Las “encuestas arancelarias”
y la apertura econémica*

I. INTRODUCCION

El pasado 11 de mayo se cerrd la primera “encuesta
arancelaria” para bienes de la industria automotriz
y articulos eléctricos de consumo, relojeria y joye-
ria. Segdn lo ha explicado el gobierno, el propésito
de este novedoso mecanismo es determinar el aran-
cel que estan dispuestos a pagar los importadores
privados para traer al pafs algunos productos que
no se venian importando por proteger a la industria
nacional. De acuerdo con la filosofia de |a apertura
econémica, estas nuevas importaciones son dese-
ables con el fin de estimular la eficiencia y las
reducciones de costos en las producciones nacio-
nales hasta ahora protegidas. Se opté por las “en-
cuestas” como un mecanismo que asemejara el
funcionamiento del mercado, en vez de la alterna-
tiva de asignar licencias por unos montos limita-
dos, con el fin de evitar, ademas, que los beneficia-
rios obtuvieran rentas extraordinarias cuya sola
existencia estimularfa la corrupcién administrativa
en el sector pablico y el desperdicio de esfuerzos
en el sector privado.

* Este informe se basa en las conferencias del autor en el
ciclo de “Operaciones Desarrollo” organizadas por la Corpo-
racion Financiera Suramericana y FEDESARROLLO, que tuvie-
ron lugar en Bogota, Cali y Medellin en abril de 1990.

Eduardo Lora T.

El propésito de este informe es discutir los princi-
pios de funcionamiento y sedalar algunos de los
riesgos y limitaciones de las “encuestas arancela-
rias”. En la seccion Il se enmarca este mecanismo
dentro de la nueva politica de apertura econ6mica
planteada por el gobierno. En la seccion Il se
describe en mayor detalle el funcionamiento de las
encuestas y, en particular, la forma como se utili-
zaran para determinar los aranceles de los bienes
seleccionados. La seccion IV plantea algunos inte-
rrogantes sobre los efectos que producird este
mecanismo y sefala sus principales debilidades. El
informe concluye con algunas sugerencias para
facilitar el proceso de apertura en el futuro.

I1l. LAS ENCUESTAS COMO PARTE
DE LA POLITICA DE APERTURA

A. La filosofia de la apertura

El gobierno ha justificado la nueva politica de ex-
poner gradualmente la economia a la competencia
internacional con tres argumentos. En primer lugar,
considera que la desaceleracion del crecimiento
econdémico durante los ochenta fue debida en parte
al reducido crecimiento de la productividad del
trabajo y el capital, por insuficiente inversion y
poco cambio tecnolégico. Segin las autoridades
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econdémicas, la estructura de proteccion a la indus-
tria nacional ha permitido que se genere esta situa-
cion, puesto que ha aislado a las firmas nacionales
de la influencia de la competencia internacional.

En segundo término, se afirma que las licencias de
importacién, que fueron establecidas con el princi-
pal objetivo de defender la produccién nacional,
permiten obtener ganancias injustificadas a quie-
nes logran que se les aprueben tales licencias. Esta
situacion es, segun el propio gobierno, caldo de
cultivo para que prosperen la corrupcién adminis-
trativa en el sector pablico y el desperdicio de
esfuerzos por parte de las firmas que tratan de
apropiarse de esas ganancias extraordinarias.

En tercer término, se reconoce que la combinacién
de aranceles y controles a las importaciones por
razones proteccionistas estimula mas la produc-
cién para el mercado interno que para el mercado
externo, lo cual es una limitante no s6lo para la
solidez del sector externo sino, especialmente, para
el desarrollo de la tecnologia y la productividad
industrial.

Estos argumentos siguen muy de cerca la posicion
del Banco Mundial, que ha sido el principal pro-
motor de los programas de apertura y reestructura-
cion industrial entre los pafses en desarrollo. Sin
embargo, diversos estudios sefialan que su validez
no es tan evidente como puede parecer a primera
vista. Para empezar, hay indicios bastante fuertes
de que la desaceleracion del crecimiento econ6-
mico durante los ochenta no se debi6 a problemas
de productividad, ya que la inversion en maquina-
ria y equipos en los sectores industriales fue muy
dindmica en ese periodo [Echavarria y Esguerra
(1990)]. De esta manera, parece ser que el pobre
desemperio de la productividad no se debi6 a falta
de inversion o, en general, a problemas de oferta,
sino, mds bien, al debilitamiento de la demanda.
Esta posicion es consistente, por lo demés, con la
experiencia colombiana desde la década del cua-
renta [Ocampo (1989b)].

Aunque no puede descartarse que el otorgamiento
discrecional de licencias de importacion haya faci-
litado la obtencién de ganancias extraordinarias en
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algunos casos, la evidencia empirica en esta mate-
ria sugiere también que los costos, y no las rentas
potenciales, son la base de fijacion de los precios
por parte de los productores industriales. Los in-
dustriales prefieren consolidar su posicion en el
mercado ampliando sus ventas frente a la alterna-
tiva de maximizar ganancias en el corto plazo
aprovechando la posicién monopdlica que podrian
otorgarles las licencias de importacién. Sélo en el
caso de la industria quimica se aprecia que los
maérgenes de ganancia obtenidos por los producto-
res estén en parte determinados por la mayor o
menor cantidad de licencias de importacion con-
cedidas [Ocampo (1985, 1989a)].

Finalmente, aunque no puede discutirse que la
estructura de proteccion tiende a favorecer la pro-
duccién para el mercado interno por razones de
precio, el caso colombiano y de otros paises de-
muestra que ello no impide el desarrollo de las
exportaciones. La experiencia de producir para el
mercado interno en condiciones relativamente
protegidas suele ser decisiva para la posterior con-
quista de mercados externos, una vez que se ha
seguido una etapa de aprendizaje y consolidacion
de las empresas [Teubal (1984), Teitel y Thoumi
(1984) y Lora (1986)]. En parte quizés para dar uso
a excesos de capacidad, pero sin duda también por
razones estratégicas y tecnoldgicas, las grandes
firmas se interesan en las exportaciones aun cuan-
do su rentabilidad directa se encuentre muy por
debajo de la que brinda el mercado interno.

Nada de lo anterior implica, por supuesto, que
deba mantenerse un sistema de proteccion arance-
laria y paraarancelaria tan confuso y caético como
el colombiano. Simplemente, es preciso tener pre-
sente que la sola racionalizacién de este sistema es
insuficiente para modificar radicalmente el com-
portamiento de la produccién y las condiciones de
competitividad de los sectores industriales colom-
bianos.

B. Objetivos y criterios de la reforma al sistema
de importaciones

El gobierno se propuso como objetivos de la refor-
ma al sistema de importaciones:



1. Reemplazar la licencia previa como mecanis-
mo de proteccién por aranceles adecuados y
una tasa de cambio real més alta; y

2. Exponer a la competencia internacional la pro-
duccién nacional que ha estado protegida.

Para disenar la reforma al sistema existente se adop-
taron cuatro criterios:

1. Que el sistema de aprobacién o rechazo de las
solicitudes de importacion sea automético, en
lugar del sistema actual que se fundamenta en
la discrecionalidad por parte de la Junta de
Importaciones;

2. Que la exposicion de la produccion a la com-
petencia externa sea universal, de forma que
afecte por igual a todos los productores y secto-
res que hasta ahora han estado protegidos;

3. Que el proceso de apertura a la competencia
internacional sea gradual para evitar que la
reestructuracion genere sobrecostos a las em-
presas y pérdidas innecesarias de capital y acti-
vidad productiva; y

4. Que el proceso sea sostenible, segun las posi-
bilidades actuales del sector externo, de forma
que tenga credibilidad.

C. Las modificaciones al sistema
de importaciones

La reforma reciente al sistema de importaciones
comprende cuatro grupos de medidas, relaciona-
das, respectivamente, con la clasificacion de las
importaciones por régimen, los niveles arancela-
rios, el presupuesto de importaciones y las instan-
cias de control administrativo.

1. Reclasificacién de las importaciones
por régimen

Las medidas que se tomaron en esta materia apa-
recen resumidas de forma esquematica en el Cua-
dro 1. La principal modificacién consiste en haber
creado cuatro tipos diferentes de importaciones
dentro del régimen de previa importacién (aparte

de haber trasladado al regimen de libre 861 posi-
ciones arancelarias correspondientes a insumos y
bienes de capital que estaban en previa, pero que
se venian aprobando de forma casi automatica).

Las cuatro nuevas categorias dentro del régimen de
previa han sido denominadas previa-encuesta, pre-
via-libre, previa-cupo y previa-previa.

Las importaciones de previa-encuesta, que com-
prenden 744 posiciones arancelarias, correspon-
den a bienes de consumo o similares (textiles, he-
rramientas, etc.) que no se importaban por razones
de proteccion a la industria nacional y que empe-
zardn a importarse en cuantias limitadas. La nove-
dad de este sistema consiste en que los aranceles
serdn determinados por un sistema de competencia
entre los importadores, como veremos en la sec-
cion siguiente.

Dentro de la categoria de previa-libre (781 posi-
ciones) han sido clasificados diversos bienes inter-
medios y de capital que, o bien no cuentan con
produccién nacional, o las producciones son cla-
ramente competitivas con las importaciones por
razones de precio o debido a los aranceles existen-
tes.

En la categoria de previa-cupo (350 posiciones)
quedan insumos y repuestos, la mayoria destinados
a los sectores industriales, en los cuales puede
presentarse competencia entre las importaciones y
la produccién nacional. En algunos casos no se
importaban por razones proteccionistas, en otras se
importaban de forma restringida y discrecional. En
este sentido, hay una similitud con los bienes in-
cluidos en encuesta. Sin embargo, por tratarse de
insumos y repuestos, y no de bienes de consumo,
se prefiri6 no someterlos al sistema de encuestas
para evitar incertidumbres y sobrecostos a la pro-
duccién nacional. Sin embargo, a diferencia del
sistema de encuestas, esta categoria de previa-cupo
no tiene criterios establecidos para la asignacién de
las licencias. Se ha anunciado que el cupo adicio-
nal que se cred para estas importaciones, que sera
inicialmente de US$80 millones, se distribuira en
forma proporcional entre las solicitudes que se
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Cuadro 1. EL NUEVO REGIMEN DE IMPORTACIONES PARA EL SECTOR PRIVADO

1999 posiciones

SIN CAMBIO

1999 posiciones

Pasan a libre

861 posiciones

Il PROHIBIDA
54 Posiciones

Sin cambio

111 PROHIBIDA
54 Posiciones

Insumos y bienes de capital que
tenian coeficientes de aproba-
cion del 94%. 393 posiciones
sin produccién nacional; el res-
to con ventajas comparativas o
proteccion insuficiente.

(Para 122 posiciones aumenta el
arancel, para 71 baja y el resto
permanece igual).

Bienes de consumo final, texti-
les y herramientas. Con produc-
cién nacional que no se impor-
taban.

Insumos y bienes de capital sin
produccién nacional o con pro-
teccion suficiente. (Para 80 po-
siciones sube el arancel, el resto
permanece igual).

Insumos y repuestos con pro-
duccioén nacional sin proteccién
suficiente pero que se importa-
ban bajo criterio, o no se im-
portaban por razones protec-
cionistas. (Para 62 posiciones
baja el arancel, el resto perma-
nece igual).

| Sector agropecuario, quimicos y

farmacedticos, seguridad nacio-

| nal y orden politico.

Bienes suntuarios

Situacion Tratamiento Nuevo régimen Tipo de articulos Valor y variaciéon
anterior estimados de las
importaciones
privadas 1990/89
Sin presupuesto:
| |
LIBRE LIBRE US$3416 millones

(3.9%)

US$1006 millones
(15.4%)

Con presupuestos:

US$379 millones
incluyendo US$150
millones de
encuesta (71.8%)

US$964 millones
(26.2%)

US$355 millones

incluyendo US$80

para bienes que no
se importa-
ban(34.1%)

US$266 millones
(3.9%)

TOTAL: US$6386
millones (12.7 %)

presenten. Obviamente, esto es una invitacion a
que los interesados exageren sus demandas de
importacion, oscureciendo la “automaticidad” que
se tiene como criterio de las reformas.

Finalmente, en previa-previa se dejaron 354 posi-

62 COYUNTURA ECONOMICA

ciones de bienes de diversas caracteristicas en las
que se mantienen los controles previos bien sea por
razones extraeconomicas, tales como la salud, la
seguridad nacional o el orden politico, o porque los
criterios de importacion se encuentran fijados por



la politica del sector agropecuario (productos agri-
colas, bienes de capital e insumos para el sector
agropecuario).

2. Revision de los niveles arancelarios

La reforma del sistema arancelario aparece resu-
mida en los Cuadros 2 y 3. Las modificaciones
consistieron en disminuir la dispersién y el nimero
de tarifas diferentes, reduciendo el promedio de los
aranceles y eliminando en general los niveles por
encima del 50%, que podian tener un cardcter
prohibitivo. Desde el punto de vista de los sectores
de produccién, las reducciones mas fuertes se die-
ron en los productos de consumo, que gozaban de
la mayor proteccion, tales como bebidas, textiles,

Cuadro 2. ESTRUCTURA DE LOS ARANCELES POR
NIVELES

Nivel Ndmero de posiciones
Arancelario
% Antes Ahora
0.0 12 13
0.1 106 97
1.0 3 3
20 90 16
5.0 312 694
9.0 1 -
10.0 183 53
15.0 1438 -
20.0 298 586
25.0 519 11
30.0 459 983
35.0 515 -
40.0 547 983
45.0 30 -
50.0 188 458
55.0 47 -
60.0 205 -
65.0 3 -
70.0 139 -
75.0 2 -
100.0 15 2
200.0 2 -

prendas de vestir, calzado y plasticos. Debe obser-
varse, sin embargo, que para los bienes de consu-
mo que no se importaban, que entraran al sistema
de encuestas, éstos serdn los aranceles minimos
que efectivamente se pagaran, ya que a ellos habra

Cuadro 3. ESTRUCTURA DE LOS ARANCELES POR
SECTORES

Arancel Arancel
promedio promedio
anterior vigente
mar-90
Produccién agropecuaria 21.81 19.39
Fabr. productos alimenticios 44.90 41.22
Fabr. otros productos alimenticios 32.07 30.71
Bebidas 56.58 39.21
Tabaco 50.00 50.00
Textiles 45.25 37.28
Prendas de vestir 65.65 47.61
Cueros y sus derivados 36.25 31.35
Calzado 64.55 46.36
Madera y sus productos 42.31 43.18
Muebles de madera 40.00 40.00
Papel y sus productos 34.45 27.80
Imprentas y editoriales 36.62 31.73
Quimicos industriales 17.45 16.49
Otros quimicos 19.76 18.74
Refinerias de petréleo 15.24 12.36
Derivados del petréleo 18.68 16.03
Caucho 34.84 32.02
Plasticos 43.79 33.79
Barro, loza, etc. 51.54 42.31
Vidrio y sus productos 30.88 32.77
Otros minerales no metalicos 28.48 27.97
Bases de hierro y acero 19.18 16.07
Bases metalicas no ferrosas 15.37 14.86
Productos metalicos,
exceptuando maquinaria y equipo 32.02 31.14

Construc. de maquinaria
exceptuando eléctrica 18.37 15.18
Construc. de maquinaria,

aparatos, acces. eléctricos 26.88 24.02
Construc. de materiales de
transporte 31.68 30.00
Fabr. equipo profesional y
cientifico 20.60 15.42
Otras industrias manufac. 3595 33.44
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que adicionar el sobrearancel que resulte de las
encuestas.

3. Reestructuracion del presupuesto
de importaciones

En el pasado, el presupuesto de importaciones in-
clufa tanto las posiciones bajo el régimen de previa
como de libre importacién. Esto era un contrasen-
tido, ya que no podia imponerse ningdn Iimite a las
importaciones libres. En afios pasados, se habfan
creado situaciones en las que, cuando las importa-
ciones libres excedian las esperadas, resultaban
utilizando parte del presupuesto originalmente
previsto para las de previa, conduciendo asi a res-
tringir este tipo de importaciones mas de lo desea-
do (Coyuntura Econémica, septiembre de 1987,
pp. 71-74).

Por estas razones, el presupuesto de importaciones
se aplicara en el futuro tan sélo a las importaciones

del régimen de previa. Es importante observar que
en este régimen estan incluidas todas las compras
externas del sector publico (excepto combustibles
y urea), independientemente de cual sea su posi-
cién arancelaria.

En la dltima columna del Cuadro 1 aparecen tanto
los valores presupuestados para las importaciones
privadas en 1990 segin las diferentes categorias
del régimen de previa como sus variaciones por-
centuales en relacién con 1989 (calculadas para
las mismas posiciones arancelarias en uno y otro
ano). En el Cuadro 4 se presentan los estimativos de
los asesores del Consejo Directivo de Comercio
Exterior para la totalidad de las importaciones (pri-
vadas y oficiales) en 1990. De no haberse modi-
ficado el régimen de importaciones, las importa-
ciones privadas en délares crecerfan un 3.9%, se-
gun los calculos de los mismos asesores. Por con-
siguiente, las variaciones por encima de esta cifra
indican el efecto conjunto de las nuevas medidas y

Cuadro 4. IMPORTACIONES TOTALES SEGUN USO O DESTINO ECONOMICO - 1989 Y PROYECCIONES 1990

Clasificacion Cuode 1989 1990 Variaciones
porcentuales
A. BIENES DE CONSUMO 877.4 1077.5 22.8
1. Bienes de consumo no duradero 341.2 459.8 34.8
2. Bienes de consumo duradero 536.2 617.7 15.2
B. MATERIAS PRIMAS Y BIENES INTERMEDIOS 3426.8 3823.0 11.6
3. Combustibles, lubricanrtes y conexos 217.9 228.4 4.8
4. Para agricultura 233.1 248.2 6.5
5. Para industria 2975.8 3346.4 12.5
C. BIENES DE CAPITAL 2392.5 2697.7 12.8
6. Materiales de construccion 145.7 171.6 17.8
7. Para la agricultura 65.0 69.1 6.3
8. Para la industria 1579.9 1771.0 12.0
9. Equipo de transporte 601.9 686.0 14.0
D. DIVERSOS 19.5 22.2 13.0
TOTAL 6716.2 7620.4 13.0

Fuente: Calculos de los asesores del Consejo Directivo de Comercio Exterior con base en Incomex.
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Cuadro 5. MONTOS DE DIVISAS ASIGNADOS MEDIANTE "ENCUESTAS ARANCELARIAS” Y ”CUPOS”, SEGUN

USO O DESTINO ECONOMICO 1990 (US$ millones)

Clasificacion CUODE

Enucestas arancelarias

Previa con cupo

Produccién Cupo Produccién Cupo
nacional asignado nacional asignado

A. BIENES DE CONSUMO 3499.7 104.4 530.3 16.0
1. Bienes de consumo no duradero 2891.2 86.2 419.5 12.7

2. Bienes de consumo duradero 608.5 18.2 110.8 3.3

B. MATERIAS PRIMAS Y BIENES INTERMEDIOS 938.3 28.0 1720.0 52.0
3. Combustibles, lubricanrtes y conexos 0.0 0.0 39.8 1.2

4. Para agricultura 2.7 0.1 0.4 0.0

5. Para la industria 935.6 27.9 1679.8 50.8

C. BIENES DE CAPITAL 590.8 17.6 396.2 12.0
6. Materiales de construccién 286.6 8.5 132.2 4.0

7. Para la agricultura 26.3 0.8 0.0 0.0

8. Para la industria 43.0 1.3 23.5 0.7

9. Eequipo de transporte 234.9 7.0 240.5 73

D. DIVERSOS 0.0 0.0 0.0 0.0
TOTAL 5028.9 150.0 2646.5 80.0

Fuente: Calculos de los asesores del C.D.C.E. basados en cifras de Incomex, Banco de la Republica y DANE.

de las mayores compras del sector oficial previstas
para este afo (que crecerdn un 17.4%). Entre las
importaciones més dinamicas estaran las de bienes
de consumo, debido especialmente al cupo de
US$150 millones asignado al sistema de las en-
cuestas, y las de bienes intermedios para la indus-
tria, que absorberan la mayor parte del cupo adi-
cional de US$80 millones asignado a la categorfa
de previa-cupo. El detalle de como se distribuiran
estos dos cupos por tipo de bienes puede apre-
ciarse en el Cuadro 5.

4. Medidas administrativas y de control
En materia de procedimientos administrativos y de
control, se han dado algunos pasos en las siguien-

tes areas:

a. Con respecto a los precios de facturacion de las
importaciones, se espera crear un sistema de

informacién de precios y un estatuto anti-dum-
ping. Las dos medidas buscan prevenir los ries-
gos de subfacturacion de importaciones y com-
petencia desleal de competidores extranjeros a
través del sistema de las encuestas. Sin em-
bargo, hasta el momento se ha avanzado muy
pOCO en estas materias.

En relacién con el contrabando también se tie-
nen previstas diversas medidas orientadas basi-
camente a las importaciones de encuesta, ya
que existe el temor que las licencias que se
concedan por este sistema sean utilizadas como
“patentes de corso” para amparar importacio-
nes de contrabando. Ha sido creado el registro
nacional de comercio exterior para quienes
participen en el sistema de las encuestas, que
servird como base para controles futuros sobre
el uso de las licencias. También ha sido esta-
blecido que las importaciones por ese sistema

ENCUESTAS ARANCELARIAS Y APERTURA ECONOMICA 65



deberan venir acompanadas de comprobantes
de numeracion de las mercancias (packing lists)
para evitar su uso indebido. De otro lado, se ha
decidido que los funcionarios de impuestos
haran visitas esporadicas a los importadores
para detectar posibles importaciones de contra-
bando amparadas en esas licencias.

c. En materia de aduanas se ha avanzado en el
proceso de sistematizacion, se ha establecido
que la distribucion de los aforos para la nacio-
nalizacion de las mercancias se haga de forma
aleatoria y ha sido autorizada la nacionaliza-
cion de importaciones de encuesta en almace-
nes generales de deposito. Este conjunto de
medidas apunta a mejorar la eficiencia y reducir
la corrupcion en los tramites de aduanas.

1II. FUNCIONAMIENTO DE LAS ENCUESTAS
ARANCELARIAS

A. Los cupos y la forma de determinacion
del arancel

El objetivo del sistema de encuestas es permitir que
los aranceles se fijen mediante la competencia
entre los importadores interesados. Los bienes ob-
jeto de este mecanismo son en esencia articulos de
consumo o similares, los cuales han sido clasifica-
dos en siete familias, como aparece en el Cuadro 6.
A cada una de las familias le ha sido asignada una
parte del cupo total de los US$150 millones, de
acuerdo con el tamano de la produccion nacional,
de forma que la exposicion proporcional a las
nuevas importaciones sera igual en todas las fami-
lias (un 3% del valor de las producciones naciona-
les). Como ya se venian importando algunos pro-
ductos que quedan clasificados en las mismas po-
- siciones arancelarias seleccionadas para el sistema
de encuestas, la exposicion final de las produccio-
nes nacionales es mayor al 3% mencionado y dife-
rente entre familias. Estos cupos por familia se
asignaran a dos encuestas al ano para cada familia.
En la primera encuesta para los bienes de la indus-
tria automotriz y articulos eléctricos de consumo,
relojeria y joyeria, que cerré el pasado 11 de mayo,
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se puso a disposicion de los participantes hasta las
dos terceras partes de los cupos de las familias
respectivas.

Aparte de los cupos por familia mencionados en el
parrafo anterior, se fijaron ademds limites por posi-
cion arancelaria. Es muy importante observar que
los Iimites no son una desagregacion de los cupos
por familia. Los limites son proporcionalmente
mucho mas amplios, ya que equivalen en prome-
dio a un 20% de las respectivas producciones na-
cionales. En otras palabras, si se sumaran los limites
por posicion darian totales varias veces superiores
a los cupos por familia. Esta forma de fijar los
limites tiene por objeto permitir una cierta flexibili-
dad en la asignacion de los cupos para estimular la
competencia entre las importaciones de distintas
posiciones arancelarias y evitar asi las estrategias
de colusion entre los participantes de las encuestas.

También se establecié un limite por participante
con el prop6sito de evitar que se monopolicen las
importaciones dentro de cada posicion. Dicho li-
mite se fij6 en el 20% de los limites por posicion ya
explicados. Nada impide que un participante pue-
da presentar ofertas para diferentes posiciones,
siempre y cuando se respeten los limites de cada
una de ellas.

La base de determinacion de los aranceles seran las
ofertas que hagan los participantes. Cada uno indi-
cara, para cada producto que desee importar, el
porcentaje de sobrearancel que estd dispuesto a
pagar (en adicion al arancel basico existente). Las
ofertas dentro de cada familia se ordenaran en
forma descendente segin el sobrearancel ofrecido,
empezando por aquellas que ofrecen el mayor
sobrearancel. Con este ordenamiento, |as ofertas se
iran descontando de los limites por posicion y del
cupo por familia, hasta que se vayan agotando. El
proceso termina una vez quede asignado el cupo
de la familia correspondiente, descartandose las
ofertas restantes. El sobrearancel para cada impor-
tacion no seré el ofrecido por cada importador,
sino aquel ofrecido por el Gltimo oferente que haya
alcanzado a quedar incluido dentro de cada posi-
cion arancelaria. De esta forma, habra un arancel



Cuadro 6. DISTRIBUCION DE LAS 744 POSICIONES SUJETAS A ENCUESTAS

1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)
Familias No. de Valor. Particip. Import. Cuota Import. Penetra- Penetra-
posiciones  producc. (%) DANE adicional totales cién sin cién con
Nal. 1990 1988 reparto de  US$150 apertura apertura
(US$ mill.) (US$ mill)  US$150 millones (%) (%)
millones  adicionales
(US$ mill.) (US$ mill.)
Alimentos y bebidas 139 1398.7 27.81 30.2 4.7 71.9 2.16 5.14
Textiles y demas insumos
para confeccién 93 622.7 12.38 10.0 18.6 28.6 1.61 4.59
Prendas de vestir y
demas confecciones 78 749.0 14.89 19.9 22.3 42.2 2.66 5.63
Automotriz(a) 32 361.4 7.19 97.7 10.8 108.5 27.03 30.02
Articulos para el hogar 113 401.8 7.99 17.3 12.0 29.3 4.31 7.29
Eléctricos de consumo
relojeria y joyeria 72 56.5 112 17.9 1.7 19.6 31.68 34.69
Madera, herramientas y
materiales de construcc. 57 328.3 6.53 3.9 9.8 13.7 1.19 4.17
Miscelaneo 160 1110.5 22.08 171 33.1 50.2 4 4.52
TOTAL 744 5028.9 100 214.0 150.0 364.0 4.26 7.24
1 Fuente: DNP 5 U$ 150 millones X(3)/100
2 Valor estimado con base en produccion doméstica de 6 =(4)+(5)
1986, y tasas de crecimiento observadas 1987-1989 y 7 =(@N2)
estimada 1990. 8 =(6)/(2)
3 Proporcién total del valor de la produccién doméstica. Nota: Calculos efectuados por los asesores del C.D.C.E.
4  Fuente: DANE (@) Incluye importaciones de CKD.

Gnico para cada posicion arancelaria, pero dife-
rente entre posiciones arancelarias.

Mediante este sistema se busca que para aquellas
posiciones donde es mayor el atractivo para reali-
zar importaciones se paguen sobrearanceles mas
altos y se utilice una mayor proporcién del cupo
total de las familias.

B. Procedimiento operativo

Para participar en las encuestas los interesados
deberan seguir el siguiente procedimiento:

1=

Constituir un dep6sito bancario por el valor
correspondiente al sobreancel ofrecido para la
importacion que se quiere realizar.

Diligenciar el formulario de oferta de sobre-
arancel.

Radicar la licencia de importacion correspon-
diente en el Incomex.

Entregar en sobre cerrado los documentos ante-
riores en el Incomex en las fechas previstas.

Al término de las fechas fijadas para la entrega
de documentos, en cada una de las seccionales
de Incomex se abriran publicamente las ofertas
y se levantard un acta con los resultados. Las
ofertas de todas las seccionales se recogeran y
ordenaran en Bogota y los resultados se darén a
conocer a mas tardar veinte dias después. Las
licencias correspondientes a las ofertas descar-
tadas seran “devueltas por mal diligenciamien-
t0”, ya que no existe ninguna causal de “recha-
z0” compatible con los criterios de asignacion
de licencias establecidos por el Decreto-Ley
444 de 1967. Es previsible que esta fisura legal
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pueda traer complicaciones al mecanismo de
las encuestas.

Para las ofertas que hayan sido aceptadas, el
procedimiento administrativo hasta la culmina-
cion de las importaciones procedera como si-
gue:

5. Las licencias pasaran a la Junta de Importacio-
nes para ser aprobadas de forma automética.

6. El Consejo Nacional de Politica Aduanera se
encargara de certificar el arancel que regira
finalmente para las importaciones correspon-
dientes.

7. Al momento de efectuar la nacionalizacion de
las importaciones, el valor del deposito banca-
rio serd descontado de la liquidacion de los
aranceles totales. No se ha determinado cual
seria el procedimiento en el caso hipotético de
que el depdsito llegara a superar el valor del
arancel total.

8. Losimportadores cuyas ofertas hayan sido acep-
tadas y no realicen las importaciones en los
plazos previstos perderan el depoésito corres-
pondiente.

IV.RIESGOS Y PROBLEMAS
DE LAS ENCUESTAS ARANCELARIAS

El mecanismo de las encuestas es, sin lugar a du-
das, ingenioso e imaginativo. Pero, ;alguien sabe
qué efectos producira? Puede ser interesante, sin
embargo, plantear algunas hipétesis sobre las prin-
cipales preguntas que tanto los analistas como los
potenciales participantes deben estar haciéndose
en este momento.

¢A quiénes les interesa participar? Puesto que los
productos escogidos son bienes heterogéneos de
consumo, cuya seleccion y distribucion requiere
canales especializados de lento desarrollo, es de
esperarse que estén en ventaja para participar quie-
nes ya operan como proveedores o distribuidores
en esos mercados. Estas firmas tienen el incentivo
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adicional de proteger los precios y las relaciones de
clientela para sus productos nacionales. De ahf que
se tenga el temor de que las encuestas puedan
ayudar a concentrar ain mas algunos mercados de
bienes de consumo.

;Para quién serdn las rentas? Uno de los argumen-
tos para la creacion de las encuestas era evitar que
la asignacion discrecional de licencias favoreciera
a unos pocos importadores que podrian derivar
rentas extraordinarias de su utilizacién. Sin embar-
go, el mecanismo de las encuestas no corrige del
todo ese problema, esencialmente porque no le
permite al Estado apropiarse de la totalidad de los
aranceles que estarfan dispuestos a pagar los im-
portadores. Esta deficiencia serda menor en la medi-
da en que sea mas competitivo el sistema, de forma
que se neutralicen los intentos de colusion y las
estrategias individuales de minimizacion de los
aranceles. En una perspectiva de mas largo plazo
tampoco es claro si las encuestas ayudaran a redu-
cir las supuestas rentas que perciben actualmente
los productores nacionales. La raz6n esta en que
como las encuestas son un mecanismo de transi-
cion para determinar los aranceles futuros, los pro-
ductores nacionales tienen un fuerte incentivo para
ofrecer sobrearanceles altos con el fin de asegurar
una mayor proteccion (o sobreproteccion) futura.

JA quién iran los bienes importados? Por el tipo de
bienes, los beneficiados por la mayor oferta seran
ante todo las clases altas. No deja de ser paraddjico
que se senale la falta de inversiébn como una de las
causas de la baja productividad y, sin embargo,
termine por estimularse el consumo.

sEs cierto que estas importaciones obligaran a los
productores nacionales a reducir precios y pro-
ducir en forma mas eficiente? Muy improbable en
el corto plazo, puesto que los productos importa-
dos seguramente serdn mas costosos que los na-
cionales, pero gozaran de la preferencia de las
clases altas por razones de prestigio, variedad y
moda, tal como ocurrié con muchos bienes duran-
te la apertura de principios de los ochenta. La
desviacion de demanda posiblemente reduciré las
escalas de produccién nacional, conduciendo a



elevar los costos y los precios de las producciones
nacionales en el corto plazo. Estos efectos pueden
agravarse en caso de que, COMO se teme, aumente
el contrabando de algunos productos de encuesta
bajo el amparo de las licencias que se concedan.
En el largo plazo los resultados pueden ser diferen-
tes, en la medida en que se modifiquen los patrones
de consumo y produccién actuales y tiendan a
desaparecer las razones de consumo sefialadas arri-
ba. Todo dependerd, por supuesto, del nivel en que
queden fijados finalmente los aranceles, lo cual,
como hemos visto, depende de la estrategia de
participacion que sigan los productores naciona-
les.

sSe reducira la corrupciéon administrativa? Al con-
trario, ya que en el sistema de encuestas habra
grandes incentivos para subfacturar las importacio-
nes; serdn numerosas las instancias de control
administrativo; y, en particular, porque sera mayor
el poder de los funcionarios de aduanas para apli-
car las disposiciones sobre precios, numeracion de
productos y visitas a los importadores.

;Disminuira el esfuerzo desperdiciado en tramites
y en "busqueda de rentas"? No, al menos en el corto
plazo, ya que el sistema de las encuestas es dema-
siado complejo vy, sobre todo, porque en si mismo
constituye, precisamente, un mecanismo de bus-
queda de rentas.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Gracias a los criterios de gradualidad y sostenibili-
dad que orientan toda la politica de apertura, el
sistema de encuestas aplicara tan s6lo a una pro-
porcién muy reducida de las importaciones y de los
mercados nacionales de los productos correspon-
dientes. Por consiguiente, los riesgos y problemas
senalados en la secciéon anterior no tendran una
incidencia muy severa sobre el resto de la econo-
mia. Pero, justamente por su reducida magnitud,
cabe preguntarse si se justifica el montaje de un
sistema tan complejo de administrar y controlar, o
si, mds bien, hubiera sido deseable disenar algo
més sencillo y de mayor cubrimiento y proyeccion.

Las encuestas fueron ideadas como un mecanismo
que semejara el mercado y permitiera establecer
los aranceles de equilibrio para las industrias que
hasta ahora han sido protegidas. Y, aparentemente,
simularan al mercado, con todas sus imperfeccio-
nes. Sin intentar simular el mercado, habria sido
mas sencillo seguir un procedimiento de preanun-
cios del arancel que diera sefiales mas claras a los
productores nacionales sobre el sentido, de las
medidas y sobre la magnitud del esfuerzo de rees-
tructuraciéon que deben emprender. Con un proce-
dimiento de este tipo hubiera podido partirse de
aranceles elevados, incluso prohibitivos, hasta lo-
grar los aranceles deseados en el término de varios
anos. De esta forma se podria avanzar también de
forma mas sencilla hacia una mayor homogeniza-
cion arancelaria, objetivo con el cual rife abierta-
mente el sistema de las encuestas.

El sistema de preanuncios no s6lo puede aplicarse
a las importaciones incluidas en el sistema de las
encuestas, sino a todas aquéllas importaciones ac-
tualmente restringidas por razones de proteccion a
la industria nacional. Sin embargo, para los bienes
intermedios y de capital no seria conveniente ope-
rar con el arancel‘como instrumento regulador de
las importaciones en el corto o el mediano plazo,
porque ello conduciria a aumentos de costos para
los sectores cuya produccion depende de esos bie-
nes.

Por consiguiente, los preanuncios deberian referir-
se en este caso a las fechas en las cuales quedarian
totalmente liberadas estas importaciones. En prin-
cipio pareceria deseable que las importaciones de
estos bienes aumentaran en forma gradual hasta ser
finalmente liberadas. Sin embargo, ello es dificil de
llevar a cabo en la préctica, por la imposibilidad de
fijar criterios para asignar las licencias correspon-
dientes, como ocurre con la categoria de previa-
cupo creada por la reciente reforma. Si se quiere
seguir un criterio de gradualidad, debe reflejarse no
en los montos de las importaciones de cada posi-
cion sino en las fechas en las que quedaran libera-
das las distintas posiciones. También esto seria una
sefal mas clara para los productores nacionales y
para los importadores que los sistemas de encues-
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tas o de previa con cupo. El nuevo gobierno conta-
rda con cuatro afios para adelantar un proceso de
esta naturaleza que, por supuesto, hubiera care-

cido de presentacién y credibilidad si se hubiera
anunciado en las postrimerias de la presente admi-
nistracion.
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