre 1965 y 1995. Esta seccion
resalta el siguiente resultado: la legislacion arancelaria favorece a unas regiones
y perjudica a otras, aun cuando se aplique por igual a todas. La wisma legisla-
cién arancelaria protegié a unos departamentos y gravo a otros porque unos
departamentos producen los productos protegidos y otros no.

Los resultados que aqui se presentan constituyen el primer intento que se
hace en Colombia por conocer cémo la politica de comercio exterior afecta a
cada seccion del pais. Muestran las grandes tendencias de la proteccion aran-
celaria por departamento, pero no reflejan toda la proteccion que recibi6 cada
uno y cada sector durante la mayor parte del periodo bajo estudio, porque el
gobierno utilizé instrumentos no-arancelarios para proteger o gravar la pro-
ducciéon doméstica™. Para calcular la proteccion por departamentos se supone
que el arancel constituye la Gnica proteccion al sector industrial y que el sector
agricola no recibe proteccion arancelaria. A continuaciéon se examinan estos
supuestos. Diversos estudios de la politica comercial colombiana muestran

que las restricciones cuantitativas constituyeron el principal instrumento de

** Cuando se usan las ponderaciones de 1980 para los afios 1965 y 1975 se sobreestima el nivel
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del arancel promedio por departamento porque: a) la participacion del sector industrial en 1980 fue
mayor que la participacién en 1965 y 1975, y b) el arancel promedio para el sector industrial es mayor
que el arancel para los sectores agropecuario y minero. Esta sobreestimacion no es grande, pues los
departamentos no suftieron transformaciones radicales en su estructura productiva entre 1965-1975
y 1980. El sector manufacturero aumento su participacion en la produccion total gradualmente.

* Para calcular la verdadera proteccion a cada actividad productiva se necesita conocer la
proteccién al valor agregado (proteccion efectiva) en esa actividad, lo cual requiere comparar
precios domésticos de productos e insumos con precios en el mercado internacional. Calcular la
proteccion efectiva requiere tiempo y gran cantidad de informacién; el tiempo y la informaciéon
se multiplican si queremos calcularla por regiones.



proteccion industrial®. Por ello, cuando se emplea aqui como el indicador de
la proteccién industrial, se subestima la proteccion al sector, pues se descarta
la proteccion adicional que le otorgaban las restricciones cuantitativas.

Los aranceles no protegieron al sector primario porque, durante mucho tiem-
po, el sector produjo para exportar®. La agricultura no necesitaba proteccion. En
verdad, el gobierno podia haber decretado un arancel de cero y el sector primario
habria continuado produciendo y exportando. La realidad fue peor. El gobierno
control6 las exportaciones y los precios del café, del algodon, del ganado en pie
y del petréleo, lo que se constituyd en un impuesto porque sus precios internos
fueron inferiores a los internacionales. La politica protegid sistematicamente
la produccién de maiz, trigo y leche, pero unas veces protegié y otras gravo la
produccion de arroz y palma africana*. Como resultado, las intervenciones del
gobierno protegieron poco al sector primario. Para simplificar los calculos, y
porque el autor carece de informacién sobre la proteccion al sector primario por

departamento, se ha supuesto que el arancel para el sector es igual a cero® .

La protecciéon nominal para la produccion de cada departamento fue calcu-
lada como el promedio ponderado de la protecciéon nominal para los sectores
industrial, minero y agropecuario. La ponderacion es la participacion de cada
sector en el valor agregado de los tres sectores, segun las cuentas regionales del
DANEY. La proteccién nominal para los sectores minero y agropecuario se 1j6 en

cero, tal como se examind en parrafos anteriores. La proteccion al sector industrial

** DiAZ-ALEJANDRO, Catlos E, (1976). “Colombia”, en: Foreign trade regimes and economic develop-
ment, New York: National Bureau of Economic Research — University of Columbia Press.; GARCIA
GARCla, Jorge, (19806). “Colombia”, en: CHOKSL, A., MICHAELY, M., PAPAGEORGIOU, D., (Eds.),
The Tining and Sequencing of Trade Liberalization, Oxford: Blackwell.

* En realidad el sector primario necesitaba que lo protegieran de las intervenciones del
gobierno, que lo gravaban fuertemente.

* En algunos afios el gobierno también aplicé tasas de cambio diferenciales.

¥ Convendtia calcular la proteccién al sector agricola por departamentos para poder calcular
as{ una protecciéon nominal global mas precisa.

* Felipe Jaramillo presenta informacién sobre los aranceles de importacion para productos
agricolas y calcula el coeficiente de protecciéon nominal para productos importables y exporta-
bles. Jaramillo encuentra que, en el periodo 1994-1997 la proteccién nominal excedié el arancel
para ciertos productos importables como la cebada, el sorgo, el maiz y el arroz mientras que
para el trigo y la palma africana la proteccién arancelaria superd la proteccion nominal. Las
exportaciones de banano, café y cacao fueron gravadas, mientras que la produccion de algodon
recibié una pequefia proteccién JARAMILLO JIMENEZ, Carlos Felipe, (1998). Liberalization, Crisis
and Change in Colombian Agriculture, Boulder: Westview Press.

7 Como las cuentas regionales comienzan en 1980, el autor no disponia de ponderadores
para los afios anteriores. En su reemplazo se empleé como ponderador la participacion del valor
agregado de cada sector en el valor agregado total en 1980.
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de cada departamento se obtuvo como un promedio ponderado de la proteccion
para cada sector CIIU a dos digitos (31-39). La ponderacion es la participacion de
cada sector CIIU en el valor de la produccion bruta industrial de cada departamento,
y la proteccién nacional es la proteccion para el sector por departamento™,

Para establecer cuales departamentos recibieron proteccion, se calcul6 a la
proteccién nominal neta por departamentos PNNd, definida como la diferencia
porcentual entre la proteccién ala produccion en cada departamento y en todos
los departamentos. La PNNd para el agregado de todos los departamentos es
por definicion, igual a cero, pero la PNNd diferird de cero en la mayoria de los
casos individuales. Cuando los aranceles protegen a la produccion departa-
mental, la PNNd es positiva. Cuando el régimen de comercio exterior grava la
produccion de ese departamento, la PNNd es negativa. El Cuadro 7 muestra
la protecciéon nominal neta por departamentos.

Como se muestra en el Cuadro, la proteccion arancelaria perjudicé a todos los
departamentos de la Costa, menos al Atlantico, ya 12 delos 17 departamentos del
interior. En 1965 el régimen de comercio exterior protegio a seis departamentos
(Atlantico, Antioquia, Bogota, Quindio, Risaralda y Valle del Cauca), pero gravo
alos otros 18 departamentos. El arancel protegi6 a los departamentos mas ricos
y perjudicé alos mas pobres. Ello, sin embargo, no debe interpretarse como que
la proteccion causd el enriquecimiento de los departamentos mas ricos. Tomemos
el caso del Atlantico, protegido por el régimen de comercio. Atlantico siempre
fue relativamente mas industrializado que la mayor parte de los departamentos
del pafs, y por ello se beneficié de los aranceles altos. Cuando el gobierno au-
mento los aranceles en 1964, la industria ya estaba localizada en Barranquilla y se
beneficié con la mayor proteccion, al menos en el corto plazo: En el largo plazo
la proteccion perjudic6 a Barranquilla. Por su localizacion, Barranquilla podia
aspirar a ser el centro industrial exportador mas grande de Colombia, pero el
proteccionismo gravo onerosamente las exportaciones y le impidi6 a la ciudad
explotar su localizacion, que constituye su mayor ventaja comparativa.

La proteccién empobrecio a los departamentos mas pobres y, sin lugar a dudas,
a los de la Costa Caribe. En 1965 la proteccion arancelaria gravé la produccion
de los departamentos del Cesar, Cérdoba, Guajira y Sucre en la Costa, y del Ca-

queta, Choco, Meta y Narifio en el interior. Los impuestos implicitos alcanzaron

*La informacion sobre el valor de la produccién bruta a nivel CIIU proviene de la Encuesta

Anunal Manufacturera, y 1a informacién sobre el valor agregado por sectores proviene de las Cuentas
Regionales, ambas del DANE.
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26 por ciento para el Chocd, el mas perjudicado, y 18 por ciento para Huila, Meta
y Narifio. Los departamentos de la Costa fueron castigados con un impuesto del
21 por ciento. Los altos impuestos duraron 10 afos, pero la rebaja de aranceles en
1974 no redujo el patron de discriminacion: los departamentos mas perjudicados
en 1965 fueron también los mas perjudicados en 1974, con impuestos implicitos
que variaron entre 12 por ciento (La Guajira) y 17 por ciento (Choco). La rebaja
de aranceles claramente redujo la discriminacion contra los departamentos pobres,
pero no la eliminé. La politica comercial mantuvo esa discriminacion por 15 afios

mas, hasta comienzos de los 90 cuando se cambi6 radicalmente esa politica.

Cuadro 7. Proteccion nominal neta por departamento, 1965-1995, diversos afos

(Porcentajes)
DEPARTAMENTOS 1965 1970 1974 1980 1985 1990 1995

Costa

Atlantico 14 14 2 5 9 9 5
Bolivar 9 9 -7 5 -1 -1 0
Cesar 21 21 -15 -13 9 9 -4
Cérdoba -21 -20 -15 -13 -1 -1 -6
La Guajira -24 -23 -15 -12 -12 -12 -7
Magdalena -14 -14 -12 -9 -6 -6 -4
Sucre -21 -20 -15 -12 -9 9 -4
Interior

Antioquia 9 9 1 4 3 3 2
Boyaca -14 -13 -10 -7 -9 -8 -4
Caldas -8 -8 -7 -5 -3 2 -3
Caqueta -26 -25 -7 -15 -17 -12 -6
Cauca -1 -2 -6 -3 -2 2 -1
Cundinamarca -10 9 -1 -8 -7 -5 0
Chocé -18 -25 -7 -12 -14 -1 -6
Huila -18 -18 -14 -1 -1 -10 -4
Meta -18 -7 -13 -1 -1 -8 -4
Narifio -5 -7 -14 -1 -12 -8 -5
Norte de Santander 14 5 -8 -5 -8 -4 -3
Quindio 7 12 0 3 3 0 -4
Risaralda 16 7 0 3 6 6 1
Bogotd, DC -10 16 8 1 14 13 5
Santander -10 9 9 6 6 -3 0
Tolima 3 -1 -10 -7 -5 -3 -4
Valle del Cauca 3 3 -1 2 4 4 1

Fuente: ver texto.
Nota: La proteccion nominal neta para cada departamento PNNd, se obtiene como la razdn de la proteccion nominal para cada departamento PND, a la

proteccion nominal para todos los departamentos, 6 PNNd = _1+PNd 1.

1+ PN todos
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Aun cuando las desigualdades se han reducido notoriamente, también es cierto
que hay espacio para reducir aun mas la discriminacion en contra de las regiones
mas atrasadas del pais, de las cuales cinco departamentos de la Costa Caribe (Cesat,
Coérdoba, Guajira, Magdalena y Sucre) forman parte. Para lograr esta reduccion
se necesita un arancel uniforme, que no exceda el 5 por ciento. Si se adoptara ese
arancel, o uno menor, practicamente se eliminarfa la discriminacién que la politica

comercial introduce contra las regiones mas pobres de Colombia.

6. Conclusion

El modelo econémico que se aplicé en Colombia en los ultimos 50 afios
promovi6 tasas de crecimiento bajas y tiré por la borda el mejor antidoto
contra la pobreza y la desigualdad: las altas tasas de crecimiento. Ese modelo
impidi6 la prosperidad de las regiones mas atrasadas y, entre ellas, las de los
departamentos de la Costa Caribe. El gasto del gobierno, la represion del sector
financiero y el proteccionismo industrial redujeron la tasa de crecimiento del
pais por debajo de su potencial, y distorsionaron la estructura de incentivos en
forma tal que le quitaron ingresos a las regiones mas pobres para darselos a las
mas ricas. El gobierno expandio su gasto y le resto6 recursos al sector privado,
lo que redujo el nivel medio del rendimiento del capital en Colombia, estimul6
la supervivencia del proteccionismo y desestimul6 la produccién eficiente de
bienes para la exportacién y el mercado interno. Todo ello cre6 una economia
ineficiente con tasas de crecimiento bajas que desestimularon el ahorro y la
inversion en capital, sobre todo en capital humano, y promovieron inequidades
en la distribucién personal y regional del ingreso.

Se impone que el pais revise a fondo su modelo econémico para convertir
en realidad los deseos y expectativas de vivir en un pafs mas prospero y equi-
tativo. Ese modelo tradicional sigue vigente y ha demostrado con creces que
no puede conseguir esos objetivos. Aunque la administraciéon Gaviria redujo el
proteccionismo, también aumento el tamano del Estado, lo que neutralizé los
buenos efectos de la reduccion en el proteccionismo. Hoy, como a mediados de
los 70, se le achacan a la liberacion del comercio las bajas tasas de crecimiento,
cuando nuestros problemas provienen fundamentalmente del gran, y creciente,
tamafio del Estado. Colombia necesita de libertad econémica para progresar y
reducir las desigualdades de ingreso personales y regionales. Para lograr estos

objetivos se necesita un Estado mas pequefio y un comercio libre.
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