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CRITERIOS ANALITICOS PARA LA FORMULACION DE UNA POLITICA ECONOMICA

SUBREGIONAL ANDINA (*)

por

Daniel M. Schydlowsky (**)

Consideraciones Generales

El propOsito ulterior de una politica econOmica subregional

es propender al desarrollo armOnico y orggnicamente entrelazado de

los paises de la Subregi6n. Desde un punto de vista tecnicamente

ms inmediato, las metas de una planificaciOn econ6mica s concre-

tan en el siguiente trinomio de objetivos: (i) asignacitin Optima

de recursos; (ii) equidad distributiva entre paises; y, (iii) utili-

zaciOn plena de recur6os productivos.

La importancia de una asignaciOn Optima de recursos es obvia

pues todos los passes del area tienen recursos limitados y sOlo

(*) El autor desea agradecer los valiosos comentarios de Ricardo
Ffrench-Davis, Alfredo Fuentes, Augusto Llosa y Ernesto Tironi,
quienes contribuyeron a mejorar el producto. No tienen, en
cambio responsabilidad alguna por las limitaciones del resultado
final.

(**) Profesor de Economia, Centro de Estudios del Desarrollo Latino-
americano, Universidad de Boston, Estados Unidos.
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podr5n obtener un desarrollo ma's r5pido si los utilizan en la mejor
1/

forma posible. La traducciOn de una 6ptima asignaciOn de recursos

a un programa econ6mico o industrial concreto requiere resolver

cuatro problemas centrales. El primero de estos es qug producir,

el segundo es con que combinaciOn de factores producir, el tercero

es donde hacerlo, y el cuarto es c6mo asegurar que lo que debe su-

ceder, efectivamente suceda.

El beneficio potencial de una buena soluciOn de cada uno de

estos problemas es enorme. Resulta obvio que los parses del Grupo

Andino distan mucho de producir aquellos bienes que para ellos mis-

mos son Optimos. As lo demuestra el gran nrimero de productos sus-

titutivos de importaciones que son elaborados a alto costo, dej5ndo-

se paralelamente de aprovechar posibilidades de exportaciOn de bienes

tanto manufacturados como primarios, que redituarian la misma can-
2/

tidad de divisas, a costos de producciOn mucho menores. Es asimismo

Esto es cierto incluso para Venezuela, que si bien tiene en es-
tos momentos excedentes notables de ahorros debido al aumento
de los precios del petr6leo, al mismo tiempo estg escasamente
dotado de otros factores complementarios al uso del capital,
como son la mano de obra calificada, empresarios, administrado-
res, etc., o sea toda la gama de recursos denominados gengrica-
mente capital human°.

Vase Daniel M. Schydlowsky, "Latin American Trade Policies in
the 1970's: A Prospective Appraisal". Quarterly Journal of .
Economics, May 1972, Tables IV, V, VI; versiOn espafiola en
Re-vista de PlaneaciOn y Desarrollo (Bogota, Colombia, Dic. 1970);
Revista de AdministraciOn y Economia (IDEA, Buenos Aires, Marzo
1971).
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indiscutible que la combinaciOn de factores productivos que se usa

en los palses de la Subregi6n difiere significativamente del Optima,

como lo demuestran las elevadas tasas de desocupaciOn y subempleo

imperantes. Asimismo, es indudable que la adecuada localizaci6n de

la producci6n puede contribuir de manera importante.a elevar el ni-

vel de eficiencia del conjunto de la economia subregional. Sin em-

bargo, el esfuerzo de avanzar en ese sentido tropieza con serias

dificultades. En consecuencia, la instrumentaci6n especifica de la

politica econ6mica subregional cobra una importancia central en el

problema.

La meta de equidad en el reparto de los beneficios y costos de

la integraci6n subregional es tan fundamental como la clptima asig-

naciOn, uso y localizaciOn de los recursos. Parte de esta importan-

cia se origina en el cargcter contractual del proceso. Los Estados

miembros se han comprometido a impulsarlo, teniendo cada uno de ellos

la esperanza de lograr beneficios importantes de su asociaciOn. Si

los resultados no son satisfactorios, el Grupo probablemente se dis-

gregarg. Y si el reparto de los beneficios es muy desigual, no fal-

taran algunos miembros que juzguen que la parte que obtienen no las

alcanza a compensar los costos en que han debido incurrir, con el

pelisro consiguiente de que se reduzca el niimero de asociados. Por

lo tanto, un cierto grado de equidad en la distribuciOn neta de bene-

ficios as condiciOn esencial para el gxito de esta experiencia. Ms

a1l5 de ello, sin embargo, se encuentran las nociones fundamentales
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de equidad internacional y entre individuos, que hacen de aquella

un valor per se.

La definici6n de lo que se entiende por equidad distributiva

entre parses es sumamente dificil. En primer lugar, requiere esta-

blecer si ella se mide en terminos de beneficios netos agregados o

per capita; en el caso de optar por este segundo criterio, se hace

necesario definir si un determinado monto de beneficios monetarios

per capita tiene o no el mismo valor para los habitantes de los dis-

tintos paises que se integran, lo que nos introduce en el problema

de la comparaci6n interpersonal de niveles de bienestar entre ellos.

Si se toma en cuenta tambien la distribuciOn intranacional, no

basta considerar el impacto de la integraciOn sobre la equidad dis-

tributiva entre parses; las consecuencias para grupos, regiones e

individuos dentro de cada pais constituyen el impacto ulterior cuya

equidad es la relevante.

Al problema de la definiciOn de equidad se agrega el de la medi-

ciOn de los beneficios del proceso. Se requiere para tal efecto de-

terminar, en primer t6rmino, un punto de referencia que permita cuan-

tificar la magnitud de tales beneficios. Por ejemplo si se supone que

en ausencia de integraci6n, los parses siguen con su politica tradi-

cional de economias estanco, el proceso adquirirg un valor muy distin-

to del que asumirla en el caso de que ellos impulsaran como alternati-

va una vigorosa politica de promociOn de exportaciones hacia el resto
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del mundo. En segundo lugar, la dilucidaciOn de este problema exige

definir el ambito de los beneficios que habrgn de considerarse. En

un extremo es posible argumentar que la integraciOn afecta en forma

integral el proceso econ6mico de los parses, razOn por la cual, al

medir los beneficios de la integraciOn, hay que tener en cuenta los

efectos de equilibrio general sobre el comportamiento de la economia

en su conjunto. Esto involucra comparar la evoluci6n de cada pais

tanto en la alternativa de formar parte del Grupo Andino, como en

la de permanecer al margen de este. Deberian por lo tanto tomarse

en cuenta todos los cambios, grandes o pequenos, explicitos o suti-

les, que se den en el comportamiento de la poblaciOn y de la econo-

mia bajo una y otra alternativa. En el otro extremo, pueden tomarse

en cuenta solamente los beneficios de las medidas explicitas de in-

tegraciOn, tales como el arancel externo comrin, la asignaciOn de in-

dustrias etc.. Evidentemente, a medida que aumenta el ntimero de las

acciones explicitas que se desea someter a evaluaciOn se produce una

aproximaciOn de la evaluaciOn integral de todo el fen6meno.

Por Ultimo, cabe seiialar que para el logro de determinados ti-

pos de equidad distributiva'existen diversas f6rmulas alternativas,

lo cual obliga considerar explIcitamente la relaci6n entre las metas

especificas y su modo de implementaciOn.

La utilizaciOn plena de los recursos productivos se ha trans-

formado recientemente en meta autOnoma e independiente para los pal-

ses andinos en especial en lo que se refiere a la mano de obra. Sin



embargo el alcance de este objetivo as mucho mayor cuando se toma

an cuenta que en la SubregiOn se detecta tambign una considerable
3/

subutilizaciOn del factor supuestamente escaso, el capital. La

existencia de significativa capacidad instalada y no utilizada es

un fen6meno comprobado reiteradamente por distintos.investigadores,

pero que recien en los illtimos anos ha comenzado a ser incorporado

en forma orggnica a la teorla econOmica. Arm no estg acabada esta

labor. Sin embargo, puede afirmarse que en tgrminos generales el

sector industrial en los parses del grea trabaja aproximadamente

un turno y medio al dia; por lo tanto con una utilizaciOn Trigs in-

tensiva, sera posible obtener un sustancial aumento de producci6n.

Asimismo, resulta evidente que se suscita una importante brecha en-

tre el Optimo privado de utilizaciOn de bienes de capital--determi-

nado sobre la base de la maximizaciOn de utilidades a precios de

mercado--y el 6ptimo de la utilizaciOn social, que se determina

en funciOn de los precios sociales. A su vez esta divergencia de-

riva, en parte, del sistema de incentivos a la actividad econ6mica,

los cuales favorecen sistemgticamente el uso de mayor volumen de

capital en menor nrimero de turnos. Entre tales incentivos cabe

destacar: a) la imposiciOn de primas salariales que encarecen el

En la investigaci6n clue sobre subutilizaciOn de la capacidad .ins-
talada en Latinoam6rica ha estado coordinando el Centro de Estu-
dios de Desarrollo de Augrica Latina de la Universidad de Boston
se encontr6 que la capacidad no utilizada del sector industrial
asciende a 55% en Chile, 60% en el Perri, 35% en Colombia y 55%
en Venezuela.



trabajo nocturno, ya sea en forma explicita o implicita; b) la exis-

tencia de incentivos tributarios y arancelarios que abaratan el costo

de capital (legislaciOn tributaria de depreciaci6n y de reinversiOn

de utilidades, liberaciOn de derechos de importacitin a bienes de ca-

pital); y, c) mercados crediticios que discriminan en favor de los

prestamos para la adquisiciOn de activos fijos y en perjuicio de los
4/

que se solicitan para capital de trabajo.

El margen de recursos susceptibles de ser aprovechados es enorme.

En situaciones en las cuales existe solamente mano de obra disponible,

su uso est5 limitado por la necesidad de generar los ahorros necesa-

Taos para financiar la inversiOn correspondiente. Pero cuando estg

disponible tambign el capital, si bien s6lo en horas de la tarde o

en la noche, las posibilidades de expandir la producciOn y de reducir

desempleo son sustancialmente superiores y, lo que es ms, no se

encuentranconstreilidas al sector industrial rinicamente, sino que se
5/

dan tambien, en gran medida, en el sector servicios.

Entre los distintos trabajos que examinan el marco teOrico y
empiric° del uso de turnos cabe citar Patricio Millan, "Economic
Analysis of Multiple Shift in Established Firms", Boston University,
CLADS (mimeo); Patricio Mill5n, "Multiple Shift in the Pure Invest-
ment Decision", Boston University, CLADS Discussion Paper Series
No. 9; R. Betancourt and Ch. Clague, "Economic Analysis of Capital
Utilization," *Southern 'Economic Journal, July 1975; D.M. Schydlowsky,
"On Determining Causality of Underutilization of Capacity: A Working
Note", (mimeo); D.M. Schydlowsky, "Influencia del Mercado Financie-
ro sobre la UtilizaciOn de Capacidad Instalada", CLADS Discussion
Paper No. 6, Boston University. Publicado en Desarrollo EconOmico,
Buenos Aires Julio/Septiembre 1974.

5/ Vare P, Schvdlcwsk-T, "Ca?ital UtZ.lizatf.on, crowth, Trr1o7rrnt
and BOP and Price ^tabilization", presentado a la conferencia
sobre PlanificaciOn y Politica Macroecon6mica de Corto Plazo en
America Latina, Panama, Noviembre de 1975.
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La posibilidad de elevar los niveles de producciOn y d

ocupaci6n sin que sea necesario incurrir en inversiones adicionales

importantes modifica, evidentemente, el contexto dentro del cual

se desenvuelve el proceso de integraciOn. Medidas que en otro

marco no hubieran podido ser adoptadas, porque provocarian un de-

terioro en el nivel de ingreso de algrin pals o grupo de la poblaciOn,

en este contexto adquieren viabilidad, pues significan apenas una

reducciOn en la tasa de crecimiento que seria posible alcanzar via

el uso mgs intenso de los factores ya existentes. Asignaciones de

recursos o reasignaciones de proyecto de inversiOn, que en otro mar-

co hubiesen provocado caldas del ingreso real o costos de transiciOn

muy altos, se tornan compensables via el aumento de ingreso provenien-

te de la utilizaciOn de capital y mano de obra disponibles. En suma,

toda la flexibilidad que otorga el hecho de operar en una situaciOn

de franco crecimiento estg disponible para amortiguar los costos que

pudiera ocasionar la politica de integraciOn.

Por otra parte, una politica de utilizaciOn intensiva y plena

de los factores de producciOn existentes requiere adoptar ciertas

medidas a su vez pueden significar limitaciones a la politica de

integraciOn. La principal de estas medidas se refiere a la poli-

tica de fomento a las exportaciones, pues tanto para la creaci6n

de mercados como para la importaciOn de los insumos requeridos,

una polltica de utilizaciOn de los recuros disponibles exige expandir



sustancialmente las yentas dirigidas al resto del mundo. La ins-

trumentaciOn de la politica comercial respectiva puede crear algunas

complicaciones en el diseno de la estrategia de integraciOn (por

ejemplo en cuanto afecte la tasa de cambio). Por otra parte, y des-

de una perspectiva de ma's largo alcance, la utilizaciOn intensiva

del capital requiere que sean modiacados los elementos de las po-

liticas salariales, impositiva y crediticia, que en la actualidad son

contraproducentes para el logro de tal objetivo. Esto a su vez afec-

tars en alguna medida la instrumentaciOn de la integraciOn al fijar

exogenamente la forma de usar algunos instrumentos de politica eco-

n6mica.

Afortunadamente, como ya se ha notado, el uso ms intenso de

los factores productivos, especialmente el capital, tiende a facili-

tar la integracitin. En consecuencia, es razonable suponer que las

restricciones formales que tal politica traiga aparejadas ser5n com7-

pensadas con creces por el efecto favorable de un ritmo de crecimien-

to mgs elevado.

Cabe tambien considerar hasta que punto las distintas metas son

conflictivas o complementarias. Es bien sabido que la clptima asig-

nacion de recursos puede entrar en conflicto con los objetivos

6/ Para una discusiOn de los efectos lacroeconOmicos del uso genera-__
lizado de turnos matiples, vase Patricio Millgn y D.M. Schydlowsky
"Macroeconomic Consequences of Multiple Shifting: An Input-Output
Approach", presentado a la II Conferencia sobre Utilizaci6n de Ca-
pacidad Instalada, Caracas, Venezuela, Enero de 1975.
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redistributivos y de maximizaciOn del empleo, especialmente cuando

existe una di9paridad apreciable en el nivel de ingreso per capita

entre los parses y al interior de las respectivas naciones. Por otra

parte, el riesgo de que se. susciten estos conflictos se encuentra

sustancialmente atenuado, y tal vez eliminado por completo en el

corto y mediano plazo, debido a que con la mera utilizaciOn de ca-

pital ya existente es posible generar un crecimiento considerable

dentro de la Subregi6n. En tales circunstancias, la pgrdida de

ahorros que derive de una politica que otorgue significativa

importancia a consideraciones de equidad no serg tan costosa, pues

la tasa de crecimiento podrg mantenerse a travgs del expediente

de recurrir a los ahorros del pasado, hasta ahora subutilizados.

Asimismo, la asignaciOn de parte significativa de la nueva inver-

siOn a las areas o paises de menor ingreso per capita no tiene el

mismo costo de oportunidad para las naciones de mayor desarrollo

relativo dentro del area Si ellas estgn ya creciendo a tasas sa-

tisfactorias. Ello sin contar que la utilizaci6n de la capacidad

instalada permite una dramatica mejoria en la situaciOn de empleo,

reducidndose as la contribuciOn que la politica de integraciOn

necesita hacer para resolver el problema de empleo de los parses

del area. Finalmente, merece destarcarse que el uso m'As intensivo

de las nuevas inversiones-a travgs de la implantacirm de nuevos

turnos de trabajo--eleva la productividad de 6stas o, lo que es lo

mismo, hace descender la relaciOn marginal capital-producto. Los
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beneficios de los nuevos ahorros que se acumulen en el area ser.5n

bastante superiores y permitirgmen consecuencia, absorber ya sea

reducciones en el nivel del ahorro o en la eficiencia de la asigna-

ciOn de recursos derivadas eventualmente de la aplicaci6n de los
7/

criterios que la integraci6n requiera.

Parad6jicamente, es posible que la mayor holgura que se obtenga
a traves del uso intensivo del capital reduzca el incentivo para
integrarse, transform5ndose as en un elemento desfuncional al
proceso.



II

Principios Analiticos para la AsignaciOn y Utilizaci6n

de Recursos

El principio bgsico que debe regir la asignaci6n de recursos es

lograr la maximizaci6n de la disponibilidad de bienes y servicios,por

unidad compuesta de factores de producci6n utilizados. S6lo de esta

manera se lograrg aprovechar al m5ximo los recursos de que se dispone.

Por otra parte, el criterio fundamental por el que debe regirse la u-

tilizaci6n de recursos es el de usarlos cada vez que el valor de su

producto marginal exceda su costo marginal. En lo que se sigue se a-

nalizarg en primer termino la aplicaci6n de estos dos principios fun-

damentales dentro de un determinado pais. Si bien este es el caso

generalmente tratado en la literatura econ6mica, es ail recordar

sus pormenores antes de pasar, en la segunda parte de este capitulo,

al desarrollo de las aplicaciones an'ilogas para el caso de un conjunto

de parses en proceso de integraciOn.

1. El caso de un solo pa5s

A nivel de un pais considerado en forma aislada, maximizar la

disponibilidad de bienes y servicios por unidad compuesta de factores

de producci6n usados puede traducirse operativamente como la minimiza

ci6n del costo de ahorrar o ganar un dolar, en terminos del costo en
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8/
recursos nacionales de producci6n que tal ahorro o ingreso generan •

El ingreso o ahorro de deilares se produce cada vez que una in-

dustria produce exportaciones o sustituye importaciones. En tales

circunstancias, el pals recibe un ingreso de divisas igual al va-

lor FOB de la nueva exportaciOn o ahorra divisas por el monto CIF de

las importaciones que de otra manera deberla realizar. Por otra par-

te, estas producciones requieren de insumos que a su vez son parcial

o totalmente importados o exportables. El gasto en divisas destina-

do a la adquisici6n de tales insumos debe, por lo tanto, restarse del

ingreso o ahorro de divisas debido a la producci6n del bien, para a-

rribar al monto neto de divisas producidas. El costo de producciOn

de estas divisas est5 dado por el valor de los factores productivos

nacionales (capital, trabajo, recursos naturales) que intervienen en

el proceso productivo. La raz6n entre estos dos valores indica el

costo del glar ganado o ahorrado.

Debe recalcarse que el cglculo es exactamente igual tanto para

la producci6n exportadora como para la sustitutiva de importaciones,

de manera que respecto de cada industria habra un costo de ganar divi-

Vease Bruno M. "Optimal Choice of Import Substituting and Export Pro-
moting Projects"; Planning the External Sector: Techniques,Prob-
lems, and Policies; United Nations, 1967.
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sas y otro de ahorrarlas, radicando la diferencia en la discrepacia

que para cada producto se suscita entre los precios CIF de importa-

ci6n y los precios FOB de exportaciOn.

La maximizaciOn de la disponibilidad de bienes y servicios re-

quiere que se escojan las actividades -sean exportadOras o sustituti-

vas de importaciones- que minimicen ese costo del d6lar. Ello impli

cars que algunas industrias deban ser s6lo sustitutivas de importacio

nes, otras solo exportadoras e, incluso, que otras abarquen ambas fun

clones. Se habr5 alcanzado el 6ptimo cuando el costo marginal de ese

(Mar sea igual en todas las actividades econ6micas. Cuando las acti

'vidades tienen costos constantes o crecientes, el objetivo se trans

forma simplemente en la minimizaci6n del costo del &liar entre ellas.

En ambos casos, el resultado deseado puede lograrse evitando la discri

micaci6n entre actividades econ6micas, vale decir haciendo que todos
9/

los productos queden sometidos a la mista tasa de cambio • En el

caso de costos crecientes, una tasa de cambio uniforme lleva, como es

obvio, a la igualaciOn del costo marginal de la divisa. En el caso

de costos constantes o decrecientes, existirgn tendencias fuertes a

la especializaci6n total, las cuales ulteriormente convertirgn los cos

tos en crecientes, produciendose as la igualdad marginal antes citada.

9/ Vase, sin embargo, un poco ms adelante, la modificacilin que se
hace necesario introducir a este principio como resultado de la
divergencia entre precios privados y sociales, que se discuten en
la pggina 18.
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Cabe destacar, sin embargo, que la elasticidad de oferta sectorial

condiciona la renta intramarginal que obtienen los distintos secto-

res productivos, lo cual a su vez es elemento importante en la deter -

minaci6n de la forma en que se reparte el ingreso.

Nos encontramos fundamentaImente ante la aplicaciOn en la

planificaci6n econtImica de los principios de la ventaja comparativa.

Cabe subrayar que en consonancia con la simetria entre el tratamien-

to del &liar ahorrado por sustituciOn de importaciones y el ingresa-

do por promoci6n de exportaciones, deber5 otorgarse igual tasa de

cambio a la producciOn que ahorra divisas sustituyendo importaciones,

que a aquella que las gana exportando.

La justificaciOn fundamental para no ceilirse al criterio de

que la divisa debe tener igual costo en todas las industrias radica

en el convencimiento de que hay algunas actividades econOmicas que

requieren de aprendizaje para adquirir viabilidad (industrias na-

cientes o incipientes), que ofrecen externalidades no tomadas en

cuenta en los costos o beneficios de la industria misma (externali-

dades tecnol6gicas), o que dan origen a una distribuci6n indeseable

de rentas econ6micas intramarginales (y de los precios que las acorn-

pal-Ian). Tipicamente, se argumenta que el sector industrial estg

compuesto de industrias nacientes y genera externalidades en compa-

raci6n con las actividades primarias, agricolas y mineras. La acep-

tacitin de esta premisa implica que la optimizaci6n de recurso3 debe
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incorporar un diferencial de costo del d6lar entre el sector indus-

trial y los sectores primarios agricolas y mineros. Ello a su vez

implica establecer tipos de cambio discriminados entre sectores. Ca-

be sefialar nuevamente que en este caso tampoco debe existir discri-

minaci6n entre la sustituci6n de importaciones y el fomento de las

exportaciones, debiendo prevalecer la misma tasa de eambio cualquie

ra sea el mercado en que venda el productor.

El principio de asignaci6n 6ptima de cursos, por lo tanto, lie-

'o-
va a un sistema arancelario-cambiario dual En este, una tasa 5-•

nica de cambio total opera simgtricamente para la sustituciOn de im-

portaciones y la promoci6n de exportaciones del valor agregado agri-

cola y minero. Una segunda tasa de cambio total opera para la susti-

tuci6n de importaciones y promoci6n de exportaciones de valor agrega-

do industrial, siendo esta Ultima ms alta (mayor ntimero de unidades

de moneda local por dOlar) que la primera. Evidentemente, la discri-

minaci6n entre sectores puede distribuirse de muchas maneras entre

la tasa de cambio financiera y el sistema de aranceles de importacitin,

subsidios e impuestos a las exportaciones. Por ejemplo, es posible

101 En la terminologla de este documento, se denomina "sistema a-
rancelario cambiario" al conjunto de medidas que afecta la can-
tidad de unidades de moneda nacional que se obtiene por un dO-
lar de exportaciones despu6s de pagar todos los impuestos o re-
cibir todos los subsidios respectivos, o que se paga por un d6-
lar de importaciones, tambi6n incluidos todos los impuestos.
El sistema se compone de tasas de cambio "totales", compuestas
por la o las tasas de cambio y los impuestos o subsidios al co-
mercio.
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fijar la tasa de cambio financiera de tal manera que coincida con la

total correspondiente al sector agricola y minero. Esto requeriria

que para la actividad industrial se instrumentara una tarifa de im-

portaci6n y un subsidio de exportaci6n equivalente a la discrimina -

cion que se desea otorgarle.

Otra alternativa consiste en fijar la tasa de cambio financie-

ra al mismo nivel que la tasa de cambio total correspondiente al sec-

tor industrial. En ese caso, debergn aplicarse un impuesto a las expor-

taciones y un subsidio a las importaciones de productos agricolas y mineros.

Ambos sistemas arancelario-cambiarios son exactamente equivalentes

en sus efectos totales, como lo son cualesquiera combinaci6n interme
11/

dia de ellos Un ejemplo numeric° tal vez deje ms en claro es-

ta equivalencia. Sup6ngase que en Andinia quiera dgrsele al sector

primario una tasa de cambio de 10, y al secundario una de 15. Esto

puede lograrse con (a) una tasa de cambio financiera de 10, arancel

de importacitin y subsidio de exportaciones industriales de 50%,

(b) una tasa de cambio de 15 y un impuesto de exportaci6n y subsidio

de importaci6n de 33.3% para los bienes primarios. En los dos ca-

sos, el cambio total para la agricultura y mineria serg de 10 pesos

por d6lar, y para la industria de 15, independientemente de Si la

producci6n respectiva es para el mercado interno (sustituci6n de im-

portaciones) o el externo (promociOn de exportaciones).

11/ Tease D.M. Schydlowsky "From Import Substitution to Export
Promotion for Semi-Grown-Up Industries: A Policy Proposal".
Journal of Development Studies, July 1967.
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Evidentemente, la equivalencia de costos del d6lar debe obte-

nerse tomando los costos de los factores nacionales de producci6n en

terminos de sus costos sociales, y no de sus. precios de mercado. E-

ll implica que en la medida que exis ten diferencias entre unos y o-

tros, estas deber5n reflejarse, en forma compensatoria, en la tasa

de cambio de los productos respectivos. Como en las economias andi-

nas el costo social de la mano de obra se encuentra, tipicamente,por

debajo de sn precio del mercado, y con el capital se suscita la si-

tuacio'n inversa, las tanF,r carbio tctalcf- dr.1 cP.da -rcducto daben

incrementarse en funciOn de la incidencia que el impuesto sobre la

.mano de obra (que esta diferencia precio de mercado/social) signi-

fique, y reducirse de acuerdo a la. incidencia que alcance el subsi-

dio al uso de capital, (implicito en aquella diferencia entre precios

sociales y de mercado). Como la•gravitaciOn de estos impuestos y.

subsidios variaea de producto a producto, de acuerdo con la intenSi-

dad en el uso respectivo de factores, ello significa que cada pro-

ducto tendrl su propia tasa de cambio, y que bajo estas circunstan-

cias la asignaciOn Optima de recursos no serg compatible con un simple
12/

sistema de tasa de cambio total uniforme.

La utilizaciOn Optima de recursos, a su vez, puede tambign definirse

en Cerminos del costo del dOlar. En tal caso, se trata de promover to-

dos aquellos sectores en los cuales este resulte inferior a su utilidad

marginal, computgndose el costo del dOlar tambi6n a los precios sociales

de los factores que efectivamente van a usarse. Si la mano de obra

12/ Obviamente, serg an menos compatible con una tasa Unica (la in
compatibilidad serg mucho ms severa si existe un sistema de ta
sa). 0 sea que se requiere ya sea una tarifa diferenciada o un
sistema de cambios financieros matiples.
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se encuentra subutilizada, su costo social estar5 evidentemente por

debajo del precio de mercado. Si se registra adem5s una utilizaciOn

sOlo parcial de la capacidad instalada su costo de oportunidad serg

cero siampr2 y cuando la dr,lciaciF,r, dcl ca-ital deba Dr:nc'jlal-

mente a obsolescencia tecnol6gica; en caso contrario, su costo de o-

portunidad serg positivo, pero en la mayorla de los casos inferior al
13/

precio de mercado • Ello significa que por lo general el costo del

d6lar en sectores con capacidad subutilizada estg sustancialmente de-

bajo del costo del mercado y tambign del costo social cuando existe

plena utilizaciOn de capacidad . Ahora bien, nuevamente el principio

general est5 dado por la igualaci6n del costo marginal de ganar o aho-

rrar un glar, modificado por los criterios de industria incipiente.

infante, externalidades, distribuci6n de renta econEimica, etc. A 1

tasa de cambio resultante se le agregan los ajustes necesarios para e-

quiparar los costos privados y sociales. Es fgcil percibir que el sis

tema arancelario-cambiario resultante---el 6ptimo para la utilizaci6n

de recursos--estarg conformado por tasas de cambio totales significati

vamente distintas de las que son 6ptimas para la asignaci6n de recur -

sos. La raz6n fundamental estriba en que los costos de capital varian

enormemente entre el caso de asignaci6n de inversiones nuevas y de uti

lizaci6n de capital ya existente.

El conflicto entre los dos sistemas arancelario-cambiarios puede resol-

verse reconociendo que bajo el sistema apropiado para la asignaciOn 6pti-

13/ Es posible que si el precio del capital excede en lo suficiente
el precio de mercado, y si el costo de uso del capital es sufi-
cientemente alto, el costo de uso a precios sociales exceda al
precio de mercado. Sin embargo, esto es bastante improbable en
la prgctica, debido sobre todo a la preponderante importancia
de la obsolescencia tecnolhica en la depreciaci6n y al funcio-
namiento de la tasa de descuento, la cual reduce significativa-
mente el costo de uso.
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ma de recursos de inversi6n, rendir5n utilidades positivas a precio

del mercado todos los sectores que tengan capacidad subutilizada y

que sea conveniente activar. En consecuencia, el arancel 6ptimo de

asignaciein garantizar5 tambign el aumento de los niveles de utiliza

ci6n del capital instalado.

2. El caso de varios parses

El principio fundamental de asignaci6n es el mismo que en el

caso de un solo pals, vale decir sigue siendo Optimo tener igual

costo social de la divisa para todos los sectores y todas las loca-

lizaciones, exceptuado el efecto de las industrias incipientes, de

las externalidades y de las consideraciones distributivas. Lo nove-

doso en este caso es que tipicamente el grado de discriminaci6n que

por razones distributivas se juzgue apropiado entre los sectores pri

marios y secundarios en cada uno de los liaises es distinto; en otras

palabras, se tiene una situaciOn en la que se quiere discriminar en

forma diferente contra los productores de bienes tradicionales en los

distintos Palses Miembros. Un ejemplo claro lo constituyen las dife-

rencias de discriminaciOn que se juzguen apropiadas entre el petr6leo

y la industria en Venezuela; entre el cafe y la industria en Colombia;

entre el cobre y la industria en Chile, y as sucesivamente. Tambign

puede resultar deseable que el diferencial entre industria y pet/151e°

en Venezuela sea distinto al que se establezca entre esos mismos sec-

tores en Ecuador, o que la discriminaciOn entre industria y cobre en
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Chile difiera de la angloga en el Peril. Tal diferenciaciOn signifi-

ca la vigencia de un sistema coman arancelario-cambiario, compuesto

de. un nilmero de tasas de cambio totales igual al ntimero de Raises

ms uno (siempre que no se discrimine entre productos tradicionales

dentro de un mismo pals).

Evidentemente, el sistema arancelario cambiario Comiln debe in-

cluir ajustes por las diferencias entre los precios sociales y priva

dos de los factores de producci6n. Elias, sin embargo, variargn en-

tre paises, razOn por la cual las tasas de cambio totales de cada

producto diferir5n de aquerdo con su pals de origen. He aqui una

contradicci6n intrinseca del sistema arancelario-cambiario cam-511:1a

igualaci6n de costos a precios sociales envuelve discriminaci6n en-

tre costos a precios privados y, por lo tanto, tasas de cambio totales dis-

tintas para cada producto segin el pals de donde procedan, vale

decir tasas de cambio totales armonizadas, pero desiguales. COMO e-

ll significa un arancel externo comin desigual para los parses, su

aplicaciOn requeriria, evidentemente, establecer barreras aduaneras

internas en el area, compensatorias de la incidencia diferencial de

las divergencias internacionales entre precios privados y sociales.

El tipo de sistema arancelario cambiario armonizado recien des-

crito resulta,obviamente, incompatible con el concept° mismo de una

grea econ6mica integrada. Por otra parte, la fuente de la contradic

cicln radica en la necesidad de disenar el sistema arancelario cambia
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rio para compensar las diferentes magnitudes que exhibe de un pais

a otro la divergencia entre precios privados y sociales. Cabe pre-

guntarse entonces, por una parte, si la adopci6n de un sistema aran

celario-cambiario que introduzca un solo ajuste para esta divergen-

cia, y no tantos ajustes COMO 'Daises existan, no llevaria de por si

a una uniformizacitin de esos diferenciales; y, por otra, si acaso no

existen otras maneras de compensar estas diferencias, a fin de no te

ner que introducirlas en el sistema arancelario-cambiario comiln. En

cuanto al primer punto, es posible argumentar que un sistema arance-

lario-cambiario uniforme para todo el grea hard tambign que el precio so-

cial de la divisa se homogenice. No cabe esperar, empero,que ocurra

otro tanto con el precio social de la mano de obra, a menos que se re

gistren intensas migraciones entre los distintos paises, lo cual sin

duda no tendrg lugar hasta fechas muy avanzadas. Tampoco es.plausi-

ble que la preferencia social en el tiempo sea semejante entre los

distintos paises miembros, particularmente si exhiben tasas dispares

de crecimiento. Esas dos atimas divergencias harian que el precio

social del capital siguiera siendo desigual tambign para el area en

su conjunto.

Queda, naturalmente, la posibilidad de compensar

cias entre paises recurriendo a instrumentos distintos

rancelario-cambiario comtin. Del grado en que puedan

tales politicas dependera la optimalidad de un sistema

cambiario externo comiln que discrimine solamente entre

estas diferen

del sistema a-

implementarse

arancelario-

la producci6n
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industrial y la primaria de los distintos parses y que, ademgs, no

lleva aparejado un sistema de impuestos compensatorios en las fron-

teras entre los parses del grea.

La relaci6n entre el sistema arancelario cambiario apropiado

para obtener la utilizaci6n 6ptima de recursos y aquel que lleva a

la optima asignaci6n de recursos no varla cuando el anglisis pasa

de un solo pais al de n paises. En este Ultimo caso, el sistema

arancelario-cambiario tiptimo desde el punto de vista de la asigna-

cion dejarg, COMO en el primer°, significativas utilidades para el

logro de la plena utilizaci6n de recursos productivos, cuando los

costos se computan solamente sobre el factor trabajo. Cabe tambign

destacar aqui, sin embargo, que el sistema arancelario-cambiario

timo de asignaci6n incluye una completa simetria entre la sustitu -

ci6n de importaciones y el ingreso de divisas por exportaciones no

tradicionales. Este elemento reviste importancia trascendental pa-

ra la utilizaci6n 6ptima de recursos, pues sin los mercados de ex-

portacitin del resto del mundo la utilizaci6n plena se vuelve extre-

madamente dificil.



1

III

InstrumentaciOn de la Politica de ProducciOn: El Sistema Arancelario

Cambiario Externo Comrin

En esta secci6n se examinarg con cierto detalle la aplicaciOn

de los principios analiticos sobre asignaciOn y utilizaciOn de re-

cursos a los instrumentos principales de la integracion.

1. Diseno del Arancel Externo

El primer paso fundamental en el diseno del Arancel Ex-

terno Comin consiste en decidir en que nivel se fijar5 la tasa de

cambio financiera con relaciOn a las tasas de cambio totales para

los sectores industriales, y en definir las tasas de cambio dife-

renciales que afectargn a los distintos productores primarios del

area. Es evidente que existen muchas alternativas factibles, y que

la cantidad de ajustes que deber5 hacer cada pais en su sistema aran-

celario cambiario pre-existente depender5 en parte de la forma en

que la tasa de cambio total de industrias se divida entre el compo-

nente arancelario y el cambiario.

La determinaciOn de la nueva tasa de cambio financiera revis-

te gran importancia por una razOn adicional. Fijado el Arancel

Externo Comiln y determinadas las tasas de cambio financiera y de

productos tradicionales, la posiciOn competitiva de cada pais den-

tro del grea serg resultado directo del nivel a que se haya establecido
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la tasa financiera, pues esta tambien as la tasa de cambio total

que afecta el comercio dentro de la SubregiOn. La Optima asigna-

ciOn de recursos requiere, por otra parte, que gste traduzca la

ventaja comparativa de cada pais. Pero con tasas de cambio fijas,

el comercio fluirg de acuerdo con las ventajas absolutas que esas

tasas originen. En consecuencia, las tasas deben fij arse de forma

tal que las ventajas absolutas implicitas en ellas coincidan en lo
14/ 15/

posible con las ventajas comparativas subyacentes.

Una forma de aproximar cada tasa de cambio financiera a su

rango Optimo consiste en colocarla a un nivel igual al promedio

ponderado de las actuales tasas de cambio totales del sector in-

dustrial, menos el AEC promedio, en el cual las ponderaciones son

los valores agregados nacionales tomados a precios internacionales.

La tasa financiera calculada de tal manera tenderg a hacer compe-

titivos los sectores de tasa de cambio total ma's bajas, lo cual

implica adc,tar una primera arlrox:F=cirn a un ndice de venta:Ta
16/
-

comparativa.

14/ N6tese que una vez fijada la tasa de cambio, el Unico mecanis-
mo que puede compatibilizar las ventajas absoluta y comparativa
es la variaci6n en los precios internos, indeseable si es para
arriba e improbable si es para abajo.

15/ El hecho de que la inflaciOn exhiba distinta intensidad de un
pais a otro hace necesario tambien estabilizar la tasa de cam-
bio financiera en tgrminos reales, de preferencia a travgs de
devaluaciones pequenas pero periOdicas.

16/ Es posible, por cierto, que la protecciOn otorgada a los insumos
tome ms costoso a algUn producto cuyo costa de.producir un
d6lar sea bajo. Adicionalmente, las divergencias entre precios
privados y sociales tambien repercutiran en la calidad de esta
"primera aproximaci6n".
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El segundo paso hacia la elaboraciOn del Arancel Externo Comiln

se relaciona con la determinaciOn delgrado de discriminaciOn que de-

be existir entre los secores industriales y los primarios. Una vez

definido, su conversiOn a tasas de cambio totales se lleva a ca-

bo muy fgcilmente, empleando la fOrmula que relaciona la tasa de
17/

cambio total con el costo de producir un dOlar;

-1 A
TCT = (I - A') V DDRC

donde

TCT = tasa de cambio total

= matriz de coeficientes domesticos de insumo producto
A
V = matriz diagonalizada de coeficientes de valor agregado

DDRC= costo de producir un &liar en la industria de transformaciOn

respectiva.

Cabe destacar, sin embargo, que en este ejercicio no es obvio-43

cu61 es la tabla de insumo-producto apropiada. En el diseno de

Arancel Externo Comiln no sera aconsej able utilizar la perteneciente

a uno solo de los paises del grea. Tampoco parece apropiado recu-

rrir a una tabla promedio, en parte por los problemas que pueden de-

rivarse de la equiparaciOn de precios, pero rris fundamentalmente

por el hecho que este tipo de tablas reflejan una situaciOn de pro-

tecciOn distinta de la que va a crearse y, por lo tanto, no reflejan

17/ NOtese la equivalencia con las fOrmulas que relacionan la pro.-
tecciOn nominal con la efectiva. Vgase Balassa, Bela and D.M.
Schydlowsky "Indicators of Protection and Other Incentives" in
The Role of the Computer in Economic and Social Research in 
Latin America, Ruggles & Ruggles, eds., Yale University Press, 1974
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las relaciones inter-industriales potenciales. Igualmente, se quisiera

tener una tabla de insumo producto que incluyera todas las industrias

que pudieran llegar a instalarse en el pais bajo condiciones de compe-

tencia. De ser de veras fijos los coeficientes deproducciOn, resul-

taria perfectamente apropiado recurrir a la tabla de insumo producto

(debidamente ajustada por precios) de un pais con sector industrial

altamente diversificado, como Estados Unidos o el Mercado Comiln Euro-

peo. En la medida en que exista sustituciOn entre bienes intermedios

y factores primarios, y entre estos mismos, el uso de informaciOn

internacional significaria la introducci6n de sesgos.

El ajuste de las tarifas nominales determinadas anteriormente

por la diferencia entre precios privados y sociales es teOricamente

simple. Sao se requiere sumar el impuesto/subsidio respectivo, al

valor agregado por el cual se multiplican los coeficientes directos

e indirectos de insumo producto.

-1 „
TCT = (I-At) (V DDRC + L SL+KSK + (1-L-K)Si_L_K)

donde

= vector de coeficientes de insumo de trabajo

= vector de coeficientes de insumo de capital

1-L-K = vector de coeficientes de insumo de otros insumos

SL,K,1-L-K= subsidios necesarios para compensar las brechas entre.

precios sociales y de mercado.
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En la aplicaciOn prgctica, sin embargo, se tropieza con la

dificultad de tener que decidir de que pais tomar los ajustes en-

tre precios privados y sociales. Una posible soluci6n consiste

en adop tar la divergencia promedio que se observa a nivel subre-

gional. Otra alternativa es investigar hasta que punto pueden com-

pensarse estas diferencias con otros instrumentos de politica eco-

nemica, y luego ajustar el promedio de la divergencia remanente.

Finalmente, pueden compensarse las diferencias mlnimas y dejar a

cada pais la tarea de ajustar los remanentes. Es evidente que en

todos estos casos el sistema arancelario-cambiario resultante no

alcanzar5 la meta de equipararel costo marginal de la divisa en

todas las actividades y localizaciones, salvo que cada pais adop-

te las medidas internas necesarias para una completa armonizaciOn.

Cabe finalmente tomar en cuenta el efecto de los gravgmenes

internos, sobre todo de los impuestos a las utilidades y a los

salarios, a fin de compensar el efecto que estos tienen sobre el

ingreso de factores. Mientras no hayan sido homogenizados estos

impuestos seran distintos de un pais a otro, circunstancia que

puede agravar o compensar la divergencia entre precios privados

y sociales. Si al calcular los subsidios necesarios para cerrar

las brechas entre los precios sociales y privados a cada factor,

estos atimos han sido calculados despues de impuestos (vale decir

a nivel de ingreso disponible) se tendra qua agregar la incidencia



-29-

tributaria a ese subsidio, de forma de obtener las tasas de cambio

totales apropiadas. En cambio, si las remuneraciones de mercado

se tomaron antes de impuesto, no es necesario realizar un ajuste

adicional.

2. Diseno de la Protecci6n ComUn a las Exportaciones (PCE) 

El rol de la protecci6n comtin a las exportaciones es gene-

rar la simetria necesaria en las tasas de cambios totales que se apli-

can al sector industrial. Sin ella no sera posible alcanzar la asig-

naciOn 'Optima de recursos, pues existira discriminaciOn entre la pro-

ducci6n destinada al mercado externo y la dirigida al mercado interno.

Tampoco se lograra la plena utilizaciOn de recursos productivos, pues

esta depende en gran medida de la posibilidad de exportar la produc-

ci6n sectorial excedente y de importar las producciones sectoriales

deficitarias.

De acuerdo con su rol fundamental de simetrizaciOn, la forma

ms simple de disenar la protecciOn comiln a las exportaciones con-

siste en fijar los subsidios de exportaciOn a los mismos niveles

de las tasas del arancel extern() comrin. Exta soluci6n tropieza

sin embargo, con las dificultades de los convenios internacionales

y con las experiencias recientes de acciones anti-dumping llevadas

a cabo por parses importadores que han alegado que este tipo de

subsidio a las exportaciones constituye un elemento de competencia

desleal. Cabe entonces considerar, como alternativa, la adopciOn
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de un drawback generalizado que reembolse al productor el mayor

costo de sus insumos, sean o no importados, debido a la existencia
18/

de protecciOn sobre ellos. Esto significa que se compensaria

parte, pero no la totalidad de la discriminaciOn en favor de las

yentas en el mercado interno. Adicionalmente, pueden eximirse

las yentas de exportaci6n de derechos portuarios y otros, as como

de impuestos internos. Tambign puede extenderse crgdito preferencial

para las exportaciones, a una tasa de inters baja y a largos plazos,

lo cual involucra un incentivo implicit° a las exportaciones. Final-

mente, puede permitir rebajar de las utilidades sujetas a tributaciOn,

un cierto monto por concepto de amortizacitin de la inversiOn en el

desarrollo de mercados externos. Cabe destacar que s6lo si estas

medidas son calculadas con gran detalle--lo que es virtualmente impo-

sib1e--11egar5n a transformarse en un substituto simetrico de la adop-

ciOn del AEC como PCE.

Debe mencionarse asimismo que Si bier' la protecciOn a las

exportaciones parece involucrar una disminucitin de los ingresos

fiscales, en tanto que el arancel de importaciOn genera el efecto

contrario; esta asimetria no es tan indiscutiblemente cierta. Por

una parte, la sustituci6n de importaciones erosionaria la base del

impuesto de importaciOn, pudiendo por lo tanto causar tambign un

descenso de lo recaudado. Por otra parte, el fomento de las

18/ Vgase Diamand, Marcelo, Doctrinas Econ6micas, Desarrollo e In-
dependencia, Editorial Paidos, Buenos Aires, 1973.
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exportaciones hace que aumente la masa imponible, permitiendo asi

la captaci6n de nuevos flujos que bien pueden compeasar la pgrdida

inicial: la masa imponible de importaciones crece cuando son gas-

tadas las divisas producto de las exportaciones; y la masa imponible

interna crece por efecto del multiplicador de comercio internacional,

cuando hay capacidad ociosa, o como resultado de la mayor producti-

vidad real, cuando se trata de una trayectoria de crecimiento ms
19/

acorde con la ventaja comparativa del pais.

Evidentemente que la PCE tendrg exactamente la misma amplitud

de cubertura que el AEC y tendr5 los mismos problemas. De tal

manera que si el AEC es comiln para todos los parses y va complemen-

tad° por impuestos diferenciales de exportaci6n, el PCE tambign

ser comin para todos los parses, y ambos adolecergn de la misma

falta de optimalidad, salvo que las divergencias precios privados/

sociales entre los palses miembros sean ajustadagen su totalidad

mediante la aplicaciOn de otras medidas internas.

3. TransiciOn al AEC/PCE.

Los puntos de partida de los paises andinos son notable-

mente distintos en cuanto a la estructura de su sistema arancela-

rio-cambiario: difieren las discriminaciones entre los sectores

19/ Para un cglculo ilustrativo del impacto fiscal de los subsidios
de exportaci6n ver Schydlawsky, D., "Short Run Employment Policy
in Semi-Industrialized Economies", Economic Development and 

Cultural Chang, Vol. 19, No. 3, April 1971. En espafiol en

Econ6mica, Septiembre-Diciembre 1958; La Planificacirm del De-
sarrollo en Aderica Latina, Eduardo Garcia d'Acufia, Editor,
146xico 1975, Fondo de Cultura EconOmica.
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primarios y secundarios; otro tanto ocurre con la discriminaciOn

que se ha establecido en cada uno de los parses entre la tasa de

cambio financiera por una parte, y los impuestos de importaciOn y

de exportaciOn por la otra. Como consecuencia de esta gran disimi-

litud de situaciones iniciales, es ineludible que en el camino

hacia la adopciOn de los AEC y PCE tengan que haber numerosas "de-

valuaciones compensadas", a fin de modificar la divisi6n que impera

en cada uno de los palses entre tasa cambiaria e instrumento impo-

sitivo y acercarlos todos al uso comiln de ambos instrumentos. La

velocidad y forma con que se haga este ajuste variar5 de pais en

pals, siendo ms f5cil y gradual en aquellos habituados a realizar

minidevaluaciones, y dificil en aquellos que sistematicamente han

mantenido una tasa de cambio fija en tgrminos nominales, si bien

acompaaada de una variedad de restricciones de pago y de importaciOn.

Los parses del primer grupo podr5n simplemente acelerar la tasa de

sus minidevaluaciones a medida que reduzcan sus aranceles para acer-

carlo al AEC e implementenEl PCE. Los parses adherentes a la tasa

de cambio fija, en cambio, deber5n tomar medidas explicitas de de-

valuaciOn y de reducciOn de aranceles. En ambas alternativas, la

tasa de cambio financiera deberg moverse en el sentido de situarse

a un nivel ms concorde con la tasa de cambio total promedio.



IV

InstrumentaciOn de la Politica de Producci6n: La ProBramaciOn

Industrial

La finalidad de la programaci6n industrial es .11egar directa-

mente--es decir sin pasar por el tanteo del mercado--a la localiza-

ci6n de las nuevas industrias (de los palses miembros) en aquellos

lugares en que se maximize el beneficio para el grupo en su conjun-

to, teniendo en cuenta el criterio de la distribucitin equitativa

de ese beneficio. Se la concibe, por lo tanto, como una manera

alternativa de dar expresiOn directa a la ventaja comparativa in-

trazonal y de ahorrar, por consiguiente, los recursos reales que

de otra manera serlan consumidos en el proceso de aproximaciones

sucesivas resultante de la bilsqueda de convergencia entre algrin

punto subOptimo inicial y el 6ptimo impersonalmente determinado por

la competencia en el mercado. El principio fundamental de la pro-

gramaciOn industrial es, por lo tanto, bien sencillo: minimizar

los costos a precios sociales para las producciones acordadas.

Como casi todas las industrias de integraciOn son sustitutivas

de importaciones y/o exportadoras, el mencionado criterio puede

traducirse en la minimizaciOn del costo social de generar divisas.

La comparaciOn de costos entre 'Daises acarrea, como es de ima-

ginar, serias dificultades, pues en cada localizaciOn los costos

estgn dados en moneda local y para hacerlos comparables se requiere
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utilizar alguna tasa de cambio. Este problema tiene solucitin a

travgs del uso de los precios sociales de los factores y de las

divisas. Fundamentalmente, el precio social de la mano de obra

mide la desutilidad marginal del trabajo, en tanto que el costo

social del capital mide la utilidad marginal de la producci6n

sacrificada en otra parte. En consecuencia, los precios sociales

de los factores reflejan en cada caso utilidades marginales de

disponibilidades alternativas de bienes y servicios sacrificados.

A su vez, la tasa de cambio social mide la utilidad marginal de

un dOlar adicional. En consecuencia, si se divide el costo social

de factores por la tasa de cambio social se obtiene la cantidad

de dOlares que tiene exactamente la utilidad marginal en moneda

local ("peso"), correspondiente al valor de la utilidad marginal

en pesos de los bienes o servicios alternativos sacrificados por

los factores. Esta cantidad de glares mide por lo tanto la com-

pensacion exacta que necesita el pars para movilizar sus factores

productivos y quedar en iguales condiciones de utilidad. En con-

secuencia, es la mediciOn apropiada del costo social. Evidente-

mente, la conversiOn de costos privados a sociales puede hacerse

en cada pais y para cada proyecto, pudiendo compararse luego los

valores en d6lares respectivos. Estos costos en dtilares pueden

entenderse tambign como los tramos que contribuye cada pals a

la curva de transformaciOn de la subregiOn. Por tanto, debe

escogerse aquel segmento que tiene la pendiente mgs empinada,
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vale decir aquel en el cual la productividad marginal del uso de

factores es mayor. Todo esto es equivalente, a su vez, a escoger

aquel pals cuyo costo de produccitin en (Mares sea ma's bajo. La

selecciOn de tal localizaciOn para cada proyecto llevarla a un

Optimo de eficiencia en el sistema productivo de la SubregiOn,

pero sin tomar en cuenta las restricciones distributivas.

Cabe destacar que si bien al comienzo de la integraciiin

los precios sociales de los parses miembros son significativamente

distintos, es de esperar que el desarrollo del propio proceso lie-

ye a una gradual aproximaciOn entre ellos. La validez de esta

hipOtesis es incuestionable respecto de la tasa social de cambio,

que estarA influenciada por el Arancel Externo Comin, pero menos

fuerte en el caso del precio social de la mano de obra, pues fal-

ta mucho tiempo aim para que la movilidad del trabajo alcance el

grado de fluidez necesario para provocar una uniformizaciOn en

este sentido. Si bien el tratamiento de este tema excede los al-

cances de este trabajo, vale la pena anotar que existirg un pro-

ceso de aproximaciOn entre los diferenciales que separan los pre-

cios sociales de los precios privados entre los distintos parses,

pero que este proceso serg paulatino y no llegarg a ser completo

hasta un futuro muy lejano. La existencia de este proceso es im-

portante, por otra parte, pues significa que las decisiones sobre.

programaciOn no pueden basarse rinicamente en los precios sociales

de este moments:), sino que deben tomar en cuenta la evoluciOn en el

tiempo de gstos y su tasa de convergencia.



36

El procedimiento apropiado para la programaciiin, vale decir

la asignacitin de industrias a los palses que produzcan al menor

costo social, implica el conocer previamente todos los proyectos

involucrados, supuesto que, COMO as obvio, no se da en la prgctica

en ningtin momento preciso. Prescindiendo de problemas de distri-

buciOn, ello no es un obstgculo para la asignaci6n sucesiva de

industrias a medida que sus costos vayan siendo conocidos. En

otras palabras, no hay ninguna razOn aparte de la distributiva,

que exija asignar todas las actividades de una sola vez; perfec-

tamente, gstas pueden irse asignando a medida que si disefio tgc-

nico se complete, sobre la base del cglculo de sus respectivos

costos. Es la necesidad de tomar en cuenta las restricciones

distributivas la que obliga hacer de una sola vez el reparto de

las industrias objeto de programaciOn. Eilo crea necesidades enor-

mes de informaci6n que no pueden ser satisfechas y significa en

consecuencia un gran riesgo de asignaciOn ineficiente de industrias

en la programaciOn industrial. Resulta por lo tanto conveniente

considerar formas de adjudicaciOn sucesiva que permitan respetar

el principio de equidad o, alternativamente, mecanismos redistri-

butivos que permitan separar el problema de la equidad del pro-

blema de la rninimizaciOn de los costos.

Dos sugerencias planteadas en la literatura especilizada son
20/

de particular inter-es a este respecto. Una de alias considera

20/ D.M. Schydlawsky, "AsignaciOn de Industrias de Integraci6n en
el Grupo Andino", Revista de la Integraci6n, Mayo 1971 y Little,
IMD, "Regional International Companies as an Approach to Econo-
mic Integration", Journal of Common Market Studies, 1966.

•
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que la asignaciOn sucesiva puede complementarse con una cuenta

corriente en la cual se registren los beneficios y los costos

que las asignaciones hechas signifiquen para cada uno de los

parses miembros. Las asignaciones nuevas se verian de esta ma-

nera afectadas por la distribuciOn de las realizadas con anterio-

ridad, de manera de ir compensando a travgs del tiempo las desi-

gualdades que pudieran haberse acumulado. Este procedimiento es

menos eficiente que la asignaci6n de una sola vez--con informaciOn

completa--de todas las industrias, pues significa un nivel de

costos ms altos. Por otra parte, el costo que la asignaciOn

secuencial involucra es, muy probablemente, inferior al de adju-

dicar de una sola vez, pero contando con informaciOn deficiente

e incompleta. Se trata entonces de escoger la forma menos cos-

tosa de resolver el problema de falta de informaciOn.

Una sugerencia alternativa es que la propiedad de las indus-

trias surgidas en el marco del proceso de integraciOn sea asumida

por empresas multinacionales andinas, ligando la distribuciOn de

dividendos a la generaciOn de los beneficios que estas industrias
21/

generen y al reparto que de estos beneficios desee hacerse.

21/ El pars en el cual, de acuerdo con el criterio de eficiencia,
se localiza la industria recibe un beneficio equivalente a un
dividend°, que es igual a la diferencia entre el costo privado
y social de los factores que se emplean en esa actividad. Ello
debe ser tornado en cuenta al asignarle los dividendos que le
correspondan.
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De ser Optimo el arancel externo comin, y de estar fijada su

tasa con anterioridad a la asignaciOn de industrias, toda ineficien-

cia resultante de una programaciOn equivocada resultaria imposible.

No obstante, el supuesto del arancel externo comiln tiptimo es insos-

tenible, debido a los problemas que se comentaron en la secciOn

anterior, principalmente la imposibilidad de tener un solo arancel

externo comiln y compensar las divergencias entre precios privados

y sociales en cada uno de los parses. Pot- consiguiente, la existen-

cia de un arancel externo comin podrg a lo sumo aminorar las inefi-

ciencias que resulten de la programaciOn industrial, pero no eliminar-

las en su totalidad, siendo necesario por'lo tanto que la programa-

ciOn industrial se haga en la mejor forma posible. Ns arm, no debe

descartarse la posibilidad de que el arancel externo comUn sea modi-

ficado teniendo en cuenta las necesidades de las industrias programa-

das, pues cuando estas sean adjudicadad se dispondr5 de un grado

de informaciOn muy superior al existente al moment() de disenar el

arancel externo comUn. En consecuencia, es teOricamente deseable

e inevitable, en la practica, que la protecciOn arancelaria de las

industrias iirogramadas se defina durante el proceso de programaciOn,

y no en el proceso de cglculos del arancel externo comUn.. Ello rea-

firma la necesidad de una asignaciOn de industrias basada en los prin-

cipios de maximizaci6n de beneficios mencionados.

•



El Problema de la Equidad en la IntegraciOn Andina

COMO se senalO en la parte inicial de este trabajo, en el

proceso de integraciOn andina la equiciad es un imperativo tanto

politico comp etico, pues los paises no continuargn participando

en este esfuerzo si no tienen un minimo de participaciOn en los

beneficios que genere. Pot otra parte, este proceso fue concebi-

do desde un comienzo como parte integral de una visiOn latinoameri,"

cana Inas gmplia dentro dp la cual la mayor equidad en

ciOn de ingreso es uno de los elementos fundamentales.

a distribu-

El problema fundamental con que se tropieza cuando se trata

de definir qug se entiende por equidad deriva del hecho de que

los paises que se integran parten de niveles de ingreso y de in-

dustrializaciOn muy, dislmiles. LSignifica la equidad que todos

ellos deben exhibir niveles similares de ingreso y de industriali-

zacion al tgrmino del proceso, o tiene dicho concepto una alcance

mgs limitado, involucrando tan s6lo la participaciOn igualitaria

en los frutos de la integraciOn? Suponiendo que se adopte este segun-

do criterio, lqug significado se le asegurar5?. Porque por partic4n

igualitaria puede entenderse que cada pals ol;tenga un sexto de

los beneficios totales generados por el proceso; o que capte una

cuota de estos proporcional a su poblaciOn, o que, gracias a la in-

tegraciOn logre expandir su ingreso per capita o producto bruto, a
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la misma tasa que sus asociados. ZO debe considerarse que aquellos

que tengan un ingreso per capita menor deben obtener una tasa de

aumento del ingreso ma's elevada?; y. si asi se estimara, lcugl de-

berla ser la regla de proporcionalidad entre el ingreso per capita

inicial y la participaci6n no proporcional en los beneficios d

integraciOn? Resulta evidente que es ma's fcil plantear estas pre-

guntas que contestarlas, pero, por otra parte tambign es indiscu-

tible que. la forma precisa en que se defina el concepto de equidad

afecta muy fundamentalmente la politica a seguir.

Otra gama de problemas surge de la unidad utilizada para medir

los beneficios. La forma ms convencional de hacerlo es en terminos

de la contribuciOn la disponibilidad de bienes y servicios

en los parses. Ello permite ajustar por las divergencias entre pre-

cios privados y sociales, pero tambign implica, sin embargo, que el

valor del beneficio del producto industrial es igual al valor del

beneficio del producto agricola o miner°. Ello se deriva de una

funciOn de bienestar social en la cual la industrializacitin no tie-

ne valor en si mismo, sino simplemente como instrumento para al-

canzar un mayor nivel de ingreso per capita. Tal funciOn de utili-

dad puede muy bien no corresponder a las preferencias politicas de.

los parses andinos, que tal vez consideren que el hecho de indus-

trializarse tiene un valor inherente y adicional al hecho de que la
22/

actividad manufacturera produzca bienes y servicios. De existir

22/ Vgase en tal sentido el supuesto de Cooper, B.F. & Massel,
"Towards a General Theory of Customs Unions for Developing
Countries", Journal of Political Economy, Octubre de 1973.
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esta preferencia por la industria, sera necesario asignar a la

disponibilidad de bienes y servicios valores diferenciados seem

cual sea el sector del que proviene. Esta valoraciOn sera pro-

bablemente distinta para cada uno de los parses, pues. no hay ra-

zein para pensar que la preferencia por la industria. sea igual en•

todos ellos. Tampoco es evidente la forma en que esta preferencia

se vincula al grado de industrializaciOn pre-existente, aunque en

tgrmin9s generales parece plausible afirmar que ella es Ma's elevada

en los parses relativamente menos industrializados, en los cuales,

por otra pare, los costos de industrializaciOn son mgs altos.

Independientemente de estos puntos conceptuales, existe un

problema operativo en cuanto al 5mbito que debe cubrir el anglisis

de equidad dentro del programa de integraciOn. En terminos ms

generales, lo que hay que comparar es la situaciOn de cada pals

con o sin integraciOn, y tomar la diferencia. En la pr5ctica, tales

predicciones diferenciales resultan virtualmente imposibles de

hacer; en el mejor de los casos, resultan muy aleatorios. En con-

secuencia, parecerla ms razonable tomar ciertos aspectos del pro-

ceso de integraciOn y examinar su incidencia distributiva. Los

ms indicados para tal ejercicio serla los cambios en las corrien-

tes de comercio y la asignaciOn de industrias. Sin embargo, ello

significa marginar del anglisis una serie de modificaciones sutiles

en el -Ambito econOmico, derivadas del proceso de integracitin y que

tal vez sean tanto o ms importantes que los cambios explicitos en

las corrientes de comercio y de inversitin en industrias de integracion.
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Cualquiera que sea la mediciOn que desee hacerse, se requiere

disponer de una base de comparaciOn que represente la situaciOn que

se suscitarla en el caso de que no hubiere integraciOn. Una vez m5s

las opciones son milltiples. Pueden tomarse como patr6n las tenden-

cias tradicionales de los parses, vale decir economias estanco abo-

cadas a un esfuerzo de sustituci6n de importaciones. Por otra parte,

puede argumentarse que tal esquema ya ha sido superado y que todos

estos passes tienden a la apertura de las exportaciones industriales,

independientemente del proceso de integraciOn andina. En tal caso,

deberla tomarse como base de comparaciOn economlas que si IDien siguen

siendo 'estancos' se encuentran en proceso de apertura al mercado mun—

dial. Es evidente que existe una enorme diferencia entre la proyecciOn

que resultaria de adoptar uno u otro de estos supuestos. Entre las d

ferencias importantes estarlan la gama de productos que se producen,

las economlas de escala susceptibles de ser aprovechadas, los tgrminos

de intercambio que reciben los productores y consumidores, y. las corrien-

tes de inversiOn del exterior. Con tales diferencias en la base de com-

paraciOn, es evidente que los beneficios del proceso de integraciOn

aparecer5n muy distintos, dependiendo de la alternativa a la qual se

compare.

Una ail, aunque sencilla primera aproximaciOn a la mediciOn del

impacto dEstributivo del aumento de comercio, •puede obtenerse si se

supone que, en ausencia del proceso de integracitin, los parses mi mbros

habrian inaugurado una politica de promociOn de exportaciones; la alter-

nativa sera, por lo tanto, aumentar su comercio con el resto del mundo,
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en lugar de intensificarlo con el Grupo Andino. En tales cirCuns-

tancias, el aumento del volumen comercial intrazonal, multiplicado

por la diferencia entre los terminos de intercambio dentro del area

y fuera del area, daria una medida apropiada de los beneficios.

Este monto representarla, por cierto, el limite inferior de los

beneficios (costos) de la integraciOn, pues al suponer de que la

alternativa de vender al resto del mercado andino consiste en ven-

der al resto del mundo, se estgn eliminando delanlisis todos los

efectos derivados de la mezcla de productos y del cambio de la es-

cala de producci6n. La inclusiOn de estos efectos, sin embargo,

deberi.a tener lugar en una segunda aproximaci6n, pues estgn sujetos

a muchas dificultades de medici6n.

A su vez, una aproximaci6n razonable a la distribucitin de

los beneficios de la asignaciOn de industrias parte del supuesto

de que todos ellos son sustitutivos de importaciones y/o genera-

dores de exportaciones y que, por lo tanto, puede calcularse el

beneficio neto del pais productor de los sustitutos de importaciones,

que tendr5 ahorro en sus propias importaciones y nuevas exportaciones

a los paises del area, en comparaciOn con los costos de producciOn

respectivos, en tanto que los Cerminos de intercambio del resto de sus
23/

asociados experimentargn un deterioro neto.--- Este esquema pernite

abarcar la mayor parte de las industrias de integraciOn, pero no

considera los efectos eventuales de actividades que no sustituyen

23/ Vase D.M. Schydlowsky, "AsignaciOn de Industrias de. IntegraciOn
en el Grupo Andino", op. cit.
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importaciones y que son ms bien proveedoras directas del mercado

local. Es probable, sin embargo, que aplicando apropiadamente la

tgcnica del an51isis de costo-beneficio, sea posibie tambign incor-

porar este tipo de proyectos en el cglculo de efecto distribuivo

de beneficio que aqui se sugiere.



VI Conclusiones

La planificaci6n econ6mica subregional debe regirse por el

principio de la ventaja comparativa, asignando directo o indirecta

mente a sus parses miembros aquellas actividades econ6micas en que

tienen mayor productividad, sujeto siempre a la restricci6n de una e"

quitativa distribuci6n de los beneficios de la integraci6n. Tal prin

cipio se operacionaliza mediante el uso del costo social de producir

una unidad de divisas, el cual debe ser minimizado.

La aplicaci6n de este principio b5sico al diselio del AEC re-

vela una contradicci6n intrinseca: el AEC Optimo estg conformado por

tasas diferenciadas por producto y por pals. Ell° se debe a que las

divergencias entre precios de mercado y costo social de factores va -

ria de un pais a otro. Existe ademgs significativo peligro de que la

fijacitIn del AEC y, concurrentemente, de la tasa de cambio financie-

ra produzca discrepancias entre las ventajas absoluta y comparativa en

el comercio intrazonal. Finalmente, se requiere una protecciOn camiln

a las exportaciones para lograr la simetria necesaria en los incenti-

vos de producci6n y evitar el sesgo hist6rico a favor de la sustitu -

ci6n de importaciones y en contra de las exportaciones.

El uso por parte de cada Estado de medidas impositivas, no a-

rancelarias y de la programa industrial, COMO complement° del AEC/PCE,

.4
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puede llevar a la mayor optimalidad del regimen integrado, por medio

de la compensaciOn de las divergencias entre precios sociales y de

mercado de los factores. Al mismo tiempo, cabe tener en cuenta que

la ausencia de la informaci6n pertinente o la necesidad ins titucio -

nal de atender a la vez los requerimientos de eficiencia y equidad

son factores que pueden llevar a una mala asignaci6n de recursos en

el proceso de programacitin industrial, requirigndose en consecuencia

recurrir a mecanismos que permitan separar estos aspectos.

Los problemas de equidad son importantes, pero muy dificiles

de definir analiticamente y de cuantificar en la prgctica. Un punto

de partida razonable consiste en el anglisis de las consecuenicas de

las nuevas corrientes comerciales y de las industrias de integraci6n.
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