Apertura y proteccion:
criterios para una reforma arancelaria

1. INTRODUCCION

Durante las Gltimas décadas, Colombia ha llevado
a cabo varias reformas arancelarias. Desde 1989
éstas han buscado, con distinta intensidad, la re-
duccién del sesgo anti-exportador implicito en la
alta proteccion, y el aumento en la transparencia
del régimen de proteccion, por medio de la reduc-
cion del ndmero de niveles.

Los mayores avances en esta direccion se logra-
ron, sin duda, con la puesta en marcha del progra-
ma de desgravacion de la apertura econémica
durante 1991. Este articulo sustenta la convenien-
cia de completar la reforma arancelaria en Colom-
bia, para llegar a una estructura neutral de tarifas
entre sectores productivos.

El andlisis de la evolucion de las tarifas arancela-
rias en el pais sefala dos caracteristicas fundamen-
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tales. De una parte, se aprecia que a través de las
reformas de las dltimas décadas, el ordenamiento
arancelario ha conservado los objetivos propios
de la sustitucién de importaciones de bienes fina-
les.

En efecto, los aranceles han estado y adn estan
organizados para darle la mds alta proteccion a los
bienes de consumo, considerados como aquéllos
con mayor grado de elaboracién. Esto es asi, a
pesar de los avances logrados por la apertura eco-
némica. La organizacion del arancel por niveles
ha permitido que las presiones de los distintos
grupos por lograr modificaciones arancelarias con-
tinden.

De otro lado, cuando se mira la proteccién efecti-
va generada por la estructura de aranceles, se nota
la pérdida del patrén de protecciéon que se busca-
ba con el ordenamiento por grados de elabora-
cion. La politica de proteccion pierde entonces
efectividad como herramienta para inducir la asig-
nacion de recursos.

El articulo presenta una propuesta de modifica-
cion arancelaria para lograr una estructura neutral



de aranceles entre sectores productivos. En ella se
abandona el propésito de tener unos sectores como
objetivo para darles la mas alta proteccién. Se
considera, ademads, que la neutralidad consolidara
las condiciones para que la estructura de aranceles
sea mas estable.

La perspectiva que se adopta a lo largo del articu-
lo, comienza por aceptar la existencia de las tarifas
arancelarias como instrumentos de segundo orden
(Second best instruments). Una vez aceptada esta
condicién, se argumentara que la definicion de la
estructura de aranceles debe hacerse, primordial-
mente, con base en consideraciones de economia
politica, de acuerdo con las facilidades de infor-
macién disponible y con criterios de transparencia
administrativa.

El articulo estd organizado de la siguiente manera:
Los numerales 1 a 4 presentan una discusién teéri-
ca para demostrar la conveniencia de una estruc-
tura neutral de aranceles, es decir, que no discri-
mine entre sectores productivos. Se muestra que,
para el caso en el cual los bienes importados no
tienen produccién local que les compita, una es-
tructura de dos niveles arancelarios es superior a la
tarifa Gnica. A continuacién, los numerales 5y 6
analizan los determinantes de la evolucién de la
estructura arancelaria en Colombia y las
implicaciones que la estructura arancelaria vigen-
te tiene en la proteccién efectiva y en la estabili-
dad de la misma. Finalmente, en el numeral 7, se
recogen las principales conclusiones para susten-
tar una propuesta de reforma arancelaria.

La propuesta de reforma se hace bajo el criterio de
que la solucién més viable y mas conveniente para
los paises de la subregién andina es la consolida-
cién del libre comercio, sin que necesariamente
esto implique la adopcién de un arancel externo
comin. Se considera ademds que una reforma
arancelaria es compatible con los compromisos
adoptados hasta ahora por Colombia dentro del
Pacto Andino, como también con aquéllos suscri-
tos con Venezuela.
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Il. RAZONES PARA LA IMPOSICION DE
ARANCELES

El disefio de una estructura arancelaria no es una
cuestion trivial. Para comenzar, es ampliamente
aceptado, de acuerdo con la teoria del comercio
internacional, que la estructura 6ptima de tarifas
arancelarias para un pais pequefio es aquélla de
cero arancel para todos los bienes. Cualquier tarifa
por encima de cero acarreard una pérdida de efi-
ciencia productiva y un sobrecosto a los consumi-
dores .

La pérdida de eficiencia resultard del incentivo a la
produccién de sustitutos a las importaciones con
mayores precios, en tanto que la pérdida del con-
sumidor estard representada por la reduccién en el
excedente del consumidor (Consumer surplus), que
proviene de los altos precios de la produccion
local.

Sin embargo, la existencia de distorsiones en los
mercados y el hecho que los gobiernos persigan
otros objetivos distintos a la maximizacién del
bienestar general, en un ambiente que les impide,
en numerosas ocasiones, utilizar los instrumentos
mds idéneos de politica econémica (First-best
policy instruments), hace que las tarifas arancela-
rias se utilicen como medios de segundo orden
para obtener los objetivos deseados.

Muiltiples pueden ser los objetivos que se buscan
con la imposicién o variacién de los aranceles en
los paises en desarrollo. Dentro de ellos, pueden
identificarse cuatro como los mds comunes. Estos
son: elevar el recaudo fiscal, redistribuir el ingre-
so, equilibrar la balanza de pagos y dar protecciéon
a la produccién local?. Luego de las reformas co-

! Véase Bhagwati y Srinivasan (1983). Pais pequefio es aquél
para el cual la demanda y la oferta de bienes transables son
infinitamente eldsticas. Esta es la descripcién que mds se
acerca a las caracteristicas de los paises en desarrollo, los
cuales no pueden influir, individualmente, en los precios de
la mayor parte de los bienes que comercian con el exterior.



merciales de los afos recientes, a estos cuatro
objetivos, se le debe sumar la utilizacién de los
cambios arancelarios para contrarrestar las Ilama-
das practicas desleales de comercio, en particular,
el dumping y los subsidios.

Naturalmente, para elevar el recaudo fiscal, los
impuestos internos sobre el ingreso o sobre el
consumo de bienes, son un instrumento superior a
las tarifas arancelarias, puesto que no discriminan
entre produccién local e importada, como lo ha-
cen los aranceles.

De igual forma, los impuestos de origen interno
acompanados de otros instrumentos fiscales, son
también més eficientes para lograr la redistribucién
del ingreso, que la imposicién de tarifas arancela-
rias que graven en mds alta proporcién los bienes
considerados como "suntuarios", frente a los cata-
logados como bienes de primera necesidad.

En el mismo sentido, es més eficiente para un pais
que enfrenta desequilibrios en su balanza de pa-
gos (déficit o superdvit) modificar su politica
macroeconémica, en particular su politica fiscal, y
al tiempo ajustar su tasa de cambio, que recurrir a
la variacién de los aranceles. La modificacién de
la politica macroeconémica asegurara los ajustes
en la orientacién y tamafo de la demanda interna,
de modo que le permitan superar los desequilibrios
en las cuentas de la balanza de pagos. Los cambios
de los aranceles, por contraste, sélo permitirdn un
ajuste parcial o temporal. La modificacién arance-
laria podria incluso obrar en contra del ajuste de la
balanza de pagos, puesto que al elevarlos para
evitar una devaluacién, se afectarian las exporta-
ciones.

No obstante, las opciones de incrementar los im-
puestos internos o de reformar drdsticamente su
estructura, asi como la de modificar la politica

2 Véase Subramanian A., A. Ibraim y L.A. Torres (1993) y
Panagariya A. (1990).

macroeconémica y ajustar la tasa de cambio, no
siempre estdn disponibles para los gobiernos. Res-
tricciones de caracter politico, administrativo o
institucional impiden que sean utilizadas en deter-
minadas circunstancias. Asi, surge la opcién de
aplicar o modificar aranceles, ya sea para utilizar-
los como mecanismo alternativo o para "ganar
tiempo" y apoyo politico.

En cuanto al objetivo de proteger a la produccion
local por medio de tarifas, resultaria mas eficiente
corregir las distorsiones que obligan a dar mayor
proteccién. Esto, en muchos casos, llevaria a la
concesion de un subsidio uniforme.

Como se ha dicho, las mas eficientes acciones de
politica no siempre estan disponibles. Ademads, en
este caso, existen otras consideraciones que llevan
a preferir las tarifas por encima de los subsidios.
Mientras estos tienden a desmejorar la posicién
fiscal, las tarifas arancelarias permitirian mejorar-
la. De la misma forma, mientras los subsidios dan
lugar a rdpidas acciones de retaliacion, los arance-
les todavia pueden ser justificados internacional-
mente, apelando al llamado "trato especial y dife-
renciado" del cual adn gozan los paises en desa-
rrollo.

A pesar de lo anterior, la literatura econémica ha
demostrado que para los paises en desarrollo es
factible proteger, temporalmente, ciertas indus-
trias que generen beneficios técnico-econémicos,
que puedan ser apropiados por otras actividades
productivas. Teéricamente, la pérdida de eficien-
cia en el presente, se compensa en el futuro cuan-
do se compita exitosamente y se haga posible que
otras actividades productivas se apropien de los
beneficios econémicos o tecnoldégicos. Este argu-
mento, conocido como el de la "industria nacien-
te", ha sido utilizado en forma poco rigurosa para
justificar la proteccién permanente que se les ha
dado a las actividades productivas en diversos
paises?.

3 Véase Balassa B. (1984).
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Ahora bien, la vinculacién de los cambios arance-
larios a las practicas para contrarrestar el dumping
y los subsidios, tiene por lo menos dos aspectos
que la hacen inadecuada. En primer lugar, no es
una practica que pueda justificarse plenamente
frente a la legislacion del GATT. En efecto, la
elevacion de los aranceles cubre todas las impor-
taciones, sin diferenciar el pais o la firma de donde
provienen las practicas desleales. Ademas, la ele-
vacion del arancel rara vez corresponde al margen
de dumping o subsidio y, por lo regular, no guarda
proporcién con la magnitud del dafio a la produc-
cién local. En segundo termino, puede dar lugar a
que la aspiracién de lograr un comercio mas justo,
se utilice para restringir el libre comercio.

I1I.LA CONVENIENCIA DE ESTRUCTURAS
ARANCELARIAS NEUTRALES

Los anteriores argumentos podrian llevar a la con-
clusion que la estructura 6ptima de aranceles de-
beria ser aquélla que diferencie los niveles de
acuerdo con los objetivos que se busquen, resul-
tando en una alta dispersién de aranceles. La dis-
persiéon seria mayor si, como suele suceder, la
estructura arancelaria busca alcanzar varios de
estos objetivos en forma simultanea.

Asi, para elevar los recaudos, los aranceles mas
altos deberian colocarse sobre los bienes cuya
demanda sea inelastica a los precios; para contri-
buir a la redistribucion del ingreso, las tarifas mas
altas deberian colocarse sobre los bienes llamados
"suntuarios" y para lograr un equilibrio de balanza
de pagos, sobre aquéllos con mayor peso dentro
de las importaciones. De acuerdo con el argu-
mento de la "industria naciente", la proteccion
deberia otorgarse a las actividades con mayores
externalidades. La diferenciacion de las tarifas se-
ria una condicién badsica si se buscase contrarres-
tar los subsidios y el dumping.

Sin embargo, los argumentos tedricos para cons-

truir una estructura 6ptima de aranceles con varios
niveles, se debilitan contundentemente, cuando se
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reconoce que las tarifas arancelarias son, en gran
medida, el resultado de la negociacion entre los
gobiernos y los grupos de interés. Asi, mientras los
gobiernos pueden utilizarlas, deliberadamente, para
favorecer ciertas actividades productivas sobre
otras, el sector privado las incluye dentro de sus
estrategias de control a la competencia y de mejo-
ra de la rentabilidad.

Dentro de este marco, en el cual las tarifas arance-
larias se determinan en forma enddgena, la exis-
tencia de varios niveles arancelarios es una invita-
cion a la discrecionalidad de los gobiernos y a la
labor de "lobby". De esta manera, el nivel de la
proteccién que se puede obtener pasa a ser fun-
cioén de la diferenciacion del arancel y la determi-
nacion de las tarifas se convierte en un bien priva-
do.

Por contraste, una estructura arancelaria neutral
entre actividades productivas, suprime el incenti-
vo a la labor de "lobby", puesto que nadie estaria
dispuesto a buscar un alza en los aranceles sabien-
do que ello llevaria a una igual en los aranceles de
sus competidores®.

Con la reduccién de las labores de "lobby", meno-
res serdn las pérdidas de recursos y de eficiencia.
De igual manera, al suprimirse el incentivo a la
negociacién, se hace posible que los gobiernos
fortalezcan su posicién politica. Ademas, la es-
tructura y el nivel de proteccién ganaran en estabi-
lidad.

En la misma perspectiva, los requerimientos de
informacién para elaborar una estructura éptima
de tarifas, son de una magnitud tal que hacen casi
imposible que cualquier pais y, en particular, aqué-
llos en desarrollo, puedan llevarla a la practica.

4 En una estructura neutral nadie estaria dispuesto a emplear
recursos en la labor de lobby porque las otras actividades
productivas se beneficiarian gratuitamente. Esto es lo que se
conoce como la situacién del free rider, que actda como
desestimulo al lobby. Un tratamiento formal puede verse en
Panagariya y Rodrik (1991).



Sélo tratese de imaginar el problema del calculo
de las elasticidades (incluidas las elasticidades cru-
zadas), para una estructura arancelaria de mas de
6,000 items.

El caso mas notorio de toma de decisiones bajo
informacién limitada, se da, sin embargo, cuando
cualquier gobierno trata de escoger las industrias
que deben ser protegidas, de acuerdo con sus
caracteristicas tecnico-econdémicas (Pick the
winners). Son tan complejas las caracteristicas de
cada industria, que facilmente se puede terminar
con més de un "ranking" de ganadores.

En situaciones como ésta, en las cuales hay una
disposicién a conceder protecciones diferenciadas
a ciertas actividades econémicas, con informacién
que no permite una clara seleccién, es seguro que
el resultado final distard de los requerimientos de
la industria naciente y se terminard por dar cabida
a otras consideraciones o juicios de valor. Ade-
mds, como a menudo sucede, una vez los gobier-
nos deciden crear situaciones de privilegio, éstas
tenderan a convertirse en permanentes.

Finalmente, una estructura arancelaria neutral eli-
minara los costos administrativos y contrarrestara
las précticas aduaneras indebidas, las cuales sue-
len acompanar las estructuras diferenciadas.

IV.NEUTRALIDAD Y TARIFA ARANCELARIA
UNICA

Los anteriores argumentos muestran la convenien-
cia de adoptar una estructura neutral de aranceles
entre actividades productivas, por oposicion a las
estructuras diferenciadas y dispersas. Sin embargo,
no sefalan necesariamente, la conveniencia de la
tarifa arancelaria tGnica.

El hecho de que parte de las importaciones de
bienes no tenga producciéon doméstica que les
compita, da lugar a un caso en el cual se justifica
alejarse de la tarifa dnica, para proponer una es-
tructura arancelaria de dos niveles. El menor de

ellos aplicado a los bienes no producidos y el otro
a los bienes producidos localmente. El caso es
mucho mds fuerte, cuando para lograr una tarifa
arancelaria Unica, es necesario elevar los arance-
les que se aplican a los bienes que no se producen
localmente.

Una estructura que grave menos los bienes no
producidos localmente, no s6lo comparte las vir-
tudes de la tarifa Unica, sino que la supera en
términos de bienestar. En efecto, al aplicar un solo
arancel a la produccion local, se adquieren las
ventajas de una estructura neutral, puesto que se
suprime el incentivo al lobby, llevando a la reduc-
cion de las pérdidas de recursos y de eficiencia
productiva. De la misma forma, sirve a los propo-
sitos de simplicidad administrativa y eficiencia
aduanera.

Su ventaja radica en que al gravar menos los
bienes no producidos localmente, se disminuye el
impuesto neto al consumidor por concepto de
aranceles y, al mismo tiempo, se reduce el sesgo
anti-exportador por la menor carga de impuestos a
los insumos importados. La alternativa de acompa-
far la tarifa tnica con un mecanismo de drawback,
es menor que la diferenciaciéon en dos niveles,
debido a los costos administrativos y financieros
que implica®.

V. DETERMINANTES DE LA ESTRUCTURA ARAN-
CELARIA

El disefo de la estructura arancelaria en Colombia
ha respondido, basicamente, al motivo de protec-
cién. Las reformas y modificaciones arancelarias
de las udltimas cuatro décadas han mantenido, en
esencia, el objetivo de promover la sustitucion de
importaciones de bienes finales. Por esto, las tari-
fas mas altas se han aplicado a los bienes de
consumo, mientras que a los insumos y a los
bienes de capital se les han aplicado las tarifas mas
bajas.

5 Véase Mitra P. (1992) y Panagariya A. (1992).
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Como resultado, las distintas estructuras arancela-
rias en el pais han tenido un alto grado de similitud
entre si. Aun, la estructura arancelaria vigente,
resulta sorprendentemente parecida a aquélla que
se tenia antes de iniciado el proceso de apertura®.
Esto se debe a que para ordenar los niveles arance-
larios en la estructura de tarifas, se mantuvo el
objetivo de darle mayor proteccién a los bienes
con mas alto grado de elaboracién. Asi, el nivel
mas alto, 20%, se aplica a los bienes de consumo
y los de 15% y 10%, se aplican, tanto a los insumos,
como a los bienes de capital. El nivel de 5% se
aplica a los bienes no producidos localmente.

El gran avance de la apertura econémica ha con-
sistido, sin duda, en la reduccién del sesgo anti-
exportador, por medio de la rebaja de aranceles, y
en la mejora de la transparencia de la estructura
arancelaria, mediante la reduccién del ndmero de
niveles. En efecto, la tarifa promedio pasé de 41.6%
en 1989, a la actual de 11.6% y la tarifa maxima
de 300% a 35%. Al tiempo, el ndmero de niveles
pasé de mas de 20 a 4, en los cuales hoy se agrupa
la mayoria de las posiciones arancelarias. Las dis-
tintas sobretasas a las importaciones fueron tam-
bién abolidas (cuadro 1).

En adicién, la apertura econémica ha reducido
drasticamente las excepciones al ordenamiento
arancelario. Estas, en el pasado, estuvieron asocia-
das, en su mayoria, al objetivo de redistribucién
del ingreso. Bajo este objetivo se justificaron las
tarifas mas bajas a la importacién de medicamen-
tos, productos veterinarios y alimentos. Con el
objetivo de redistribucién se presentaron también,
las altisimas tarifas que hasta hace pocos afios se
aplicaron a los llamados "automéviles de lujo".
Hoy las excepciones tienden a concentrarse en el
sector agricola.

¢ Véase el grafico 1. El coeficiente Sperman de correlacién,
calculado para las estructuras de 1989 y 1993, fue de 0.81.
Cubillos y Torres (1987) estimaron un coeficiente de Sperman
de 0.90 para las estructuras de 1979-1984 y de 0.80 para las
de 1984-1986.
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Ahora bien, si el ordenamiento de la estructura
arancelaria ha respondido al motivo de protec-
cién, la variacién de las tarifas arancelarias ha
estado vinculada a dos factores principales. El
primero de ellos, se relaciona con el objetivo de
balanza de pagos. En efecto, el nivel de la protec-
cién otorgada a la produccién nacional ha variado
de acuerdo con los requerimientos de las politicas
de estabilizacién que han buscado controlar los
desequilibrios macroeconémicos, expresados en
desajustes en la balanza de pagos. Se ha generado
asi una variacién ciclica de los niveles de protec-
cién’.

El objetivo fiscal ha estado presente mds como
limite o como fuerza extra, que como fin en si
mismo. De esta forma, en las coyunturas en que la
estabilizacién macroeconémica requeria una re-
duccién arancelaria, las necesidades fiscales fija-
ban un piso, impuesto por la alta dependencia que
las finanzas del estado tenian de la tributacion del
sector externo. En las coyunturas en que se necesi-
t6 una mayor contribucién tributaria del sector
externo se prefirieron las sobretasas®.

Grafico 1. ARANCELES PRE Y POST-APERTURA
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Fuente: Consejo de Asuntos Aduaneros y Arancelarios.

7 Un andlisis de la variacion ciclica de la proteccién arance-
laria, véase en Torres L.A. (1993).



Cuadro 1.NIVELARANCELARIO PROMEDIO POR BIENES SEGUN USO O DESTINO ECONOMICO 1989-

1993 (Porcentajes)

Cuode 1989° 1990° 1991¢ 19924 1993°¢
Bienes de consumo 58.50 51.67 21.42 17.41 17.06
Consumo no duradero 59.80 52.69 20.61 17:23 16.98
Consumo duradero 56.20 49.74 22.93 17.74 17.20
Materias primas y bienes intermedios 37.90 33.48 12.04 9.97 9.90
Combustibles y lubricantes 28.70 25.68 11.93 8.00 7.83
Para la agricultura 24.40 22.95 12.28 8.99 8.81
Para la industria 38.60 3393 12.03 10.03 9.96
Bienes de capital 37.10 27.66 12.50 10.30 8.27
Materiales de construccién 43.70 39.68 15.43 12.44 12.46
Para la agricultura 28.80 20.52 9.35 10.44 10.46
Para la industria 35.60 24.56 11.43 9.48 9.32
Material de transporte 41.30 32.83 15.05 11.67 11.52
Diversos 27 .41 15.50 8.61 8.28
Total economia 41.60 36.28 14.35 11.79 11.57

® Incluye sobretasa del18%.

b Incluye sobretasa del13%. Decreto 3104.
Incluye sobretasa del 8%. Decreto 2515.

4 Decreto 255.

¢ Decreto 165.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.

C

El segundo factor tiene que ver con la labor de
lobby. Dicha labor buscaba la mayor diferencia-
cién de aranceles por producto, como medio para
aumentar la proteccién frente a sus competidores.
La técnica tenia dos componentes: Uno de ellos
consistia en lograr los [lamados "desdoblamientos
arancelarios", para identificar un producto y asi
aplicarle una mayor tarifa. En la mayoria de las
veces esto se podia hacer sin violar el ordenamiento
de la estructura arancelaria, debido a las diferen-

8 Hasta la reforma fiscal de 1990, la tributacién del sector
externo representaba entre el 38% y el 35% del total de los
ingresos fiscales. La sobretasa del 18% se impuso por motivos
fiscales en 1983.

cias entre las tarifas aplicadas por tipo de bien
(consumo, intermedios y bienes de capital). El otro
componente consistia en buscar las menores tari-
fas posibles para los insumos, incluida la
exoneracion total del pago de aranceles. El nivel
de protecciéon que se podia lograr estaba en rela-
cion directa con la estructura arancelaria®.

% Cubillosy Torres (1987), analizan las justificaciones detrds
de la gran cantidad de niveles en la estructura, éstas se
relacionaban con complejidad tecnolégica, creacién de em-
pleo e inclusive, con problemas coyunturales. Igualmente,
analizan el llamado "ciclo de las exenciones", dentro del cual,
a medida que aumentaban los aranceles, las exenciones aran-
celarias tendian a incrementar .
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A partirde 1991, los aranceles en el sector agricola
se han vinculado a la finalidad de contrarrestar las
fluctuaciones de precios internacionales, los cua-
les, se ha afirmado, estan fuertemente influenciados
por los subsidio de los paises desarrollados. Para
esto, se puso en funcionamiento el sistema de
aranceles variables, aplicado a 112 items arance-
larios.

VI. PATRON DE PROTECCION Y LA APERTURA
ECONOMICA

La estructura arancelaria actual es la menos pro-
teccionista y la de menor dispersién en las tGltimas
décadas en el pais. Sin embargo, su ordenamiento
todavia responde a los antiguos objetivos de susti-
tuir importaciones de bienes finales.

La estructura de aranceles genera un sistema de
proteccion efectiva en la cual es dificil identificar
un patrén de proteccién definido, y da lugar a
protecciones efectivas todavia muy altas. Estas ca-
racteristicas afectan la distribucién de recursos'®.

Ademads, la estructura actual sigue siendo muy
vulnerable a las presiones que buscan modificarla
y, desde el punto de vista aduanero, puede dar
lugar a practicas indebidas.

Un sistema mas apropiado con los incrementos de
eficiencia y con la abolicién de tratamientos
preferenciales que busca la apertura, seria una
estructura neutral entre actividades productivas.

A. El patrén de proteccion arancelaria y la
proteccion efectiva

El patrén de proteccion de la estructura de arance-
les es claro. Su objetivo es proteger en mayor
medida los bienes de consumo, los cuales son
considerados como los de mayor grado de elabo-
racién. Se discrimina la produccién de insumos y
bienes de capital.

La discriminacién ha servido de base para criticar
la falta de objetividad de la clasificacion arancela-
ria apoyada en los grados de elaboracién de los
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bienes, en particular en cuanto se refiere a los
bienes de capital, ya que sélo se atiende a su
caracteristica de bienes utilizados en la fabrica-
cién de otros, dejando de lado su caracter de bien
final que utiliza insumos.

La discriminacién también ha servido para criticar
los sesgos en la asignacién de recursos que genera
la estructura de tarifas, puesto que la mayor pro-
teccion otorgada a los bienes de consumo, se hace
en perjuicio de otras actividades productivas en
las cuales, se ha dicho, el pais tiene potenciales
ventajas.

Las criticas anteriores contienen elementos vali-
dos. Sin embargo, dejan de lado el principal pro-
blema que presenta la estructura de tarifas, en
relacién con la asignacién de recursos. En efecto,
los cuatro niveles bésicos de aranceles, generan
una estructura de proteccion efectiva en la cual el
patron de proteccion se diluye y se hace dificil
reconocer las prioridades que otorgan las tarifas
arancelarias (gréfico 2).

Grafico 2. DISTRIBUCION DE LA PROTECCION
EFECTIVA CON EL ARANCEL VIGENTE EN 1994
(5,10,15,20)
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Fuente: Consejo de Asuntos Aduaneros y Arancelarios.

9 a proteccién efectiva es un indicador de la proteccién al
proceso productivo. Es el resultado de sustraerle al impuesto
arancelario sobre un determinado bien, las tarifas aplicadas a
los insumos, ponderadas por su participacién en el valor del
bien.



De igual manera, se pierde la neutralidad en la
proteccion por tipo de bien, la cual se habia logra-
do por la uniformidad de los aranceles. Para los
bienes producidos localmente, agrupados en los
niveles de 10% a 20%, la proteccién efectiva varia
en el rango de 8% a 221%. (grafico 3).

Estos resultados se deben a que para producir un
determinado bien, se utilizan diferentes insumos,
mezclados en distintas proporciones. Los insumos,
a su vez, estan gravados con dos tarifas arancela-
rias diferentes (10% y 15%). Dentro de esta diver-
sidad, es facil entender las divergencias entre el
patron de proteccion de los aranceles y aquél de la

proteccion efectiva. Es también facil entender que
los estimativos de proteccion efectiva serian igua-
les s6lo por accidente, aun en el caso de bienes
con caracteristicas similares.

Una comparacién entre las estructuras de tarifas
arancelarias y la de proteccién efectiva, muestra
claramente cémo se pierde el patrén de protec-
ciéon y cémo bienes con igual grado de elabora-
cioén, reciben protecciones efectivas diferentes. La
proteccién efectiva para la produccién de mate-
rias primas y bienes de capital gravados con 10%
de arancel varia entre 8% y 44%. Para los bienes
gravados con 15% varia entre 10% y 80% y para

Grafico 3. DISTRIBUCION DE LA PROTECCION EFECTIVA POR NIVELES DE ARANCEL
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los bienes finales, gravados con 20%, la protec-
cion efectiva que fluctda entre 28% y 156%, con
unos pocos items con proteccién mayor a 200%
(grafico 3).

En el grupo de los bienes finales, la pérdida del
patrén de proteccién es mas evidente, debido a la
presencia de una mayor variedad de insumos y de
un mayor nimero de tarifas aplicadas a ellos.
Puede verse, igualmente, que el objetivo de darles
la més alta proteccién no se cumple a cabalidad
(grafico 3).

De otro lado, se observa que los niveles de protec-
cion efectiva llegan a ser muy altos. Esto va en
contravia de los principios con que se ha adelanta-
do el proceso de apertura comercial en el pais.
Para 425 items arancelarios, el indicador de pro-
teccién efectiva es mayor que 50% y para 148
items arancelarios es superior que 100%. Entre los
items con alta proteccién se destacan, en el sector
agricola, las carnes, los lacteos, el arroz, los cerea-
les, las harinas, las tortas y los aceites. En el sector
industrial, los vehiculos, algunos insumos plasti-
cos, las laminas de aluminio, los tubos y en menor
medida, los electrodomésticos.

Todo lo anterior sugiere que los esfuerzos por
sefialar un determinado bien o grupo de bienes
como el objetivo para darles la mayor proteccion,
resultan vanos dentro de una estructura de varios
niveles arancelarios. Sugiere igualmente, que para
los agentes econémicos es muy dificil encontrar
coherencia entre los postulados de las politicas de
proteccion, hechos explicitos a través de las tarifas
arancelarias, y sus efectos reales, expresados a
través de la proteccién efectiva. Es seguro que para
los agentes econémicos se hace dificil decidir la
distribucién de los recursos, con base en la infor-
macion recibida por la proteccién efectiva.

B. Estabilidad de los aranceles
La existencia de varios niveles de tarifas aplicados

a la produccién nacional hace que la estructura de
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aranceles sea todavia vulnerable a las presiones
que buscan elevar la proteccién. El uso de recur-
sos en la labor de lobby ha continuado, aunque a
nivel mucho mas reducido. Incluso se ha podido
detectar una tendencia en el sector privado, que se
ha opuesto a las alzas de aranceles.

La vulnerabilidad de la estructura de aranceles se
puede apreciar por los cambios o solicitudes de
modificacién arancelaria en los Gltimos tres anos.
Durante el periodo comprendido entre agosto 1992
y octubre 1993, el organismo competente del go-
bierno recibié 108 solicitudes de cambios arance-
larios. De las solicitudes recibidas, 23 pedian la
rebaja de los aranceles de los insumos. La tasa de
negacién de las solicitudes fue alta (cuadro 2).

Adicionalmente, durante 1993 se disminuyeron
los aranceles para insumos empleados en la pro-
duccién de bienes agricolas (hasta 0% y 5%), y se
reformé la metodologia del célculo de los arance-
les variables. Ademads, algunos cultivos, como el
algodén y el frijol, incrementaron su proteccion
por la elevacién del arancel. Los motivos que se

Cuadro 2. NUMERO DE SOLICITUDES DE
MODIFICACION DEL ARANCEL
Agosto 1992 - octubre 1993

Aceptada  Negada En estudio Total

Aumentar 7 6 13
Disminuir 8 18 13 39
Desdoblar

Aumentar 2 2

Disminuir 13 10 23
Mantener 5 5
Otros 17 2 7 26
Total 30 42 36 108

Nota: Solicitudes ante Consejo de Asuntos Aduaneros y
Arancelarios. No incluye las presentadas a otras dependen-
cias estatales y/o diligenciadas directamente por estas (Ej.
Minagricultura insumos y productos agropecuarios).

Fuente: Consejo de Asuntos Aduaneros y Arancelarios.




adujeron para estas modificaciones cubrieron té-
picos tan amplios como la evolucién de los pre-
cios internacionales y consideraciones de orden
social.

En septiembre de 1994, se presentaron varias mo-
dificaciones arancelarias, las cuales hacian parte
de un acuerdo sobre convenios de absorcién de
productos agricolas. Las modificaciones propues-
tas fueron criticadas por los principales gremios
del sector industrial.

Ahora bien, el incentivo a las modificaciones aran-
celarias aumenta, debido a la falta de claridad con
que se clasifican los insumos, a los cuales se les
aplican tarifas diferentes (10% o 15%). De la mis-
ma forma, se encuentran insumos o bienes de
capital, a los cuales se les aplican tarifas de bienes
finales. De los 410 items arancelarios identifica-
dos, se destacan los hilados y los tejidos, asi como
los aceites, las harinas, algunos insumos para la
industria de plasticos y los tubos (Los Gltimos cua-
tro también hacen parte del grupo con la mayor
proteccion).

En estas circunstancias, es facil incurrir en errores
de clasificacién o en contrabando técnico, practi-
cas que tienen consecuencias indeseables en la
eficiencia de las aduanas y en el recaudo fiscal.

VII. PROPUESTA DE REFORMA

La propuesta de modificacién arancelaria que se
hace a continuacién, busca una estructura neutral
de aranceles entre sectores productivos, que gene-
re proteccién efectiva mas neutral entre bienes y
actividades productivas.

La propuesta deja de lado el objetivo de escoger
sectores para darles la mayor proteccién. Esto hace
posible corregir los sesgos en la asignacién de
recursos generados por la estructura de tarifas vi-
gente y al mismo tiempo, permite disminuir el
incentivo a las modificaciones sectoriales de los
aranceles y a las prdcticas aduaneras ineficientes.

En concreto, se propone reducir el nimero de
niveles de los cuatro que hoy existen, a s6lo dos:
15% y 5%. El nivel de 15% se aplicaria a todos los
bienes producidos en el pais sin diferencia alguna
por el grado de elaboracién u otro criterio, sea este
sectorial o de cualquiera otra indole. El nivel de
15% se aplicaria también como el basico para
todos los productos sometidos al mecanismo de
aranceles méviles que hoy cobija a 112 productos
agricolas.

El nivel de 5% se aplicaria a todos los bienes no
producidos en el pais. Al mantener la distincién
entre bienes producidos y no-producidos local-
mente, la propuesta es partidaria de evitar una
penalizacion a los consumidores y la elevacion
del sesgo anti-exportador.

En este dltimo punto, la propuesta se aparta de otra
solucién alternativa que consistiria en elevar las
tarifas para los insumos y para los bienes de capital
no producidos en el pais, con el objetivo de lograr
un solo nivel arancelario. Esta alternativa se apo-
yaria en la existencia del Plan Vallejo y ei CERT (u
otro sustituto de los dos), para reducir el sobrecosto
a los exportadores.

La alternativa parece inconveniente, puesto que,
en el caso de la produccion destinada al mercado
interno (el importador no utiliza Plan Vallejo),
cabe esperar un incremento del impuesto neto a
los consumidores, ya que los precios estaran en
relacion directa con el arancel pagado. Para el
caso de la produccién destinada a las exportacio-
nes, se aumentaria el sesgo anti-exportador, debi-
do al incremento de los costos financieros y admi-
nistrativos, en particular, para aquellos exportadores
que no utilicen el Plan Vallejo (en su mayoria
pequefos o nuevos exportadores)'.

La propuesta también considera la modificacién
de los aranceles aplicados a los productos del

" Cerca del 37% de las importaciones de materias primas y
del 40% de las importaciones de bienes de capital, se hacen
bajo la tarifa del 5%.

APERTURA Y PROTECCION 93



sector automotor. La tarifa aplicada a los bienes
finales se unificaria en 25% y la aplicada al mate-
rial CKD se llevaria a 5% en linea con los bienes
no producidos localmente. El 0% se aplicaria, en
todo caso, s6lo para dar cumplimiento a tratados o
convenios internacionales.

Como resultado de las modificaciones propuestas
se logra una estructura de proteccion efectiva mds
homogénea, disminuyéndose la discriminacién en
la asignacién de recursos entre actividades pro-
ductivas y se elimina la proteccion efectivas exce-
siva (gréfico 4).

En efecto, la proteccion efectiva promedio se dis-
minuiria en cuatro puntos porcentuales al pasar de
20.1% a 16.7%. Se eliminaria la proteccion efecti-
va mayor a 100%. La proteccion efectiva maxima
se reduciria de 156% y 221% a 67.3% (aparte de
pocos items cuya proteccién seria de 94%). La
proteccion efectiva para la produccién nacional se
concentraria en el rango de 20% a 35% (gréfica 5).
La dispersion, medida por el coeficiente de varia-
cién, se reduciria en mds de la mitad, al pasar de
26.3% a 11.1%.

La mayor uniformidad en los aranceles que se
lograria con esta propuesta, desincentivaria ain

Grafico 4. DISTRIBUCION DE LA PROTECCION
EFECTIVA CON PROPUESTA DE REFORMA
ARANCELARIA (5 y15% de arancel nominal)
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Fuente: Consejo de Asuntos Aduaneros y Arancelarios.

mas las presiones que buscan modificarlos y ga-
rantizaria una mayor estabilidad de los niveles de
proteccion otorgada a la actividad productiva. La
negociacioén sobre los aranceles tenderia a
autorregularse.

Finalmente, la mayor uniformidad en los aranceles
haria més eficiente la actividad aduanera y evitaria
la mala clasificacién arancelaria y el contrabando
técnico.

Grifico 5. DISTRIBUCION DELA PROTECCION EFECTIVA CON PROPUESTA DEREFORMA ARANCELARIA

POR NIVELES DE ARANCEL
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