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I. INTRODUCCION

En este trabajo se examinan los problemas del establecimiento de un

Arancel Externo Comiln en acuerdos de integraci6n econe5mica entre

palses en desarrollo. Nuestro anaisis se basa principalmente en las

ensefianzas que se desprenden del (todavia infructuoso) proceso de adopci6n

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 ms general y podrian ser extrapoladas a otros pactos de integraci6n

entre palses en desarrollo.

El Acuerdo de Cartagena que crea el Grupo Andino,prevela que conjunta-

mente con un Programa de Liberaci6n del Comercio Reciproco (PL), se estable-

ciera un AEC para proteger a la producci6n industrial de los parses miembros

del Acuerdo y como sostgn a los otros instrumentos de integraciOn, para

alcanzar mayores tasas de crecimiento econ6mico en la regi6n y un desa-

rrollo "arm6nico y equilibrado" entre los parses pactantes.
1

Los parses miembros del GA deblan pactar un AEC en 1980, con un calen-

dario de implementaci6n que prevela cinco afios para los parses mgs avanza-

dos (Colombia, Peril y Venezuela) y diez anos para los parses llamados de

menor desarrollo relativo (Ecuador y Bolivia). Mientras se buscaba un

acuerdo para el establecimiento de un AEC, los paises grandes arriba mencio-

nados se comprometieron a establecer un arancel externo minim° comiln (AEMC)

tomando como base los niveles arancelarios nacionales vigentes en la gpoca.

1
E1 Acuerdo de Cartagena que crea el Grupo Andino fue firmado en 1969

por Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y el Perri. Posteriormente, en 1973
Venezuela se adhiri6; en 1975, Chile se desprenditi del Grupo Andino. Es
interesante sefialar que Una de las causas de la salida de Chile del GA
fue dada justamente por su posiciOn respecto a la adopci6n 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 gmbito mucho mgs ambicioso.

La liberaci6n completa del comercio reciproco entre los paises signa-

tarios y la adopci6n plena de un AEC conferirian al Grupo Andino las carac-

teristicas de una uni6n aduanera. Se debe subrayar empero que para

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

la uni6n aduanera se le superpone un mecanismo de localizaci6n industrial,

que sefiala especificamente los 'Daises donde debergn ser producidos los

bienes que le estgn sometidos. Estas asignaciones de producci6n entre

parses se realizan mediante los llamados Programas Sectoriales de Desa-

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

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

aqui. Se volver5 mgs adelante sobre estos aspectos.

Desde el principio de la dgcada del setenta, la Junta del Acuerdo rea-

liz6 un esfuerzo importante para preparar una propuesta de AEC.' Las

propuestas de AEC sometidas a la consideraci6n de los paises miembros

constituyen, como se apreciarg mgs adelante, un esfuerzo inico, por su

amplio alcance, de fijaci6n de una estructura tarifaria sobre la base de una

aplicaci6n consistente de criterios econ6micos. Los comentarios de este

estudio se referirgn por lo esencial a la Ilamada Propuesta 96 y sus

'Las tareas tecnicas de conducci6n del Acuerdo estg en manos de la
Junta, mientras que la instancia de decisi6n estg dada por la Comisi6n que
reune a los plenipotenciarios de los liaises miembros. La Junta prepara
propuestas en cumplimiento de mandatos originados en el AcUerdo o por ini-
ciativa de la Comisi6n; la Comisi6n aprueba las propuestas.
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variantes que contemplan, en principio, la totalidad del universo arance-

lario como gmbito de aplicaci6n, pero que admite excepciones importantes

siendo las principales las dadas por los productos reservados para la

programaciOn sectorial industrial conjunta. (Los PSDI definidos mgs

arriba). Cuando nos referimos a la propuesta de AEC sin mayor califica-

ci6n, se deberg sobreentender la Propuesta 96.

A pesar de la reconocida solidez tecnica de la propuesta, 4sta no ha

podido ser adoptada y lo que es mgs grave arm, se ha Ilegado a un punto

tal que todas las negociaciones que la conciernen estgn suspendidas. La

falta de una decisi6n sobre el AEC ha originado, conjuntamente con otras

causas que no sergn examinadas aqui, una falta de credibilidad en la via-

bilidad del GA. Como se reconoce en las instancias oficiales del Acuerdo

"la adopci6n del AEC estg al origen de la situaci6n dificil que afecta a

este proceso de integraci6n econ6mica" 
1 

Vale eritonces la. pena examinar

con detenimiento los alcances de la Propuesta y sugerir al mismo tiempo

las razones que han impedido su adopci6n en las instancias politicas. Este

es el prop6sito principal de este trabajo.

II. LOS CRITERIOS ECONOMICOS EN LA PROPUESTA DEL AEC

Con la experiencia que se habla 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 ms de 4000 clasifi-

caciones, el Acuerdo mismo y los documentos tecnicos preparados por la Junta

contemplaban el empleo de mecanismos automgticos para el establecimiento

1 ,
Vease, por ejemplo, el document° "Elementos para un Plan de Acciein

Destinado a Reactivar el Proceso de Integraci6n EconOmica Subregional",

Acuerdo de Cartagena, JUN/dt. 172, Lima, julio 1981, pg. 8.
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de un AEC (ass coma para el Programa de LiberaciOn). Para el primero,

la Junta sugiri6 que las negociaciones entre los paises del Grupo se

Ilevaran a cabo inicialmente sobre las metodologlas de disefio de la estruc-

tura de tarifas y de modalidades de adopci6n. Posteriormente, se pasarla

seem intenci6n de la Junta, a discutir de manera individual algunos pocos

productos que deberian ser exceptuados del tratamiento general acordado en

una primera fase.

La Junta tome la opci6n metodol6gica fundamental de basarse en el

criteria de tasa de protecci6n efectiva (TPE) para proponer una estructura

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

tura y, recordemos, incluye en su c6mputo tanto los aranceles (o tarifas)que

recargan al producto final coma aquellos que se aplican a sus insumos mate-

riales. Los recargos arancelarios a los precios CIF determinan los precios

internos tanto de productos finales comp de insumos materiales. Parece

entonces razonable suponer que una medida apropiada de protecci6n estg dada

par la raz6n del valor agregado a precios internos al valor agregado compu-

tado a precios CIF. La TPE recoge precisamente esa idea; dicho de otra

manera, seiiala el porcentaje con el que el valor agregado calculado a

,
precios internos estg par encima delvalor agregado a precios CIF.

1
 Notese

en particular que aquel producto que tiene un bajo valor agregado a precios

CIF, un arancel nominal alto sabre el producto terminado y aranceles bajos

sabre sus insumos intermedios, gozarg de una tasa de protecciEin efectiva

elevada.

1
Definiciones y tratamientos completos del concepto de TPE se encuen-

tran par 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 inters de un cglculo de TPE cuando se ana-

lizan sus implicaciones para la asignaci6n de recursos. Si los valores

agregados internos son calculados a precios econ6micos, es decir, a

precios que traducen las escaseces de recursos, las TPE permiten calcu-

lar los costos de la protecci6n para la'economia nacional.
1 

Los precios

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

El an5lisis de TPE adquiere an mayor relieve cuando se plantea al

problema de maximizar el producto interno bruto (subregional en nuestro

caso) con una restricci6n ex6g9na en cuanto a su composiciOn. En el

caso del GA, COMO en muchos procesos de integraci6n econ6nica entre parses

en desarrollo, esta restricci6n de composici6n est5 dada por la meta de

aumentar la participaci6n del product° industrial en el product° interno

bruto. Se ha de notar que el prdblema definido de esta manera hace que

el anglisis de TPE sea esencialmente un anglisis de "segunda mejor alter-

nativa": las ventajas comparativas entre diversos sectores de producci6n

son examinadas en un contexto que incorpora una restricci6n que no figura

en la formulaci6n simple de la teoria de las ventajas comparativas.

Se puede demostrar formalmente que se obtiene al eiximo de product°

con la restricciOn de composici6n cuando se verifican las tres condi-

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

1 
iLa mportancia del Cilculo de TPE a precios econ6micos es sefialada

por Bela Balassa y Daniel M. Schydlowsky, en "Indicators of Protection
and.Other Incentive Measures", articulo incluldo en Nancy D. Ruggles,
compilador, The Role of the Computer in Economic and Social Research 
(New York: Columbia University Press, 1974). Consatese tambign 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.
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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 discriminaciein. Este grado

de discriminaci6n en una funciem creciente de la restriccitin exOgena, es

decir, de la ponderaci6n dada al producto industrial en el producto total.'

Es muy importante sUbrayar que las tres proposiciones anteriores son vglidas

s6lo si las TPE son TPE a precios econ6micos.

Los principios anteriores admiten ings ramificaciones. Por ejemplo, al

interior del producto industrial se pueden bus car composiciones particulares

dando rag's peso a ciertas manufacturas que a otras. En el GA parecia haber

un consenso de que habigndose agotado las posibilidades de sustituci6n de

importaciones en bienes de consumo, habia que alentar la producci6n 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

maximizaciEin del producto reciben la formulaci6n 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 discriminaciEin

ddbe ser el mismo.
2 
El problema en la aplicaci6n de esta regla reside clara-

mente en la fijacilin de pesos (o prioridades) en la composici6n del paquete

de actividades manufactureras.
3 
Se vera ms adelante el laborioso procedi-

miento empleado por la Junta para resolverlo.

1
Esto 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.
3
Se ha de notar que en el procedimiento empleado por la Junta de fija-

ci6n de pesos, toma en cuenta explicitamente la necesidad de fijar las TPE
a precios econ6micos. (Tease la discusio'n rags adelante en las pg. 9 y 10).
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Los c6mputos de TPE parten generalmente de conjuntos de tarifas

nominales. En principio, con la combinaci6n de cascade° en las tarifas

nominales, es decir, con tarifas mgs altas para los productos de destino

final y progresivamente ms bajas para sus insumos seem grado de elabo-

raciOn, y un procedimiento iterativo de fijaci6n de sus niveles por

ensayos y errores, se puede llegar a las TPE deseadas. Pero, la Junta

para la elaboraciOn de la propuesta utiliz6 un metcdo ms general, aunque

posiblemente mgs arriesgado en sus implicaciones, que consisti6 en la

derivaciOn simultgnea de los aranceles nominales de todos los productos

(ms propiamente de todos los grupos de productos) a partir de las TPE

deseadas, mediante tecnicas. prestadas del anglisis insumo-producto.

No obstante la atracci6n que ofrece este procedimiento se ha de

sefialar sus limitaciones y la necesidad de tomar las debidas precauciones

en la interpretaciOn de los resultados, sobre todo si han de ser efectiva-

mente empleados en el diseno de politicas. Las objeciones a esta metodolo-

gla son bien conocidas en la literatura, y pueden resumirse en dos:

Primero, la determinaci6n misma de las tasas deseadas de protecci6n efec-

tiva tiene que tener una base s6lida de justificaci6n. Este punto es

discutido mgs adelante. Segundo, los problemas de agregaci6n que se

presentan son sustanciales. En efecto, para usar las tecnicas de deri-

vaci6n de las tarifas nominales a partir de las TPE es necesario contar

con una matriz insumo-producto. Pero, por razones de obtenci6n de infor-

maciOn como por la precisitin numerica que se requiere para su manipulaci6n,

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 clasificaciOn arancelaria de los

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



apropiados para describir las tecnologias prevalecientes en la regi6n.

8

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 agregaci6n entra en conflict° con el objetivo de

recuperar con precisi6n las TPE prefijadas a nivel de cada bien. Por

efectos de la agregaci6n, un bien dado puede terminar con aranceles, nomi-

nales para si y para sus insumos que lleven a una TPE diferente de la

1
que inicialmente le habla sido asignada.

En un esfuerzo notable en la Junta se liege) a agrupar esas clasifi-

caciones arancelarias incluidas en la NABANDINA en 337 sectbres, a los

cuales se afiadieron otros 33 sectores con agrupaciones con un mayor grado

de agregaci6n. 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 agrupaci6n del sector. Se ha de notar que la matriz

insumo-producto que sirvi6 para la derivaci6n de las tarifas nominales fue

objeto de varias criticas. La critica principal se centr6 en el hecho de

que en esta matriz se empleaban coeficientes tecnicos que podian no ser los

2

Parad6gicamente el alto grado de desagregaci6n de la matriz tambign fue

objeto de critica. Se recordarg en efecto que se ha insistido en los

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

1
Este resultado puede aparecer porque los coeficientes tgcnicos a

nivel del agregado pueden diferir de los del producto. Este efecto puede
ser atenuado, mgs no eliminado por falta de informaci6n completa, apli-
cando los criterios usuales de agregaci6n de los anglisis insumo-producto.

9
La matriz fue elaborada empleando informaciones de varias fuentes.

En gran parte se bas6 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 regi6n podria parecerse a la que se tenia en esos aaos en
esos parses y en los Estados Unidos. Esta informaci6n fue completada

con estudios de ingenieria realizados en el terreno.
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cerla ir al encuentro de esas objeciones. Sin embargo, las desagrega-

ciones que se efectuaron fueron frecuentemente dictadas por la disponibi-

lidad de informaciones. Ma's arm, la dimensiOn de la matriz present6

considerables dificultades tgcnicas en su empleo.
1 

Con todo, estas obje-

ciones son relativamente secundarias y pueden posiblemente ser subsanadas

con tecnicas de simulaci6n y la obtenci6n de informaciones adicionales.

La objeciOn principal es la ref erida a la agregaci6n que es insuperable

ailn con informaciones de muy buena calidad.

Para la determinaciOn 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 concederla un premio adicional, bajo la forma de

una TPE incrementada, para aquellas actividades que fueran ms intensiva

en la utilizaci6n de mano de obra. La raz6n que habla detrgs de esto era

que los salarios de mercado no reflejaban adecuadamente las condiciones

que existirian en un mercado laboral

a la utilizaci6n de la mano de obra.

nominal estando por encima de lo que

libre; por lo tanto est° penalizaba

Dicho en otras palabras, el salario

debia ser el salario de escasez hacia

que las empresas limitaran su utilizaci6n de mano de obra. Para una mayor

utilizaci6n de mano de obra, las empresas deberlan ser compensadas con una

adecuada protecciOn con respect° a la competencia extranjera. 2) Se

decidi6 tambien dar un premio especial a aquellas industrias que se juzg6

que eran centros de innovaci6n tecnol6gica y donde los precios de mercado,

'En efecto, para la derivaci6n de los aranceles nominales a partir
de las TPE se necesitaba la inversiOn de (I-A) donde A es la matriz de
coeficientes tecnicos a la que hacemos referenda. La inversi6n de
matrices de grandes dimensiones presenta la dificultad de la precisi6n
numerica de los resultados; este problema es bien conocido por los exper-
tos en anglisis numeric° pero se ignora indebidamente en la prgctica.
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en ausencia de protecci6n, probablemente no remunerarian todas las inver-

siones que estas hacian. Las externalidades creadas por estos centros de

innavaci6n tecno16gica necesitaban claramente recibir un premio que compen-

sara por sus costos de producci6n no cubiertos sin protecci6n. 3) Se

decidi6 tambign acordar un premio especial a todos aquellos sectores que

se considerasen de industriaincipiente, bajo el tradicional criterio de

que habla que apoyar a las industrias manufactureras en infancia. De nuevo

aqui, COMO en el caso anterior aparece un argumento en favor de la Indus-

trializacitin como bien

Los criterios anteriores entrarian en la determinaci6n de las TPE con

ponderaciones adecuadas. Se clasific6 a las actividades productivas por su

grado de utilizaci6n de mano de obra en siete categorias de mayor a menor,

por su grado de innovaci6n tecnol6gica 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 aplic6 una ponderaci6n, de tal manera que los tres

criterios puediesen ser resumidos en un solo niimero. Este nirmero fue norma-

lizado de manera que las actividades que se calificaron en el mgximo reci-

bieran el 100% del nivel de TPE que se acordara.
1

'Los tres criterios senalados caracterizan la metodologia empleada.
Sin embargo, a los tres criterios se les sumaron criterios correctivos de
gmbito limitado que tenian.por objeto modificar los aranceles resultantes
de la metodologia general para exportaciones tradicionales de los parses
miembros, para productos de inters para Bolivia y Ecuador, y para ague-
llos productos calificados de "alta propensi6n a importar". Para los
productos de exportaci5n tradicional se fijO tarifas cero o muy bajas; para
los productos de inter-es para Bolivia y Ecuador y los de "alta propensi6n
a importar" se les increment6 las tarifas deducidas de la metodologia general.
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Es de hacer no tar ya en este punto que las ponderaciones clue reci-

bieron los distintos criterios fueron objeto de largaa discuslonea y

gran parte de la negociacitin en las instancias t4cnicas de los parses se

centr6 justamente en ellas. Tambign se ha de sefialar que los criterios

indicados no han recibido en ningrin momento una aprobaci6n ungnime. El

criterio del empleo por ejemplo fue criticado en varias ocasiones por no

distinguir entre mano de obra calificada y mano de obra no-calificada.

Tambign frecuentemente apareci6 el argumento de que la base para compensar

por la creaci6n de externalidades (o bienes palicos) es en general dema-

siado amplia, que tiene que ser examinada cuidadosamente y que debe_tener

sus contornos bien precisados. De otra manera, con el argumento de bien

como es sabido, cantiaad de peticiones expresadas por grupos

sociales con intereses particulares parecerlan ser justificables.

Se debe subrayar, por iltimo, que desde un principio se consider6 el

mecanismo del AEC en sus interrelaciones con los otros instrumentos de

politica de foment() a la prOducci6n, particularmente con aquellos que

estaban ligados al comercio exterior de los paises del Grupo. Un arancel

extern° comiln por si solo podria no tener mucho sentido dado que, a traves

de otros instrumentos de politica econ6mica, sus efectos deseados podian

ser alterados. Es por esta raz6n que los trabajos preparatorios y, en

Ultima instancia, la propuesta del AEC contienen referencias explicitas

al Programa de LiberaciEin y- al dificil problema de los sistemas nacionales

de franquicias arancelarias para las importaciones de bienes de capital y

de algunos insumos industriales, que los parses hablan erigido para promover

las inversiones y sus exportaciones tradicionales y no-tradicionales. El

calendario de adopci6n del Programa de Liberaci6n determinarla en principio
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el del AEC, mientras las franquicias limitaban el gmbito de aplicaci6n

del AEC e influenciaban tambign'su calendario de implemehtaci6n,

El rol regulador de la competencia asignado a la uni6n aduanera to

podia quedar completo sin una armonizaciOn de incentivos a las exporta-

clones no-tradicionales intra-regi6n. La propuesta de AEC de la Junta

recoge este triterio y propone un procedimiento de compatibilizaci6n.

Extrafiamente, las propuestas del AEC elaboradas por la junta no

mencionan las interrelaciones entre este instrumento y el tipo de cambio,

con la salvedad de que se insta a los paises que pactarian el AEC a adoptar

un tipo de cambio iinico. Pero en Ultima instancia, son los tipos de cambio

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

financier° ms los aranceles que afectan a la importaci6n de las diversas

mercaderias las que determinan las condiciones de competitividad entre

los mercados internos, los mercados intra regi6n, y el resto del mundo.

Al depreciar un pals del GA su tipo de cambio financier° modificaba

al mismo tiempo las condiciones pactadas de protecci6n que el AEC otorgaba

a su producci6n en los mercados de la subregi6n. En cambio, paises que

tradicionalmente sobrevaluaban su moneda nacional o ms precisamente, que

tenian una estructura dual de producci6n con un sector tradicional de muy

alta productividad con respect° al sector industrial, y con el tipo de

cambio determinado por el primero, trataban de compensar esta taracteris-

tica estructural con AEC altos tanto paraproteger su mercado intern°

como para poder'exportar a la Subregi6n. Esta situaci6n les ponia en

directa confrontaci6n con los paises que no compartian esa caracteristica

y que mgs bien por criterios de eficiencia o de incipiencia industrial
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sostenian la necesidad de una AEC ms moderado.
1

Se ha de notar que en los dos atimos afios, el caos cambiario que

sufren algunos de los parses del GA hard an mgs dificil un acuerdo sobre

el AEC y menos arm de coordinaciein de gste con las otras pollticas. Por

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

parses del GA, es natural la reticencia de gstos en cuanto a la coordi-
_

naci6n de sus pollticas econ6micas y particularmente las cambiarias.

III. NIVELES Y ESTRUCTURAS DEL AEC

La mayor parte de la discusilin de la propuesta del AEC se ha concen-

trado en lo que debiera ser su nivel y su estructura. En la terminologla

de la Junta se entiende por nivel la TPE maxima y por estructura la disper-

siOn de esas TPE seem tipo de productos.

Para los blends contemplados en la propuesta del AEC, que recordemos
•

excluye a los incorporados en los PSDI que tienen su propio tratamiento

arancelario, el nivel tipico en las discusiones habia sido definido con

una TPE maxima de 80%. En tgrminos de tarifas simples, es to significaba un

promedio simple de 29%, con una desviaciOn tipica de 12% y un coeficiente

de variaci6n de 41%.
2 
El Cuadro N° 1 presenta un resumen de la estructura

'La importancia de las inter-relaciones entre tipo de cambio finan-

cier°, aranceles y subsidios e impuestos a las exportaciones en una inte-
gracitin econ6mica es sefialada por Daniel M. Schydlawsky en "Latin American
Trade Policies in the 1970s: A Prospective Appraisal," Quarterly Journal 

of Economics, mayo 1972, pp. 263-289. Al respect° consatese tambign Bela

Balassa, "Tariffs and Trade Policy in the Andean Common Market", Journal 

of Common Market Studies, diciemhre.1973, pp. 176-195; y Daniel M. '

Schydlawsky, "Criterios Analiticos pare la Formulaci6n de "Una Polltica Eco-

n6mica.Subregional Andina", en E. Tironi, compilador. Patto Andito, Caracter

y Perspectivas, Institut° de Estudios Peruanos, Lima, 1978.

2
Consilltese JUNAC, "Metodo de Elaboraci6n e Indicadores Generales de

la Propuesta 96 sobre el Arancel Externo Comimn, J/PE/101, Lima, mayo 1978.
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con una TPE mgxima de 80%, por divisiones de la C1asificaci6n Interna-

cional Industrial Uniforme (CIIU).

El Cuadro N° 1 traduce la situacitin de las negociaciones y de la

propuesta a principios de 1980. La estructura representa un esfuerzo de

conciliaci6n entre posiciones fuertemente proteccionistas y puntos de

vista ms liberales, expresados por los parses pactantes. Para completar

esta presentaci6n, se ha de sefialar que para responder a las presiones de

los parses "proteccionistas", la propuesta contemplaba una franja arance-

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

con tasas techo que serlan un matiplo de las tasas piso.

En vista de las dificultades en las negociaciones, los intentos ms

recientes de la Junta han consistido en tratar de llegar a pactar un nivel

de 70% para el piso de la franja.

Vale la pena recordar aqui el objetivo de Ilegar a un acuerdo sobre

la metodologia de determinaci6n del AEC, as como sobre su nivel y estruc-

tura para evitar discusiones puntuales sobre productos individuales.

Desafortunadamente, este objetivo no pudo cumplirse en la prgctica por la

resistencia de los parses en ciertos sectores que los consideraban deli-

cados. Sobre esto, un punto de discusi6n muy importante surgi6 en re1aci6n

al tratamiento preferencial que se acordaba a Bolivia y Ecuador en la

propuesta de AEC de la Junta. Estos parses consiguieron que para una n6mina

especial de productos se fijaran aranceles mgs altos que los que hablan

sido deducidos de la metOdologia comn, mientras que adem5s exigian cite

para otra n6mina de productos se establecieran exenciones con respecto a

la aplicaci6n. Por supuesto, COMO se verg mgs adelaute esta posici6n se

justificaba plenamente desde el punto de vista de los intereses econ6micos
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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 Divisiones'CIIU

Divisiones CIIU

Arancel
Nominal T P E
Promedio Promedio
(en %) (en %)

11. Agricultura 15.6

12. Silvicultura 11.0

13; Pesca 13.0

21. CarbOn 5.0

22. Petr6leo crudo 0.0

23. Minerales metglicos 4.0

29. Otros minerales 6.0

31. Alimentos, bebidas y tabaco 27.0

32. Textiles y confecciones 39.0

33. Madera y muebles 33.0

34. Papel e imprenta 33.0

35. Quimicos 25.0

36. Minerales no metglicos 30.0

37. Industrias metglicas bgsicas 30.0

38. Maquinaria y equip° 47.0

39. Industrias diversas 36.0

17

10

8

0

- 5

- 8

- 3

62

68

54

48

32

43

46

74

54

Fuente: JUNAC J/PE/101
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nacionales de estos palses, pero desafortunadamente contribuy6 a la

desorganizaci6n de un esquema que habla sido cuidadosamente disefiado y

cre6 una puerta de entrada a las tan indeseadas discusiones de item por

item arancelario. Esta manera de proceder ilustra, sea dicho de paso,

los limites que pueden poner intereses particulares a un esfuerzo camuni-

tario.

En efecto, una vez que se abri6 la discusi6n en la forma sefialada,

inducida en gran parte por las necesidades legitimas de otorgar un trata-

miento preferencial a Bolivia y Ecuador, grupos de intereses particulares

e influyentes politicamente trataron de sacarle ventajas a las propuestas

del AEC, reforzando el cargcter puntual de las negociaciones. Este tipo

de negociaciones laboriosas terminaron por frenar la ya dificil adopci6n

del AEC.

En relaci6n a la estructura misma que se consigna en el Cuadro N° 1,

se notarg que la propuesta tiende a proteger fuertemente a aquellos sectores

que tienen todavia escaso desarrollo en la Subregi6n, es decir, a las

industrias de bienes de capital y de insumos industriales. Esta propo-

sici6n significa para los parses un profundo cambio en sus estructuras

industriales que les sera costoso asumir.

Es bien cierto que para todos los parses que entran en una uni6n adua-

nera, la adopci6n de un AEC representa un costo, que puede ser sustancial

sobre todo cuando el comercio reciproco que tenlan entre ellos antes de

entrar a la uni6n era limitado, ya que al adoptar el AEC los parses estar5n

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

dos internacionales. Esta desviaci6n de camercio por supuesto es una

desviaci6n admitida y consentida. Una parte muy importante de la proble-
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mgtica de la uni6n aduanera se centra precisamente en lo que serian las

desviaciones compensadas de comercio. Cada pais estarla dispuesto a

sufrir un costo rags elevado por sus importaciones, a cambio de la prefe-

rencia y protecciOn que is conceden los otros parses para sus propias

exportaciones.

El problema anterior se exacerba cuando el potencial exportador de

manufacturas .de un pars dado hacia los otros palses de la subregi6n, por

razones hist6ricas o por los condicionamientos creados por su propio desa-

rrollo industrial, es muy modesto. Como se sefiala en la literatura, en una

unicln aduanera cada pars organiza su capacidad de producciOn de manera a

buscar sus ventajas comparativas intra-uni6n. Por supuesto, el patr6n de

producci6n y de camercio reciproco que se tendrg dentro de una unitin adua-

nera puede ser muy diferente del clue prevaleceria tanto en el caso de que

se estuviese en una situaci6n de libre-comercio o en el caso de un mercado

nacional con un alto rado de autarqula. Nada empero nos asegura que

las modalidades prevalecientes de camposiciOn de bienes en el comercio de

un pars con el resto del mundo no se reproducirgn, y tal vez mfis desven-

tajosamente, en el seno de la uni6n. Para los paises del GA que han estado

buscando avidamente industrializarse desde agn antes de los afios cincuenta,

la formaci6n de una uni6n aduanera ofrecla claramente buenas perspectivas;

pars los palses menos industrializados las ventajas eran en cambio mucho

menos transparentes.

La uni6n aduanera implica una serie de transferencias no solamente

desde los sectores tradicionales de exportaciOn y de los consumidcres hacia

las industrias de un pars dado sino tambien y, arin ms importante, transfe-

rencias de ingreso entre parses. Por supuesto, los pactantes tienen un
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claro intergs en evaluar cugles son los montos de esas transferencias

y el probable juego de compensaciones que podrian resultar de ellas. Esta

evaluaci6n es muy dificil y cada pals percibe con mayor claTidad sus

costos que los eventuales beneficios. An si se tuviera una evaluaciOn

razonable de los beneficios y costos, llegar a un acuerdo sobre estas

transferencias es pollticamente muy dificil. Esto explica en gran parte

el empantanamiento del GA.

Las magnitudes de estas transferencias dependergn claramente de los

niveles del AEC que hayan sido escogidos, as como (aunque to puede

parecer menos evidente)'de su dispersiein. Un alto arancel causarg trans-

ferencias reclprocas mayores si es que se supone que este arancel no posee

"agua" y que estg reflejando la diferencia de costos entre el productor

internacional mgs eficiente y los productores subregionales.

La propuesta de la Junta, que hemos discutido, contiene disposiciones.

referidas principalmente (ms no ilnicamente) al AEC de productos del

Programa de Liberaci6n. Pero no se debe dejar de mencionar que cada PSDI

aprobado tiene su propio AEC, cuyas caracteristicas pueden diferir de las

de la Propuesta 96. Cabe subrayar que casi todas las criticas se han

dirigido a la Propuesta 96, a pesar de que los AEC de los PSDI presentan

problemas ms graves.

En efecto, es sorprendente constatar que las negociaciones sobre la

Propuesta 96 hayan sido frenadas de la manera como lo han sido, siendo

as que niveles arancelarios mucho ms fuertes y reglas de aplicacirm

muchiSimo ms rigidas ya han sido adoptadas en los PSDI aprobados hasta

el momento. Esto nos conduce a pensar que la ilusiOn de asignaciones

que tiene la programacilin industrial ha oscurecido por el memento las
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dificultades que podia causar el AEC‘que soportan esos productos.. Tambign

y seem fuentes de la Junta del Acuerdo de Cartagena el incumplimiento en

la aplicaci6n de los aranceles externos comunes de los programas indus-

triales es general; los parses de la regi6n no estgn honrando los compro-

misos que al respecto habian tornado.'

IV. LAS POSICIONES NACIONALES EN RELACION AL AEC

La primera constatacitin que se ha de hacer aqul es que con el AEC

(y con el PL) se iba a tratar de regular el camercio de parses que presen-

tan las siguientes dos importantes caracteristicas iniciales: 1) El

camercio reclproco de manufacturas entre los palses'miethros era muy

modesto; este alcanzaba apenas 94 millones de dOlares en 1969 cuando se

inici6 el proceso aunque despues creci5 r"ipidamente.
2
 2) Las estructuras

tarifarias en los palses miembros frecuentemente presentaban altos niveles.

y fuertes disparidades entre las tasas por producto. En la mayor parte de

los casos, la fijaci6n de las tarifas se habia hecho confines de recaudaci6n

fiscal y por la presi6n de grupos de intergs especiales. Junto a las

tarifas se encontraba ademgs una serie de instrumentos para-arancelarios.

Por otra parte, las excepciones Co franquicias) a la aplicaci6n plena.de

las tarifas eran numerosas, algunas de ellas contempladas en las legisla-

clones de fomento industrial pero tambien se tenia otras que resultaban de

1 ,
Vease JUN/dt.72. "Elementos para op.cit., pg. 12.

2
.Esta cifra proviene de Augusto Aninat, "El Programa de LiberaCi6n y

el .Arancel'Externo .Camiln", •en Ernesto Tironi, compilador, Pact° Andino,
Cargcter.y Perspectivas, Instituto de Estudios Peruanos, Lima 1978, pp,
146. A pesar de la modestia,de las cifras.iniciales, este Camercio creoi6
rgpidamente en la decada siguiente, salvo para Bolivia. •
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la acciOn de grupos de Presi 
1

On. Tambien se debe sefialar sobre este punto

el limite que el contraband° pone a la efectividad de los instrumentos

arancelarios y para-arancelarios.

Los datos de fines de 1980 indican que la situaci6n descrita ms

arriba se ha alterado significativamente. Esta alteraciOn tendr5, podemos

suponer, consecuencias en la negociaci6n del AEC. Dos puntos deben ser

destacados: 1) El voltimen de comercio se ha incrementado. 2) Durante los

alios setenta se not6 progresivamente una mayor apertura de las economias

nacionales. Empero, dados los embates de la crisis econ6mica mundial, la

continuacirm de las pollticas aperturistas constituye una interrogante.

Los cambios en los regimenes politicos y en las filosofias econ6micas

explican parcialmente los cambios consignados. Pero, tan importantes comp

estos son las condiciones objetivas de sus economias, que impulsaron a los

gobiernos a modificar sus posiciones. Es de hacer notar que durante la

decada de los setenta casi todos los,paises miembros encararon reformas

arancelarias nacionales de gran amplitud, guiados tanto por tomas de

posiciOn ms "aperturistas" que por las necesidades inherentes a sus planes

antinflacionarios y de estabilizaciOn cambiaria. Parad5jicamente, sea dicho

de paso, muchas de esas reformas se basaron en medida no despreciable en los

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

'Vase al respect° por ejemplo el diagn6stico de la estructura arance-
laria de Bolivia que aparece en: Bolivia, Ministerio de Finanzas, "An5lisis

EconOmico de las Implicaciones'para Bolivia del Arancel Externo Comiln del
Grupo Andino", La Paz 1978, Mimeo. El caso de Bolivia no constitula de
ninguna manera una excepci6n; tampoco presentaba la situaci6n Trigs extrema
dentro del GA.
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En una situaci6n cambiante es difIcil precisar las discrepancias

entre las estructuras arancelarias nacionales'(existentes o planificadas)

y la que se desprenderia de la propuesta de la Junta. Con el fin de faci-

litar la discusi6n y a titulo esencialmente ilustrativo, consideraremos

inicialmente los datos que aparecen en el Cuadro N° 2, que los juzgamos

tipicos de una era.

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

nistas que existian en la regi6n an en 1975, cuando los vientos apertu-

ristas ya habian comenzado a soplar. Ademgs sefiala las diferencias tanto

en los niveles como en las estructuras de protecciOn de los parses. Es

interesante contrastar la situaci6n anterior con lo que nos dicen los

datos mgs recientes tanto en cuanto al volumen de comercio reciproco como

en cuanto a las modificaciones tarifarias. La situacicln del comercio apa-

rece en el Cuadro N° 3, mientras que la de las tarifas estg consignada en

el Cuadro N° 4.

Se observar-A en el Cuadro N° 3, que si bien la expansi6n del volumen

de exportaciones al GA ha sido muy importante si se compara con la

situaci6n de 1969, estas exportaciones como proporci6n del total de expor-

taciones del GA siguen siendo muy modestas. Aun ms, si nos limitamos a

las exportaciones de manufacturas, la conclusiOn sobre la relativamente

poca importancia del comercio reciproco se ve reforzada. Al respect° es

importante sefialar empero, que si bien el comercio reciproco en manufac-

turas es modest°, como proporciOn de su producci6n subrional, este

comercio es importante. En otras palabras, el mercado andino es un mercado

importante para la producciOn industrial de cada pats pero no lo es como

abastecedor de productos industriales para cada pais.
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CUADRO N°

Promedios Aritm6ticos de Tarifas Nominales Oficiales a Nivel de Divisi6n CIIU

(a setiembre de 1975)a)

CIIU Descripci6n Bolivia Colombia Ecuador Peril Venezuela Grupo Andino

11-Agropecuario y caza 23 24 36 55 48 37

12-Silvicultura y extracci6n de madera 17 21 27 68 24 31

13-Pesca 27 25 50 88 61 50

21-Mineria del carbOn 10 10 0 47 1 14

22-Petr6leo crudo y gas natural 36 11 0 29 14 18

23-Extracci6n mineral metglicos 21 8 0 41 5 15

29-Extraccirm otros minerales 17 11 12 61 23 25

31-Productos alimenticios, bebidas y tabaco 31 38 78 75 131 71

32-Textiles, prendas de vestir e indus-

trias del cuero 69 62 70 161 139 100

33-Madera, productos de madera incluT-

dos muebles 55 47 59 96 82 68

34-Papel, productos de papel, imprenta y

editoriales 27 31 39 78 60 47

35-Sustancias y productos quimicos, deri-

vados del petrOleo y el carbOn, de

caucho y plgsticos 14 22 12 52 34 27

36-Productos minerales no metglicos 31 39 39 . 79 73 , 52

37-Industrias metglicas b5sicas 13 22 15 65 28 28

38-Productos metglicos, 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, "El Programa de Liberaci6n y el Arancel Externo Comiln",
al—nifesto Tironi, compilador, Pacto Andino, Caracter 7 Perspestivas, Lima 1978.

a) Comprende solamente aranceles ad-valorem.
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CUADR,0 N° 3

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

(En miles de US daares)

Exportaciones Exportaciones

Exportaciones Exportaciones Participaci6n al GA Excluyendo Participaci6n de Manu- Participaci6n

Totales al GA (2)/(1) x 100 Petreileo (4)/(2) x 100 facturas al GA (6)1(2) x 100

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

Bolivia 942 47.8 5.1 43.5 91.0 15.8 33.1

Colombia 3,945 387.9 9.8 386.7 99.7 351.8 90.7

Ecuador 2,418 123.9 5.1 123.9 100.0 96.9 77.6

Peril 3,309 276.6 8.4 257.9 93.2 991.1 79.9

Venezuela 18,516 334.7 1.8 76.6 99.9 49.5 14.8

TOTAL GA 29,130 1,710.0 5.9 884.7 51.7 734.4 42.9

Fuente: JUNAC, Lima, 1982
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Cuando se compara el Cuadro N° 4 con el Cuadro N° 2 se destacan los

efectos de las tendencias "aperturistas" en los paises de la regi6n.

Empero, esta conclusi6n tendria que ser confirmada con lo que sucede con

los aranceles especificos y con los instrumentos pararancelarios. Es de

hacer notar que frecuentemente los aranceles ad-valorem han tenido en los

parses de la regiOn un rol secundario como instrumento de protecci6n

respecto a los aranceles especificos y a los instrumentos no-arancelarios.

Los antecedentes anteriores ayudan a entender las dificultades en las

negociaciones del AEC durante los afios setenta. En las discusiones de la

propuesta de la Junta se ha podido distinguir ms o menos claramente dos

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

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

distintas versiones de la propuesta. A esta posicitin se sum6 Bolivia ulte-

riormente y Peril mucho mgs tarde. La otra posiciOn expresada repetidamente

por Venezuela y Ecuador (y durante largo tiempo por el Peril) ha sido la de

la necesidad de pactarsobre tarifas mgs altas ain que las que proponia la

Junta.

En cuanto a la dispersi6n de las cifras los parses la juzgaban rela-

tivamente adecuada, aunque de nuevo Colombia y tambign Bolivia esperaban

una dispersi6n aim menor, que por otra parte se obtendria casi automgtica-

mente si ernivel fuese a fij arse en un punto bajo.

La posiciEin venezolana de exigir un alto AEC durante las negociaciones

del AEC se justificaba por el gran diferencial de productividades entre su

sector petrolero y sus otros sectores. Al estar determinado su tipo de

cambio por el sector de mayor productividad, la competitividad de su

producciOn industrial tanto en su mercado interno comp en el de la SubregiOn
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CUADRO N° 4

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

(En par ciento)

Promedio

Bolivia 14.2

Colombia 31.4

Ecuador 26.0

Peril 31.9

Venezuela 21.2

FUENTE: JUNAC, Lima 1982

* Incluye solamente aranceles ad-valorem.

Dispersi6n

17.5

16.7

24.5

17.9

23.1

*
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exigia altos niveles de AEC. En otras palabras, la fuerte sobrevaluaci6n

del bolivar exigia altas tarifas (asi como fuertes subsidios a las expor-

taciones no-tradicionales).
1

La situaciOn ecuatoriana

para Venezuela, y su posici6n

mente con la intenci6n de que

productos que le interesaban,

no correspondia

en

completamente a la descrita

favor de AEC altos se hacia presunible-

gstos fueran aplicados esencialnente a

acompaiiada de la esperanza de que aquellos

productos producidos por los otros paises del GA pudiesen set exceptuados

en gran parte de la aplicaciOn del AEC en el Ecuador, aprovedhando el

tratamiento preferencial que le concede el Acuerdo de Cartagena.

Colombia sistemgticamentey desde un inicio dbog6 por aranceles

comunes bajos, siendo su posici6n de que correspondia sob re todo alentar

el intercambio regional pero sin barreras excesivas al comercio con terceros

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

sada en la liberaci6n del comercio reciproco que en el AEC (o en los PSDI).

El caso. de la posici6n boliviana se describe en detalle en la secciOn

siguiente.

V. LOS PAISES DE MENOR DESARROLLO RELATIVO Y EL AEC: EL CASO DE BOLIVIA

Las dificultades de integraci6n econ6mica entre pals es con diferentes

grados de desarrollo industrial ya han sido sefialadas en la literatura,

pero vale la pena abundar con ejemplos concretos.
2
 Pot cierto, el recono-

1
Este punto ha sido sefialado varies veces pox. Daniel M. Schydlowsky.

Consatese en particular su articulo "Latin American Trade Policies.....",

op. cit.
2 ,
Vease D. Morawetz, "The Fate of the Least Developed Member of an

LDC Integration Scheme: .Bolivia in the Andean Group", Harvard Institute

for International Development, Document° de Discusi6n N° 76, julio 1979.
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cimiento de esas dificultades ha llevado a los signatarios de los pactos

de integraciOn a otorgar un tratamiento preferencial a los parses, que

dentro de los pactos, tienen un menor desarrollo relativo. Este trata-

miento preferencial se ha traducido principalmente en Ia concesi6n de

plazos ms largos para la adopciOn de los distintos instrumentos de inte-

graci6n. El problema reside empero en que estas concesiones no parecen

ser suficientes en ausencia de otras medidas, principalmente de sosten

financiero.

Los requerimientos de tratamiento preferencial adquieren toda su

dimensi6n cuando los parses de menor desarrollo relativo no s6lo que no

participan de los beneficios de integraciein seem sus expectativas sino

que, rags grave aim, pueden incurrir en costos considerdbles al comprome-

terse con algunos de esos mecanismos. Estos paises, sin mecanismos de

compensaci6n adecuados, podrian encontrarse con una desmejora en su bien-

estar econlimico, en relaciOn a una situaci6n en la que no participaran en

un esquema de integraciOn.

Vale la pena entonces examinar los efectos de un AEC sobre la econo-

mia de los parses ms debiles en una uniOn. Para ilustrar nuestro anglisis

tomaremos el caso de Bolivia. Bolivia tiene una posiciOn particular en el

seno del Grupo Andino. Es el pars de menor desarrollo industrial y cierta-

mente es el pals que menos se ha beneficiado con el comercio interregional

en manufacturas en los atimos diez afios. El comercio que Bolivia ha

tenido con los otros parses del Grupo Andino se ha realizado en gran parte

sobre la base de productos tradicionales, es decir, las exportaciones de

Bolivia al Grupo Andino siguen consistiendo por lo esencial de productos

primarios, que de todas maneras se hubiesen realizado, con o sin existencia
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del Grupo; en cambio las exportaciones de manufacturas no llegan sino a

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

ha reproducido su patr6n de exportaciones con el resto del:mundo.
1

Es cierto que esta relativa debilidad en las exportaciones de manu-

facturas al Grupo Andino no es enteramente atribulble al Grupo sino a

problemas especificos internos de Bolivia. Pero tambi4n es cierto que

las dificultades de una expansion significativa de las exportaciones de

manufacturas de Bolivia al GA son muy grandes dada su situaci6n geogrg-

fica particular que implica altos costos de transporte hacia.mercados tan

importantes como el venezolano y el colombiano, su mismo incipiente desa-

rrollo industrial, y el' incumplimiento de los parses vecinos de los compro-

misos contraidos con Bolivia favorecido por las escasas posibilidades de

retaliaciOn comercial que ella tiene.

El aspecto de incipiencia industrial merece un tratamiento un poco

ms amplio. Bolivia, al contrario de otros parses de Amgrica Latina, no

ha entrado en una fase clara de desarrollo industrial y estg lejos de haber

agotado las posibilidades de una sustituci6n de importaciones de bienes de

consumo final. Mientras que otros parses en America Latina y .en el GA

pueden desear eslabonar sus industrias de consumo final con las de insumos

y mgquinas herramientas, dado su nivel de desarrollo, acordando a 6stas

atimas la protecciOn necesaria, Bolivia Si desea un crecimiento industrial

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

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

1
. ParadOjicamente, esta - caracteristica es compartida con Venezuela,

el pals con mayor ingreso per cgpita en el GA. (Vase de nuevo el Cuadro
N° 3).
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nales bolivianas es un sector de altos costos, cuyos de-1)11es excedentes

no permiten financiar proyectos industriales muy ambiciosos.

El haz de factores mencionados, negativos para una participaciOn

boliviana en el GA acorde con su inters nacional, tenia que ser adecuada-

mente reconocido tanto por Bolivia como por sus socios en el GA. El reco-

nocimiento de estas realidades debia ir de par con la otorgaci6n de meca-

nismos flexibles y compensatorios, que facilitaran la participaciOn boll-

viana, si es qm2_2.taba interesada en ella.

Dado el contexto descrito ms arriba, Bolivia tenia completamente

razOn de temer los efectos de la imposiciOn de un AEC. Es cierto que

Bolivia (al igual que Ecuador), go2aba de un calendario de adopci6n del

AEC que era mucho mgs lento que el que tendrlan los paises mayores quienes

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

vamente corto, pero arm as las dificultades podian persistir. Los siguien-

tes cuadros apoyan estas afirmaciones.

Si se consideran solamente los datos globales se puede inferir del

Cuadro N° 5, de que las diferencias entre las tarifas promedio de la

propuesta andina de AEC y las bolivianas no son demasiado grandes. Se

notarg en cambio las fuertes diferencias en las desviaciones tipicas. En

terminos de TPE las diferencias son tambign grandes, con las TPE andinas

en promedio ms bajas que las bolivianas y menos dispersas como era de

esperar por el metodo de cglculo.

Los datos globales no permiten sacar sino conclusiones limitadas. En

el Cuadro N° 6 se ha incluido una comparaci6n de TPE para una muestra de

productos, o ma's precisamente de grupos de productos. Se confirma alli

que el estilo de proteccirm que se le proponia a Bolivia era fuerterente
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CUADRO N° 5

Comparacitin entre .1a .Estructura.de .P.roteccio'n Boliviana ,y .el AEC ,del .GA8.)

1) Tarifas nominales bolivianas

2) TPE calculadas con tarifas de 1)

3) Tarifas nominales bolivianas ponderadas

por importaciones

4) TPE calculadas con tarifas de 3)

Promedio Desviaci6n
(en %) Mica

(en %)

31.9 27.3

64.0 95.4

27.7

58.2

5) Tarifas nominales andinas 36.0

6) TPE calculadas can tarifas nominales andinas 55.5

24.6

107.7

15.1

40.2

Fuente: Bolivia, Ministerio de Finanzas, "Anglisis Econ6mico de las Impli-
caciones para Bolivia del Arancel Externo Coma del Grupo Andino", La Paz,
1978, Mimeo. (Tabla N° 15).

a) Los promedios reportados en este Cuadro para las tarifas nominales son
ms 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 sistemgticamente y ligeramente los prome-
dios.
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CUADRO N°

Comparaci6n entre las TPE Bolivianas y las TPE de la Propuesta de AEC

para .Una .Muestra de .Productos

Aceites Comestibles

Tejidos

Prendas de vestir

Quimicos industriales bgsicos

Herramientas manuales

Maquinaria agricola

Maquinaria minera

Maquinaria textil

Receptores de radio y TV

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

Nominales TPE Nominales TPE

61.0 381.0 21.0 33.3

66.0 170.0 43.0 76.2

63.0 202.0 50.0 71.6

16.0 17.0 23.0 31.7

16.0 19.0 36.0 43.5

9.0 7.0 37.5 44.0

3.0 -8.0 47.5 83.7

3.0 -8.0 48.4 75.9

45.0 77.0 51.4 93.6

Puente: Bolivia, Ministerio de Finanzas, "Anglisis EconOmico,
op. cit. Cuadro # 7 y 14.
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diferente de su patr5n corriente. Mientras que actualmente se protege a

la industria liviana, se podrg que el enfasis sea desplazado hacia una

industria de bienes de capital dificilmente materializable en el corto

plazo.

Seem algunas estimaciones del Ministerio de Finanzas de Bolivia las

tranferencias de ingreso de Bolivia al resto de los parses del GA por el

encarecimiento de sus importaciones serian sustanciales. Estas aparecen

en el Cuadro N° 7. La pregunta pertinente de evoluci6n en el futuro es

entonces Lpodrg Bolivia incrementar sus exportaciones no-tradicionales al

GA de tal magnitud que compense los precios ins altos que tendr5. que pagar,

al desviar sus importaciones desde los mercados internacionales hacia el

mercado subregional?

La discusi6n anterior trasciende al caso de Bolivia y se pueden

desprender conclusiones ms generales. Desafortunadamente no se conocen

ejercicios similares para los otros palses 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 problems que tienen parses en vas de desa-

rrollo, con niveles de desarrollo industrial muy diferentes, en la adopci6n

de un mecanismo restrictivo de uni6n aduanera. El mecanismo puede ser muy

costoso para ellos y sus beneficios no son al iniciarse la uniOn suscep-

tibles de cuantificaciones razonables.

Se tiene en el caso discutido en el documento una situaci6n donde la

estimaciOn que se hace de los costos posibles para las economias nacio-

nales de los palses pactantes es mgs precisa clue el cliculo paralelo
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CUADRO N° 7

Proyecciones de Encarecimidnto de las Importaciones BOlivianas por Efecto de los AEC

(en millones de US $ de 1977)

AEC AEC AEC AEC AEC

Programa
PSDI PSDI PSDI

Arlo Propuesta 96 Metal-mecgnica Petro-quImica Automotor TOTAL

1982
a) 28.2 1.8 0.0 30.0

1986 48.4 34.2 2.2 27.4 112.2

1989 80.6 39.6 2.5 31.7 154.4

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

a) Estimaci6n bajo la hip6tesis de cumplimiento de los compromisos bolivianos.
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concerniente a los beneficios .futuros. En este caso, que se puede llamar

de varianzas diferentes en un cuedro de avers16n al riesgo, cede pars va

a preferir normalmerite una decisi6n,que trate de minimizer los costos

cuyas magnitudes son mgs f5ciles de eveluer, que una decisicin ms etre-

vide en pos de mayores beneficios, pero que son mucho Trigs inciertos.

Se puede hacer la presunci5n de que una protecci6n arancelaria es

necesaria parafavorecer la industrializeci6n de los paises del Grupo y,

aim mgs, para cambiar sus modalidades actuales y profundizarla en el

sentido de crear una integraciOn mayor hacia atr5; con la producci6n de

bienes intermedios y bienes de capital, que complemente al proceso actual

de industrializaci6n con productos de consumo final. El objetivo de

Ilegar a una modalidad de industrializaci6n donde se fabriquen mgquinas

herramientas y bienes intermedios industriales es razonable. Pero, Si

bien la legitimidad de este objetivo aparece claramente en el context° de

un pals, sus contornos se vuelven en cambio le5s borrosos en el contexto

de varios paises que desean aumentai, grades a una acciOn conjunta, el

tamaao de sus mercados, y en consecuencia, llegar a tamar-ios de plantas

eficientes, pero conservando todavie su soberania, y una gran autonomie

en sus decisiones. En la uniOn aduanera la eXpansitIn de mercados se rea-

lize 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 condiciones ml-

dales muy dispares entre los paises y una situaci6n desfavorable inter-

nacional.
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El cuasi fracaso del GA en la adopciOn de un AEC es imputable tambign

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

instrumento de la propuestapresentada a los paises. La virtuosidad

tecnica en su diseflo y el deseo de conciliar intereses nacionales (frecuen-

temente de grupos de presiOn) muy divergentes en una sola propuesta han

conducido a una propuesta detallada, de gran complejidad y que en vez de

suscitar la unanimidad ha llevado al descontento de todos los partici-

pantes. Ademgs, la propuesta de la Junta, al igual que otros documentos

del GA, no dejan en claro que si lo que se buscaba era una expansi6n del

comercio reciproco con la capacidad instalada existente en los parses, o

si se trataba ms bien de crear un mecanismo de incentivo a las inver-

siones. Esta ambigUedad implicita en la metodologla de diseno del AEC

que se ha discutido en la secci6n 2, Ileva a percepciones diferentes en

cuanto a los objetivos del' arancel en los palses miembros. b) Al cambio

en las filosofiasecon6micas imperantes en los parses, inducidas a su vez

por la circunstancia objetiva de lucha contra la inflaci6n y el desequi-
.

librio en la Balanza de Pagos. El dirigismo y proteccionismo imperantes

en las economias de la regiOn cuando se inici6 el Grupo Andino fue reempla-

zado progresivamente en todos los paises de la regiOn con politicas de

mayor apertura al comercio exterior y de manor intervenci6n estatal en la

economia. Si el "dirigismo" se hacia menos aceptable a nivel nacional, con

mayor raz6n se rechazarian instrumentos con un contenido fuertemente regu-

lador, disenado en una instancia supranacional, sin olvidar que en algunos

paises el AEC se habia convertido en el chivo expiatorio de todos aquellos

que estaban descontentos con el funcionamiento del GA, y en particular con
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los Programas Sectoriales de Desarrollo Industrial.

Por otra parte,.el muy valioso esfuerzo de proveer criterios econ6-

micamente sOlidos a la propuesta no fue apreciado en toda su dimensiOn

por los organismos tgcnicos nacionales, que estaban a cargo de los

problemas de integraci6n. Los documentos de la Junta podian ciertamente

ser criticados con argumentaciones tecnicas, pero el asDecto importante

que no fue enteramente percibido en su momento, fue el de que ellos intro-

duclan una disciplina que hubiese permitido una negociaciOn ordenada del

AEC tanto en sus objetivos como en su instrumentaci6n. Tan pronto como

aparecieron los pedidos de excepciones a la metodologia general, en vez

de centrar la discusi6n sobre los objetivos y metodos se cay6 precisamente

en el proceso de negociaci6n puntual que se habia querido evitar con raz6n.

Pero Trigs a1l de estas consideraciones sobre la propuesta de la Junta,

y las percepciones de los riesgos, puede uno preguntarse si varios de los

parses del GA estaban preparados para adoptar un AEC, cualquiera que sea

la forma que tome, antes de corregir las sustanciales sobrevaluaciones de

sus monedas nacionales y de pactar sobre una armonizaci6n de pollticas

cambiarias.

La pregunta fundamental sigue siendo empero de cugn viables son las

uniones, y rags generalmente aim, los mecanismos de integraci6n econ6mica

entre parses en desarrollo con muy diferentes niveles de industrializaci6n

entre ellos. La respuesta tentativa que se adelantarla por la experiencia

del Grupo Andino no es la inviabilidad siempre y cuando se de un chance a

objetivos iniciales modestos. En las primeras etapas y durante un period()

relativamente largo se debe enfatizar: 1) la 1iberaci6n del comercio reel-

proco con desgravaciones automgticas y, 2) el financiamiento coniunto de
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los proyectos de integraciOn. Posiblemente, la simple apertura del

comercio reciproco no sea suficiente para garantizar un proceso acelerado

de industrializaciOn, y sea necesario pensar en mecanismos adicionales.

La liberaciOn puede ser acompanada de un AEC con niveles tarifarios comunes

bajos, y con la posibilidad de que cada pals por separado pueda fijar

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

volver a la idea de un arancel extern() mlnimo comn pero con la distincirm

esencial de que los aranceles minimos no serlan necesariamente los deri-

vados de los aranceles nacionales observados en el momento de la adopci6n

del coma. La proposici6n que se ha hecho en el seno del GA de una franja

arancelaria con un limite inferior, on niveles bajos, recoge tambign la

misma idea

Despueg de un periodo cuya duraciOn estaria determinada por la evo-

luci6n de los intercambios reclprocos, para lineas de producci5n promete-

doras y en las cuales se ha adquirido alguna experiencia en la regiOn, que

necesitan iuulsos adicionales, se puede pensar en tarifas rns altas cuyos

niveles y dispersi6n pueden estar fijados con metodologias anglogas a la

elaborada por la Junta para la Propuesta 96 y que examinen los efectos de

gstas en trminos de tasas de protecciOn efectiva.

Vale la pena subrayar por Ultimo que la posibilidad politica de pactar

un AEC depende crucialmente de que ninguno de los palses Dactantes perciba

un deterioro en su bienestar econOmico nacional con respecto al que tendria

antes de la adopci6n del AEC, situacirm que podria presentarse en especial

para los paises con menor base industrial. Junto a la adopciOn del AEC se

debe preveer meranismos que posibiliten la no adopciOn del AEC para los

paises de menor desarrollo relativo, aunque puedan seguir benefici'Andose
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del programa de liberaci6n; o de Uri sistema de transferencias financieras

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