Algunos Aspectos de
la Estructura de Control a las
Importaciones en Colombia.

A. Introduccion

El presente informe describe los ins-
trumentos de control a las importaciones
utilizados en la politica econémica co-
lombiana. Su objetivo es analizar el
cambio en la estructura de proteccion a
la industria, originada por la politica de
liberacién gradual de importaciones que
el pals ha venido siguiendo en los ulti-
mos anos, especialmente durante el pe-
riodo 1972—1974. Por ultimo, se hacen
algunas consideraciones sobre los efectos
de la liberacion en la demanda por divi-
sas' .

En Colombia, el establecimiento de
mecanismos de control a las importa-
ciones en una forma organizada data del
ano 1931, en el cual se utilizaron las ta-
rifas, licencias de importacion, tasa de

Los resultados estadisticos de este informe fueron
obtenidos del estudio titulado Analisis de la estruc-
tura de control a las importaciones en Colombia.
FEDESARROLLO. (Informe final para el Banco
de la Republica) Tomos I y II por Luis J. Garay,
Ricardo Villaveces, Manuel Martinez, José
Giordanelli, Yesid Castro. Bogota, agosto de 1974.

cambio y otros controles. Después de la
segunda guerra mundial se fortalecieron
las restricciones de tipo cuantitativo. En
el presente, los mecanismos mas impor-
tantes para el control a las importaciones
en Colombia son: la tasa de cambio; el
arancel; el régimen de licencia de impor-
tacion; el deposito minimo de pago
anticipado; y los regimenes de exonera-
cion representados por el Plan Vallejo,
las importaciones del estado y las exo-
neraciones otorgadas a los particulares.

B. Metodologia

Para medir el impacto en la proteccion
a la industria de la politica de liberacion
se han clasificado los mecanismos de
control en dos grandes grupos: instru-
mentos arancelarios y para-arancelarios.

1. Instrumentos arancelarios

Este grupo incluye el arancel, el de-
posito minimo anticipado y los regime-
nes de exoneracion. El efecto de protec-
cion de estos mecanismos puede expre-
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sarse en términos de una proporcion del
precio CIF de importacion, lo que co-
minmente se denomina equivalente
“ad-valorem”.

La tarifa ‘“‘ad-valorem”, impuesta por
el arancel y por el costo de oportunidad
que representa la congelacion de un
cierto dinero debida al instrumento de
pago minimo anticipado, ocasiona un
sobrecosto en el valor de los bienes
importados; otorgando asf, una ventaja a
los productores nacionales de dichos bie-
nes en relacion a los precios a que pue-
den venderlos, si se comparan con aque-
llos vigentes en los mercados internacio-
nales. La funciéon de los regimenes de
exoneracion es por el contrario, facilitar
la importacion de ciertos bienes que por
una u otra razén se considera que deben
tener un tratamiento especial, general-
mente en términos del desarrollo y el
bienestar social que puedan generar.
Dada la restriccion de espacio €stos no
seran tratados en este informe.

El estudio de los efectos de proteccion
a la industria puede ser enfocado a través
de la teorfa tradicional, sobre la protec-
cion otorgada por las tarifas nominales a
los productos que pueden ser importados
por los diferentes sectores de la indus-
tria. Dicho enfoque sin embargo, tiene el
problema de no considerar los efectos
debidos a las relaciones intersectoriales.

Buscando dar una respuesta a lo ante-
rior, se ha desarrollado la teoria de la
proteccion efectiva. Dicho enfoque tiene
en cuenta, ademas del efecto de protec-
cion otorgado por el arancel al producto
final, el impacto proteccionista resultan-
te de las tarifas arancelarias sobre los
insumos que intervienen en su produc-
cion. El concepto de proteccion efectiva,
se diferencia entonces fundamental-
mente de aquel de proteccion nominal,
en que se refiere a la proteccion otorgada
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a un proceso y no a un producto como
en el caso del arancel nominal?.

El concepto de proteccion efectiva
mide el incremento porcentual en el
valor agregado nacional que resulta de la
estructura arancelaria fijada tanto para el
producto final como para los insumos en
comparacion con la situacion de libre co-
mercio.

En el analisis realizado se utilizaron
los conceptos de proteccion nominal y
efectiva para medir el cambio en la es-
tructura de proteccion a la industria
entre 1972 y 1974.

2. Instrumentos “‘para-arancelarios”

Este grupo incluye los regimenes de
listas de importacion. Para medir direc-
tamente el impacto de este mecanismo
sobre la estructura de proteccion a la
industria, se requiere un conocimiento
detallado de los precios nacionales e in-
ternacionales de productos e insumos. En
vista de la falta de gran parte de esta
informacion, fue necesario recurrir a
métodos indirectos y aproximados para
medir el impacto en la proteccion del
cambio en el sistema de licencias en el
periodo 1972—1974. El analisis se con-
centr6 en el impacto de este cambio
sobre la demanda por divisas.

El régimen de licencia previa pertene-

ce a la clase de instrumentos denomina-

2 Matematicamente la proteccion efectiva puede
expresarse por:

n
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ajj:  La cantidad de insumo ““i” por unidad de produc-
o “j” (coeficiente técnico).
f5 Tarifa arancelaria nominal del producto (insumo)
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tj: Tarifa arancelaria nominal del producto (insumo)
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dos restricciones cuantitativas, ya que
ejerce un efecto similar al producido por
un sistema de cuotas, dado que su otor-
gamiento depende principalmente del
cupo de divisas asignado por la Junta
Monetaria. Esta situacion, un poco ca-
suistica en la aprobacion de las importa-
ciones efectuadas bajo licencia previa,
genera un ‘“‘premio’’ adicional a la pro-
teccion estrictamente arancelaria y a
aquella debida al costo de oportunidad
del deposito minimo de pago anticipado.

Este “premio” esta representado por
la diferencia que obtiene el productor
nacional en la venta de su producto al
precio doméstico, con relacion al precio
que pagaria el consumidor en el mercado
internacional una vez descontados los
efectos de proteccion debidos a los ins-
trumentos arancelarios. El “premio”
puede tener varios origenes: uno serfa la
escasez de divisas, que implicaria un re-
chazo de algunas de las solicitudes pre-
sentadas; lo cual pone en posicion ven-
tajosa al importador que obtuvo la
aprobacion de su licencia. Otra farma de
obtener el “premio”, seria en el caso del
importador o grupo de importadores,
que por razones diferentes a la escasez
de divisas, consiguen ser los tnicos que
obtienen la aprobacion de sus licencias,
) lo que los coloca, al menos en el corto

plazo, en una posicion que les permite
obtener rentas-de monopolio y oligopo-
lio.

C. Resultados

Entre los principales resultados en-
contrados en la investigacion vale la pena
destacar los siguientes:

1. Estructura de las importaciones

Seguin la estructura vigente en 1972, el
81% de las importaciones efectuadas se
encontraban bajo el régimen de licencia

previa, mientras que para la vigente en
junio de 1974 éstas alcanzaron un 69%.
Este resultado indica que aun con el
proceso de liberacion que se ha venido
llevando a cabo, el sistema de licencia
previa es todavia un instrumento muy
importante en el control de las impor-
taciones.

Al observar el destino de las importa-
ciones por sector econémico, se encontro
que ¢l 52% aproximadamente del total
de las importaciones se dirigian al sector
de industria metalmecanica y el 29% al
de industrias intermedias. Este resultado
indica que la sustitucion de importacio-
nes se ha llevado a cabo principalmente
en la produccion de bienes de consumo
de tecnologias relativamente sencillas. De
otra parte, las importaciones se han
concentrado en aquellos productos con
tecnologias mas avanzadas, como son en
general los bienes de capital y algunos de
los bienes intermedios.

2. Estructura de la proteccion nominal

En 1972 el arancel nominal promedio
total fue del 35%, mientras que para la
estructura vigente en 1974 fue de 29%
(cuadro X.1).

Al considerar la proteccion nominal
de acuerdo al régimen de importacion, se
encuentra una asociacion entre el ré-
gimen de importacion y el nivel del
arancel nominal promedio. Asi, los aran-
celes promedios mas altos corresponden
tanto en 1972 como en 1974 a las im-
portaciones de prohibida, licencia previa
y libre importacion en ese orden. Lo an-
terior implica que el impacto negativo de
la eliminacion del sistema de licencia
previa sobre el nivel de proteccion a la
industria seria menor como consecuencia
de la estructura vigente para las listas
respectivas.

De otra parte, los resultados muestran
una estructura de proteccion nominal



146

COYUNTURA ECONOMICA

CUADRO X ~- 1

PROTECCION ARANCELARIA NOMINAL PROMEDIO' POR SECTOR ECONOMICO

1972 - 1974

Sector econdémico Régimen2 Arancel nominal promedio %
1972 1974

Primario L 35.1 520

LP 28.4 18.7

B 57.0

Total 32.7 71
Industrias tradicionales L 19.7 75.1

LP 17.2 27.5

P 61.3

Total 74.2 29.0
Industrias intermedias L 9.4 12.7

LP 18.1 22.8

P 68.3

Total 17.2 19.0
Industrias metalmecanicas L 11.9 15.2

LP 46.6 46.3

P 31.9

Total 38.4 36.4
Otras industrias L 23.5 24.1

LP 34.1 38.4

P 68.6

Total 329 30.8
Total L 12.3 15.1

P 38.5 35.4

P 59.6

Total 35.0 29.2

Fuente: Estudio de FEDESARROLLO.
L: Libre importacion.

LP: Licencia previa.

P: Prohibida importacion.

2

menos dispersa para 1974 en compara-
cibon con 1972. Un caso interesante es el
de la proteccion otorgada al sector de
industrias tradicionales que experimento
un descenso del 74% en 1972 al 29% en
1974. Por el contrario la proteccion
nominal promedio para el sector de in-

! FEDESARROLLO, op. cit., Tomo II, Apéndice IL.
En 1973 se elimino el régimen de prohibida importacion.

dustrias intermedias, aumento de 17% en
1972 a 19% en 1974.

La proteccion otorgada por el deposi-
to minimo de pago anticipado se estimé
en un 10% del arancel nominal promedio
para cada sector productivo y segun ré-
gimen de importacion. Por lo tanto, no
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se altera el analisis presentado en tér-
minos de proteccion relativa entre sec-
tores por régimen de importacion.

3. Estructura de la proteccion efectiva
arancelaria

La proteccion efectiva total aumento
del 34% en 1972 a 35% en 1974. Este
aumento de la proteccion efectiva®, si-
multdneamente con la reduccion observa-
da en el arancel nominal promedio total,
sugieren que las medidas de liberacion
se dirigieron especialmente a reducir las
tarifas de los insumos, tal como el Go-
bierno se habia propuesto®.

Para la proteccion efectiva, al igual
que para la proteccion nominal, se en-
contro una asociacion entre ¢l régimen
de importacion y el nivel de proteccion
(cuadro X.2). A nivel de sector econo-
mico el cuadro X.2 muestra que los
sectores mas protegidos en 1972, lo
estan aun mas en 1974, y aquellos con
un bajo nivel relativo de proteccion en
1972 lo estan ain menos en 1974. El
sector mas protegido es el de industrias
tradicionales cuyo nivel de proteccion
efectiva alcanz6 en junio de 1974 el
55%. Por otra parte, los sectores menos
protegidos en esa fecha fueron el sector
primario (9%) y las industrias interme-
dias (18%).

Ademas en un analisis a nivel de sector
economico se encontro, en general, un
alto grado de dispersion en las tarifas. En
efecto, aunque en promedio el sector
puede tener un nivel adecuado de pro-

Los calculos de la proteccion efectiva para los dos
perfiodos se hicieron utilizando la formula men-
cionada y los coeficientes técnicos de la tabla in-
sumo producto, elaborada por el Departamento
Nacional de Planeacion en 1969.

Decreto 515 del Consejo Nacional de Politica
Aduanera de marzo de 1974.

teccion, en términos de los objetivos de
desarrollo industrial que se hayan fijado
previamente, pueden existir productos
dentro del mismo sector que se encuen-
tren excesivamente protegidos, y otros
que estén altamente desprotegidos.

La proteccion efectiva adicional de-
bida al deposito minimo de pago anti-
cipado, al igual que en el caso de la pro-
teccion nominal se estim6 en promedio,
en 10% de la proteccion efectiva aran-
celaria segun sector productivo y régi-
men de importacion.

4. Aproximacion al analisis de las res-
tricciones no arancelarias

Como se dijo anteriormente, en rela-
cion al régimen de licencia previa se
hicieron sdlo algunas consideraciones
indirectas de los efectos en la proteccion
y en la demanda por divisas que podria
traer su eliminacion.

a. El régimen de prohibida importacion

Aunque en agosto de 1973 fue elimi-
nado formalmente y dichas posiciones se
trasladaron al régimen de licencia previa,
en la practica, la mayoria de ellas po-
drian considerarse actualmente como de
“licencia previa-prohibida”, ya que muy
raras veces se aprueba este tipo de licen-
cias.

Al analizar la lista de posiciones de
prohibida importacion en febrero de
1973, y confrontarla con los resultados
de un estudio anterior sobre la ventaja
comparativa de la industria colombiana®,
se encontr6 que un alto porcentaje de
dichas posiciones exhibia ventaja com-
parativa. Este resultado permite clasifi-
carlas en la categoria de exportables, lo

5 Haroldo Calvo y Manuel Martinez. La ventaja

comparativa de la industria manufacturera colom-
biana. FEDESARROLLO, Bogota, marzo de 1973.
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CUADRO X - 2

PROTECCION EFECTIVA PROMEDIO' SEGUN SECTOR ECONOMICO

1972—-1974
1972 1974
Proteccion Coeficiente Proteccion Coeficiente de
Sector econémico Régimen2 efectiva de efectiva variacion
promedio variacion promedio
Primario L 9..7 1.9 6.1 1.5
LP 35.2 0.7 21.4 1.2
P 21.1 1.6 — —
Total 23.3 1.2 8.9 1.9
Industrias tradicionales L 4.2 3.4 14.4 8.2
LP 37.4 1.0 57.8 0.4
B 104.2 0.9 - —
Total 46.8 0.5 54.8 0.5
Industrias intermedias L 17.3 0.8 14.5 1.6
LP 23.2 0.7 22.1 0.6
P 69.1 0.8 - —
Total 19.0 0.6 18.4 0.4
Industrias metalmecanicas L 31.4 1.4 28.2 0.6
LP 50.5 0.4 30.7 0.4
P 75.8 0.8 = =
Total 435 0.4 29.3 0.4
Otras industrias L 10.7 2:0 18.2 2.6
LP 38.4 0.1 63.7 0.9
P 41.3 1.5 - =
Total 35.8 0.1 57.2 0.1
Total L 13.0 1.0 14.9 0.6
LP 36.9 0.3 39.1 0.5
P 62.3 0.5 . =
Total 33.7 0.4 35.2 0.6

Fuente: Estudio de FEDESARROLLO.

Ic: Libre importacion.
LP: Licencia previa.
P: Prohibida importacion.

: FEDESARROLLO, op. cit. Tomo II, Apéndice II.

En 1973 se elimino el régimen de prohibida importacion.

cual indica que la liberacion de importa-
ciones de estos productos no traeria
mayores problemas a la economia na- En el transcurso del periodo
cional. 19721974 las importaciones bajo el

b. Regimenes de importacion y demanda por divisas
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régimen de licencia previa disminuyeron
su participacion en el total, pasando del
81% a menos del 69%. Simultaneamente
se ha venido presentando un menor re-
chazo de solicitudes de licencia previa.
Asi, mientras en los dos ultimos anos la
relacion mensual promedio entre las so-
licitudes de importacion negadas y la
demanda total era del orden del 15%,
esta proporcion se redujo al 7.1% duran-
te los primeros cinco meses de 1974. Por
otra parte, las negaciones de licencias se
concentraron en pocos capitulos del
arancel. El 85% del valor de las importa-
ciones no aprobadas correspondio a
cuatro de los veintian capitulos del
arancel considerados en el analisis. Si se
observan las negaciones a nivel de posi-
cion arancelaria, no se encuentra ninguna
tendencia definida que permita pensar
que consistentemente se estuvieran ne-
gando las licencias para ciertas posicio-
nes.

Vale la pena anotar que el criterio que
parece haber primado en el traslado de
licencia previa a libre, ha sido el de mo-
dificar aquellas posiciones donde el
porcentaje de rechazos habia sido mi-
nimo, o sea que en la practica se les es-
taba dando el tratamiento de libre
importacion. De esta manera, los trasla-
dos de régimen que se han realizado, no
han afectado sustancialmente el nivel
general de importaciones. Por esto, el
hecho de no haberse presentado una
demanda excesiva por divisas a raiz de
los cambios de régimen efectuados, no
implica necesariamente que una libera-
cion mas generalizada no pueda Hegar a
inducir aumentos significativos en el
nivel de importaciones.

La prediccion rigurosa del impacto
sobre la demanda por importaciones de
un programa de liberacion es sin duda un
proceso complejo. Dicho trabajo reque-
rirfa un conocimiento detallado de las
funciones de demanda por importacio-
nes. Desafortunadamente, las funciones

agregadas para el pails, estimadas por
Musalem y Diaz Alejandro®, aunque pa-
recen ajustarse a la situacion historica,
son menos precisas al aplicarse a pe-
riodos recientes.

D. Consideraciones finales

La politica de liberacion de importa-
ciones adoptada por el gobierno anterior,
especialmente a fines de 1973 y en los
primeros meses del afo en curso, com-
prendi6 el siguiente conjunto de medi-
das: reduccion en el ritmo de devalua-
cion de la tasa de cambio, rebajas en las
tarifas arancelarias para cerca del 50% de
las posiciones del arancel, aumentos en
los cupos de divisas para importaciones y
un desmonte gradual del régimen de
licencias de importacion.

Dicha estrategia tuvo sentido en la
situacion coyuntural de la economia
colombiana; durante ese perfiodo se ob-
servaron niveles elevados de reservas in-
ternacionales, originados principalmente
en los mayores reintegros de exporta-
ciones de café y de productos no tradi-
cionales, asi como por la politica de
crédito externo.

Este aumento en el volumen de reser-
vas internacionales constituy6 uno de los
factores que incidieron significativamente
en la expansion de los medios de pago y
por tanto en el acelerado crecimiento
interno de los precios.

La liberacion de importaciones adop-
tada pretendio réducir el crecimiento de
las reservas aminorando por tanto el
efecto de expansion monetaria. Adicio-
nalmente, ante una situacion de alzas en

6 Alberto Musalem, Dinero, inflacion y Balanza de
Pagos, Banco de la Republica, 1971. Carlos Diaz-
Alejandro, Determinacion de las Importaciones de
Bienes en Colombia y su relacion con la Forma-
ciéon de Capital. FEDESARROLLO, Bogota, fe-
brero de 1973.
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los precios internacionales, la reduccion
en el ritmo de devaluacion y las menores
tarifas arancelarias se buscaba evitar
aumentos en los costos de los bienes
importados. En sintesis, la politica de
comercio exterior adoptada se dirigio a
reducir la inflacion.

Como se comenta en los capl'tulos
anteriores de la revista, la situacion vy
perspectivas de coyuntura de la econo-
mia colombiana se han modificado re-
cientemente. Se prevén disminuciones en
las exportaciones de café como resultado
de bajas en los precios internacionales.
Asimismo, se pronosti¢ca un menor cre-
cimiento en las exportaciones menores
no solamente debido a las tendencias de
los precios internacionales, sino también
como resultado de las modificaciones del
Certificado de Abono Tributario. Estos
dos factores pueden conducir a un nivel
de reservas internacionales inferior al
minimo de seguridad’.

Se requiere, por lo tanto, reconsiderar
la politica de liberacion de importacio-
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nes descrita anteriormente. Es probable
que para mantener un nivel apropiado de
las reservas, sea necesario desacelerar el
crecimiento de las importaciones. En
términos de politica cambiaria se ha
procedido a acelerar el ritmo de deva-
luacion del certificado de cambio’
medida cuyo impacto sobre el nivel de
reservas es favorable. Sin embargo, esta
sola medida puede no ser suficiente para
lograr una sana politica de comercio
exterior.

La eliminacion del régimen de licencia
previa junto con un aumento relativa-
mente uniforme de los aranceles, para
algunos sectores, permitiria un control
efectivo al crecimiento de las importacio-
nes. Ademas, anularia los efectos prefe-
renciales inherentes al régimen de licen-
cia previa.

Véase capitulo de Balanza Cambiaria.





