|

7/ “““\\\ A ECO" SEARCH

% // RESEARCH IN AGRICULTURAL & APPLIED ECONOMICS

The World’s Largest Open Access Agricultural & Applied Economics Digital Library

This document is discoverable and free to researchers across the
globe due to the work of AgEcon Search.

Help ensure our sustainability.

Give to AgEcon Search

AgEcon Search
http://ageconsearch.umn.edu
aesearch@umn.edu

Papers downloaded from AgEcon Search may be used for non-commercial purposes and personal study only.
No other use, including posting to another Internet site, is permitted without permission from the copyright
owner (not AgEcon Search), or as allowed under the provisions of Fair Use, U.S. Copyright Act, Title 17 U.S.C.


https://makingagift.umn.edu/give/yourgift.html?&cart=2313
https://makingagift.umn.edu/give/yourgift.html?&cart=2313
https://makingagift.umn.edu/give/yourgift.html?&cart=2313
http://ageconsearch.umn.edu/
mailto:aesearch@umn.edu




s

PROBLEMAS DEL ARANCEL EXTERNO COMUN: EL CASO DEL GRUPO ANDINO

Juan Antonio Morales

Universidad de Boston

ECONOWIC RESEARCH TIBRALI
DEPARTMEMNT OF ECONOMICS
UNIVERSITY. OF MINNESOTA

%
Versidn revisada de la comunicacidn presentada al Seminario de

Integracidn Econdmica del Banco Interamericano de Desarrollo,
Washington D.C., 22-23 de septiembre de 1982. El autor agra-
dece los comentarios y sugerencias de Daniel M. Schydlowsky.

El autor se responsabiliza completamente por los errores que

pudiese contener este documento.




I. INTRODUCCION

En este trabajo se examinan los ﬁroblémas del establecimiento de un
Arancel Externo Comln en acuerdos de integracidén econdmica entre
paises en desarrollo. Nuestro anadlisis se basa brinciﬁalmente en las
ensefianzas que se desprenden del (todavia infructuoso) proceso de adopcidn
de un AEC en el Grupo Andino (GA). A pesar de las referencias particulari-

zadas al GA, se cree que algunas conclusiones a las que se llega tienen un

alcance m3s general y podrian ser extrapoladas a otros pactos de integracidn

entre paises en desarrollo.

El Acuerdo de Cartagena que crea el Grupo Andino, preveia que conjunta-
mente con un Programa de Liberacidn del Comercio Reciproco (PL), se estable-
ciera un AEC para proteger a la produccidn industrial de los paises miembros
del Acuerdo y como sostén a los otros instrumentos de integracidn, para
alcanzar mayores tasas de. crecimiento econdmico en la regidn y un desa-
rrollo "arménico y equilibrado" entre los paises pactantes.1

Los paises miembros del GA debian pactar un AEC en 1980, con un calen-
dario de implementacidn que prevefa cinco afios para los paises mds avanza-
dos (Colombia, Perll y Venezuela) y diez afios para los paises llamados de
menor desarrollo relativo (Ecuador y Bolivia). Mientras se buscaba un
acuerdc para el establecimiento de un AEC, los paises grandes arriba mencio-
nados se comﬁrometieron a establecer un arancel externo minimo comiin (AEMC)

tomando como base los niveles arancelarios nacionales vigentes en la &poca.

1El Acuerdo de Cartagena que crea el Grupo Andino fue firmado en 1969
por Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y el Perli. Posteriormente, en 1973
Venezuela se adhirid; en 1975, Chile se desprendid del Grupo Andino. Es
‘interesante sefialar que una de las causas de la salida de Chile del GA
fue dada justamente por su posicidn respecto a la adopcidn de un AEC.




Bolivia y Ecuador no estaban sujetos al cumplimiento del AEMC como conse-
cuencia del tratamiento preferencial que les otorgaba el Acuerdo. Es

importante no confundir el AEMC, concebido como instrumento de alcance

limitado y transitorio y el AEC que tiene un ambito mucho mds ambicioso.

La liberacidn completa del comercio reciproco entre los paises signa-

tarios y la adopcidn plena de un AEC conferirfan al Grupo Andino las carac-
teristicas de una unidn aduanera. Se debe subrayar empero que para

un grupo numeroso de posibles productos transables entre los paises, a

la unidén aduanera se le superpone un mecanismo de localizacidn industrial,
que seﬁala especificamente los paises donde deberdn ser producidos los
bienes que le estin sometidos. Estas asignaciones de produccidn entre

paises se realizan mediante los llamados Programas Sectoriales de Desa-

rrollo Industrial (PSDI). Cada PSDI contiene su propio mecanismo de libe-

racidon y de AEC, que puede diferir de las reglas generales que se examinan

aqui. Se volverd mds adelante sobre estos aspectos.

Desde el principio de la década del setenta, la Junta del Acuerdo rea-
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1iz0 un esfuerzo importante para preparar una propuesta de AEC. Las
propuestas de AEC sometidas a la consideracidén de los paises miembros

- . - - - .
constituyen, como se apreciara mas adelante, un esfuerzo Gnico, por su
amplio alcance, de fijacidn de una estructura tarifaria sobre la base de una

aplicacidn consistente de criterios econdmicos. Los comentarios de este

estudio se referiran por lo esencial a la llamada Propuesta 96 y sus

1Las tareas técnicas de conduccidn del Acuerdo est3 en manos de la
Junta, mientras que la instancia de decisidn est3 dada por la Comisidn que
reune a los plenipotenciarios de los paises miembros. La Junta prepara
propuestas en cumplimiento de mandatos originados en el Acuerdo o por ini-
ciativa de la Comisidn; la Comisidn aprueba las propuestas.




variantes que contemplan, en principio, la totalidad del universo arance-

lario como Ambito de aplicacidn, pero que admite excepciones importantes

siendo las principales las dadas ﬁor los ﬁroductos reservados @ara la
programacién sectorial industrial conjunta. (Los PSDI definidos mas
arriba). Cuando nos referimos a la ﬁropuesta de AEC sin mayor califica-
cidn, se deberid sobreentender la Pfopuesta 96.

A pesar de la reconocida solidez t&cnica de la propuesta, €sta no ha
podido ser adoptada y lo que es mds grave aln, se ha llegado a un punto
tal que todas las negociaciones que la conciernen est@n suspendidas. La
falta de una decisidn sobre el AEC ha originado, conjuntamente con otras
causas que no seran examinadas aqui, una falta de credibilidad en la via-
bilidad del GA. Como se reconoce en las instancias oficiales del Acuerdo
"la adopcidn del AEC estd al origen de la situacidn dificil que afecta a
este proceso de integracidn econﬁmica".1 Vale entonces la. pena examinar
con detenimiento los alcances de la Propuesta y sugerir al mismo tiempo

las razones que han impedido su adopcidn en las instancias politicas. Este

es el propdsito principal de este trabajo.

II. LOS CRITERIOS ECONOMICOS EN LA PROPUESTA DEL AEC

Con la experiencia que se habia tenido en las negociaciones de ALALC,
donde las negociaciones se empantanaron en discusiones detalladas y espe-
cificas a cada producto de un universo arancelario de m3s de 4000 clasifi-
caciones, el Acuerdo mismo y los documentos té&cnicos preparados por la Junta

contemplaban el empleo de mecanismos automaticos para el establecimiento

1Véase, por ejemplo, el documento "Elementos para un Plan de Accidn
Destinado a Reactivar el Proceso de Integracidn Econdmica Subregional",
Acuerdo de Cartagena, JUN/dt. 172, Lima, julio 1981, pag. 8.




de un AEC (asi como para el Programa de Liberacidm). Para el primero,
la Junta sugirid que las negociaciones entre los paises del Grupo se
llevaran a cabo inicialmente sobre las metodolggias de disefio de la estruc-
tura de tarifas y de modalidades de adoﬁciﬁn. Posteriormente, se pasaria
segln intencidn de la Junta, a discutir de manera individual algunos pocos
productos que~deberian ser exceptuados del tratamiento general acordado en
una pfimera fase.

La Junta tomd la opcidn metodoldgica fundamental de basarse en el
criterio de tasa de proteccidn efectiva (TPE) para proponer una estructura

arancelaria. El indicador de TPE es frecuentemente empleado en la litera-

tura y, recordemos, incluye en su cOmputo tanto los aranceles (o tarifas)que

recargan al producto final como aquellos que se aplican a sus insumos mate-
riales. Los recargos arancelarios a los precios CIF determinan los precios
internos tanto de productos finales como de insumos materiales. Parece
entonces razonable suponer que una medida apropiada de proteccidn estd dada
por la razdn del valor agregado a precios internos al valor agregado compu-
tado a precios CIF. La TPE recoge precisamente esa idea; dicho de otra
manera, sefiala el porcentaje con el que el valor agregado calculado a
precios internos estid por encima del valor agregado a precios CIF.1 Notese
en particular que aquel producto que tiene un bajo valor agregado a precios
CIF, un arancel nominal alto sobre el ﬁroducto terminado y aranceles bajos
sobre sus insumos intermedios; gozarad de una tasa de proteccidn efectiva

elevada.

1Definiciones y tratamientos completos del concepto de TPE se encuen-
tran por ejemplo en: Bela Balassa et al., The Structure of Protection in
Developing Countries, John Hopkins Press, Baltimore, 1971 y Werner Max
Corden, The Theory of Protection, Clarendon Press, Oxford 1971.




.Se. .puede apreciar el inter@s de un c3lculo de TPE cuando se ana-
lizan sus implicaciones para la asignacidn de recursos. Si los valores
agregados internos son calculados a precios econdmicos, es decir, a
precios que traducen las escaseces de recursos, las TPE permiten calcu-

. - : - . 1 ) .
lar los costos de la proteccidn para la economia nacional. Los precios

econdmicos pueden, por supuesto, diferir de los precios de mercado.

El andlisis de TPE adquiere aln mayor relieve cuando se plantea al

problema de maximizar el producto interno bruto (subregional en nuestro

caso) con una restriccidn exdgena en cuanto a su composicidn. En el
caso del GA, como en muchos ﬁrocesos de inteéraciSn econdmica entre éaises
en desarrollo, esta restriccidn de comfosici6n estd dada bor la meta de
aumentar la participacidn del broducto industrial en el broducto interno
bruto. Se ha.de notar que el ﬁroblema definido de esta manera hace que
el andlisis de TPE sea esencialmente un anilisis de "segunda mejor alter-
nativa': las ventajas comparativas entre diversos sectores de‘broducci6n
son examinadas en un contexto que incorﬁora una restriceidn que no figura
en la formulacidn simﬁle de la teoria de las ventajas combarativas.

Se buede demostrar formalmente que se obtiene al m@ximo de producto
con la restriccidn de comﬁosicién cuando se verifican las tres condi-

ciones siguientes: a) las TPE de todas las actividades no-industriales

1La importancia del cdlculo de TPE a precios econdmicos es sefialada
por Bela Balassa y Daniel M. Schydlowsky, en "Indicators of Protection
and.Other Incentive Measures'", artiIculo incluido en Nancy D. Ruggles,
compilador, The Role of the Computer in Economic and Social Research
(New York: Columbia University Press, 1974), Consiultese también T.N.
Srinivasan and Jagdish N. Bhagwati, "Shadow Prices for Project Selection
in the Presence of Distorsions:. Effective Rates of Protection and Domestic

' Resource Costs", Journal of Political Economy (1978), N° 1.




deben ser las mismas; b) las TPE de todas las actividades industriales

deben ser las mismas; y, c) las TPE de las actividades no-industriales
deben estar relacionadas de la misma manera con todas las TPE de las acti-
vidades industriales. En otras palabras, entre actividades industriales y
no-industriales debe existir el mismo grado de discriminacidn. Este grado
de discriminacidn en una funcidn creciente de la restriccidn exdgena, es
decir, de la ponderacidn dada al producto industrial en el producto total.1
Es muy importante subrayar que las tres proposiciones anteriores son validas
sdlo si las TPE son TPE a precios econdmi cos.

Los principios anteriores admiten mas ramificaciones. Por ejemplo, al
interior del producto industrial se pueden buscar composiciones particulares
dando m3s peso a ciertas manufacturas que a otras. En el GA parecia haber
un consenso de que habiéndose agotado las posibilidades de sustitucidn de
importaciones en bienes de consumo, habia que alentar la produccidn de insumos
industriales y de bienes de capital que estuviesen eslabonados con la indus-
tria de bienes de consumo existente. En este caso las reglas anteriores de
maximizacidn del producto reciben la formulacidn particular de que en el
interior de cada grupo industrial las TPE deben ser iguales, y que para
cualquier par de industrias en grupos diferentes el grado de discriminacidn
debe ser el mism.o.2 El problema en la aplicacidn de esta regla reside clara-
mente en la fijacidn de pesos (o prioridades) en la composicidn del paquete
de actividades manufactureras.3 Se vera mé@s adelante el laborioso procedi-

miento empleado por la Junta para resolverlo.

1Esto ha sido demostrado por T.J. Bertrand, 'Decision Rules for Effec-
tive Protection in Less Developed Economies'", American Economic Review,
septiembre 1972, ’

2

T.J. Bertrand, op. cit.

3Se ha de notar que en el procedimiento empleado por la Junta de fija-
cidn de pesos, toma en cuenta explicitamente la necesidad de fijar las TPE
a precios econdmicos. (V@ase la discusidn m@s adelante en las pag. 9 y 10).




Los computos de TPE parten generalmente de conjuntos de tarifas

nominales. En principio, con la combinacidn de cascadeo en las tarifas
nominales, es decir, con tarifas mas altas para los productos de destino
final y progresivamente mis bajas para sus insumos segiin grado de elabo-
racidn, y un procedimiento iterativo de fijacidn de sus niveles por
ensayos y errores, se puede llegar a las TPE deseadas. Pero, la Junta
para la elaboracidn de la propuesta utilizd un métcdo mids general, aunque
posiblemente m3s arriesgado en sus implicaciones, que consistid en la
derivacion simultdnea de los aranceles nominales de todos los productos
(md8s propiamente de todos los grupos de productos) a partir de las TPE
deseadas, mediante técnicas'prestadas del anialisis insumo-producto.

No obstante la atraccidn que ofrece este procedimiento se ha de
seflalar sus limitaciones y la necesidad de tomar las debidas precauciones
en la interpretacidn de los resultados, sobre todo si han de ser efectiva-
mente empleados en el disefio de politicas. Las objeciones a esta metodolo-
gia son bien conocidas en la literatura, y pueden resumirse en dos:
Primero, la determinacidn misma de las tasas deseadas de proteccidn efec-
tiva tiene que tener una base sdlida de justificacidn. Este punto es
discutido ma@s adelante. Segundo, los ﬁroblemas de agregacidn que se
presentan son sustanciales. En efecto, para usar las técnicas de deri-
vacidn de las tarifas nominales a ﬁartir de las TPE es necesario contar
con una matriz insumo-ﬁroducto. Pero, ﬁor razones de obtencidn de infor-
macidn como por la precisidn num@rica que se requiere bara su manipulacidn,
la matriz insumo-producto tiene que tener dimensiones razonables. Este
doble requerimiento hace que trabajar con matrices demasiado grandes que
traten de abarcar la totalidad de la clasificacidn arancelaria de los

paises del GA (que como se ha dicho anteriormente consta de mas de 4000




items) sea imposible y que sea necesario agregar esas clasificaciones
arancelarias en sub-grupos acordes con la estructura de la matriz insumo-
producto disponible. La agregacidn entra en conflicte con el objetivo de
recuperar con precisidn las TPE prefijadas a nivel de cada bien, Por
efectos de la agregacidn, un bien dado puede terminar con aranceles nomi-
nales para si y para sus insumos que lleven a una TPE diferente de la
que inicialmente le habia sido asignada.

En un esfuerzo notable en la Junta se lleg6 a agrupar esas clasifi-
caciones arancelarias incluidas en la NABANDINA en 337 sectores, a los
cuales se afiadieron otros 33 sectores con agrupaciones con un mayor grado
de agregacidn. Una vez que se derivan los niveles arancelarios nominales
de cada sector entre los 370, se extienden esos niveles a todos los items
que han entrado en la agrupacidn del sector. Se ha de notar que la matriz
insumo-producto que sirvid para la derivacidn de las tarifas nominales fue

objeto de varias criticas. La critica principal se centrd en el hecho de

que en esta matriz se empleaban coeficientes t&cnicos que podian no ser los

apropiados para describir las tecnologias prevalecientes en la regidn.
Paraddgicamente el alto grado de desagregacidn de la matriz también fue
objeto de critica. Se recordard en efecto que se ha insistido en los

problemas de agregacidn; por lo tanto cualquier matriz desagregada pare-

lEste resultado puede aparecer porque los coeficientes té&cnicos a
nivel del agregado pueden diferir de los del producto. Este efecto puede
ser atenuado, mds no eliminado por falta de informacidn completa, apli-
cando los criterios usuales de agregacidn de los andlisis insumo-producto.

2

"La matriz fue elaborada empleando informaciones de varias fuentes.
En gran parte se basd en las matrices holandesas y belgas de insumo-

"producto y en la matriz americana de 1950, con la idea de que la tecno-
logia de la regidn podria parecerse a la que se tenia en esos afios en
esos paises y en los Estados Unidos. Esta informacidn fue completada
con estudios de ingenieria realizados en el terreno.




ceria ir al encuentro de esas objeciones. Sin embargo, las desagrega-
ciones que se efectuaron fueron frecuentemente dictadas por la disponibi-
lidad de informaciones. Mas alin, la dimensidn de la matriz éresenté
considerables dificultades té&cnicas en su empleo.1 Con todo, estas obje-
ciones son relativamente secundarias y pueden posiblemente ser subsanadas
con técnicas de simulacidn y la obtencidn de informaciones adicionales.
La objecidn principal es la referida a la agregacidn que es insuperable
afin con informaciones de muy buena calidad.

Para la determinacidn misma de las TPE deseadas se ha utilizado en
la Junta tres criterios de establecimiento de prioridades: 1) el criterio
del empleo, es decir, se concederia un premio adicional, bajo la forma de
una TPE incrementada, para aquellas actividades que fueran mds intensivas
en la utilizacidn de mano de obra. La razén que habia detr3ds de esto era
que los salarios de mercado no reflejaban adecuadamente las condiciones
que existirian en un mercado laboral libre; por lo tanto &sto penalizaba
a la utilizacidn de la mano de obra. Dicho en otras palabras, el salario
nominal estando por encima de lo que debia ser el salario de escasez hacia
que las empresas limitaran su utilizacidén de mano de obra. Para una mayor
utilizacidn de mano de obra, las empresas deberian ser compensadas con una
adecuada proteccidn con'respecto a la competencia extranjera. 2) Se
decidid también dar un premio especial a aquellas industrias que se juzgd

que eran centros de innovacidn tecnoldgica y donde los precios de mercado,

lEn efecto, para la derivacidn de los aranceles nominales a partir
de las TPE se necesitaba la inversidn de (I-A) donde A es la matriz de
coeficientes té&cnicos a la que hacemos referencia. La inversidn de
matrices de grandes dimensiones presenta la dificultad de la precisidn
numérica de los resultados; este problema es bien conocido por los exper-
tos en andlisis numérico pero se ignora indebidamente en la préctica.




en ausencia de proteccidn, probablemente no remunerarian todas las inver-

siones que @stas hacian. Las externalidades creadas por estos centros de

- g P . - - - .
innovacidon tecnoldgica necesitaban claramente recibir un premio que compen-

sara por sus costos de produccidn no cubiertos sin proteccidn. 3) Se

decidid tambi&n acordar un premio esﬁecial a todos aquellos sectores que

se considerasen de industria incipiente, bajo el tradicional criterio de

que habia que apoyar a las industrias manufactureras en infancia. De nuevo
aqui, como en el caso anterior aparece un argumento en favor de la indus-
trializacidn como bien pidblico.

Los criterios anteriores entrarian en la determinacidn de las TPE con
ponderaciones adecuadas. Se clasificd a las actividades productivas por su
grado de utilizacidn de mano de obra en siete categorias de mayor a menor,
por su grado de innovacidn tecnoldgica en tres categorias de alta y baja
y por ser de industria incipiente o no, en dos categorias. Las categorias
definidas por cada uno de los tres criterios fueron ordenadas y a cada
ordenamiento se le aplicd una ponderacidn, de tal manera que los tres
criterios puediesen ser resumidos en un solo niimero. Este niimero fue norma-
lizado de manera que las actividades que se calificaron en el maximo reci-

bieran el 1007 del nivel de TPE que se acordara.1

lLos tres criterios sefialados caracterizan la metodologia empleada.
Sin embargo, a los tres criterios se les sumaron criterios correctivos de
Zmbito limitado que tenIan.por objeto modificar los aranceles resultantes
de la metodologia general para exportaciones tradicionales de los paises
miembros, para productos de interé&s para Bolivia y Ecuador, y para aque-
llos productos calificados de "alta propensidn-a importar'. Para los
productos de exportacidn tradicional se fijd tarifas cero o muy. bajas; para
los productos de inter@s para Bolivia y Ecuador y los de "alta propensidn
a importar" se les incrementd las tarifas deducidas de la metodologia general.




Es de hacer notar ya en este ﬁunto que las bonderaciones que reci-
bieron los distintos criterios fuéron objeto de largas discusiones vy
gran éarte de la negoéiaciﬁn en las instaﬁcias técnicas de los ﬁaises se
centrd justamente en ellas. También se ha de sefialar que los criterios
indicados no han recibido en ningln momento una abrobaciﬁn undnime. E1
criterio del emﬁleo ﬁor ejemplo fue criticado en varias ocasiones ﬁor no
distinguir entre mano de obra calificada y mano de obra no-calificada.
Tambi&n frecuentemente abareciG el argumento de que la base bara comﬁensar
por la creacidn de externalidades (o bienes ﬁﬁblicos) es en general dema-
siado amﬁlia, que tiene que ser examinada cuidadosamente y que debe tener
sus contornos bien érecisados. De otra manera, con el argumento de bien
ﬁﬁblico; como es sabido, cantidad de beticiones expresadas ﬁor grubos
sociales con intereses ﬁarticulares parecerian ser justificables.

Se debe. subrayar, ﬁor dltimo, que desde un ﬁrinciﬁio se considerd el
mecanismo del AEC en sus interrelaciones con los otros instrumentos de
politica de fomento a la produccidn, particularmente con aquellos que
estaban ligados al comercio exterior de los paises del Grupo. Un arancel
externo comiin por si solo podria no tener mucho sentido dado que, a través

de otros instrumentos de politica econdmica, sus efectos deseados podian

ser alterados. Es por esta razdn que los trabajos preparatorios y, en

filtima instancia, la broﬁuesta del AEC contienen referencias exﬁlicitas

al Progréma de Liberacion y al dificil ﬁroblema de los sistemas nacionales
deiffanquiéias arancelarias ﬁafa las imﬁortacioﬁeS'de;bienes~de caﬁital v

de algunos insﬁmOS‘industriales, que los éaises habTan erigido para promover
las inversiones y sus exﬁortaciones tradicionales y no-tradicionales. E1

calendario de adopcidn del Programa de Liberacidén determinarfa en principio




el del AEC, mientrés las franquicias limitaban el Zmbito de éﬁlicaéién
del AEC e influenciaban también’ su calendario de implementacidn..

El rol regulador de 1la combetenéia asignado a la unidn aduanera no
ﬁodia quedar completo sin una armonizacidn de incentivos a las exﬁorta—
ciones no—tradiéionales intra~-regidén. La ﬁrobuesta de AEC dé la Junta
recoge este ctriterio y propone un procedimiento de compatibilizacidn.

Extraliamente, las probuestas del AEC élaboradas por la Junta no
mencionan ias interrelaciones entre este instrﬁmento y el tiﬁo de éambio,
con la salvedad de que se insta a los baises que pactarian el AEC a adoﬁtar

un tipo de cambio finico. Pero en TGltima instancia, son los tipos de cambio

por mercancia ("commodity exchange rate"), que consisten del tipo de cambio

financiero m3s los aranceles que afectan a la importacidn de las diversas
mercaderias las que determinan las condiciones de comﬁetitividad entre
los mercados internos, los mercados intra regidon, y el resto del mundo.
Al deﬁreciar un pais del GA su tipo de cambio financiero modificaba
al mismo tiemﬁo las condiciones ﬁactadas de proteccidn que el AEC otorgaba
a su ﬁroduéci6n en los mercados de la subregidn. En cambio, paises que
tradicionalmente sobrevaluaban su moneda nacional o m3s precisamente, que
tenian una estructura dual de broducci6n con un sector tradicional de muy
alta productividad con respecto al sector indﬁstrial, y éen el tiﬁo de
cambio determinado bor el briméro, trataban de coméensar esta caraéteris—
tica estructurél con AEC altos tanto paraproteger .su mercado interno
como para poder exportar a la Subregidon. Esta situacidn les ponia en
directa confrontacidn con los baises que no compartian esa caracteristiéa

¥ que m3s bien por criterios de eficiencia o de incipiencia industrial
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sostenian la necesidad de una AEC m3s moderado.
Se ha de notar que en los dos Ultimos afios, el caos cambiario que
sufren algunos de los paises del GA hard alin m3s dificil un acuerdo sobre

el AEC y menos alin de coordinacidn de &ste con las otras politicas. Por

otra parte, dada la modestia de los intercambios comerciales entre los

paises del GA, es natural la reticencia de &stos en cuanto a la coordi-

nacidn de sus politicas econdmicas y particularmente las cambiarias.

III. NIVELES Y ESTRUCTURAS DEL AEC

La mayor barte de la discusidn de la ﬁroﬁuesta del AEC se ha concen-
trado en lo que debiera ser su nivel y su estructura. En la terminologia
de la Junta se entiende bor nivel la TPE m3xima y bor estructura la disper-
sidn de esas TPE segin tiéo de broductos.

Para los bienes contemﬁlados en la ﬁro#uesta del AEC, que recordemos
excluye a los incorforados en los PSDI que tienen su broﬁio tratamiento
arancelario, el nivel tiéic& en las discusiones habia sido definido con
una TPE maxima de 80%. En té€rminos de tarifas simﬁles, esto significaba un
promedio simﬁle de 297%, con una desviacidn tiﬁica de 12% y un coeficiente

2

de variacidn de 41%.” El Cuadro N° 1 presenta un resumen de la estructura

1-La-importam:ia de las inter-relaciones entre tipo de cambio finan-
ciero, aranceles y subsidios e.impuestos a las exportaciones en una inte-
gracidn econbmica es sefialada por Daniel M. Schydlowsky en '"Latin American
Trade Policies in the 1970s: A Prospective Appraisal,” Quarterly Journal
of Economics, mayo 1972, pp. 263-289. Al respecto consiiltese también Bela
Balassa, 'Tariffs and Trade Policy in the Andean Common Market', Journal
of Common Market Studies, diciembre. 1973, pp. 176-195; y Daniel M .
Schydlowsky, "Criterios Analiticos para la Formulacidn de Una. Politica Eco-
ndmica. Subregional Andina", en E. Tironi, compilador, Pacto Andino, Caracter
y Perspectivas, Instituto de Estudios Peruanos, Lima, 1978.

2Consﬁltese JUNAC, '""Método de Elaboracidn e Indicadores Generales de
la Propuesta 96 sobre el Arancel Externo Comin, J/PE/101l, Lima, mayo 1978.




con una TPE maxima de 80%, por divisiones de la Clasificacidn Interna-
cional Industrial Uniforme (CIIU).

El Cuadro N° 1 traduce la situacidn de las negociaciones: y de la
propuesta a principios de 1980. La estructura reﬁresenta un esfuerzo de
conciliacidn entre ﬁosiciones fuertemente ﬁroteccionistas v ﬁuntos de
vista mas liberales, exbresados bor los ?aises ﬁactantes. Para combletar
esta ﬁresentaci6n, se ha de seialar que bara resﬁonder a las ﬁresiones de

los paises ''proteccionistas'", la propuesta contemplaba una franja arance-

laria con tasas piso que se desprenderian del nivel mencionado de 80% y

con tasas techo que serian un miltiplo de las tasas piso.

En vista de las dificultades en las negociaciones; los intentos mas
recientes de la Junta han consistido en tratar de llegar a bactar un nivel
de 707% ﬁara el biso de la franja.

Vale la ﬁena recordar aqul el objetivo de llegar a un acuerdo sobre
la metodologia de determinacidn del AEC, asi como sobre su nivel y estruc-
tura ﬁara evitar discusiones buntuales sobre productos individuales.
Desafortunadamente, este objetivo no ﬁudo cumplirse en la ﬁrﬁctiéa bor la
resistencia de los baises en ciertos sectores que los consideraban deli-
cados. Sobre esto, un punto de discusidn muy importante surgid en relacidn
al tratamiento preferencial que se acordaba a Bolivia y Ecﬁador en la
propuesta de AEC de la Junta. ﬁstos paises consiguieron que para una ndmina
especial de productos se fijaran aranceles ma3s altos que los que habian
sido deducidos de la metodologia comiin, mientras que ademas exigian que
para otra ndmina de productos se establecieran exenciones con respecto a
la aplicacidn. Por supuesto, como se verd mids adelante esta posicidn se

justificaba plenamente desde el punto de vista de los intereses econdmicos




CUADRO N° 1

Promedio del AEC 'del Anexo I de la Propuesta 96, el AEC de los PSDI

"'y el Arancel del Resto de la Reserva, por Divisioneés CIIU

Arancel

Nominal TPE

Promedio Promadio
Divisiones CIIU (en %) (en %)

11. Agricultura 15.6
12, Silvicultura 11.0
13. Pesca 13.0
21. Carbdn ' 5.0
22, Petrdleo crudo 0.0
23. Minerales met&licos 4.0
29. Otros minerales 6.0
31. Alimentos, bebidas y tabaco

32. Textiles y confecciones

33. Madera y muebles

34, Papel e imprenta

35. Quimicos

36. Minerales no met&licos

37. Industrias metdlicas basicas

38. Maquinaria y equipo

39. Industrias diversas

Fuente: JUNAC J/PE/101




nacionales de estos paises, pero desafortunadamente contribuyd a la
desorganizacion de un esquema que habia sido cuidadosamente disefiado y
cred una puerta de entrada a las tan indeseadas discusiones de item por
item arancelario. Esta manera de érocedér ilustra, sea dicho de paso,
los limites que pueden poner intereses particulares a un esfuerzo comuni-
tario.

En efecto, una vez que se abrid la discusidn én la forma seﬁaiada,
inducida en gran barte por las necesidades legitimas de otorgar un trata-
miento preferencial a Bolivia y Ecuador, gruﬁos dé interéses ﬁarticulares
e influyentes politicamente trataron de saéarle ventajas a ias ﬁroﬁﬁestas
del AEC, reforzando el'éarééter ﬁuntual dé ias negociéciones. ‘Este tiﬁo
de negociaciones 1aboriosas terminaron bor frenar 1la ya difiéil adoﬁci6n
del AEC.

En relacidn a la estructura misma que se consigna en el Cuadro N° 1,
se notard que la ﬁropuesta tiende a proteger fuertemente a aquellos sectores
que tienen todavia escaso desarrollo en la Subregidn, es decir, a las
industrias de bienes de capital y de insumos industriales. Esta propo-
sicidn significa para los ﬁaises un profundo cambio en sus estructuras
industriales que les seria costoso asumir.

Es bien cierto .que para todos los ﬁaises que entran en una unidn adua-
nera, la adopcidn de un AEC representa un costo, que ﬁuede ser sﬁétanéial
sobre todo cuando el comercio reciﬁroco que tenian entre ellos antes de

entrar a la unidn era limitado, ya que al adoptar el AEC los paises estaran

pagando mas caro por sus productos que lo que podian obtener en los merca-

dos internacionales. Esta desviacidn de comercio por supuesto es una

desviacidn admitida y consentida. Una parte muy importante de la proble-




mAtica de la unidn aduanera se centra precisamente en lo que serfan las
desviaciones compensadas de comercio. Cada pais estaria dispuesto a
sufrir un costo m3s elevado por sus importaciones, a cambio de la prefe-
renéia y ﬁrotecCiGn que le conceden los otros paises ﬁara sﬁs ﬁnoﬁias
exportaciones.

El ﬁroblema anterior se exacerba cuando el potencial exportador de
manufacturas ‘de un ﬁais dado hacia los otros baises de 1la sﬁbr;gién, ﬁor
razones‘histériéas o bor los condicionamientos creados ﬁor su broﬁio desa-

rrollo industrial, es muy modesto. Como se seiiala en la literatura, en una
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unidn aduanera cada pails organiza.su capacidad de produccidon de manera a

buscar sus ventajas comparativas intra-unidon. Por supuesto, el ﬁatr6n de
produccion y de comercio recibroco que se tendra dentro de una unidn adua-
nera puede ser muy diferente del que prevaleceria tanto en el caso de que
se estuviese en una situacidn de libre-comercio o en el caso de un mercado
nacional cen un alto grado de autarquia. Nada embero nos asegura que
las modalidades prevalecientes de composicidon de bienes en el comercio de
un pais con el resto del mundo no se reﬁroduéirén, vy tal vez mas desven-
tajosamente, en el seno de la unidn. Para los baises del GA que han éstado
buscando avidamente industrializarse desde alin antes de los afios cincuenta,
la formacidn de ﬁna unidn aduanera ofrecia claramente buenas ﬁersbectivas;
ﬁara los baises menos industrializados las ventajas eran en cambio mucho
menos transparentes.

La union aduanera implica una serie de transfereuncias nc solamente
desde los sectores tradicionales de exﬁortaciﬁn y‘de los consumidcres hacia
las industrias de un bais dado sino tambign y, afin md8s importante, transfe-

rencias de ingreso entre paises. Por supuesto, los pactantes tienen un




claro interds en evaluar cudles son los montos de esas transferencias
v el probable juego de compensaciones que podrian resultar de ellas. Esta
evalﬁacian es muy dificil y cada pais percibe con mayor claridad sus
costos que los eventuales beneficios. Afin si se tuviera una evaluacidn
razoﬁable dé ios beneficios y costos, llegar a uﬁ acﬁérdo sobré estas
transferencias es ﬁoliticamente mﬁy diffecil. Esto exblica en gran parte
el empantanamiento del GA.

Las magnitudes de estas transferencias depender@n claramente de los

niveles del AEC que hayan sido escogidos, asi como (aunque &sto puede

parecer menos evidente) de su dispersidn. Un alto arancel causard trans-

ferencias reciprocas mayores si es que se supome qﬁe éste aranéel no ﬁosee‘
"agua" y que esti reflejando la diferencia de costos entre ei ﬁroductor
internacional mds eficiente y los ﬁroduétores subregionales.

La propuesta de la Junta, que hemos discutido, contiene disposiciones’
referidas principalmente (md@s no Gnicamente) al AEC de ﬁroductos del
Programa de Liberacidn. Pero no se debe dejar de mencionar que cada PSDI
aﬁrobado tiene su broéio AEC, cuyas caracteristicas bueden diferir de 1gs
de 1a Proﬁuesta 96. Cabe subrayar que casi todas las criticas se han
dirigido a 1la Proﬁuesta 96, a ﬁesar de que los AEC de los PSDI bresentan
ﬁroblemas mas graves.

Eﬁ efecto, és sorﬁrendente constatar que las negoclaciones sobre la
Propuesta 96 hayan sido frenadas de la manera como lo han sido, siendo
asi que niveles arancelarios mucﬁo mads fuertes y reglas de aplicacidn
"mﬁchiSimo mas rigidas ya han sido adoptadas en locs PSDI aprobados hasta
el momento. Esto nos conduce a pensar que la ilusidn de asignaciones

que tiene la programacidn industrial ha oscurecido por el momento las




dificultades que podia causar el AEC que soportan esos productos. Tambi&n
y segiin fuentes de la Junta del Acuerdo de Cartagena ei incﬁmﬁlimiénto en
la aplicacidn de los aranceles externos comunes de ios»ﬁrogramas indﬁé—
triales es general; los paises de la régisn no esfén honrando ios éomﬁro—

. - 1
misos que al respecto habian tomado.

IV. LAS POSICIONES NACIONALES EN RELACION AL AEC
La primera constatacidn que se ha de hacer aqui es Qué con el AEC

(y con el PL) ée iba a tratar de regular el comercio de ﬁaises que bresen—
tan las siguientes dos importantes caracteristicas iniciales: 1) El
'comérCio reciproco de manufacturas entre los ﬁaisés‘miembros era muy
modesto; éste alcanzaba apenas 94 millones de ddlares en 1969 éuaﬁdo se
inicid el proceso aunque después crecid rébidamente.2 2) Las estrutturas
tarifarias en los paises miembros freéuentemente bresentaban altos niveles
y fuertes disparidades entre las tasas bor producto. En la mayor ﬁarte de
los casos, la fijacidn de las tarifas se habia hecho ccn fines de recaﬁdaci6n
fiscal y por la presidn de gruﬁos de interés esﬁeciales. Junto a las
tarifas se encontraba ademds una serie de instrumentos para—aranéelarios.
Por otra parte, las excepciones (o franquicias) a la aplicacidn plena’de
las tarifas eran numerosas, algunas de ellas contempladas en las legisla-

ciones de fomento industrial pero también se tenia otras que resultaban de

. , >
“Véase JUN/dt.72. "Elementos para ....", op.cit., pag. 12.

2-Esta cifra proviene de Augusto Aninat, "El Programa de Liberacidn y
el Arancel Externo -Comin", en Ernesto Tironi, compilador, Pacto Andino,
Caracter.y Perspectivas, Instituto de Estudios Peruanos, Lima 1978, pp.
146. A pesar de la modestia.de las cifras.iniciales, este comercio crecid
rapidamente en la década siguiente, salvo para Bolivia.




la aceidn de grupos de presiﬁn.l También se debe seflalar sobre esté ﬁunto
el 1imite que el contrabando pone a la efectividad de los iﬁstrumentos
arancelarios y para-arancelarios.

Los datos de fines de 1980 indican que la situacidn descrita més
arriba se ha alterado significativamenté. Esta aiteraciBn tendra, podemos
suponer, consecuencias en la negociacidn del AEC. Dos puntos deben ser
destaéados: 1) El1 volGmen de comercio se ha incrementado. 2) Durante los

afios setenta se notd progresivamente una mayor apertura de las economias

nacionales. Empero, dados los embates de la crisis econdmica mundial, la

continuacidn de las politicas aperturistas constituye una interrogante.
Los cambios en los regimenes politicos y en las filosofias econdmicas

explican parcialmente los cambios consignados. Pero, tan importantes como

éstos son las condiciones objetivas de sus ééonomias, que'imﬁulsaron a los
gobiernos a modificar sus bosiciones. Es de hacer notar que durante la
década de los setenta casi todos los.baises miembros encararon reformas
arancelarias nacionales de gran amﬁlitud, guiados tanto ﬁor tomas de
posicidn mas "aperturistas" que ﬁor las necesidades inherentes a sus planes
antinflacionarios y de estabilizacidn cambiaria. Paraddjicamente, sea dicho
de ﬁaso, muéhas de esas réformas se basaron en medida no desﬁreciable en los

trabajos preparatorios de la Junta para la preparacidon de una propuesta de AEC.

'1Véése al respecto por ejemplo el diagndstico de la estructura arance-
laria de Bolivia que aparece en: Bolivia, Ministerio de Finanzas, "Analisis
Econdmico de las Implicaciones para Bolivia del Arancel Fxterno Comin del
Grupo Andino'", La Paz 1978, Mimeo. El caso de Bolivia no constituia de
ninguna manera una excepcidn; tampocec presentaba la situacidn mis extrema
dentro del GA.




En una situacidn cambiante es dificil precisar las discreﬁancias
entre las estructuras arancelarias nacionales (existentes o ﬁlanificadas)
y la que se desprenderia de la propuesta de la Junta. Con él fiﬁ dé faéi-
litar la discﬁsi6ﬁ y a tifulo esencialmente ilustrativo, éoﬁsiderarembs
inicialmente los datos que aparecen en el Cuadro N° 2, qﬁe los jﬁégamos
tipicos de una era.

El Cuadro N° 2 proporciona una muestra de las tendencias proteccio-

nistas que existian en la regidn alin en 1975, cuando los vientos apertu-—

ristas ya habian comenzado a soplar. Ademd@s sefiala ias diferenéias tanto
én los niveles como en las estructuras de proteccidn de los baisés. Es
interesante contrastar la situacidn anterior con lo que nos dicen los

daﬁos mids recientes tanto en cuanto al volumen de comercio reciproco como
en cuanto a las modificaciones tarifarias. La situaéi6n del comercio aﬁa—
rece en el Cuadro N° 3, mientras que la de las tarifas ésté consignada en
el Cuadro N° 4.

Sé obsérvaré en el Cuadro N° 3, que si bien la exﬁansiSn del volumen
de exﬁortaciones al GA ha sido mﬁy imbortante si se combara con la
situaciodn dé 1969, estas exbortaciones como proporcidn del total de expor—
taciones del GA siguen siendo muy modestas. Aun mas, si nos limitamos a

las exportaciones de manufacturas, la conclusidn sobre la relativamente
poca importancia del comercio reciproco se ve reforzada. Al respecto es
importante sefialar empero, que si bien el comercio reciproco en manufac-

turas es modesto, ccmo proporcidn de su produccidn subregional, este
b}

comercio es importante. En otras palabras, el mercado andino es un mercado
importante para la produccidn industrial de cada pais pero no lo es como

abastecedor de productos industriales para cada pais.
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CUADRO N° 2

Promedios Aritméticos de Tarifas Nominales Oficiales a Nivel de Divisién CIIU

(a setiembre de 1975)a)

CIIUu Descripcidn Bolivia Colombia Ecuador Peril Venezuela  Grupo Andino

ll1-Agropecuario y caza : 23" 24 36 55 48 37
12-Silvicultura y extraccidn de madera 17 21 27 68 24 31
13-Pesca 27 25 50 88 61 50
21-Mineria del carbdn 10 10 0 47 1 14
22-Petrdleo crudo y gas natural 36 11 0 29 14 18
23-Extraccidn mineral met@dlicos 21 8 0 41 5 15

29-Extraccidn otros minerales 17 11 61 23 25

31-Productos alimenticios, bebidas y tabaco 38 75 v 71

32-Textiles, prendas de vestir e indus-

trias del cuero 62
33-Madera, productos de madera inclui-

dos muebles 47
34~-Papel, productos de papel, imprenta y

editoriales 31
35-Sustancias y productos quimicos, deri-

vados del petrdleo y el carbdn, de

caucho y plasticos 14 22 12 52 34 27
36-Productos minerales no metalicos 31 39 39 . 79 73 52
37-Industrias metalicas basicas 13 22 15 65 28 28
38-Productos metalicos, maquinarias y

equipo 18 31 32 59 21 32
39-Industrias diversas 45 48 63 105 50 62

Total General: 23 30 31 69 49 40

Fuente: Elaborado a partir de cuadros de A. Aninat, "E1 Programa_de Liberacidn y el Arancel Externo Comin",
en Ernesto Tironi, compilador, Pacto Andino, Caracter y Perspectivas, Lima 1978,

a) Comprende solamente aranceles ad-valorem.




Exportaciones

Totales

CUADRO ©N°3

Exportaciones Totales y al Ga de los Paises del GA en 1980

Exportaciones

al GA

(2)

(En miles de US ddlares)

Participacidn

(2)/(1) x 100

(3)

Exportaciones
al GA Excluyendo

Petrdleo

(4)

Participacion
(4)/(2) x 100

(5)

Exportaciones
de Manu-

facturas al GA

(6)

Participacidn
(6)/(2) x 100

@)

Bolivia
Colombia
Ecuador ,418
Perd 3,309

Venezuela 18,516

TOTAL GA 29,130

47.8

5.1
9.8
5.1
8.4

1.8

5.9

43.5

91.0

99.7

15.8

33.1

90.7

77.6

79.9

Fuente: JUNAC, Lima, 1982




Cuando se compara el Cuadro N° 4 con el Cuadro N°® 2 se destacan
efectos de las tendencias "aperturistas' en los paIses de la regidn.
Empero, esta conclusidn tendria que ser confirmada con lo que sucede con
los aranceles especificos y con los instrumentos pararancelarios. Es de
haéer notar qﬁe frecuentémenté ios aranceles ad-vélorém han tenido en los
ﬁaises de la regidn un rol secundario como instrumento de ﬁroteécién
respecto a los aranceles especificos y a los instrumentos no—aranéelarios.

Los antecedentes anteriores ayudan a enﬁender las dificultades en las
negociaciones del AEC durante los afios setenta. En las discusiones de la
propuesta de la Junta se ha bodido distingﬁir m3s o menos ciaramente dos

posiciones: una primera sostenida por Colombia de llegar a un acuerdo

sobre la base de tarifas mas bajas que las propuestas por la Junta en las

distintas versiones dé la ﬁroﬁﬁesta. A esta posicidn se sumd ﬁolivia ulte-
riormente y Perll mucho mds tarde. La otra posicidn expresada rebetidamente
ﬁor Venezuela y Ecuador (y durante largo tiempo por el Peridl) ha sido la de
la necesidad de bactar gobre tarifas mds altas ain que las que ﬁroponia la
Junta.

En cuanto a la dispersidn de las cifras los paises la juzgaban rela-
tivameﬁté adecuada, aunque de nuevo Colombia y también Bolivia esﬁeraban
una disbersiGn aln menor, que por otra barte se obtendria éasi automatica-
mente si el nivel fuese a fijarse en un punto bajo.

La ﬁosicién venezolana de exigir un alto AEC durante las negociaéiones
del AEC se justificaba por el gran diferencial de productividades entre su
sector petrolero vy sus otros sectores. Al estar determinado su tipo de
cambio por el sector de mayor prodﬁétividad, la competitividad de su

produccidn industrial tanto en su mercado interno como en el de la Subregidn




CUADRO N° 4

Ja
>

Promedios arancelarios y sus dispersiones en el GA al 1 de enero de 1982.

(En por ciento)

Promedio Dispersidn
Bolivia 14,2 17.5
Colombia 31.4 16.7
Ecuador 26.0
Pert

Venezuela

FUENTE: JUNAC, Lima 1982

oo

% Incluye solamente aranceles ad-valorem.




exigia altos niveles de AEC. En. otras ﬁalabras, la fuerte sobrevaluacidn
" del bolivar exigia altas tarifas (asi como fuertes subsidios a las exﬁor—

taciones no—tradicionales).l

La situacidn ecuatoriana no corresﬁondia comﬁletamente a la descrita
ﬁara Venezuela, y su ﬁosicién en favor de AEC altos se hacia bresumible—
mente con la intencidn de que &stos fueran aﬁlicados eéencialmente a
ﬁroductos que le interesaban, acomﬁaﬁada de la esberanza dé que aquellos
éroductos broducidos ﬁor los otros baises del GA fudiesen ser exceﬁtuados
en gran ﬁérte de 1la ablicacién del AEC en el Ecuador; abrovechando el
tratamiento breferencial que le concede el Acuerdo de Cartagené.

Colombia sistematicamente y desde ﬁn inicio abogd ﬁor arénceles
comunes bajos; siendo su bosicién de éﬁe cofresbondia sobre todo alentar
el intercambio regional ﬁero sin barreras excesivas al comercio con terceros

paises. En otras palabras, Colombia ha estado tradicionalmente m3s intere-

sada en la liberacidn del comercio reciproco que en el AEC (o en los PSDI).

El caso de la posicidn boliviana se describe en detalle en la seccidn

siguiente.

V. ©10OS PAISES DE MENOR DESARROLLO RELATIVO Y EL AEC: EL CASO DE BOLIVIA
Las dificultades de integracidn econdmica entre paises con diferentes
grados de desarrollo industrial ya han sido sefialadas en la literatura,

' ’ . . 2 .
pero vale la pena abundar con ejemplos concretos. Por cierto, el recono-

.lEste.punto ha sido sefialado varias veces por Daniel M. Schydlowsky.
Consiiltese en particular su articulo "Latin American Trade Policies.....",

op. cit.

2Véase D. Morawetz, "The Fate of the Least Developed Member of an
LDC Integration Scheme: .Bolivia in the Andean Group", Harvard Institute
for International Development, Documento de Discusidn N° 76, julio 1979.




cimiento de esas dificultades ha llevado a los signatarios de ios bactos
de integracidn a otorgar un tratamiento preferencial a los paises, que
dentro de los pactos, tienen un menor desarrollo relativo. Este trata-
miento preferencial se ha traducido principalmente en la éoncesién de
plazos mas largos para la adopcidn de los distintos instrumentos de inté—
gracidn. El problema reside empero en que estas concesiones no parecen
ser suficientes en ausencia de otras medidas, principalmente de sostén
financiero.

Los requerimientos de tratamiento preferencial adquieren toda su

dimensidn cuando los paises de menor desarrollo relativo no sdlo que no

participan de los beneficios de integracidn seglin sus expectativas sino

que, mas grave aiin, pueden incurrir en éostos considerablés al comprome-
‘terse éon algunos de esos mééanismos. Estos baises, sin mecanispos de
compensacidn adecuados, podrian encontrarse éon ﬁna desmejora en su bien-
estar econdmico, en relacidn a una situacidn en la que no participaran en
un esqﬁema de integracidn.

Vale la pena entonces examinar los efectos de un AEC sobre la econo-
mia de los paises mas débiles en una unidn. Para ilustrar nuestro anialisis
tomaremos el caso de Bolivia. Bolivia tiene una bosici6n barticular en el
seno del Grupo Andino. Es el pais dé menor désarrollo industrial y cierta-
mente es el pais que menos se ha beneficiado con el comercio interregional
en manufacturas en los ﬁltimos diez anos. EL comercio que Bolivia ha
tenido con los otros paises del Grupo Andino se ha realizado en gran parte
sobre la base de productos tradicionales, es decir, las exﬁortaciones de

Bolivia al Grupo Andino siguen consistiendo por lo esencial de productos

primarios, que de todas maneras se hubiesen realizado, con o sin existencia




del Grupo; en cambio las exportaciones de manufacturas no llegan sino a

niveles muy modestos. Se puede decir que del interior del GA, Bolivia

. - . : 1
ha reproducido su patrdn de exportaciones con el resto del mundo.

Es cierto que esta relativa debilidad eﬁ las exportaciones de manu-
faétﬁras al Grupo Andino no es enteramente atribﬁiblé al Gruﬁo sino a
ﬁroblemas especificos internos de Bolivia. Pero tambidn es éiérto qﬁe
las dificultades de una expansidn significativa de las exﬁortaciones de
manﬁfacturas de Bolivia al GA son muy grandes dada su situacidn geogra-
fica §articular que implica altos costos de transporte hacia mercados tan
imﬁortantes como el venezolano y el colombiano, sﬁ mismo incipiente desa-
rrollo industrial, y el’incumblimiento de los ﬁaises veéinos de los coméro-
misos contraidos con Bolivia favorecido bor las eséasas ﬁosibilidades de
retaliacidn comercial que ella tiene. ] .

El aspecto de incipiencia industrial mereée un tratamiento un ?oco
m3s amﬁlio. Bolivia, al contrario de otros paises de Am@rica Latina, no
ha entrado en una fase clara de desarrollo industrial y estd lejos de haber
agotado las ﬁosibilidades de una sustitucidn de importaciones de bienes de
consumo final. Mientras que otros baises en América Latina y en el GA
bueden desear eslabonar sus industrias de consumo final con las de insumos
y maquinas herramientas, dado su nivel de desarrollo, acordando a @stas
Ultimas la proteccidn necesaria, Bolivia si desea un crecimiento industrial

rapido debe abaratar sus compras de insumos industriales y sobre todo, de

bienes de capital. Por otra parte, el sector de exportaciones tradicio-

l ) - o o ) e 4 -

Paraddjicamente, esta caracteristica es compartida ccn Venezuela,
el pais con mayor ingreso per cdpita en el GA. (Véase de nuevo el Cuadro
No 3).




nales bolivianas es un sector de altos costos, cuyos débiles exéedéntés
no bérmiten financiar proyectos industriales muy’ambiéiosos.'

El haz de factores mencionados, negativos para una participacidn
boliviana en el GA acorde con su inter@s nacional, tenia que ser adecuada-
ménfe recogoéido tanto por Bolivia como ﬁor sus soéios en él GA, E1 reéo-
nocimiénto de éstas réalidades debia ir de par con la otorgacidn de meca-
nismos flexibles y compensatorios, que facilitaran la ﬁartici?aci6n boli-

viana, si es que estaba interesada en ella.

Dado el contexto descrito mas arriba, Bolivia tenfa completamente
razon de temer los efectos de la imposicidn de un AEC. Es cierto que
Bolivia (al igual que Ecuador), gozaba de un calendario de adopeidn del

AEC que era mucho md3s lento que el que tendrfan los paises mayores quienes

se aproximarian a los topes fijados en la Propuesta 96 en un plazo relati-

vamente corto, ﬁero ain as1 las dificultades podian persistir. Los siguien-
fes cuadros apoyan estas afirmaciones.

Si se consideran solamente los datos globales se ﬁuede inferir del
Cﬁadro N° 5, de que las diferencias entre las tarifas ﬁromedio de la
propuesta andina de AEC y las bolivianas no son demasiado grandes. Sé
notarid en cambio las fuertes diferencias en las desviaciones tibicas. En
términos de TPE las diferencias son también grandés, con las TPE andinas
en ﬁromedio mas bajas qué las bolivianas y menos disbersas como era de
ésﬁerar por ei método de céléulo;

Los datos globales no permiten sacar sino conclusiones limitadas. En
el Cuadro N° 6 se ha incluido una comparaci6ﬁ de TPE para una muestra de
brodﬁétos, 0o mas precisamente de grupos de éroductos. Se confirma alli

que el estilo de proteccidn que se le proponia a Bolivia era fuertemente




CUADRO N°35

)

Comparacidn erntre 1la Estructura .de Proteccidn Boliviana.y el AEC,del,GAa

Promedio =~  Desviacidn
(en %) Tipica
(en %)
Tarifas nominales bolivianas 31.9 27.3
TPE calculadas con tarifas de 1) 95.4
Tarifas nominales bolivianas ponderadas

por importaciones

TPE calculadas con tarifas de 3)

Tarifas nominales andinas

TPE calculadas con tarifas nominales andinas

Fuente: Bolivia, Ministerio-de Finanzas, "An3lisis Econdmico de las Impli-
caciones para Bolivia del Arancel Externo Comiin del Grupo Andino", La Paz,
1978, Mimeo. (Tabla N° 15).

a) Los promedios reportados en este Cuadro para las tarifas nominales son
m3s altos que los que aparecen en el.Cuadro N° 2, porque se ha incluido:

1) La incidencia de los aranceles especificos, y 2) el equivalente arance-
lario de las prohibiciones. Por otra parte los promedios han sido calcula-
dos sobre 337 grupos de productos en vez de las 4000 posiciones arancela-
rias., Este procedimiento eleva sistemi@ticamente y ligeramente los prome-
dios.




CUADRO N° 6

Comparacidn entre las TPE Bolivianas y las TPE de la Propuesta de AEC - -

.para Una Muestra de Productos

Tasas Bolivianas
(en.%) AEC (en %)

Nominales TPE Nominales TPE

Aceites Comestibles ‘61.0 21.0 33.3

Tejidos 66.0 43.0 76.2

Prendas de vestir 63.0 50.0 71.6

Quimicos industriales b@sicos 16.0 23.0 31.7
Herramientas manuales 16.0 . 36.0 43.5
Maquinaria agricola 9.0 37.5 44.0
Maquinaria minera 3.0 . 47.5 83.7
Maquinaria textil ' 3.0 ) 48.4 75.9

Receﬁtores de radio y TV 51.4 93.6

Fuente: Bolivia, Ministerio de Finanzas, "Andlisis Econdmico,
op. cit. Cuadro # 7 y l4.




diferente de su patrdn corriente. Mientras que actualmente se ﬁrotege
la industria liviana, se bodré que el énfasis sea desplazado hacia una
industria de bienes de capital dificilmente materializsble en él corto
ﬁlazo.

Seglin algunas estimaciones del Minisﬁério de Finanzas de Bolivia las
tranferencias de ingreso de Bolivia al resto de los paises del GA por el
encarecimiento de sus importaciones serian sustanciales. Estas aﬁarecen
en el Cuadro N° 7. La pregunta ﬁertinente de evoluéién en el futuro es

entonces (podra Bolivia incrementar sus exportaciones no-tradicionales al

GA de tal magnitud que compense los precios mds altos que tendrd que pagar,

al desviar sus imﬁortaciones’desdé los meréados internacionales hacia el
mercado subregional?

La discusidn anterior trasciende al caso de Bolivia y sé ﬁueden
desprender conclusiones mas generaies. Desafortunadamente no se conocen
ejercicios similares para los otros paises del GA, pero el caso boliviano

ilustra bien otra fuente importante de dificultades en el GA.

.VI. CONCLUSIONES

Las dificultades que confronta el Grupo Andino para llegar a un acuerdo
sobre el AEC, ilustran los problemas que tienen baises en vias dg desa-
rrollo, con niveles de desarrollo industrial muy diferentes, en la adopcidn
de un mecanismo restrictivo de unidn aduanera. El mecanismo puede ser muy
costoso para ellos y sus beneficios no son al iniciarse la unidn susceﬁ—
tibles de cuantificaciones razonables.

Se tiene en el caso discutido en el documento una situacidn dJonde la
estimacion que se hace de los costos posibles para las economias naéio—

nales de los paises pactantes es mds precisa que el cadlculo paralelo




CUADRO N° 7

Proyecciones de Encarecimiento de las Importaciones Bolivianas por Efecto de los AEC

(en millones de US $ de 1977)

AEC AEC  AEC

Programa
PSDI PSDI PSDI
Propuesta 96 Metal-mec@nica Petro-quimica Automotor

28.2 1.8 0.0
34.2 2.2

39.6 2.5

Fuente: Bolivia, Ministerio de Finanzas, op.cit., Cuadros 19 y 20.

a) Estimacidn bajo la hipbtesis de cumplimiento de los compromisos bolivianos.




concerniente a los beneficios futuros. En este caso, que se puede llamar
de varianzas diferentes en un cuadro de aversidon al riesgo, cada pais va
a preferir normalmente una decisidn que trate de minimizar los costos
cuyas magnitudes son mds faciles de evaluar, que una decisidn mds atre-
vida en pos de mayores beneficios, pero que son mucho mis inciertos.

Se buedé hacer la ﬁresunci&n de que una protec§i6n aranéelaria es
necesaria para favorecer la industrializacidn de los paises del Grupo y,
aﬁn md3s, para cambiar sus modalidades actuales y profundizarla en el
séntido de crear ﬁna integracidn mayor hacia atrids con la ﬁroducci6n de
bienes intermedios y bieﬁes de cabital, qﬁe comﬁlemente al broceso actual
de industrializacidn con productos de consumo final. E1 objetivo de
llegar a ﬁna modalidad de industrializacidn donde se fabriquen mAquinas
herramientas y bienes intermedios industriales es razonable. Pero, si
bien la legitimidad dé este objetivo abarece claramente en el contexto de
un bais, sus contornos se vuelven en cambio ma3s borrosos en el contexto
de varios paises que desean aumentar, gracias a una accidn conjunta, el
tamaiio de sus mercados, y en consecuencia, llegar a tamafos de plantas
eficientes, pero conservando todavia su soberania, y una gran autonomia

en sus decisiones. En la unidn aduanera la expansidn de mercados se rea-

liza mediante un juego politico delicado de transferencias entre paises

y entre productores y consumidores. Ponerse de acuerdo sobre este juego
de transferencias es ciertamente muy dificil, cuando hay condiciocnes ini-
ciales muy dispares entre los paises y una situacidn desfavorable inter-

nacional.




El cuasi fracaso del GA en la adopeidn de un AEC es imputable también

" a otras dos causas: a) El caridcter demasiado ambicioso y complejo del

instrumento de la propuesta presentada a los paises. La virtuésidad
técnica en su disefio y el deseo de conciliar intereses nacionales (frecuen-
temente de grupos de presidn) muy divergentes en ﬁna sola ﬁroﬁuésta han
condﬁéido a una propuesta detallada, de gran éomblejidad y qﬁe én véz de
suscitar la unanimidad ha llevado al descontento de todos los partiéi—
ﬁantes. Adem3s, la ﬁrobuesta de la Junta, al iguai que otros dééuménﬁos
del GA, no dejan en claro que si lo que se buscaba era una exbansian del
comercio reciproco con la cabacidad instalada existente en los baises, )
si se trataba mi3s bien de crear un mecanismo de inéentivo a las inver-
siones. Esta ambigﬁedad'imblicita en la metodologia de disefio del AEC

que se ha discutido en la seccidn 2, lleva a percepciones diferentes en
cuanto a los objetivos dél'arancel en los baises miembros. b) Al cambio
en las filosofias econdmicas imﬁerantes en los baises, inducidas a su vez
por la circunstancia objetiva de lucha contra la inflacidn y el desequi-
librio en la éalanza de Pagos. EI1 dirigismo y éroteccionismo imﬁerantes

en las economias de la regidn cuando se inicid el Grupo Andino fue reempla-
zado progresivamente en todos los paises de la regidn con politicas de
mayor apertura al comercio exterior y de menor intervencidn estatal en la
economia. Si el "dirigismo" se hacia menos aceptable a nivel nacional, coﬁ
mayor razdn se rechazarian instrumentos con un countenido fﬁertemente regu-
lador, diseflado en una instancia supranacional, sin olvidar que en algunos
paiées el AEC se habia convertido en el chivo expiatorio de todos aquellos

que estaban descontentos con el funcionamiento del GA, y en particular con




los Programas Sectoriales de Desarrollo Industrial.

Por otra parte, el muy valioso esfuerzo de proveer criterios econd-
mi&aménte solidos a la propuesﬁa no fue apreciado en toda sﬁ dimensidn
por los organismos técnicos nacionales, que estaban a cargo de los
problemas de integracidn. Los documéntos de la Junta ﬁodian ciértamente
ser criticados con argumentaciones técnicas, bero el aséecto imbortanﬁe
que no fue enteramente percibido en su momenﬁo, fﬁe el de que ellos intro-
ducian una disciplina que hubiese permitido una negoéiacién ordenada del
AEC tanto en sus objetivos como en su instrumentaciﬁn. Tan éronto como
aﬁareéiéron los ﬁedidos de exceﬁciones a la metodologia genéral, en vez
de ecentrar la discﬁsi&n sobre los objetivos y métodos se cayd precisamente
en el proceso de negéciacian ?untual que se habia querido evitar con razén.

Pero mas alla dé estas consideraciones sobre la broﬁﬁesta dé la Junta,
y las percepciones de los riesgos, buede ﬁno breguntarse si varios de los
paises del GA estaban érebarados fara adobtar un AEC, cualquiera que sea
la forma qﬁe tome, antes de corregir las sustanciales sobrevaluaciones de
sus monedas nacionales y de ﬁactar sobre una armonizacidn de ﬁoliticas
cambiarias.

La pregunta fundamental sigue siendo embero de éuén viables son las
uniones, y més genéralmente aiin, los mecanismos de infegracisn eéon6mica
entre paises en desarrollo ccn muy diferentes nivelés de industrializacidn
entre ellos. La resﬁuesta tentativa que se adelaﬁtaria ﬁor la exﬁeriénéia
dei Gruﬁo Andino no es la inviabilidad siemﬁre vy cuaﬁdo ée de uﬁ chahcé a

objetivos iniciales modestos. En las primeras etapas y durante un periodo

relativamente largo se debe enfatizar: 1) la liberacidn del comercio reci-

proco con desgravaciones automaticas y, 2) el financiamiento conjunto de




los proyectos de integracidon. Posiblemente, la simﬁle aﬁertﬁra del
comercio reciproco no séa suficiente para garantizar Qn ﬁroceso acelerado
de industrializacidn, y sea necesario bensar en mecanismos adicionales.

La liberacidn puede ser acoméaﬁada de un AEC con niveles tarifarios comunes
bajos; y éon la ﬁosibilidad de que cada pais por separado ﬁueda fijar

tarifas m3s altas que la acordada en comin. En otras palabras, se puede

volver a la idea de un arancel externo minimo comin pero con la distincidn

ésenéial de qﬁe los araﬁceles minimos no serian necesariamente los deri-
vados de los aranéeles nacionales observados en el momento de la adoﬁciSn
del comin. La ﬁroﬁosici&n que se ha hecho en el seno del GA de una franja
arancelaria éon un limite inferior, c¢on niveles bajos, récogé también la
misma idea.

Despue$ de un periodo cuya duracidn estaria déterminada ﬁor la evo-
lucidn de los intercambios reciﬁrocos, ﬁara 1ineas de ﬁroducciGn ﬁromete—
dorés v en las cuales se ha adquirido alguna experiencia en la regidn, que

necesitan impulsos adicionales, se puede pensar en tarifas m@s altas cuyos

niveles y disﬁersién bueden estar fijados con metodologias analogas a la
elaborada bor la Jﬁnta ﬁara la Erobuesta 96 vy que examinen los efectos de
8stas en términos de tasas de ﬁrotecciﬁn efectiva.

Vale la ﬁena sﬁbrayar éor 4ltimo que la posibilidad ﬁolitica de ﬁactar
ﬁn AEC depende crucialmente de qﬁe ninguno de los paises pactantes perciba
un deterioro en su bienestar econdmico nacional con resﬁecto al que tendria
aﬁtes de la adopcidn del AEC, situacidn que podria presentarse en especial
éara los ﬁaises con menor base industrial. Junto a la adopcidn del AEC se
debe preveer mecanismos que posibiliten la no adopcidn del AEC para los

paises de menor desarrollo relativo, aunque puedan seguir beneficiandose




del programa de liberacidn, © de un sistema de transferencias financieras

que los compense por el deterioro en su bienestar inducido por el AEC.
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