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PROLOGO

El Banco Central de Chile, con la publicacién de este Tomo IV de
Estudios Monetarios, contintia la tradicién de dar a conocer trabajos técnicos
y analiticos sobre diversos problemas econdmicos del pais. Los ensayos que
aqui se retinen fueron presentados al Seminario de Comercio Exterior, que réa-
lizd este Instituto Emisor, con la colaboracién de la Organizacién de Estados
Americanos (O.E.A.). La presente publicacién contb a su vez con el apoyo de
Agency for International Development (A.LD.). Se agradece el aporte que han
efectuado estos organismos.

El tema central del presente Tomo TV es la reforma del comercio exté-
rior de Chile. Dicha reforma ha sido y continda siendo una necesidad priorita-
tia para impulsar una nueva etapa de desarrollo de la Economia chilena. Espe-
cialistas chilenos y expertos extranjeros contribuyen en estos trabajos a un ana-
lisis critico de las politicas del sector externo y a un perfeccionamiento y me-
jor comprensién de las mismas. Desde el comienzo del actual Gobierno se ha
venido realizando una reforma arancelaria que concuerda con propuestas aqui
efectuadas, y confiamos en que esta publicacién sea ftil para orientar e in-
formar a la opinién piblica en general y a los sectores econdémicos, académicos
y financieros, en particular.

Aun cuando pueda haber una estrecha coincidencia entre algunas pro-
posiciones contenidas aaui y las reformas implementadas por el Gobierno, las
opiniones que en estos trabajos se incluyen son de responsabilidad exclusiva de
los autores y no representan necesariamente los puntos de vista de las institu-
ciones de las que ellos son miembros, como tampoco de las entidades organi-
zadoras del Seminario.

PaBro Baraona U.
Presidente

Santiago, octubre de 1976.



INTRODUCCION

Estudios Monetarios IV contiene trabajos y comentarios presentados
en el Seminario sobre Comercio Exterior que se realizé en Santiago, entre el
11 y 13 de diciembre de 1974. El objetivo del Seminario —auspiciado por el
Banco Central y la Organizacién de Estados Americanos— fue ofrecer un foro
para analizar el avance y las perspectivas de la reforma arancelaria iniciada en
Chile a fines de 1973. Asisticron a él, ademas de economistas y funcionarios
publicos, numerosos representantes del scctor privado, permitiéndose asi una
amplia deliberaciéon sobre el tema.

A partir de la Gran Depresién de los afios 30, Chile, al igual que otros
paises de América Latina, adopté una politica de intervencién activa y deta-
llada en su comercio exterior, con ¢l objeto de equilibrar su balanza de pagos
y lograr una industrializacién del pais mediante la sustituciéon de importacio-
nes. A este asunto prioritario se fueron sumando otros en diversos periodos,
utilizdndose medidas de restriccién para recaudar ingresos para cl Fisco o para
mejorar la distribucidén del ingreso mediante gravamenes o prohibiciones a la
importacion de bienes suntuarios o la liberacién de importaciones de alimen-
tos. Asimismo, el propio objetivo de industrializacién mediante la sustituciéon
de importaciones de por si abarcaba o se fundamentaba en otros asuntos, tales
como reduccién de la dependencia externa, mayor acumulacién de capital, eli-
minacidn de} desempleo cronico y desarrollo teenologico.

La multiplicidad de objetivos, frecuentemente incompatibles entre si, fue
generando una acumulacién de restricciones arancelarias y para-arancelarias
que por Ultimo imposibilitaba siquiera una comprensién por parte del Gobier-
no de las variadas consecuencias de estos instrumentos de control del co-
merclo exterior. Con el avance de la teoria de proteccion efectiva durante ia
década del 60, se difundié el reconocimiento de que los aranceles vigentes
otorgaban premios e impartian castigos altamentc divergentes entre sectores e
incluso entre actividades de un mismo sector, frecuentemente en forma ines-
perada o indeseada. Cuando a estos efectos calculables de la politica arance-
laria se agregaban los efectos practicamente incalculables de las restricciones
cuantitativas, Jos depdsitos previos. las franquicias. los cambios multiples y en
general, toda la baterfa de restricciones cambiarias, se tornaba casi perfecta-
mente intransparente la propia politica comercial.

En sus etapas iniciales, el modelo de sustitucién’ de importaciones cred
un mercado interno protegido que incentivd la inversién y el desarrollo tecno-
16gico en el sector industrial y permitié un crecimiento econémico que sustentd
el modelo durante un periodo suficientemente largo como para transformar la
estructura productiva del pais. No cs el objetivo de cste breve prélogo entrar
en un analisis de todos los costos y beneficios de esa trausformacion que, por
lo demis, han sido ampliamente analizados por otros e incluso, en forma su-
cinta, en algunos de los trabajos que aqui se presentan.

Nos queremos detener, ¢so si, en algunas consecuencias del proceso que
influyeron en el manejo posterior del sector externo, generalmente en un sen-
tido limitativo para la politica de estabilizacién, como también para las posi-
bilidades de reformar la propia politica arancelaria y para-arancelaria, Porque
cabe recordar que han existido intcnciones ¢ incluso se han realizado intentos
en diversas oportunidades, de reorientar el comercio exterior de Chile, Pero,



el aparato de controles y la estructura de proteccién industrial se mostraron
notablemente resistentes a cualquier esfuerzo de racionalizacién.

Al analizar la reforma masiva que se propone en el conjunto de los tra-
bajos que aqui se presentan, resulta interesante adoptar una perspectiva his-
torica respecto de los factores que hicieron tan resistente el sistema a los in-
tentos histéricos de reforma. Tal vez asi, se comprenderd mejor por qué los
economistas que aportaron sus trabajos al Seminario de Comercio Exterior,
abogaron por una verdadera reforma a fondo en Chile.

El modelo de sustitucién de importaciones y, en general, las medidas
de restriccién, fueron creando una estructura del comercio exterior de muy
bajas elasticidades-precio, de modo de reducir la sensibilidad de la balanza
comercial en el corto plazo a cambios en el tipo de cambio.

La instalacién de nuevas industrias en sectores protegidos se. dio en
forma concentrada en la produccién de bienes finales v algunos bienes inter-
medios, para los cuales existian mercados internos relativamente més amplios
que para el grueso de los bienes intermedios y de capital, Se creb de esta ma-
nera, una industria dependiente de las importaciones en estos rubros, de forma
tal que “cualquier caida de los ingresos de divisas requeria no sélo una reduc-
cién del consumo, sino también en la produccién industrial v en el empleo” (1).
Por otro lado, la desproteccién a los sectores de exportacién y la persistencia
de un tipo de cambhio sobrevaluado amne resulta de Ja protercién arancelaria,
tuvieron como resultado un acentuamiento 'de la concentracién de las exporta-
ciones, lerando el cobre a representar mis de 75% del total en comparacién
a 30% en los afios treinta (2). Ante el consecuente aumento panlatino del costo
de ajuste de la economia en caso de un eventual desequilibrio de la balanza de
pagos, debié haberse incrementado en forma corresnondiente el nivel de re-
servas y la capacidad de endeudamiento nara hacer frente a caidas periédicas
en el valor de las exportaciones. Una nolitica de mantener niveles adecuados
de liquidez y solvencia hubiera contabilizado en forma conspicua el verdadero
costo social de la vulnerahilidad externa del pais, pero las mismas presiones
socio-politicas que impulsaban el sistema a nn gasto interno excesivo, reflejado
en un déficit fiscal persistente, lo llevaban de igual manera a un gasto' externo
excesivo, reflejado en un tino de cambio sobrevaluado y niveles casi continua-
mente inadecuados de liquidez y solvencia externas.

En consecuencia, se fueron limitando- las nosibilidades de influir me-
diante politicas generalizadas, en la evolucién del sector externo. Las autori-
dades dispuestas a reformar y racionalizar el sistema vigente de controles, se
vieron frustradas por la insensibilidad de éste ante los instrumentos generali-
zados de control y por el reducido margen de maniobra dado por los bajos ni-
veles de liquidez y solvencia. En parte, este fendmeno explicaria por qué el
proteccionismo detallado continué atn mucho después del estancamiento eco-
némico que comenzé a observarse a' medida que los restringidos mercados in-
ternos ya no permitian nuevos aumentos importantes en la produccién in-
dustrial. o

Otro factor contribuyente a la inflexibilidad del sector externo, es el que
se ha dado en lamar la “ccoriomia politica de la sustitucidén de importaciones”.
La alta proteccién. otorgada a la industria, permitié.y, en muchos casos —dado
el tamafio reducido del mercado interno— hacia inevitable la creacién de gru-
pos monopdlicos y monopsénicos en los mercados de bienes y factores.

Estos grupos bencficiados directamente por la. politica de proteccion
y conscientes muchos de ellos de la desventaja comparativa de largo plazol
de muchas de las actividades protegidas, se constituyeron en opositores im?
portantes, con poder politico concentrado, a cualguier intento de reducir los
niveles de proteccién efectiva, Los grupos perjudicados por las medidas de

(2) Loc. cit.



testriccién de las importaciones, especialmente ¢l consumidor nacional, se en-
contraban dispersos y sin una organizacién capaz de influir eficazmente.

) La crisis econémica y politica que estalld en Chile a comienzos de la
década de los setenta, sin duda tiene su origen, en parte, en las frustraciones
econdmicas derivadas de una economia insuficientemente dinidmica y excesi-
vamente insensible a las politicas tradicionales. A fines de 1973, el nuevo Go-
bierno dio a conocer su propésito de reformar el sector externo mediante la
reduccién de la intervencién estatal y la reorientacién de la estructura eco-
ndémica hacia actividades en que el pais tenga ventajas comnarativas. El Semi-
nario de Comercio Exterior fue convocado a solicitud del Banco Central, con
el apoyo de la O.E.A., para evaluar el avance de las reformas hacia fines de
1974 y analizar propuestas y perspectivas respecto de las etapas futuras de la
nueva politica chilena de comercio exterior. Los trabajos aqui presentados se
dividen en dos partes. La primera consiste en una evaluacién general de estra-
tegias de reforma del comercio exterior, compuesta por los estudios de Bela
Balassa, Arnold Harberger, Dominique Hachette y Sergio de la Cuadra. La
segunda parte consiste en cuatro trabajos de indole mas especializada, dos de
ellos referentes al problema de integracién econdémica a nivel regional o sub-
regional, uno referente a la politica tributaria en una reforma del sector ex-
terno y el tltimo referente a la viabilidad financiera de un proceso de reforma
del comercio exterior.

La exposicién de Bela Balassa parte del concepto de H. G. Johnson en
el sentido que la intervencién ontima del Gobiermo eu el comercio exterior és
aquella que corrige cada distorsién de mercado con el instrumento mis directo
pasible. Si el precio social de la mano de obra, por ejemplo, es menor que
el precio de mercado, la intervencién éptima es la que elimina o compensa
esa distorsién directamente. El uso de instrumentos arancelarios o para-aran-
celarios mara compensar una distorsién en el mercado de trabajo, introduciria
nuevas distorsiones porque afectaria otros mercados ademis y seria, por lo
tanto, ineficiente y costoso en relacién a una intervencién directa. Del mismo
modo, si existen economias de escala en las llamadas industrias naclentes, la
intervencién évtima serfa una correccién o compensacién de distorsiones en
los mercados de capital para permitir que cada empresa pueda recibir finan-
ciamiento en la etana “naciente’ de su inversién. Si un vafs influve en el
precio internacional de su exvortacién o importacién, la intervencién éptima
es un impuesto de exportacién o un arancel a la importacidén. Si se desea
incentivar el desarrollo tecnolégico. serd preferible otorgar subsidios directos
mds bien que mediante tasas mas altas de proteccién. Y asi sucesivamente.

Los argumentos a favor de una proteccién de la industria cuedarian
practicamente reducidos a la existencia de economias externas, beneficios que
genera la industrializacién en forma general sin posibilidades de ser captados
por empresas individuales. Dada la dificultad de medir aportes diferenciados
entre actividades, Balassa recomienda un nivel parejo de proteccién al valor
agregado en cada actividad. Argumenta, ademds, que el nivel deberia ser bajo
si se toma en cuenta el costo de consumo de la proteccién y la relacién in-
versa que existe entre el costo (de ineficiencia) de la proteccién y ¢l tamafio
de los mercados internos. A base de estas consideraciones, Balassa considera
que una proteccién efectiva de mas de 10%: involucraria costos mayores que-
sus beneficios, x

Balassa recomienda, como estrategia de reforma, una devaluacién to-
talmente compensatoria de la gradual desproteccién que implica la reduccién
arancelaria. Destaca la importancia de adecuar el ritmo de la reduccién aran-
celaria a la necesidad de mantencr -equilibrio interno —la produccién y el
Fisco— y externo, fundamentalmente la balanza de pagos. Por dltimo se re-
fiere a 1a necesidad de establecer impuestos 6ptimos a la exportacién en aquellos
rubros donde ¢l pafs posce una influencia sobre los precios internacionales.

Arnold Harberger analiza méas detenidamente el proceso mismo de una



reforma arancelaria. Parte de una descripcién de la reasignacién de recursos
que implica, en el largo plazo, un determinado cambio de la estructura aran-
celaria. Esta reasignacién consiste en dos tipos de ajuste, que se podrian de-
nominar “empuje” y “atraccién” de recursos respectivamente.

El primero es consecuencia de una reduccion del incentivo econdmico
a una determinada actividad, que de esa manera deberd reducir su utilizacién
de recursos, por ejemvlo en el caso de una reduccién de la proteccién efec-
tiva a esa actividad. El segundo tipo de ajuste, por el contrario, seria aquél
que resulta de un incentivo nuevo o incrementado, como serfa el caso de los
bienes transables exportables e importables ante una devaluacién real.

En el largo plazo, una liberacién arancelaria resultard generalmente en
un predominio de ajustes por “atraccién” de recursos por sobre los ajustes de
tipo “empuije”, por razones técnicas que expone Harberger. Sin embargo, dis-
tintas estrategias de reforma pueden conllevar distintos grados de empuje v
atraccién en el camino hacia la estructura final, y, en consecuencia, habri
vias de reforma mas eficientes que otras en términos del costo de reasignacién
de recursos. Existe la presuncién entre los economistas, que para inducir una
transferencia de recursos de una actividad (A) a otra (B), es preferible (me-
nos costoso) que sea mediante la atraccién hacia B que mediante el emvuije
desde A y que la politica econdmica debiera favorecer los ajustes por atrac-
cién mas bien que los de empuije. atm cuando la transferencia sea para rec-
tificar una ineficiencia pre-existente.

Concretamente, para minimizar el costo de la transferencia de recursos
de actividades ineficientes a las nuevas actividades de mayor ventaja compa-
rativa, Harberger recomienda una estrategia de reforma que observe dos re-
glas de procedimiento. La reforma del arancel deberd ser imivereal v diecreta
y la devaluacién (real) compensatoria debers acompafiar simultdnea y discre-
tamente a los ajustes del arancel, en lugar de ser continua.

Un ajuste arancelario que procede por rubros de productos, tendrd el
cfecto de alterar continuamente Ja estructura de proteccidn efertiva, incenti-
vando de esta manera, un movimiento innecesario de recursos. Dado que una
correcci6n arancelaria universal y continua (por ejemplo cada dos semanas)
seria impracticable administrativamente. Harberger considera aue la alterna-
tiva preferible es una correccién arancelaria universal (de todos los rubros
del arancel) v discreta (p. efemplo cada tres o seis meses). De modo seme-
jante, la devaluacién compensatoria. mis alld del ajnste por la inflacién in-
terna, no deber4 ser continna si la correccién arancelaria es discreta, porque
asi habria nuevamente cambios continuos y de signos distintos en la protec-
cién efectiva a la actividad econémica.

Al concluir su exposicién, Harberger plantea otro argumento de indole
estratégica que también favorece una “economia de movimiento de recursos”
en la via hacia la estructura arancelaria meta.

La teorfa econdmica presupene que la localizacion de las actividades
econdémicas es consecuencia de la dotacién de recursos y de los incentivos o
destncentivos que otorgan exdgenamente las politicas econémicas. Por lo tanto,
la eliminacién de un incentivo o desincentivo implicaria una simvle reversién
de la introduccién previa del mismo. Si por ejemplo una industria establecida
bajo Ja proteccién de un arancel desapareciera al reducirse el mismo, volverfa
a establecerse esa misma industria al implementarse una devaluacién com-
pensatoria adecuada.

La inquietud expresada por Harberger, ¢s que la reversibilidad auto-
mética que supone la teorfa econdémica no siempre se da en la practica. Pro-
pone como fundamento de la irreversibilidad en determinados casos de loca-
lizacién, la existencia de un factor aleatorio. Asi, de acuerdo a Harberger, no

existen razones econdémicas fundamentales para que se haya instalado en Suiza

la industria relojera o la éptica en Alemania o la industria automotriz en
Detroit, en vez de Cleveland.



Si se llegara a comprobar este fenémeno de “hysterisis” (1) en determi-
nadas actividaaes, existiria el peligro de ahuyentar industrias durante una re-
duccién arancelaria que potencialmente hubieran permanecido bajo la estruc-
tura arancelaria definitiva y una devaluacién real completamente compensa-
torla. Harberger destaca este tenomeno como motivo adicional para evitar
una desproteccion Interina mayor que la definitiva en un proceso de reforma
arancelaria.

Dominique Hachette presenta una perspectiva histérica de la politica
comerclal de Chile hasta 1973, y enseguida procede a un analisis de los prin-
cipios rectores que mouvan la reforma de aicha politica emprendida a tines
de ese ano. Destaca sels criterios que enmarcan la reforma: mayor descentra-
lizacion de decisiones econémicas para permitir que el sistema de precios, y
no los controles directos del Gobierno, sirva de mecanismg fundamental en la
asignacion eficiente de recursos; el arancel no deberd usarse con fines ajenos
al de la asignacion eticiente de recursos y el tipo de cambio debera ser el
instrumento equilibrador de la balanza de pagos; la reduccién arancelaria de-
berd ir acompafiada por una devaluaciéon real compensatoria; debera elimi-
narse toda discriminaciéon segun importador y area geografica; deberan respe-
tarse los compromusos adquiridos en ALALG, el Yacto Andino, etc., y, la re-
duccidn arancelaria debera realizarse mediante un acercamiento gradual a los
niveles meta.

A continuacién se analizan las medidas adoptadas durante los primeros
quince meses de la reforma, respecto del mercado de camblos y de las poli-
ticas arancelaria y para-arancelaria. Las lineas de avance en la reforma de
es0s primeros quince meses se continuaron durante 1975, especialmente lo re-
lacionado a umticaciéon y correccién del tipo de cambio, ehminaciéon de pro-
hibiciones y otros controies airectos, y reducclon y unihicacion de 1os niveles
arancelarios. Por dltimo, se presenta un analisis de algunos problemas secun-
darios, especlalmente 1a relacion de Chniie al racto Andino. La mconsistencia
planteada por Hachette entre ia poutica arancelaria de Chile y el Arancel Ex-
terno Comun del Acuerdo de Cartagena se torné un problema importante para
Chule durante 1970, a1 toparse la reauccion arancelana chilena con los niveles
minimos establecidos por el Acuerdo de Cartagena.

Sergio de la Cuadra agrega a la discusion anterior, una preocupacidén
respecto de la viabilidad politica y administrativa de una reforma arancelaria.
El objetivo de reducir las distorsiones de los precios relativos, para lograr un
mejor funcionamiento de los mercados, requiere una reduccion de la disper-
sién existente entre los niveles de proteccién efectiva otorgada a distintas acti-
vidades del sector externo. Pero mientras existan tarifas nominales altas, como
demuestra De la Cuadra, existirdn ipso facto niveles muy variados de protec-
cién etectiva. Esto permite una ingerencia grande del aparato administrativo
de la politica arancelaria en la determinacién discrecional de la proteccion
efectiva en cada rubro. De la Cuadra sostiene en primer lugar, que la dis-
criminacién oficial a favor o en contra de determinadas actividades econémi-
cas, debera ser fijada sélo por las mas altas autoridades, y no por la maqui-
naria administrativa que en la préactica es mas vulnerable a presiones de los
grupos interesados. En segundo lugar, dada la imprecision de los céleulos de
proteccién efectiva, es mayor la posibilidad de errores e inconsistencias de
politica con niveles nominales altos que con niveles relativamente reducidos.
En consecuencia, mientras mayor sea el nivel de proteccién nominal.mayores
serén la discrecionalidad de la politica arancelaria y las discrepanclas entre
la aplicacién de la politica comercial y la forma como fue concebida por el
poder econémico o politico.

Asimismo, el mencionado expositor destaca el efecto de discriminacién
en contra de las exportaciones que tiene un nivel arancelario mayor que cero.

(1) Término técnico derivado de las ciencias fisicas, que significa irreversibi-
lidad de un proceso.



Los gravimenes a la importacién otorgan una proteccién a la produccién pard
la venta en el mercado nacional y una correspondiente desprotecciéon a la
produccién para la venta en el mercado internacional. En términos del cono-
cido teorema de simetria, el cobro de derechos de aduana a las importaciones
es similar a gravar las exportaciones con un impuesto equivalente.

A base de estos criterios, propone una estructura arancelaria con una
tarifa moda entre 10 y 15% y una méaxima en 30 por ciento. Esto reduciria
considerablemente las discriminaciones entre las actividades que sustituyen im-
portaciones y rebajaria la desproteccién a las exportaciones. Al mismo tiempo,
es suficiente para permitir un amplio margen de proteccién de muy diversos
niveles de ineficiencia en aquellos rubros que las autoridades quieran favorecer.

La reduccién arancelaria debera estar condicionada, segin De la Cua-
dra, a la posibilidad de subir el precio real de la divisa. Si surgen conflictos
0 algdn tipo de resistencia a la devaluacion real, deberd postergarse la reforma
de tarifas hasta que sea factible dicha devaluaciéon. De un modo semejante,
la velocidad con que se realice la rebaja unilateral de tarifas debe determinarse
de la expectativa que se tenga de lograr un resultado compatible en las ne-
gociaciones del Arancel Externo Comtn del Arca Andina, para evitar poste-
riores reversiones de la reforma arancelaria. Por ultuno, el autor destaca la
importancia de complementar la rebaja tarifaria con impuestos selectivos al
consumo y la implementacién de un impuesto al valor agregado para sustituir
a los impuestos indirectos en forma de “cascada”. Esta ultima medida fue
adoptada a comienzos de 1975.

La segunda parte de los Estudios Monetarios IV concentra nuestra aten-
ci6bn en algunas dimensiones mas especificas de una reforma de la politica
comercial. Juan Carlos Méndez analiza el efecto sobre el comercio exte-
rior de una reforma tributaria, demostrando en particular la conveniencia de
sustituir el sistema de impuestos a la compraventa por un impuesto al va-
lor agregado para eliminar el efecto cascada de aquel y evitar asi su efecto
distorsionador sobre precios relativos internos y sobre el comercio exterior. Al
mismo tiempo, la devolucién del impuesto al valor agregado en el caso de las
exportaciones tendria el efecto de eliminar la lamada “exportacién de impues-
tos”, permitiendo asi un aumento en el volumen de las exportaciones. Por el
lado de la imposicién directa, Méndez analiza ¢l efecto positivo que tendria
para el comercio exterior, y para la competitividad de empresas nacionaies
vis-4-vis empresas extranjeras, una correcciéon monetaria de activos y pasivos
para objeto de la tributacién de la renta. Concluye su trabajo con algunos
comentarios respecto de la propia reforma arancelaria y el papel de los pro-
gramas sectoriales en la misma.

Patricio Leiva, en representacién de la Junta del Acuerdo de Cartagena,
presenta un resumen de las bases conceptuales de la propuesta de la JUNAC
del Arancel Externo Comun que debié ser negociada y aprobada por los Go-
biernos miembros durante 1975. A un nivel muy general, como observara
Hachette, existe coincidencia entre los objetivos generales de mejorar la asig-
nacién de recursos, reducir la dependencia externa, etc. Pero en seguida se
plantean divergencias importantes. Leiva propone que la estructura del AEC
se defina de acuerdo con tres criterios: i) generacién de empleo; ii) contri-
buci6n tecnolégica, y iii) la condicién de industria incipiente. El arancel chi-
leno, a su vez, quiere responder a objetivos mds limitados hutllizando otros
instrumentos considerados mas 1déneos para corregir distorsiones especificas
en los diversos mercados de factores y bienes.

Las propuestas de reforma arancelaria analizadas en la primera parte
de este Tomo insisten asimismo en los efectos negativos de un arancel sobre
el costo para el consumidor y sobre las exportaciones a terceros, abogando
en consecuencia por un nivel arancelario modesto. Si es importante ademas
Ja preocupacién de Sergio de la Cuadra respecto de la confiabilidad de los
chlculos de proteccién efectiva, mas atn cuando se intenta aplicarlos a eco-
pomias tan diversas como son las del Area Andina, surge la posibilidad —dado



cl alto nivel del AEC propucsto en 1975 de una dispersidn realmente masiva
en los grados de proteccion cfectiva que e otorgue finalmente a la industria
subregional. El marcado sesgo que implicaba el AEC propuesto hacia la pro-
teccion de la industria en comparacion al sector agropecuario es otro factor
de inconsistencia que deberd ser resuelto en las futuras negociaciones del
Pacto Andino.

Las altas tarifas nominales y la gran dispersién en los niveles de pro-
teccién efectiva del AEC propuesto y de las programaciones sectoriales ne-
gociadas y propucstas plantean una duda en cuanto a si podrian repetirse a
nivel subregional los aspectos indeseables de la experiencia chilena de las
ultimas décadas, Comtmmentc se opina que esa experiencia, en sus aspectos
negativos, no se repetird a nivel subregional por ser el Area Andina un mer-
cado suficientemente grande como para cvitarse las ineficiencias que resulta-
taron a nivel naciomal.

Si bien es cierto que los mercados nacionales se ampliardn con la inte-
gracidn, cabe destacar que el mercado subregional en su totalidad es de un
tamafio equivalente al mercado interno de la ciudad de Paris o de Los An-
geles. Visto en esos términos, se podria justificar el temor de que el AEC
propucsto y mas adn las programaciones sectoriales estarian otorgando incenti-
vos a la instalacién de industrias cuyos niveles do ineficiencia serian muy altos
y cuyas- perspectivas de lograr escalas de produccion eficientes en un periodo
razonable serian muy escasas.

A cstos problemas de armonizacién arancelaria, se agrega el problema
que plantca en su exposicion Santiago Macario respecto de la capacidad de
las politicas cambiarias de distorsionar, y por altimo subvertir, la asignacién
de recursos que pretenda lograr ¢l propto acuerdo arancelario. Esta preocu-
pacién adquiere un especial relicve cuando se observa que los tratados de
integracién entre paises de América Latina dicen muy poco con respecto i
este problema, en circunstancias que la experiencia histérica de la regién de-
muestra una gran inestabilidad cambiaria que ha sido un factor persistente
de distorsién de la competencia. Macario considera que a largo plazo los
problemas de armonizacion de las politicas cambiarias constituirdn el obs-
raculo mas serio al establecimtento y perfeccionamiento de mercados regiona-
les integrados.

La preocupacion de Macario es que no existe consenso politico ni una
comprension técnica adecuada, de lo que es un tipo de cambic neutro res-
pecto de ia asignacién de recursos, un tipo de cambilo que no distorsione los
efectos que se quieran lograr con la armonizacidon arancelaria. Para estos efec-
tos, deberd perseguirse una politica cambiaria que refleje coutinuamente la
inflacién interna, mas atn cuando se comience a liberar los flujos comerciales
dentro de la regién. Macario sugiere que un tipo de cambio neutro, en el
sentido indicado, podria ser alguna version del concepto de paridad de com-
pra, equiparando et poder adquisitivo de las distintas monedas, o equiparando
10s costos industriales entre los paises miembros. Pero esto implica de algun
modo que los paises micmbros partan de y maniengan un equilibiio en sus
activos y pasivos externos, porque de lo contrario tendrin que recurrir a algn
mecanismo para gemerar un superdvit (déficit) en la cuenta comercial del
pais que desea acumular (reducir) activos externos netos o reducir (acumu-
sar) pasivos externos netos. Un tipo de cambio neutro, en el sentido propuesto
por Macario, priacticamente requeriria una armonlzacién también a nivel de
activos y pasivos externos, entre los paises del mercado integrado.

El comentario final, presentado por Frederick Berger, se refiere precisa-
mente a la relacidn entre los activos y pasivos externos de un pais y la libe-
racién de su comercio exterior. El objetivo de una politica global del sector
externo en tltima instancia, es lograr mediante las relaciones econdmicas con
el resto del mundo, un crecimiento econémico acelerado y sostenido. Una re-
forma arancelaria tiene por fin aumentar la eficiencia en la asignacién de re-
cursos, condicién necesaria para acelerar el crecimiento del producto. Pero la



estabilidad y continuidad del crecimiento requiere ademés una reforma de las
politicas de reservas y de financiamiento externo, vale decir la definicién de
una politica nacional respecto de los activos y pasivos externos del pais.

La viabilidad de la propia reforma arauncelaria dependerd de que ell
no provoque un desequilibrio de la balanza de pagos. Esto requiere un ma-
nejo adecuado no solamente de la politica cambiatia —orientada mas bien al-
equilibrio de la balanza comercial— sino también de los activos y pasivos ex-
ternos, debiéndose mantener un nivel de solvencia y liquidez suficientes par
financiar los desequilibrios ciclicos, coyunturales, o imprevistos. En resumen,
cuanto menos sea la vulnerabilidad financiera de la economia, mayor sera la
probabilidad de éxito de una reforma arancelaria y de un crecimiento acele-
rado igualmente sostenido.

Mis alla del manejo estrictamente defensivo de las politicas cambiaria
y financiera (incluyendo en este concepto la politica de reservas), existe la
posibilidad de orientar dichas politicas dentro de una estrategia activa de cap-
tacién de ahorros externos. De este modo, se complementard el ahorro nacional
con ¢l ahorro externo en forma ordenada y racional, lograndose un doble apor-
te del sector externo al crecimiento de la economia,
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INTRODUCCION

Durante ¢l periodo que siguié a la Segunda Guerra Mundial, varios
paises en desarrollo, incluyendo la mayorfa de las naciones latinoamericanas,
_se embarcaron en una industrializaciéon de sustitutos de importacién amparada
tras altas barrcras protectoras. Si ¢s cierto que esta politica representd una
contribucién al desarrollo industrial, también es cicrto que representé un costo
econbmico alto, ya que condujo al establecimiento de firmas ineficientes pro-
tegidas de la competencia extranjera y al mismo tiempo desalenté las expor-
taciones de bienes primarios como asi de mercaderias manufacturadas. Al mis-
mo tiempo, la expansién industrial, a través de sustitucién de importaciones,
se vio limitada por el tamafio de los mercados nacionales,

Las limitaciones y los efectos adversos de la sustitucién de importaciones
‘bajo una fuerte proteccién, explican que varios paises asidticos han adoptado
una politica orientada hacia la exportacién de mercaderias manufacturadas, y
en afios recientes, los incentivos hacia exportaciones no tradicionales han sido
introducidos en Latinoamérica, también, Ademds, varios paises se han pro-
puesto reformar el sistema de proteccién de importaciones.

El propésito de este trabajo es el de apoyar los esfuerzos dirigidos hacia
la reforma del sistema de proteccién en paises en desarrollo que ya han esta-
‘blecido una base industrial. Describird los principios que sustentan una refor-
ma arancelaria conveniente y proveerd lineas gencrales para la aplicacién prac-
‘tica de la reforma. Esto se hard dentro del marco gencral de sistemas de in-
ceritivos, analizando en primer lugar la estructura deseada de incentivos y luego
los pasos por medio de los cuales esto se puede lograr,

Aranceles versus Resiricciones Cuantitativas.

A pesar de que el tema de este trabajo es la reforma arancelaria, es ne-
cesario hacer algunos comentarios sobre la aplicacion de restricciones cuan-
‘titativas a las importaciones que ofrecen una alternativa a los aranceles. Los
-paises en desarrollo han empleado restricciones cuantitativas de varios tipos
- (cuotas, prohibiciones de importacién, licencias de importacién, etc.) duran-
-te el perfodo de la postguerra. Estas medidas cuantitativas fijaron niveles acep-
tables de importacién, por ende alzando indirectamente los precios nacionales.
‘A su vez, los aranceles y otras medidas de precio, incluyendo impuestos de
.importacién, sobreprecios, requisitos de pago anticipado, y tipos de cambio
multiples, establecen directamente una difercncia entre los precios nacionales
y extranjeros. Todas las medidas de precios pucden ser expresadas en términos
de aranceles “ad valorem” y cn el resto del trabajo la expresion “aranceles”
serd empleada para referirse a medidas de precios en general.
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La imposicién de restricciones cuantitativas (medidas no relacionadas con
los precios) ha sido defendida a base de que ofrecen una respuesta oportuna
en casos de emergencia; sus efectos sobre la balanza de pagos son facilmen-
te determinables; aseguran proteccion a la industria nacional prescindiendo de
los caprichos del mercado mundial, y ofrecen una limitacién efectiva a las
importaciones de articulos suntuarios.

Las restricciones cuantitativas pueden ser usadas ventajosamente en emer-
gencias tales como un repentino deterioro de la balanza de pagos, debido a
su efecto inmediato sobre las importaciones, mientras que el impacto de los
aranceles es retardado. Sin embargo, este no es un argumento valedero para
su uso continuo, ya que en un periodo mas largo los aranceles son igualmente
efectivos en la reduccion de importaciones.

Ademds, en tanto que los etectos directos de las restricciones cuantitativas
sobre la balanza de¢ pagos son ficilmente determinados, su impacto indirecto
sobre la importacion de insumos para la produccién de sustitutos nacionales
v sobre exportaciones son inciertos. Ni tampoco pueden sus efectos protecto-
res ser establecidos con confianza, haciéndose dificil, de este modo, el cvaluar
su costo a la economia nacional,

El medir los efectos protectores de las restricciones cuantitativas implica-
ria: comparar los precios nacionales y extranjeros de ciertas mercaderias, y al-
gunos paises han tijado el volumen de importaciones permitidas en términos
de diferencias maximas entre los precios nacionales y los de los productos com-
petidores, importando. Se podrd hacer comparaciones de precios nacionales y
extranjeros para productos estandarizados, tales como lingotes primarios de
cobre y acero, que tienen especificaciones idénticas. Sin embargo, la compara-
cién de precios se enfrenta a considerables dificultades en el caso de produc-
tos diterenciados, debido a las desigualdades existentes entre la mercaderia na-
cional y extranjera con respecto a la calidad, desempeno, durabilidad, la frecuen.
cia de reparaciones, y especificaciones en general.

Estas dificultades tienden a aumentar con el proceso de industrializacion
que significa un alza en la cuota de maquinaria, equipo y otros productos di-
terenciados. De este modo el criterio de otorgar licencias de importacién ba-
sadas cn diferencias de precio entre productos nacionales y extranjeros, se torna
crecientementc inadecuado, introduciendo un considerable grado de arbitrarie-
dad en la toma de decisiones. Ademas, es casi imposible fiscalizar la conformi.
dad de los productos domésticos a especificaciones, una vez que una licencia
de importacion ha sido rechazada.

"Al mismo tiempo, el proceso de produccion es muy sensible a variaciones
relativamente pequefias en especificaciones de maquinarias, materiales, par-
tes, componentes y accesorios. Correspondientemente, en etapas posteriores
de fabricacién, la produccién sufrird como resultado de esto, o alternativa-
mente, una “integracidn hacia atrds”; ocurrird debido a la produccién de va-
rios insumos por el usuario. En ambos casos, habra un costo para la economia
nacional: la compra de insumos inadecuados afecta adversamente la calidad
del producto y hace necesaria la reelaboraciéon de materiales y productos, en
tanto que una “integracion hacia atrds” involucra una pérdida de las ecomno-
mias de escala.

Los aranceles cstan libres de estas desventajas en la medida que las
decisiones sobre importaciones son tomadas por el usuario que tendrd en cuen.
14



ta las diferencias de precio, la calidad del producto, las especificaciones y el
arancel impuesto al producto, Los productores nacionales pueden ahora subir
sus precios por sobre los precios de los productos importados equivalentes en
'no méas del valor del arancel, que representa la intencion del Gobierno en
cuanto a la magnitud de la proteccion deseada.

Al ser automatica la aplicaciéon de aranceles, uno ademads evita las arbi-
‘trariedades involucradas cn la toma de decisiones caso-por-caso con respecto
‘a las restricciones cuantitativas (licencias de importacion) y por cnde se re
duce la incertidumbre del usuario. Ademas, los aranceles tienen un costo admi-
nistrativo mds bajo y aportan al ingreso del Gobierno en tanto que la di-
ferencia entre los precios nacionales y cxtranjeros es para beneficio del im-
‘portador, bajo el sistema de licencias de importacién, Tales lucros de cuota,
reflejando la cscasez de insumos, también dan lugar al soborno a fin de obte-
er la aprobacion de las licencias de importacion.

Estas counsideraciones indican que los aranceles son mejores que las res-
tricciones cuantitativas para fines de proteceion, y que sus bencficios aumen-
tan “pari passu” con la sofisticucion de la estructura industrial. Al mismo
tiempo, en el actual ambiente de inflacion mundial, es dificil alegar que las
reducciones de precios para mecrcaderias importadas rcpresentan una amena-
za para la industria nacional bajo un sisteina arancelario. En caso que, uno
encontrara sin embargo, casos de “dumping” cllos podrian ser afrontados me-
diante la introduccién de dercchos “anti-dumping”. Pero la experiencia de los
paises desarrollados indica que hay pocas ocasiones en que se hace necesario
el aplicar derechos “anti-dumping”.

A su vez, las declaraciones en cl sentido de que los aranceles no bastarin
para limitar la importacion de articulos de lujo, reflejan una falta de apre-
ciacién de la respuesta de la demanda antc precios altos. Ademas, la aplica-
cién de la necesidad de presentar licencia para importar articulos de lujo,
da origen a lucros de cuota para los comerciantes, y provee un incentivo para
su fabricacion a altos costos en cl pais. La practica de requerir licencias de
importacién para articulos de lujo deberfa por tanto restringirse a casos ex-
cepcionales como en una situacién de inflacién muy rapida,

Uso de Aranceles de Importacion y de Impuestos de Exportacion

En tanto que la argumentacién anterior ha establecido la superioridad de
los aranceles por sobre las restricciones cuantitativas, la pregunta prevalece de
pque si otras formas de impucsto y subsidios no dcberian usarse preferente-
imente a los aranceles. Harry Johnson ha demostrado que, fucra del caso de
poder monopdlico en los mercados mundiales donde aranceles de importacion
o impuestos de exportacién pueden ser aplicados, los subsidios a la produc-
cién nacional (en el caso en que el beneficio social de una industria excede a
su beneficio privado) y subsidios al uso de factores (cn el caso de imperfec-
ciones en el mercado de factores) son mas ventajosos que los aranccles, en
cuanto a bienestar, (1).
i Consideremos primeramente el caso del poder monopélico en los mer-
cados mundiales. Esta expresidn se ocupa para referirse a una situacién en la
.(1) Ver, p. ej., H, G. Johnson, “Optimal Trade Intervention in the Presence of Domestic

Distortions”, Trade, Growth, and the Balance of Payments: Essays in Honor of Got-
tiried Haberier, R. E, Baldwin et al (eds) Amsterdam, North Holland, 1965, pp. 3-34.
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cual un pais no es un “price taker”, es decir, enfrenta una demanda extranjera
menos que infinitamente clastica para sus esportaciones, o una oferta extran-
jera de la misma caracteristica para sus importaciones. En la préctica esta
altima eventualidad puede ser descartada, ya que los paises en desarrollo son
raramente “price taker” en mercados de importacion; por lo que me concen-
traré en el caso del poder monopélico en mercados de exportacion

Si un pais sc enfrenta a una demanda menos que infinitamente eldstica,
en mercados extranjeros para la mercancla que debe exportar, y es un “price
taker” en el mercado para las mercaderias que debe importar, los aranceles ds
importaciéon y los impuestos de exportacion tendran idénticos efectos sobre
sus términos de comercio y bicnestar en el modelo tradicional de dos bienes
popularizados en la teorfa de comercio internacional de los textos de estudio.
Tal no sera el caso, sin embargo, si introducimos una diterenciacion de pro-
ductos, cuando un bien determinado puede ser tanto importado como expor-
tado. Ahora, aplicando un arancel de importaciéon se introduciran ineficien
cias en la distribucién de recursos, favoreciendo las ventas nacionales del ar
ticulo protegido, por sobre las ventas de exportacién del mismo, y un impues
to de exportacién serd equivalente a un arancel de importaciéon cum subsidio
de 'exportacion.

Y esta equivalencia, ademas, desaparecerd una vez que admitamos b
posibilidad de que el pais puede tener mids de un bien de exportacion en
trentando una demanda menos que infinitamente elastica, en el extranjero.
Ahora, la aplicacién de un esquema “arancel de importaciéon” —subsidio de
exportacién”—, no serd Optima; mds bien, la maximizacién requerird que se gra
ve con impuestos de exportacién a bienes individuales, a tasas que dependerin
de la elasticidad de la_demanda extranjera y de la oferta nacional.

Las ganancias de exportacién serdn maximizadas mediante el gravamen
de un impuesto de exportacién para que el ingreso marginal se reduzca a
cero; esto dependerd solamente de la elasticidad de la demanda extranjera
El maximizar los ingresos de exportacion, serda Optimo sélo en el caso en que
la produccién nacional sea sin costo. De otro modo, la maximizacién del bie
nestar requiere que se iguale ¢l ingreso marginal al precio recibido por e
productor. (1). Ahora entrard la elasticidad de la oferta nacional al célculo,
ademas de la elasticidad de la demanda extranjera.

A su vez, la elasticidad de demanda para las exportaciones del pais (nx)
serd determinada por la elasticidad de la demanda mundial (nxw), la parti
cipacién del pais en el mercado mundial (k), y la elasticidad de la oferta d¢
proveedores competidores (exw), segiin se muestra en (1). El introducir

nxw + (1-k)exw
(1) nx =

k

elasticidad de oterta de proveedorcs competidores también permite tener et
cuenta las rcacciones por parte de los competidores del pais. La férmula ne
"cesita ser ajustada en el caso de colusién por parte de algunos o todos los

(1) Las férmulas correspondientes son dadas en la obra H. G. Johnson, “Alternative Ma-
ximization Policies for Developing Country Exports of Primary Products”, Journal of
Political Economy, May-June 1968, pp. 489-93.

16



s ) i i
proveedores. Otros ajustes adicionales deben ser hechos si los productos de
exportacién utilizan recursos agotables.

Aranceles y Subsidios

El aplicar optimos impuestos de exportacién permite renunciar al uso de
aranceles v a subsidios de exportaciones sobre los bicnes con respecto a los
cuales el pafs ¢s un “price-taker”, a menos que haya diferencias entre la pro-
ductividad social y privada en los mercados de bienes y factores. A su vez,
¢l analisis de Johnson nos conduciria a renunciar al uso de aranceles y de
subsidios de cxportacién en favor de los subsidios de produccion, en el caso
de los biencs donde la productividad social es mayor que la productividad
privada, y en faver de subsidios de factores en ol caso de imperfecciones en los
mercados de factores,

La conclusion de Johnson estd basadu en fa presuncion “que la interven-
cién gubernamental os una operacién sin costo; en otras palabras, no hay cos-
to alguno involucrado en eleccidn entre un impuesto y un subsidio” (1). Si
bien csta prosuncidon esti “de acuerdo con las convenciones del andlisis teo-
rico de estos problemas” (ibid), no concuerda con las condiciones existentes
en la mayoria de los pafses on desarrolio. Por lo tanto, en la prictica, deben
considerarse las limitaciones gue enfrentan cstos paises para tijar impuestos.
En este sentido, el uso de subsidios de produccion y de subsidios al uso de
factores, requeririn de discusiones separadas,

Los subsidios de produccién son preferidos a los aranceles, porque no
distorsionardn los esquemas de conswmo y alectaran la produccién en los mer-
cados nacionales y extranjeros del mismo modo. La magnitud de la pérdida
en bienestar que resulta de las distorsiones en los esquemas de consumo con
relacién a cambios introdacidos por los aranceles en los precios relativos es
dificil de medir, ya que necesitarfa que se estimara la pérdida del excedente
del consumidor. Pero, en la presencia de una limitacién fiscal para imponer
impuestos, es probable que no sea una consideracion dominante.

Sin embargo, una asignacién de recursos cficiente requiere que las ventas
tanto en los mercados nacionales y extranjeros, reciban un tratamiento igual,
ya que de otro modo Jos costos de los recursos nacionales, al ahorrar divisas
a través de la sustitucién de imporlacion y al ganar dichas divisas a través
de las exportaciones, serfan diferentes. Esta conclusién cs reforzada si con-
Csideramos que las exportaciones permiten sacar utilidad de las cconomias de
escala, asi como cvitay continuadas sustituciones de importacion a precios
siempre crecientes, También, aumentando la familiaridad con los mercados
extranjeros tiende a fomentar la competencia y provee incentivos para cam-
bios tecnolégicos.

Las ventas en los mercados nacionales y extranjeros reciben igual trato
si los subsidios de exportacion son dados a la misma tasa que los aranceles.
La aplicacién de tal esquema de arancel cum subsidio de exportacién, tendrd
el mismo efecto que el subsidio de produccion, excepto por las distorsiones
en el consumo en el primer caso. Sin embargo, tiene la gran ventaja de que
evila las repercusiones presupuestarias adversas de los subsidios de produc-
cién, Por lo tanto, aparte de los pafses donde no existen limitaciones presu-

(1) H, G. Johnson, “Optimal Trade Intervention in the Presence of Domestic Distor-
tions”, op. cit.,, p. 7.

17



1’)uesfarias, una tarifa cum subsidio de cxportacién, puode ser considerada
mejor que los subsidios de produccion.

A su vez, distorsiones de precios de factores debido a la accién del Go-
bierno, (ej. en los mercados de crédito) pueden ser subsanadas directamente
mediante Ja eliminacién de tales acciones, Entre las imperfecciones de mer-
cado de factores donde no aplica esta consideracion, el caso en que el precio
de mercado del trabajo no especializado sobrestima su precio sombra (cos-
to de oportunidad) para la economia nacional, es tal vez el mds importante
en paises en desarrollo. Fsto serd tratado mas adclante.

Se ha sugerido que en caso de diferencias entre los precios de mercado
y sombra de trabajo no cspecializado, las tasas de proteccion deberian variar
de acuerdo con la intensidad en el trabajo no especializado del proceso de
produccién. Sin embargo, esta alternativa ticne desventajas importantes, ya
que da incentivo al uso de todos los factores, y no solo al trabajo no especiali-
zado, en industrias protegidas, y no estimula la sustitucién de trabajo no es-
pecializado por otros factores. Ademds, discriminaria contra industrias que no
son protegidas.

Para estimular el uso de trabajo no especializado tanto en industrias pro-
tegidas como en las no protegidas y para promover la expansién de indus-
trias que utilizan trabajo no especializado, ¢l uso del trabajo no especializado
deberia ser subsidiado uniformemente en todas las industrias, de acuerdo con
las recomendaciones de Johnson. Impuestos sobre el uso de otros factores, ca-
pital, trabajo no cspecializado y especializado, y recursos naturales, represen-
tan la contrapartida del subsidio al uso de trabajo no especializado. En la
practica, sin embargo, tales subsidios pueden ser otorgados en la forma de
unposiciones de seguro social, financiadas con el presupuesto general.

Proteccion a Industrias Manufaciureras

Presumiendo que se emplean impuestos optimos a la exportacion, y que
las imperfecciones de los mercados de factores son subsanadas directamente
por accion del Gobicmo o a través de subsidios (impuestos) al uso de facto-
res, serd necesario determinar la estructura éptima de aranceles de importa-
cién y subsidios de exportacion o sea, tasas de proteccion. Desde hace tiempo
s¢ ha cstado argumentando que, en ausencia de economias externas, la pro-
teccidén no se justifica, ya que el empresario descontard beneficios y costos
futuros y los valores descontados de los beneficios sociales y privados coinci-
dirAn. De este modo, los costos de puesta en marcha, aprendizaje mediante la
expericncia y las cronomias de escala internas de la firma, no justificarian la
proteccién.

Esta conclusion necesita ser modificada, sin embargo, si admitimos que
existen imperfecciones en los mercados de crédito y diferencias en las evalua-
ciones privadas y sociales de riesgos. En caso que existan imperfecciones en
el mercado de crédito, el empresario tendrd que contratar crédito a tasas que
exceden la tasa de descuento social, de modo que ¢l actual valor de los bene-
ficios privados ser menor que el valor de los beneficios sociales, Ademas, ha-
brd difercncias en la evaluacién de riesgos a medida que el empresario dé ma-
yor importancia a lucros negativos, conducentes a la bancarrota, de lo que lo
hace la sociedad. ,

18



Fxistiendo imperfecciones en ¢l mercado de crédito en los pafses en de-
sarrollo y ¢l ricsgo de bancarrota para ¢l empresario, sc podrd pensar cn la
proteccién de las nuevas actividades. Pero tal proteccion a la industria na-
ciente tendrfa que ser dada en forma transitoria para cvitar que se establez-
can actividades ineficientes que después haya gue mantencr indefinidamente.
Y, con una necesidad de proteccidon que declinaria a través del tiempo, debe-
ria ser otorgada cn ura escala degresiva. La duracion de la proteceion otor-
gada a la industria naciente (digamos, de cinco a ocho afios), asi como la
tasa a la que se otorga, deberian ser determinadas anticipadamente de modo
que las firmas s¢ puedan preparar para enfrentar a la competencia cxtranjera,

Proteccién transitoria de industrias nacientes podrd también ser otorgada
en la presencia dc¢ economias cxternas transitorias. Ejeroplos de esto seria
adiestrando a obrcros y generando conocimicntos que  beneficiardn a otras
firmas dentro de la industria. I.a pregunta persiste, sin embargo, de que si
hay razones para la proteccion continuada de cicrtas actividades.

No tomaré en cuenta aqui las razones sociales que han conducido a la
proteccién de la agricultura a expensas de la industria manufacturera, en al-
gunos paises en desarrollo. Ni tampoco consideraré razones politicas ni mili-
tares que han sido invocadas para racionalizar la proteccién a las industrias
manufactureras en algunos paises en desarrollo. Ei economista puede hacer
poco mAs que intentar cuantificar el costo cconémico de tales politicas.

La proteccién continuada a las actividades manufactureras ha sido de-
fendida dando como razén que la productividad aumenta mas ripidamente
en la produccién manufacturcra que en la produccion primaria y que estas
diferencias no son totalmente evaluadas por los empresarios. El ejemplo de
los EE. UU. y de los paises en desarrollo que han introducido técnicas mo-
dernas para la agricultura, sin embargo, demuestra un resultado contrario, a
pesar de que esto ha sido opacado debido a comparaciones del crecimiento
de la productividad laboral que son afectadas por la tasa mucho més rapida
de acumulacién de capital en la industria que en la agricultura.

Por otro lado, se¢ puede argumentar que las actividades manufactureras
otorgan beneficios sociales no capturados por los calculos de ganancia del
empresario por la “produccién” de trabajo especializado y cambios tecnolo-
gicos mas alld de los clectos temporales de adiestrar a trabajadores y generar
conocimientos, a que s¢ hizo mencion con relacién a los argumentos sobre la
industria naciente. Hay una diferencia en este sentido entre actividades manu-
factureras y agricolas, ya que la primera generalmente ocupa trabajo menos
especializado y técnico y 2 que los cambios tecnoldgicos son fornentados
principalmente por aglomerados agricolas mas bien que por fundos individua-
les.

Se debe enfatizar, sin embargo, que ni la magnitud de estas ganancias
sociales ni su variacién entre industrias son conocidas con grado alguno de
confiahilidad. De este modo, mientras que en una época, a la produccion textil
se la considerd como una industria “vegetativa” en Latincamérica, ha tenido
una de las mejores marcas de mejoramicnto productivo en los tiltimos afios.
Y, dando mayor proteccién a firmas que tienen una proporciéon mds alta de
trabajo especializado y técnico o capital, en las cuales nuevas tecnologfas puc-
den ser incorporadas, se podrfa contrarrestar ¢l subsidio dado al trabajo no
especializado. O, para ponerlo de otro modo, las ventajas de actividades in-
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tensivas en mano de obra calificada y capital, deberian moderar la subsidia-
cién al trabajo no especializado.

Dada nuestra ignorancia con respecto al alcance de los beneficios socia-
les adicionales que ciertas actividades manufactureras dan, se puede sugerir
el aplicar, como una primera aproximacion, el “principio de mercado” al con-
ceder proteccién igual a todas las industrias manufactureras, dejando que la
competencia haga ¢l resto. Esta regla debe ser interpretada en términos de
tasas efectivas de protecciéon que expresan el margen de proteccion sobre va-
lor agregado, mas bien que en términos de tasas nominales de proteccion re-
lacionadas con el precio.

La tasa cfectiva de proteccion, definida como el exceso porcentual de
valor agregado nacional en una actividad dada (es decir, el costo de la ela-
boracién nacional) sobre el valor agregado en los precios de mercados mun-
diales (es decir, ¢l incremento neto en ganancias en moneda cxtranjera), da
una medida del costo nacional de ganar (ahorrar) moneda extranjera, en cier-
tas actividades. Si suponcmos que no existen diferencias entre las actividades
manufactureras con respecto a las economias que generan, la contribucién en
crecimiento del sector manufacturero serd maximizada —y ¢l costo en re-
cursos nacionales de ganar (ahorrar) moneda extranjera serd minimizado— si
todas las industrias dentro del sector reciben igual proteccion efectiva. (1).

Sélo se deben hacer excepciones a esta regla en los casos en que esta
bien establecido que una industria dada genera sustancialmente mayor (me-
nor) economia externa que el promedio, Al hacer esto, uno debe evitar el
uso de aranceles “a medida” que benefician a una firma determinada, en res-
puesta a presiones hechas por grupos especiales de intereses. En general, la
carga de la prueba deberia recaer sobre aquellos que solicitan un tratamiento
especial.

Ademas, generalmente sera preferible el otorgar tratamiento especial en
la forma de subsidios directos mis bien que mediante tasas mdas altas de pro-
teccion, De este modo, mientras se ha sugerido que industrias tecnologica-
mente sofisticadas deberfan recibir una proteccion adicional, ya que prometen
mejoramientos productivos mayores que el término medio, la subsidiacién di-
recta 1epresentada por investigacién y desarrollo de productos, es preferible
a la proteccién, que puede conducir al establecimiento de firmas ineficientes
y de alto costo.

La recomendaciéon para que se dé tasas efectivas de protecciéon iguales
a todas las actividades manufactureras, descansa sobre la premisa que el costo
de la proteccién representa una pérdida en eficiencia productiva. Harry John-
son nos recuerda que esta recomendacién requeriria ser modificada si se to-
ma en cuenta el costo de consumo de la proteccion (pérdida en superavit de
consumidores) asociado con distorsiones en los precios relativos. En vista de
las dificultades que se han debido vencer al medir la pérdida de superavit de
consumidores, sin embargo, esta declaracién podrd ser sdlo algo mas que una
alificacion a la regla general dada mas arriba.

Tampoco sc justifica la mayor proteccién a los articulos de lujo basada
en un criterio de distribucién del ingreso. En tanto que el imponer un im-
puesto al uso de articulos de lujo serfa apropiado en los paises donde la re-

(1) Para una prueba formal, ver Trent J. Bertrand, “Decision Rules for Effective Pro-
tection in Less Developed Economies”, American Economic Review, September 1972
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caudacién del impuesto a la renta enfrenta dificultades, tales impuestos tam-
bién deberfan ser aplicados a los articulos de lujo producidos localmente, pa-
ra evitar que su producciéon sea estimulada. Esto se podria hacer mediante
la imposicién de un impuesto al consumo de articulos de lujo tanto importa.
dos como producidos localmente, a una tasa idéntica.

Se ha propuesto, sin embargo, la aplicacién de aranceles mis altos para
los casos en que los consumidores tienen una preferencia irracional por los
productos extranjeros sobre la base de que esto representa un costo a la eco-
nomfa nacional, ya que los bienes de consumo son importados a un costo més
alto del que representa el producirlos en el pais. Pero las excepeiones deben
ser hechas rara vez en vista de que tales casos son dificiles de cstablecer y
uno debe evitar la excesiva proteccion de industrias de bicnes de consumo que
permite la produccién ineficiente y de alto costo,

Con respecto a los niveles convenientes de proteccién a industrias manu-
factureras en pafses en desarrollo, ha sido afirmado que los actuales paises
desarrollados habian aplicado altas tasas de proteccién en la primera etapa
de industrializacién. La evidencia historica no apoya a estas declaraciones.
Con la excepcion de Rusia y los EE. UU,, las tasas de proteccién en etapas
comparativas de industrializacién habian sido mucho méas bajas en las nacio-
nes desarrolladas de hoy que en paiscs en vias de desarrollo (1). Al mismo
tiempo, los casos de Rusia y de los EE. UU. pucden ser explicados por ¢l he-
cho que, en vista de que estos paises tienen grandes mercados nacionales, el
costo de proteccion fuc menor que en otras partes. La relaciéon entre el tamafio
del mercado y el costo de la proteccién también explica que el nivel de pro-
teccion en paises desarrollados ha sido inversamente correlacionado con el ta-
mafio del mercado,

En vista del pequefio tamafio de los mercados nacionales para bienes
manufacturados en la mayoria de los paises en vias de desarrollo, es aconse-
jable que sigan el ejemplo de las naciones desarrolladas mas pequefias, esta-
bleciendo niveles hajos de proteceion. Considerado también la falta de evi-
dencia sobre economias externas que justificarfan altas tasas de proteccion
en paises en vias de desarrollo (2), parccerfa que una proteccidn efectiva
que exceda 10 por ciento involucraria costos que no se compadecen con los
beneficios esperados.

Una proteceion adicional podria serle otorgada 2 las industrias nacicentes
sobre una bhase temporal. Aqui también, tasas parcjas deberfan ser aplicadas
para evitar una proteccion “a medida” en respuesta a presiones provenientes
de intereses cspeciales. Y, sin considerar casos exeepeionales, no parece proba-
ble que las tasas de proteccién efectiva de mas del doble de aquellas para
industrias ya establecidas, sean justificables so pretexto de ser una “industria
naciente”, k

Reformas a la Actual Estructura de Proteccion.

El esquema propuesto recomienda la imposicion de impuestos de expor-
tacién dptimos y como regla general, ef otorgamicnto de una proteccion efectiva

(1) Ian Little, Tibor Scitovsky, and Maurice Scott, Industry and Trade in Some De-
veloping Countries, London, Oxford University Press, 1970. pp. 162-63.

(2) Cf. Bela Balazsa & Associates, The Structuse of Protection in Developing Countries,
Baltimore, Md., The Johns Hopking Unijversity Press, 1971, Ch, 4,
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a lasas iguales a todas las industrias manufactureras. Solo se harfan excepciones
a esta regla en casos en que sc pueda establecer que las economias externas
se diferencian de la economia externa media; cuando hay preferencia irracional
por los productos extranjeros, y, en una basc temporal, en los casos de indus.
trias nacientes.

En tanto quc este esquema puede encontrar una aplicacién directa en un
pafs en una etapa inicial de industrializacién, constituye un objetivo a largo
plazo para paises que se han industrializado amparados por altas tasas de pro-
teccién. En el segundo caso, sc necesita establecer ademas, como se puede lo
grar cste objetivo. A pesar de que el camino que se tome dependerd de las
circunstancias particulares de la situacién, con factores tanto econémicos como
politicos afectando la toma de decisiones, se pueden idear lineas generales de
conducta en este sentido. La siguiente discusién comenzari con el caso que es
caracteristico para la mayoria de los paises en vias de desarrollo que hayan
establecido una base industrial bajo proteccién; donde los aranceles sobre pro-
ductos manufacturados son altos y diversos; donde los subsidios a las exporta-
ciones de productos manufacturados son otorgados a tasas bajas, y donde no
existan impuestos de exportacién.

En una situacion tal, es aconsejable llevar a efecto la reforma del sistema
de proteccién en dos partes. Primeramente, serfa necesario encargarse de una
devaluacién compensada, acompafiada de la imposicion de impuestos de ex-
portacién, 6ptimos. En segundo lugar, se deberfa efectuar una reforma a largo
plazo de aranceles y subsidios, con cambios que ocurran a través del tiempo de
acuerdo a un plan predeterminado.

Una devaluacion totalmente compensada involucraria reducciones en aran.
celes de importaciéon y subsidios de exportacion y la imposicién de impuestos
de exportacién proporcionales a la devaluacién (1). Pero esto sélo reprodu-
cirfa la actual —ineficiente por definicién— estructura de protecciébn que no
es un objetivo apropiado. Mis bien, la devaluacién compensada tendria que ser
empleada para mejorar ¢l sistema de proteccion. Esto puede lograrse reducien-
do las diferencias centre incentivos entre las actividades manufactureras, asi co-
mo entre sustitutos de importacién y exportaciones, y estableciendo impuestos
de exportacion optimos.

Para comenzar con el dltimo tema, en la situacion descrita mds arriba, todas
las exportaciones primarias estin implicitamente sujetas a impuestos a tasas
iguales por medio de la sobrevaluacién del tipo de cambio con respecto a una
situacion de cambio libre, que estd asociada con la proteccién del sector ma-
nufacturero. Sin embargo, diferencias ¢n la elasticidad de la demanda extran-
jera entre exportaciones primarias, requeriria una diferenciacién de tasas dJe
impuesto de exportacién, De este modo, conjuntamente con la devaluacién com-
pensada, se necesitarfa que impuestos Optimos fueran impuestos a las exporta-
ciones primarias que estuvieran enfrentando una demanda extranjera menor
que infinitamente elstica, en tanto que otras exportaciones primarias no esta-
rian sujetas a impuesto.

(1) Mas exactamente. los cambios egui-nproporcionales se refieren a precios a los cuales
se Jes ha agreeado el arancel (subsidio de exportacion o impuesto). D- este modo,
una devaluacién igual a 20 por ciento requeriria reducir un arancel de 50 por
riento a 25 por ciento, v reducir un subsidio de exportacion de 32 por ciento a
10 por ciento, aumentands al mismo tiempo un impuesto de exportacién de 4 nor
ciento a 20 por ciento. Las exportaciones que no recibieran subsidios. o aquellas
que recibieran subsidiox a ung tesa menor que la devaluacién. estarfan también
sujetas a un impuesto, bajo una devaluacién totalmente compensada.




La introduccién de impuestos de exportacion diferenciados (explicitos) so-
bre productos primarios, mejoraria la eficiencia de la distribucién de recursos
y permitirfa explotar el poder monopdlico del pais. Esto es porque los desincen-
tivos a las exportaciones primarias en cl caso en que el pafs sca un “price taker”
se verian reducidos, en tanto que los impuestos sobre bienes que estuvicran en-
frentando una demanda menor que infinitamente clastica, serfan fijados sobre
la base de las condiciones de la demanda extranjera (y de la oferta nacional).

También se fomentarfan las exportaciones y se mejoraria la eficiencia, re-
duciendo las diferencias entre los incentivos a las ventas nacionales y extran-
jeras de bienes manufacturados. Esto se pucde lograr fijando una tasa de de-
valuacién mds alta que la tasa de subsidio a la exportacion, el que serfa elimi-
nado conjuntamente con la devaluacién. El mejoramiento que resultaria en la
balanza de pagos permitirfa bajar los aranceles a un grado mayor que el alcan-
ce de la devaluacién, por ende mejorando atin mids la eficiencia de la distribu-
cién de recursos.

Otra ventaja de este procedimiento es que, al transformar subsidios de ex-
portacién en una devaluacién, se elimina la posibilidad de represalias. Esta po-
sibilidad existe bajo las reglas de “GATT” que tratan a los aranceles de impor-
tacién y a los subsidios de exportacién en forma diferente; en tanto que los
aranceles de importacién no estdn sujetos a represalias, los pafses miembros
tienen el derecho de imponer derechos compensadores sobre bienes que se
estan beneficiando de subsidios de exportacién., A pesar de que esta regla ha
sido raramente aplicada, ha sido un factor que desalienta ¢l uso de subsidios
de exportacién en paises en vias de desarrollo.

Otro factor desalentador ha sido la oposicién politica a los subsidios de
exportacién, por considerarse que aumentaran los lucros indebidamente. Tales
objeciones erréneas que reflejan una falta de conocimiento del principio de ven-
tajas comparativas y el efecto aumentador de lucros de la proteccién, cesarin
cuando se efectiie una devaluacién compensada, ya que el aparente costo de los
subsidio de exportacién, desaparecerd.

La devaluacién compensada también deberfa ser usada para simplificar la
estructura arancelaria. Las grandes diferencias en tasas de arancel observadas
en muchos pafses en vias de desarrollo han redundado en diferencias atn mds
grandes en tasas efectivas y ocasionalmente han redundado en valor agregado
negativo a precios internacionales, con el costo de divisas de insumos exce-
diendo las divisas ahorradas mediante ¢l reemplazo de importaciones por pro-
duccién nacional. (1). De este modo, la devaluacién compensada ofrece una
oportunidad para tomar el primer paso hacia una estructura de proteccién mas
racional.

Sin embargo, grandes reducciones en tasas netas de arancel (es decir,
‘aranceles ajustados por la devaluacién) raramente pueden ser efectuadas ins-
tantdneamente. Ademéds de la oposicién por parte de intercses creados que
“puedan entorpecer el éxito de una devaluacién compensada si ésta estd unida
a sustanciales reducciones de aranceles, la posibilidad de un desconjuntamiento
industrial aconseja adoptar un enfoque gradual. De este modo, serfa deseable
fijar metas arancelarias (y de subsidios de exportaciones) a largo plazo, y ¢l
acercarse a estas metas mediante cambios anuales. A fin de reducir la insegu-
ridad y de proveer incentivos para ajustarse a los niveles de proteccién de la

(1) Balassa, The Structure of Protection in Developing Countries, ibid.



meta fijada, tanto la meta como los cambios anuales proyectados deberfan ser
puestos en conocimiento publico con anterioridad.

Ya que el esquema propuesto involucraria igualar las tasas de proteccion
a través de las industrias, asi como para exportaciones y sustitutos de importa-
cién, en la mayoria de los paises de desarrollo los cambios anuales significarian
reducir las diferencias en aranceles entre las industrias, asi como su nivel me-
dio, y también aumentar los subsidios de exportacién.

Al mismo tiempo, serfa deseable conceder subsidios de exportacién en una
forma que no estin sujetos a represalia bajo las reglas de “GATT”, tales como
devolucién de impuestos y de aranceles y preferencias crediticias.

Las consecuencias de la reforma para la balanza de pagos y para el pre-
supuesto del Gobierno, también deberian ser indicadas. Ademas, como los efec-
tos de los cambios propuestos sobre el empleo y sobre la produccién industrial
son dificiles de prever, resguardos deben ser provistos; por ejemplo, postergar
el cambio correspondiente al préximo afio, en caso que el cambio anterior haya
conducido a una sustancial reduccién de empleos y de producci6n.

En los casos en que los aranceles son muy altos y muy dispersos, uno
puede proceder de dos pasos, estableciendo metas intermedias alcanzables a
través de un periodo de digamos cinco afios. Esta alternativa tendria la ven-
taja adicional de reducir la oposicién a la reforma, permitiendo ademas que se
llevara a efecto un proceso de aprendizaje para los productores ast como para
las autoridades. La experiencia del primer periodo de ajuste puede entonces
incluir a las metas finales.

Relacién entre Tasas Nominales y Efectivas.

Se ha notado que las tasas de proteccion de las metas deben ser formu.
ladas en términos de proteccién efectiva mds bien que de proteccion nominal.
Los aranceles y los subsidios de exportacién — son, sin embargo, impuestos en
términos nominales. Esto conduce a la pregunta que ¢edmo se puede lograr
el conjunto deseado de tasas cfectivas a través de una cleccién apropiada de
tasas nominales?

En tanto existan productos primarios sin proteccién —y desprotegidos—
tasas nominales iguales sobre bienes manufacturados no garantizarian la igua-
lizacién de tasas efectivas sobre todas las actividades manufactureras, ya que
las industrias que usarin estos productos como insumos, recibirfan una pro-
teccién efectiva més alta que aquellas industrias que usaran insumos protegidos.
Més bien, el igualar tasas efectivas requerird una graduacién de las tasas no-
minales, de ctapas mas bajas a etapas mds altas de transformacion. (1).

Se pueden usar dos enfoques posibles para fijar tasas nominales corres-
pondientes al conjunto de tasas efectivas deseadas: invirtiendo una matriz com-
pleta de insumo-producto o procediendo producto por producto de etapas mas
bajas a etapas mas altas de procesamiento. Ambos métodos tienen sus desven-
tajas; la primera es sensible a errores en los coeficientes de insumo-producto,

(1) Presumamos que el pais es un “price taker” con respecto a todos los productos pri-
marios v gue los insumos representan la mitad del valor de “output” del mercado
mundial, en cada etapa de fabricacién., Un arancel del 58 por ciento incluyendo sub-
sidio de exportacién, en la primera etapa de. transformacién (empleando insumos
primarios que no estuvieran sujetos a derechos) ahora seria igual g 10 por ciento
de proteccion efectiva, El mismo resultado en la segunda etapa de fabricacidon re-
queriria fitar los aranceles nominales en 75 por ciento, y ias tasas nominales ten-
drian que subir en etapas siguientes, hasta legar a 10 por ciento.
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mientras que la segunda involucra dificultades debido al hecho que un deter-
minado insumo (por ejemplo el petréleo) puede tener una variedad de usos,
y bienes a niveles mas altos de fabricacion, tales como maquinaria, son ocu-
pados como insumos en etapas mds bajas. En la prictica, ambos enfoques pue-
den ser combinados al trasladarse desde niveles de fabricacion mds bajos hasta
niveles mds altos, y verificando los resultados por medio de la inversién de la
matriz completa.

El segundo enfoque ha sido empleado ventajosamente en Corea, donde
se establecieron “4rboles de productos” basindose en el uso de ciertas materias
primas, siendo la meta mejorar la estructura de tasas efectivas a través de
cambios en las tasas nominales. Se puede considerar que cste enfoque es exitoso
en la medida que los problemas, debido al uso multiple de ciertos materiales
y al doble papel que juega la maquinaria como producto final e insumo inter-
medio, puedan ser manejados por iteracidn.

En la reforma arancelaria de Corea, las categorias de biencs fueron dife-
renciadas sobre la base de un insumo determinado y los aranceles fueron igua-
lados dentro de cada categoria. Este procedimiento tiene la ventaja de re-
ducir la posibilidad de error al estimar los coeficientes de insumo-producto den-
tro de un marco desagregado. Pero el fijar tasas nominales iguales a determi-
nadas categorfas de productos también representa un compromiso de igualar
las tasas efectivas, ya que los bienes dentro de una categorfa dada pueden
tener diferentes estructuras de insumos, de modo que sus tasas cfectivas seran
diferentes si las tasas nominales sobre los productos finales son iguales (2).

Conclusion.

En este trabajo sc han hecho recomendaciones para reformar el sistema de
proteccién en paises en vias de desarrollo que han establecido una base in.
dustrial amparados por aranceles altos. Habiendo indicado la superioridad de
los aranceles por sobre las restricciones cuantitativas, el trabajo ha indicado un
esquema de proteccion “ideal” que implicaria imponer impuestos de exporta-
cibn Optimos a bicnes que afrontan una demanda menos que infinitamente
eldstica y, con algunas excepciones, otorgando una proteccién efectiva pareja,
a las actividades manufactureras. Estas medidas estarfan acompafiadas de una
accion tomada para reducir las imperfecciones en los mercados de factores.

Se ha sugerido, ademds, que como un primer paso para reformar la estruc-
tura de proteccion, deberfa ser emprendida una devaluacién compensada, con-
juntamente con la imposicién de impuestos de exportacion éptimos y una re-
duccidén de las diferencias en incentivos entre las actividades manufactureras vy
en la produccién para los mercados nacionales y extranjeros, asi como igua-
lando los aranceles y los subsidios de exportacién sobre bienes manufacturados
a través de un periodo pre-determinado. En tanto que la devaluacién compen-
sada podrfa ser usada para mejorar la estructura de proteccién, la adopcién de
una estructura de proteccién descable, llevaria tiempo. Esto se deberfa hacer
dentro de un periodo de transicion, con metas de niveles de proteccion y ajus-
tes anuales, fijados de antemano,

12) Bela Balassa y Daniel Schydlowsky, “Indicators of Protection and of Other Incen-
tive Measures” en The Role of the Computer in Economic and Social Research in
Latin America, (Nancy D. Ruggles, ed.). Proceedings of a Conference on the Role
of the Computer in Latin American Economic Research, held in Cuernavaca, 1971
New York, National Bureau for, 1974, pp. 331-46.
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INTRODUCCION

Por medio de este trabajo intento exploxar los carninos alternativos hacia
la liberalizacién del comercio. ¢Cudles caminos son mejores, cuiles son peores,
y por qué? Sin necesidad de decirlo, cuando se formulan preguntas de un mo-
do tan general, ellas pueden ser respondidas desde muchos angulos. He consi-
derado enfocarlas principalmente desde el angulo de la teoria econdémica basica.
En mi trayectoria en economia aplicada, siempre he encontrado que el camino
més seguro hacia una buena solucién a algin problema, es “llegar a los fun-
damentos” del mismo. Y esto he tratado de hacer aqui. Mediante este trabajo
espero haber ayudado a mis lectores a identificar los componentes esenciales
del problema, y a obtener una visién mdas clara acerca de qué lineas de solucién
parecen ser mds prometedoras.

Pero este trabajo, como tal, no pretende evaluar ni discutir soluciones muy
especificas, lo que no dejaria de ser una tarea interesante pero que quedaria
fuera del propésito del mismo. En cambio, esta dirigido hacia los aspectos con-
ceptuales del problema, comenzando con una materia que es bien conocida
por los estudiantes de teoria de comercio internacional, y siguiendo (en Sec-
ciones II y III) con otra posiblemente mucho menos conocida. Finalmente, en
Ja Seccién IV, hay una discusién sobre lo que, al menos para mi, es una nueva
manera de mirar el comercio y los problemas de ubicacién, tema fascinante y
que tiene ramificaciones que van mucho mis alld del asunto de la liberaliza-
cién del comercio.

1— EL “PUSH AND PULL”* DE RECURSOS EN UNA
LIBERALIZACION DEL COMERCIO.

En esta seccién intento revisar las partes relevantes de la teoria del co-
mercio internacional en un esfuerzo para clarificar la naturaleza de la presién
sobre los recursos econémicos que resultaria de la liberalizacién del comercio.
En parte, este trabajo es meramente un ejercicio de clasificacién, para hacer
resaltar claramente los distintos tipos de situaciones de las cuales se podria
comenzar un programa'de’ liberalizacién de comercio, y para delinear las dis-
tintas caracteristicas que el proceso mismo de liberalizacién podria tener. El
fin de esta seccidén, no es, en efecto, presentar nuevos conocimientos, sino es-
pecificar (clarificar, delinear) precisamente de qué estamos hablando.

Mi uso de los términos “empuje de recursos” y “atraccién de recursos” tie-
ne la intencién de denotar la naturaleza de las fuerzas econémicas puestas en
movimiento por las acciones de politica bajo discusiéon. En especial, tengo en
mente que los duefios de recursos raramente se quejan cuando son objeto de

¥ “Empuje y atraccién”,
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lo que yo llamo “atraccién de recursos”, pero que rara vez se dejan de quejar
cuando se encuentran confrontados por un “empuje de recursos”. De este mo-
do, la distincién sirve para fijar la atencién en las probables fuentes de oposicién
politica a un programa de liberalizacién asi como en las direcciones an las
cuales dicho programa podria generar problemas adicionales de desempleo, o
subermnpleo de determinados recursos.

Esta discusién sera llevada a efecto dentro de un marco de equilibrio ge-
neral. Aun cuando los ejemplos que se usen tengan un sabor a equilibrio par-
cial, éstos deben ser interpretados como encajados en un modelo més general.
Especialmente, se supondrd que el punto de partida es un total equilibrio bajo
restricciones de comercio, es decir, en donde los mercados de bienes interna-
cionales, de factores y bienes nacionales se caracterizan por oferta = demanda.

a.— Reduccion de una barrera general a las importaciones, cuando no existen
bienes nacionales que compitan directamente con las importaciones.

Este es el mis sencillo de los casos posibles. Esta representado en la Fi-
gura 1. Las curvas de oferta de exportacién y demanda de importacién estin
yuxtapuestas (basadas en la “hipétesis de pais chico” clasica, de teorfa de co-
mercio internacional que dice que el pais en cuestién no puede afectar los pre-
cios del mercado mundial, ni de sus importaciones ni de sus exportaciones),

y la liberalizacién es una supuesta reduccién de una tarifa uniforme ad valo-
rem,

Fig. 1
Precios relati-
vos de expor-
taciones e im-
portaciones.
(p /7 )
x d

LI
1 x (Px/Pdh

£ pY . P
ox (Px/ d)o

H ¥ Exportaciones, Importaciones.

Esta claro en este caso, que para el mercado descrito, solamente esti ope-
rando una “atraccién de recursos”. Los recursos son atraidos hacia el sector
exportacion, como consecuencia de la liberalizacién de comercio, a través de
un alza en los precios de exportacién ( px) con respecto al nivel general de
los precios de los bienes nacionales (pd). Estos recursos presumiblemente sal-
drian de la produccién de bicnes nacionales, de donde habrian sido “liberados”
por un cambio en la demanda, hacia importaciones. Pero on el caso escogido,
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fi6 concibo que los récursos sean “empujados” fuera de la produccién de bienes
nacionales. Guardo esta idea para el caso en que hay actividades especificas
que son especialmente golpeadas por el disturbio que estd siendo analizado,
como en €} caso (b).

b~ Reduciendo una tarifa de importacion donde hay produccién nacional de
estrecha sustitucion.

Este caso estd descrito en las Figuras 2a y 2b. Como consecuencia de la
reduccién de tarifas de TO a T1, S°mQ? Q1S1m de los recursos son “empuja-
dos fuera de la produccion sustituto-de-importacién, mientras que XORR1X1
de los recursos son “atraidos” hacia la actividad de exportacion,

(p_/P) Q’
m
zp"wr'-/) 1
on 0 Q
v - ¥

sl so Do D
a " a
Fig. 2a
(Px/P A
'y
(2)
0
(1) ?

\
(1) LR

(2) :19‘;
Fig. 2b.
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Prefiero mantener claros los flujos brutos de recursos comprometidos en
, porque no existe garantia de que ten-

movimientos de “empuje” y “atraccién”
tos que los

dran la misma especializacién, las mismas pericias ni otros atribu
haga méas utiles en ciertas actividades que en otras. Siguiendo con esta pre-
ferencia, concebirfa que $°mQ°QISlm de recursos fueran Janzados al “pool”
general —buscando reempleo principalmente en ¢l sector doméstico de la eco-
nomia—, micntras que XORR1X1 de los recursos son “atraidos” fuera de ese
mismo “pool” gencral para entrar a las nuevas actividades de cxportacién es-
timuladas, Para algunos fines, sin embargo, podria ser interesante conocer cl
efecto neto de los “empuje” y “otraccién” de recursos que hayan sido identifica-
dos. En general, la liberalizacién del comercio conducird a una predominancia
de “atracciones” sobre “empujes”, aunque ciertamente no una predominancia
incalificada. La predominancia es bastante clara e inequivoca si los movimientos
de recursos son medidos en términos de precios internacionales. De este modo,
¢l 4rea sombreada verticalmente (C) en Figura 3b debe exceder el drea som-
breada horizountalmente (A) en Figura 3a (de hecho, debe ser igual a la suma
de 4reas sombreadas horizontalmente (A) mis el area puntcada (B) de la Fi-
gura 3a).

Sin embargo, en términos de recursas nacionales, la cantidad efectiva
de recursos “empujados” que hemos identificado, es el 4rea sombreada hori-
zontalmente (A), mas el 4rea sombreada diagonalmente (D), de la Figura
3a, mientras que la correspondiente “atraccion” de recursos es el drea sombreada
verticalmente (C), mas el 4rea sombreada diagonalmente (F), de la Figura 3b.
Bien claramente, es posible que el “empuje” de recursos en este sentido ex-
ceda a la “atraccion” de recursos. Esta es la primera calificacion. Pero la se-
gunda calificacién es igualmente importante: en la medida que el “empuje”
de recursos nacionales exceda a la correspondiente “atraccién” de recursos como
han sido definidos, el pafs est4d inequivocamente ganando por concepto de las
redistribuciones de recursos en cnestidén: la ganancia neta, siguiendo los postu-
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lados normales de la économia del bienestar aplicada es A+B+D+E—-C-F
(que es igual a D+E—F, dada la condicién A+B=C). Si el “empuje” de re-
cursos A+D excede la “atraccién” C+F, esto obviamente significa que el pais
estd ganando (siendo la ganancia el “empuje” neto de recursos mds B+E).

¢~ Aumento del arancel a un insumo cuando el producto final estd sujeto a
un arancel mas alto.

Es otro camino importante hacia la liberalizacién del comercio para mu *
chos paises, wan 1mposwnte como la reduccion conunuada de arauceics mas
altos sobre productus finaies. iuste caso es uescrito en ia Figura 4 para una
aneracion ( perturbacion) suticientemente pequena como para que no se coo-
sideren los etectos de los tipos de cambiv \a pesar ue que facumente podrian
ser considerados, en un ejemplo algo mas compiicado). rresumo gue un in-
sumo importado I, cuyo precio es Pwt en el mercado mundial, es usado en
la produccion de un bien sustituto de un producto importado Sm.

Inicialmente no hay arancel sobre f, pero mas tarde se le impone un
arancel de I, txste un arance! de L' sobre la importacion del producto final,
que permanece sin alteracidn a través del proceso. El equilibrio inicial es en
5y, ko, donde SV representa el volumen inicial de la produccion sustituto.
de-importacion y ¥ el vaior inicial de I, usado en él (la igualdad entre S
y ¥ uace de la presuncion que I entre a la produccion de S | en proporcio-
nes fijas). Los tres “precios” indicados en el eje vertical de Figura 4 son, res-
pectivamente, 1) el valor (Eod Pfw) del insumo importado usado por unidad
de produccion del sustituto-nacional; 2) el valor de una unidad de una im-
portacién de producto final, neto de arancel, y 3} su valor (EoPmw+Tm)
vruto de arancel. Un arancel de T, tiene el efecto de mover la curva de oferta
de susututos-nacionales, hacia arriba, reduciendo las cantidades de S, pro-
ducidos y las cantidades importadas de Fa SlmFl. Las importaciones
de M aumentan S°nDm°® a SmlDm® reflejando la naturaleza promo-
tora de vumercio, de un impuesto sobre un insumo. El aumento neto de im-
portaciones generado por la imposicién de T ;se muestra por el 4rea sombrea-
da diagonalmente en Figura 4, mientras que la ganancia neta en bienestar
estd representada por el 4drea sombreada horizontalmente.

De este diagrama es facil ver como un arancel a un insumo produce un
beneficio, y como este beneficio nace exclusivamente de la presencia de un
arancel pre-existente en el producto final (aqui S, ) en el cual se ocupa el
insumo. (Notese que la ganancia de bienestar seria negativa si T, fuera cero.
En este caso el comercio seria artificialmente promovido por la imposicién de
Tf, dando lugar a una proteccién efectiva negativa de Sy )

El “empuje” de recursos en este caso es la suma de las dos 4reas som-
breadas, y por lo tanto es igual al aumento neto en importaciones més la ga-
nancia en bienestar ocasionada por Tf. Nétese que no hay cambio én la can-
tidad demandada, comparable al movimiento de O%m a Dlm en la Figura
3a. En este sentido el aumento de aranceles sobre insumos importados tiene
beneficios que estdn més intimamente ligados al “empuje” de recursos com-
parado con el caso de la rebaja de aranceles sobre productos finales, Pero es
importante notar que ganancias sustanciales de bienestar pueden lograrse
mediante el alza de aranceles sobre insumos importados (incluyendo biencs
de capital) hasta niveles cercanos al término medio de arancel para produc-
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tos finales. Es precisamente pot mi creencia que el alza de aranceles sobre
insumos y bienes de capital tiene un potencial tan significativo como instru-
mento de liberalizacién de comercio, que he dedicado una subseccién especial
a este tema.

IL— REFLEXIONES SOBRE EL “EMPUJE" Y “ATRACCION”
DE RECURSOS.

1— Un hecho importante y obvio que conviene_ destacar con respecto a
la anterior descripcién del “empuje” y “atraccién” de recursos para varios casos
de liberalizacién de comercio, es que el andlisis es estrictamente de largo pla-
Zo y estdtica comparativa.

En el anilisis, las perturbaciones que estan siendo analizadas no afectan
el balance neto del comercio (a pesar de que si afectan importaciones tota-
les y exportaciones totales, en 1gual medida); los agentes econdmicos se pre-
sume que estan sobre sus respectivas funciones de oferta y demanda tanto
“antes” como “después” uel cambio en politica; estas funciones a su vez estan
expresadas en térmmos de precios relativos, de este modo cuadrando con el
modeio neo-cldsico; ademas, eliminando ilusiones de dinero y/u otros despla-
zamientos transitorios, colocan el analisis en el mundo de equilibrio de largo
plazo.

£l modo en que he descrito los "empuje” y “atraccién” estd, espero, total-
mente de acuerdo con esta interpretacion. Coucentrandonos en bienes comer-
cializados y sus sustitutos inmediatos producidos localmente, preguntamos
¢cuales de estas actividades son conducidas a expandirse y cuales a contraerse
como consecuencia de la perturbacion que esia siendo analizada? Ksta expan-
sion y esta contraccion son independientes del proceso de ajuste —uno podria
tener un nivel de precios nacionales tijo y un tipo de cambio que awmentara
a medida que el comercio fuera liberalizado, 0 un tipo de cambio fijo y un
proceso de deflacién nacional puesto en marcha por ia liberalizacién del co-
mercio, o cualquiera combinacion de estas operaciones (tal como devaluando
mas de lo que dictaria un reglamento de paridad de podér de compra, para
una tasa de inflacién dada; o inflando menos de lo que tal regiamento requi-
nera, para una tasa de devaluacién dada). Al tinal, es decir una vez comple,
tado el proceso de ajuste los “empujes” y “atracciones” de recursos tienen que
ser como se ha indicado.

Este enfoque permite separar el problema de ajustes a la liberalizacién
del comercio, en dos subdivisiones naturales: 1) gcuan grande es el problema
y donde esta localizado?, y 2) ¢cudl es el mejor modo en que una politica
puede enfrentar los desafios impuestos por un problema de un tamafo y lo-
calizacion dadas? El anAlisis hecho hasta ahora se ha referido a la primera
de estas divisiones. Y, a pesar de su naturaleza tan directa, creo que emergen
algunas conclusiones iitiles,

a) Donde no existen sustitutos nacionales cercanos para las importacio-
nes afectadas, no hay problema de “empuje” de recursos. Los recursos son
“atraidos” hacia el sector exportacién desde la “esponja” general del resto de
la economia, pero ningén sector en especial es golpeado por el movimiento
de liberalizaci6n. '

’ ] - . .
b) Ain donde existen sustitutos nacionales para las importaciones afec.

35



tadas la “atraccién” de recursos probablemente sobrepasard al “empuje”. Perc
esto no debe considerarse como que significa que los problemas que el “em
puje” de recursos ocasiona se tornan por ello mas ficiles.

c¢) El “empuje” de recursos es relativamente mucho mas fuerte en los
casos en que se suban los aranceles de los insumos importados utilizados en
sustitutos mnacionales de productos finates importados. Aqui, ningung parte
del shock es amortiguado por el alza del precio del producto final; su peso
total se siente en la expulsion de recursos, de la proauccion del producto fi
nal en cuestién. Este “empuje” de recursos e¢s i1gualmente fuerte no obstante
el alcance de la proteccién dada al producto final (siempre que dicha protec
cidn no sea prohibitiva de importaciones, de tal modo que el mercado nacio-
nal quedara aislado de los precios mundaies). Lo que cambia segin el grado
de proteccion del producto final es: 1) el modo de “ganancia de bienestar”
como resultado de colocar el arancel sobre el insumo (fa ganancia aumenta
junto con el arancel sobre el producto final), y 2) el alcance de la correspon-
diente “atraccién” de recursos generado en el sector exportacion (esta “atrac
cion” decreciendo, como una traccién del “empuje”, con mayores tasas de
arancel sobre el producto final).

2.— Un segundo hecho obvio que surge de la discusién anterior es que
el monto del “empuje” de recursos comprometido en cualquier movimiento
de liberalizacién dado, estd inversamente relacionado a la eiasticidad de ofer-
ta en la actividad afectada. La inelasticidad de oferta actta, en un sentido,
como un amortiguador de shock. Sin embargo, debe reconocerse que la ine-
lasticidad de oferta no reduce la fuerza misma del shock —solamente aleja
parte de esa fuerza del “empuje’— hacia la reduccién de rentas econdmicas.
ta dificultad, desde un punto de vista de politica es que aunque, para los
problemas que se analizan, la pérdida en rentas involucradas en un movimien-
0 hacia atras en la curva de oferta afectada, no son pérdidas para el pais en
torma global, los perdedores se quejardn y seran igualmente audibles que
aquéllos amenazados de una pérdida derivada de un empuje de recursos,

Ciertamente esto es de esperarse —simplemente desde un entendimiento
de los principios econdémicos comprometidos. A medida que uno se mueve
por la curva de oferta, los recursos que son sacados de la actividad en cues-
tion estan, presumiblemente, (por lo menos para la curva de oferta a largo
plazo en un ambiente de total equilibrio) siendo absorbidos en otras activi-
dades donde el rendimiento neto para sus duefios, es aproximadamente igual
a aquél, en la actividad de la cuai dichos recursos fueron desplazados (medi-
dos en el punto en la curva de oferta, en el cual dicho desplazamiento ocurre).
Sin embargo, entre los recursos que permanecen en la actividad inicial, ha
de haber algunos que estin absorbiendo la caida en renta econémica (qdp)
ocasionada en el desplazamiento por la curva de oferta. La “atraccién” de
recursos (pdq) —por lo menos en iu interpretacion de equilibrio pleno— oca-
siona una indiferencia aproximada por parte de los duefios de recursos invo-
lucrados. La pérdida en renta (qdp) es pérdida neta clara para los duefios
de esos recursos —pero no para la economia en forma global—, para los casos
que estamos considerando. No es de extrafiarse entonces, que los perdedores
de renta, reclamen.

Lo que es interesante en este contexto es que la mayor parte de las dis-
cusiones a nivel de politicas, con respecto a la liberalizacién del comercio, se

36



snfocan en los recursos que deben ser trasladados fuera de la actividad en
cuestién. En esa discusin, por lo menos, es el desempleo y no la pérdida de
rentas, lo que representa la amenaza. A pesar de que en nuestro propio ani-
lisis, hasta el momento, hemos —por la presuncién de total ajuste— pasado por
alto el problema de desempleo, es bien claro que la tnica fuente de la cual
tal desempleo podria venir si relajdramos esa presuncién, serfa del elemento
“empuje” de recursos que hemos identificado. E igualmente claro es el hecho
que no todos los componentes del “empuje” de recursos terminarian estando
desempleados, y ademés, que la pérdida de bienestar para aquellos factores
que terminen desempleados, ser4d menor que su participacién en lo que hemos
llamado el elemento “empuje” de recursos (siempre que su precio de oferta
sea en cualquier medida mayor que cero, esto debe ser cierto).

La observacién que yo quisiera hacer en este punto seria que uno puede
esperar que aquéllos amenazados con pérdidas en sus rentas vendrin a las
autoridades quejandose que si algo no se hace para salvar la situacion, ellos
tendrin que cerrar sus fibricas, o al menos despedir a un gran niimero de sus
empleados. El problema es que es muy posible que digan esto aun cuando
no sea cierto, y que probablemente exagerarin los niimeros involucrados, si
es que es cierto hasta alguna medida. Lo que se necesita es un plan que les
haga dificil a los duefios y gerentes el aguijonear a los fijadores de politicas
para llevarlos a una inaccién —en este caso llevindolos a mantener una es-
tructura altamente restrictiva de aranceles, etc.— mediante la amenaza de
que consecuencias desastrosas se presentarin si una determinada medida de
politica es tomada (liberalizacién de aranceles en este caso).

II.- MECANISMOS DE AJUSTE Y ESTRATEGIAS

1.— Con respecto a lo que hemos tratado bajo la ribrica de “empuje” y
“atraccién” de Recursos uno tiene la vaga sensacién de que el “empuje” de
recursos pueda ser dafiino y que la “atraccién” de recursos (pueda ser buena),
—a pesar del hecho que los movimientos de recursos en cuestibn— estdn pre-
sumiblemente rectificando alguna ineficiencia de distribucién pre-existente.

Esta sensacién vaga puede tal vez ser expresada mejor mediante el pen-
samiento de que si la redistribucidén en cuestién es un movimiento de una cier-
ta cantidad de recursos de A a B, es mejor que ellos sean arrastrados a B mads
bien que empujados desde A.

Esta sensacién, que creo ha sido en algin momento compartida por la
mayoria de los economistas que se han detenido a pensar sobre problemas de
redistribucién de recursos, es muy semejante al frecuente juicio de los eco-
nomistas en el sentido que la devaluacién es preferible a la deflacién como
una medida para ajustar un vacio en la balanza de pagos, y la casi igualmen-
te comin conclusién (a pesar de que menos frecuentemente expresada) de
que la politica deberia estar basada en favor de la inflacién ya que los cos-
tos sociales de una cantidad dada de deflacién son tanto mayores que aque-
llos producidos por una cantidad correspondiente de inflacién.

Esta no es la ocasién de tratar de laborar en los temas recién menciona-
dos. Quiero simplemeénte hacer notar de que hay por lo menos un grano de
verdad en ambas ideas, y sin embargo, ninguna de ellas se presenta como
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una proposicién firme y teérica general. Sucede lo mismo con respecto al
“empuje” de recursos y “atraccién” de recursos. Mi propésito primordial al
exponer el andlisis comparativo estitico de largo plazo fue en primer lugar
enfatizar que los movimientos de recursos requeridos como consecuencia de
cualquier movimiento de liberalizacién dado, eran todos. a la larga, iguales
—prescindiendo del mecanismo de ajuste (siempre que dicho mecanismo no
introdujera nuevas distorsiones al cuadro). Esto significa que no podemos
cambiar la magnitud de los “empuje” y “atraccién” de recursos segin lo ex-
plicado arriba (para una perturbacién dada). sCuél es el sentido, por lo tan.
to, en pedir “atracciones” en lugar de “empujes”, al estar estas magnitudes ya
determinadas por la naturaleza del problema?

He intentado, con alguna dificultad, abordar esta pregunta, que no es de
ninguna manera tan sencilla como parece. Mi conclusién tentativa derivada
de esta lucha es que la pregunta tiene sentido sélo en la medida que las cur.
vas de largo plazo descritas en Figuras 1, 2, 3 y 4, enmascaran o de otro modo
oscurecen algunos movimientos relevantes, Para decirlo de otro modo, si las
curvas en las Figuras en cuestién contenfan toda la informacién relevante, no
habria motivo para preferir un camino por sobre el otro, como un modo de
desplazarse entre dos equilibrios. Serfa una cosa de indiferencia el que st cl
mecanismo de ajuste operara por medio de la devaluacién o de la deflacién,
que si las reducciones de arancel llegaran de a golpes péquefios o grandes,
que las reducciones de aranceles fueran o no acompafiadas por devaluaciones
simultineas, etc.

Si preferimos un mecanismo de ajuste. 0 n1n modo de efectuar un movi.
miento de liberalizacién a otro, debe ser nor motivos que no aparecen en las
Figuras 1.4, v que sin- embargo son importantes. Cuiles pueden ser estos
motivos?

Aaui tengo uma respuesta que puede que no cuente la historia completa.
Esta respuesta es que preferimos caminos directos de movimiento entre un
equilibrio v otro, a caminos que “tiran nor encima del blanco”. El “empuie”
neto de recursos involucrado en un movimiento dado pueden ser 10 unidades,
pero un camino puede dar un “empuije” de recurso bruto de 25 unidades se.
guido de un decrecimiento de 15; otro, un “empuje” bruto de 18 unidades
seguido de un decrecimiento de 8 y afin otro camino puede dar un “empuije”
de recurso bruto de 10 unidades, sin ningin “movimiento compensatorio™.
Creo oue estaremos de acuerdo con el que el Gltimo camino de ajuste es el
preferido, v que el primer camino sefialado es el peor (por lo menos si nin-
guna otra complicacién entra en el cuadro). Mis vinicas preguntas son si tales
otras comnlicaciones existen y si son immortantes. Por el momento, mi res.
puesta serfa... tal vez. Pero creo que podemos obtener una gran cantidad de
“rendimiento” del “principio de economfa” de movimiento de recursos, toma-

do por sf solo. Y esto es lo que tengo proyectado hacer en los puntos que
siguen.

2.— Considere la preferencia normal de la devaluacién por sobre la de-
flacién como un mecanismo de ajuste. Describamos en Figuras 5a, 5b y 5c,
tres movimientos alternos de un equilibrio completo, a otro. Los movimientos

en cuestién estin expresados en términos de movimientos de demanda global
y oferta global,
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Fig. 5b Fig. 5c.

En estas figuras no he colocado a la economia en una posicién de dese-
quilibrio. inicial ya que esto habria complicado el cuadro considerablemente
y no es esencial para mi argumento. Lo que tenemos en la Figura 5a es un
caso de deflacién pura. La idea aqui es que la reaccién inicial de la demanda
global frente a la politica monetaria es més fuerte que la reaccién de la oferta
global. De este modo, la iniciacién de un proceso de deflacién desvia la de-
manda global hacia abajo més que a la oferta global. La produccién declina
a medida que los precios bajan (Camino de A a B). Por dltimo la caida de-
flacionaria también afecta a la oferta global en una cantidad igual de deman-
da global, de manera que hay un nuevo movimiento en el camino de B a C.
He llamado a la Figura 5a: Deflacién Pura con Tipos de Cambio Flexibles,
no para enfatizar el aspecto tipos-flexibles pero meramente para que refleje
mi juicio que el camino de ajuste hacia una politica deflacionaria serfa algo
asf como el camino descrito en Sa aun cuando el tipo de cambio fuera flexi-
ble. A fortiori podria ser asi si el tipo de cambio se mantuviera fijo y si en
algiin punto posterior (digamos en el movimiento $2, D2 a S3, D3) fuera
revaluado bruscamente.

La Figura 5b muestra el camino probable de respuesta a un proceso
de inflacién, con un tipo de cambio fijo mantenido como constante por un
tiempo. La inflacién trabaja de manera que la demanda global suma mis que
la oferta global —puesto de otro modo, el dejar de devaluar simultineamente
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con la inflacién, “frena” artificialmente el alza de precio de la oferta. Cuando

finalmente ocurre el alza en el movimiento de B a C, tefiemos una desviacién
mé4s brusca en la oferta que en la demanda global.®

T.a Figura Be presenta en cierta medida una versién idealizada de uin nva.
ceso inflacionario totalmente eanilibrado, en el cual tanto Ta demanda glohal
romo la oferta global se alzan al mismo paso, sin alterar el equilibrio real de
1a economia en ningin momento. De hecho nunca wna inflacién real &s tan
“neutral”, pero estd claro aué una inflaciédn acompafiada de devaluaciones con-
temporineas es menos distorsionadora para el real equilibrio de la economia
aue una inflacién en la cual se mantienen tinos fijos de cambio nor largos ne-
riodos antes de aue wna eventual devaluacién ocurra. El “princinio de econo.
mfa” de movimiento de recursos indicarfa una preferencia por el proceso des-
erito en la Figura 5¢, atin el descrito en la Figura 5b, v (segfin estin expuéstas
las Figuras. al menos) por la Figura 5b nor sobre la Figura 5a. (1).

3.— Consideremos ahora los casos de miecanismios alternativos de liberali.
zaciébn de comercio. En partieular, enfoquemos un proceso de liberalizacién
aue va “nroducto por producto”, comparado con uno que es mis o menos ge-
neral redneiendo todos (o la mavoria) de las restricciones existentes mis o
menos nari nassi. Me tomo la libertad de inferir, sobre la base de la géccidn
anterior. ane mientras 1mo tenga ane nptar entre devaluacidn ¥ deflacidn. Ja
preferencia es nor la devaluacién., Fsto segnramente le parecerd obvio a la
mavnria de log Tecfores. o nor 1o menos, no ohjetable.

Menng nhvia. <in embareo, es Ta conclneidn de nue el “princinid de eco.
nomia” de movimiento de recursos nos eonduce a preferir una Yiheralizacién
weneral mAas hien ane una are vava producto nor prodncto, ¥ en la prictica,
a una serie de saltos discretos en el tino de cambio més bien que a un proceso
continnn de devaluacién.

Si damns coma v hechn aue ¢l procesn de Iiberalizacidn serd 1no de
tinn general. 1o se prede imaginar en teorfa un caso en aue todos los de.
rechos son reducidos en. digamos 1/4 de uno vor ciento de su valor inicial,
cada dos semanas. Fsto redundarfa en un nuevo exceso de demanda de mo-
neda extraniera cada dos semanas. resultando en una minidevaluacién adicional
rroducida nor motivo de los minipasos de Wheralizacién de comercio, del pe.
riodo. Baio estas condiciones el tinn de cambio real podria subir continuamente
durante el proceso de liberalizacién.

A pesar de aue las condiciones descritas anteriormente renresentan un legi.
timo caso de texto de estudio, no me parece que reoresentarfan un caso den.
tro de Jas nrobables restricciones del mundo real. Los esquemas arancelarios
no son ficilmente alterados, y la administracién de un esquema de cambios
constantes seguramente presentarfa un gran nimero de problemas éspeciales,
Si suponemos un decrecimiento en la frecuencia de cambios en el esquema
arancelario de cada dos semanas a cada trimestre o semestre, automAiticamente
Negamos al punto donde las devaluaciones que corresponderfan a una tasa dada
de liberalizacién pasarian de ser casi continuas minidevaluaciones a ser pasos
bien claros y precisos.

Volvamos ahora a la comparacibn de este tipo de liberalizacién con lo
que he Nlamado el enfoque de producto-por-producto. Aqui, la liberalizacién
?{\ Tn netp enflieic me he apovadn fuertemente en @l trahain de Rubén . Almonseid

M aemadesimianta g &1 earf comprendido nor agnellos oue conmocen su obra, v I
meneirro oqui para conocimiento de aquellos que no la conocen,.
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también ocurre a pasos, pero en cada caso, con una concentracién en productos
0 grupos de productos particulares.

Tal como en el caso anterior, cada paso impone de un cambio hacia la
derecha en la funcién de demanda (real) de moneda extranjera, que deberia
estar acompafiado de un alza en el tipo de cambio real, y un correspondiente
estimulo a las exportaciones. Para nuestros propésitos (a pesar de que ésta no
es en absoluto una parte necesaria de nuestro andlisis) podemos presumir que
algunos pocos productos son liberalizados cada dos semanas, mé4s o menos, con-
duciendo a una devaluacién casi continua del tipo de cambio real del equili-
brio. Visto bajo esta luz el enfoque producto-por-producto parece ser mis ven-
tajoso que el enfoque general, ya que no habria problemas administrativos de
ningin momento al agregar unos pocos productos a la “lista liberalizada” cada
15 dias mas o menos. El enfoque producto-por-producto es en este sentido mAs
compatible con una filosofia de minidevaluacién, de lo que es el enfoque
general.

Pero la ventaja es mds aparente que real, ya que el enfoque producto-por-
producto ocasiona serias violaciones al “principio de economia” de los movi-
mientos de recursos. Cada producto experimenta cambios poco frecuentes den-
tro de su arancel —al ocurrir estos cambios, operan para atraer demanda al bien
en cuestion y para empujar a los recursos lejos de su produccién doméstica.
Sin embargo, durante los intervalos entre los cambios en su arancel especifico,
la produccién de sustitutos nacionales para el bien en cuestién es objeto de
una continua “atraccién” de recurso— no empuije.

Como consecuencia, entonces, cada producto experimenta un esquema de
incentivos “como los dientes de un serrucho”; las atracciones de recursos, fijos,
proviniendo de la constante devaluacién real, entremezclados con discretos em-
pujes de recursos en los momentos de pasos especificos de liberalizacién para
ese producto en particular. Esto viola claramente el “principio de economia”
de los movimientos de recurso de un modo potencialmente serio.

Contrastando con esto, el enfoque general de liberalizacién opera con un
méximo de economia de movimiento. La manera més facil de ver esto es ima-
ginar una liberalizacién en la cual el camino desde el arancel inicial (t°i en
bien i) hasta el arancel final (t) est4 dividido en N reducciones, cada una
igual a (t°i - ti) /N.

Presumiblemente habrd algin valor (ExPw/Pd) del tipo de cambio real
que es consonante con la estructura post-liberalizacién de aranceles. Esto debe
ser comparado con el tipo inicial de cambio real (EoPw/Pd). Aqui Pw y Pd
son indices de Precios mundiales (en moneda extranjera) y de Precios nacio~
nales (en moneda corriente), respectivamente. Bajo la politica de liberalizacién
general se debe suponer que mas o menos (1/N)avo de la devaluacién real
involucrada, en el paso desde el tipo de cambio real inicial al tipo de cambio
real final, serA manifestado en cada uno de los N pasos en el proceso de ajuste.
El efecto, segin lo visto por los productores de sustitutos domésticos de bienes,
serd el impacto neto de (1/N)avo de la reduccién total de arancel, programada,
de ese bien junto con (1/N)avo de la revaluacién real total que estard invo-
lucrada en el proceso de liberalizacién. No hay presencia de efecto “dientes
de serrucho”; el incentivo neto del “empuje” y “atraccién” de recursos sucede

a cada paso en vez de secuencialmente como en el caso de producto-por-
producto.
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4.— En este punto quiero simplemente subrayar que un enfoque general
involucrando cambios discretos de arancel debe también involucrar cambios
discretos en la tasa de cambio si es que se ha de seguir el “principio de econo-
mfa” en los movimientos de recurso. Uno puede naturalmente concebir una
politica de liberalizacién general de movimientos discretos, efectuados conjun.
tamente con una politica de devaluacién continua del tipo de cambio real, a
una velocidad tal que en el momento que se haya completado el dltimo paso
de liberalizaci6n, el tipo de cambio real, también haya alcanzado su nuevo ni
vel de equilibrio a largo plazo. Pero este proceso tiene su propio esquema de
movimiento de recursos “dientes de serrucho”. Entre paso y paso de liberali.
zacién, el tipo real de cambio sigue subiendo, con una tendencia a atraer re.
cursos hacia actividades sustituto de importacién, desde las cuales dichos re-
cursos serin lanzados debido a la futura liberalizacién. Puede que operen ex-
pectativas para reducir los alcances de los movimientos “dientes de serrucho’
comparado con lo que podria ocurrir si el programa de liberalizacién no fuera
conocido de antemano, pero de todos modos la tendencia hacia el reversamien.
to de movimientos estarid presente. Creo que por lo tanto es necesario tener
en mente, como una especie de proposicién general, que un programa de mo-
vimientos discretos en una liberalizacién general deberia preferentemente estar
acompafiado por devaluaciones discretas conducidas a la velocidad de la libe
ralizacién misma. Sirvanse notar, sin embargo, que estas devaluaciones discre-
tas no son en ningin sentido, iguales a la rebaja media en la tasa arancelaria.
Su monto dependeria, si uno estuviera reduciendo un arancel uniforme para
todas las importaciones, de las elasticidades de demanda de importaciones y
oferta de exportaciones, asi como de la tasa de reduccién del arancel, la férmu.
la siendo dlogE = nd log (Y +T)/(Em), donde E es el tipo de cambio, T la
tasa arancelaria, n( <o) la elasticidad de demanda por importaciones y ¢ (>0)
la elasticidad de oferta de exportaciones. De este modo para un arancel inicial
de, digamos 100%, que es bajado en 10 puntos porcentuales en un paso inicial
de liberalizaci6én, la devaluacién “inducida” serfa una de 2 1/2 puntos porcen
tuales si las elasticidades de demanda por importaciones y oferta de exporta.
ciones fueran iguales (en valor absoluto), y serfa mayor o menor que 2 1/2
puntos porcentuales dependiendo de que la elasticidad de demanda de impor.

taciones fuera mayor o menor (en valor absoluto) que la elasticidad de oferta
de exportaciones.

Naturalmente que en ningin caso podria la devaluacién inducida exceder
un5% [=dlog (1+T)=A (1+T/) (1+T) = 10/200], lo que vendria siendo su
limite superior para el caso de una oferta de exportacién de cero-elasticidad.

Los casos en el mundo real son obviamente mas complicados que el ejem.
plo dado arriba, pero los 6rdenes de magnitud reflejados en el ejemplo son apli.
cables también a la tasa media arancelaria, usando una elasticidad media de de.
manda de importaciones. Este no es el lugar para repetir ejemplos de todos los
casos posibles que puedan existir. Pero un caso merece una mencién especial, y
es aquel que ocurre cuando sblo algunas importaciones estan involucradas en el
programa de liberalizacién (ya sea porque el resto tiene un arancel igual a cero,
o porque tienen un arancel muy bajo para comenzar, o porque se haya tomado
una decisién de dejar algunos aranceles donde estdn, por cualquier motivo).
Si dividimos las importaciones en dos grupos, el grupo a ser liberalizado, repre-
sentado por «1 por ciento de las importaciones totales, y teniendo una tasa
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arancelaria de T1, y una elasticidad de demanda de importaciones de nl y el
grupo a ser dejado como est4, teniendo una elasticidad del n2 y una ycuota en
importaciones de o2, la expresién para el cambio “inducido” en €] tipo de
cambio ahora serfa dlog E = « 1 nl dlog (1 + T) /E — «1nl — « 2 n2)
lo que sélo modifica levemente el formato de ejemplo dado mas arriba. Para
enlazar esto al ejemplo numérico, supongamos que cada uno de los grupos 1
y 2 representa la mitad del total de importaciones, que tienen la misma elasti-
cidad f, que el arancel inicial del grupo 1 fuera 100%, y que estaba siendo
rebajado en este paso en 10 puntos, porcentuales, como fue el caso anterior
para el arancel uniforme total. En este caso la devaluacién “inducida” que re-
sultarfa serfa exactamente la mitad de la devaluacién “inducida” aplicable en
el caso anterior, es decir, 1-¥4% para i = e.

Esto me lleva al motivo principal que tuve al escribir esta seccién, cual
es, tranquilizar a los lectores en el sentido de que no deben temer a las con-
clusiones a que se llegb en la seccién I11-3 de mas arriba, de que devaluacio-
nes discretas son la contrapartida apropiada para un programa “cientifico” de
liberalizacién de comercio. Este es en verdad el caso, pero uno no estd ha-
blando aqui de devaluaciones como las aplicadas en afios anteriores por Chile,
Brasil, Argentina y otros paises, antes de que la minidevaluacién entré (tar-
diamente) en boga.

Aquellas devaluaciones —que operaban entre 30 hasta 80 6 90 por ciento—
estaban bisicamente en la naturaleza de correcciones monetarias demoradas
del tipo de cambio. Aqui estamos hablando de devaluaciones que podrfan ser
del orden de 2 6 3 por ciento en cualquier paso dado del proceso de liberali-
zacién, y que podrian llegar a alrededor de 20 por ciento a medida que, digamos,
aranceles promediando 100 por ciento al comienzo, fueran reducidos a alrede-
dor de tal vez 25 6 30 por ciento durante un periodo de varios afios (posible-
mente hasta en una década).

Nétese también, sin embargo, que de lo que estamos hablando aqui son
devaluaciones “reales” en el sentido de cambios en el tipo de cambio real que
se espera puedan representar un importante nuevo y permanente estimulo a
las exportaciones. De hecho, esto es de lo que la liberalizacién de comercio se
trata en el andlisis final.

IV.— SOBRE HISTERESIS, INDUSTRIAS “FOOTLOOSE”
Y UBICACION DE LA PRODUCCION

El “principio de economia” de movimiento de recursos sobre el que hemos
basado el andlisis en la seccién anterior de este trabajo, nos conduce a preferir
la ruta discreta para la redistribucién de recursos, a rutas indirectas que motivan
“movimientos perdidos” (movimientos inttiles). El an4lisis de esta seccibn llega
‘esencialmente a la misma conclusién, pero mediante una linea de razonamiento
bien distinta. La teoria tradicional de comercio internacional (y para el caso
de distribucién de recursos dentro de una economia nacional) sostiene que hay
algln “paquete” de equilibrio de actividades productivas hacia el cual un pafs
dado tendré la tendencia a irse, por tltimo, en respuesta a un esquema de pre-
cios relativos dado. Si uno comienza con los precios “correctos” (es decir no
distorsionados) y luego introduce alguna nueva distorsién en el sistema de pre-
cios, esto tenderd a alejar el esquema de produccién del esquema éptimo a un
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nuevo esquema determinado por la ahora-distorsionada serie de precios. Sin
embargo, si en algin punto la distorsién es reducida o retirada, el proceso to.
tal de redistribucién de recursos serd reversado, y la economia tenderd a vol-
ver a (o ir hacia, en el caso de reduccién de la distorsién) su posicidén de equi-
librio no distorsionada. Si en el proceso de restricciones de comercio nos mo-
vemos hacia “arriba” en la curva de oferta de sustitutos de importacion, el
proceso de liberalizacién de comercio nos llevard hacia “abajo” en la misma
curva, y de vuelta al punto de partida, si las restricciones son totalmente remo-
vidas.

Por lo tanto, es una de las ideas bésicas de la teorfa de economia, el que
uno vuelve al mismo equilibrio, habiendo introducido una distorsién y luego’
retivindola, que uno hubiera tenido si uno no hubiera introducido tal distor-
sién. Naturalmente que para lograr “el mismo equilibrio” se requiere de tiem.
po y obviamente las cosas no serdn lo mismo durante el proceso de ajuste. Pe--
ro una vez que se hayan hecho todos los ajustes, la economia volvera una vez!
mis “al mismo sendero” que hubiera seguido al no haber existido distorsién
alguna.

Introduciendo esta idea al contexto de la discusién de las secciones ante..
riores, podemos decir que si, como consecuencia de una ripida liberalizacién:
de una actividad dada, el pais picrde su industria sustituto-doméstica, y si al-
zas posteriores en el tipo de cambio contrarrestan en algo el “empuje” inicial
de recursos involucrados en la medida de liberalizaci6n, entonces una parte de
la actividad productiva perdida inicialmente serd recobrada. Este es el enfoque
de teorfa standard. La teorfa standard simplemente no contempla una pérdida
irreversible de una industria, porque la teorfa es ella misma reversible.

Ahora, otro término para una posicién de equilibrio subordinada sélo a la’
serie de factores determinantes (precio, etc.) a los cuales responde, y para la
idea de la reversibilidad general de respuestas (responses) econdmicas, es “au-
sencia de histéresis”. Ta histéresis es un término técnico para “path-depen:
dency”. Cuando tenemos histéresis, podemos llegar (o llegamos) a un equili-
brio distinto a la larga, si en algén punto introducimos una distorsién y luego
en un punto més adelante la quitamos, al que hubiéramos llegado si nunca
hubiéramos tenido la distorsién.

Particularmente, si en el proceso de liberalizar el comercio, ahuyentamos
una o mas industrias sustitutas de importaciones, al haber introducido histére-
sis en el cuadro, no podemos estar seguros que estas industrias volverdn en
respuesta a un futuro reverso en politica, o en respuesta a un reverso parcial
como sucederfa con la gradual devaluacién del tipo de cambio real (aun cuan.
do este reverso parcial, ocurriendo en el momento adecuado, podria haber evi-
tado la ida de las industrias en primera instancia).

En el sentido literal, la posibilidad de que la situacién pueda estar carac-
terizada por histéresis, simplemente refuerza y subraya el punto principal de
las secciones anteriores. Al disefiar una estrategia de liberalizacién, necesita-
mos, atin mds bajo estas circunstancias, evitar “tirar por encima del blanco”.
Con histéresis, €l “tirar por encima del blanco” puede significar mis que mero
movimiento malgastado; podria implicar la pérdida permanente de la actividad
en cuestibn.

Por lo tanto, no cabe duda, de la leccién de politica que se aprende al to-
mar en cuenta de posibilidad de histéresis. El problema surge cuando uno ad-

44



mite que la histéresis también modifica a muchos otros resultados “normales”
o tradicionales, en la teoria econdmica. ¢Qué sentido, por ejemplo, puede te-
ner el concepto de una curva de oferta a largo plazo, si al “subir” por ella uno
no rehace los pasos dados al haber “bajado” por ella, anteriormente?

Aqui ni siquiera puedo intentar efectuar una exploracién cabal a todas las
preguntas que resultan debido a la posibilidad de histéresis. cx_Cuales de las teo-
rias tradicionales resistiran? ¢Cudles caeran? ¢Y cudles prevaleceran pero su-
jetas a ciertos cambios? Pero me siento obligado a insistir a los lectores que
la histéresis debe ser tomada como una posibilidad seria.

Considerecmos en primer lugar un problema vagamente relacionado —la
ubicacién de la industria dentro de una economia grande tal como los EE. UU.
0 el Mercado Comtn Europeo. Consideremos también a una industria “footloose”
(una industria “auténoma en cuanto a su ubicacion”) — o sea una industria
uo sujeta a una ubicacién geografica especial debido a una necesidad econo-
mica de estar cerca de las fuentes de suministro por un lado, ni de los centros
de demanda, por otro. Aparentemente cxisten muchas de tales industrias:
electrénicas, la mayoria de las textiles, la mayoria de las quimicas y farma-
céuticas, etc. ¢Como se explica uno la distribucién de tales firmas por EE. UU.
o EuropaP? Mi respuesta es que ciertos accidentes histéricos tuvieron mucho
que ver con esto. La industria automotriz crecié alrededor de Detroit debido
a que Henry Ford se instalé en Dearborn, y a que no habia ninguna desven-
taja obvia en instalarse ahi. Si él hubiera vivido en Cleveland o en Chicago,
esa localidad se hubiera convertido probablemente en el principal centro de
produccién automotriz de los EE. UU. Similarmente, la Olivetti y la Fiat,
sucedid que se desarrollaron en Italia; no existe ninguna necesidad econ6mi-
ca fundamental y profunda por la que se hayan desarrollado ahi y no en el
sur de Francia o el norte de Espaifia.,

Una interpretacién similar se da a la distribucién por tamafio de las fir-
mas dentro de una industria dada. En un caso, una determinada firma (¢Da
Pont?) comenzard a operar con una participaciéon importante del mercado,
y debido a una combinacién de esfuerzo, investigacion, ingenio y buena suer-
te, mantendra esta posicién dominante durante un largo periodo. En otro
caso (JFordP) comenzard a operar en una posicién muy dominante, pero
sucumbird con el tiempo a un rival (JGeneral MotorsP) quien es mis agre-
sivo, capaz y/o afortunado. En otros casos atn, (¢American Tobacco?) una
firma que fue dominante en un tiempo puede retroceder completamente hasta
llegar a sexr “una del montén”.

Todas estas clases de movimientos son comprensibles en un modelo en
que esté presente la histéresis. Tal modelo no necesita olvidarse de conceptos
tradicionales tales como la competencia, el conocimiento de la minimizacién
de costos, la idea de una funcién de produccién para una firma, etc. Pero
debe diferir de la aplicacién sobradamente rigida de estos conceptos, como
por ejemplo el imponer la idea que las funciones de produccién y/o costo
son idénticas para todas las firmas de una industria, en una economia dada,
en un lugar en el tiempo dado.

En un campo de politica comercial, el conocimiento de industrias “foot-
loose” cuya ubicacién es determinada en una medida considerable por cl
proceso histérico (con una amplia influencia de variables econémicas tales
como costos) ayuda mucho para explicar el mundo tal como lo vemos. No
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existen razones hondas para que Suiza se transformara en el centro de la
produccién de relojes, ni Alemania en el centro de la industria dptica. Er
efecto, en ambos casos hemos visto 4 su liderazgo desaparecer o ser sustan
cialmente reducido mediante la competencia proveniente tanto de economias.
més ricas (los EE. UU.) y mds pobres (Japén, Taiwan).

La idea de industrias “footloose” también ayuda a explicar los esfuerzos
especiales hechos por gobiernos para atraer a la industria a sus jurisdicciones.
Esto se aplica tanto para ciudades y Estados dentro de los EE. UU., que com:
piten por concesiones de nuevas plantas, como para los gobiernos de los paises
en desarrollo que tratan de conquistarse a las companias multinacionales para
que inviertan dentro de sus fronteras. Si las ventajas de costo relativo predo
minaran, estos esfuerzos de los gobiernos tendrian poco éxito. Pero debido a
las industrias “footloose” y a la histéresis, tales esfuerzos pueden ser justi-
ticados.

Estos son algunos pensamientos sobre por qué he estimado que el co-|
nocimiento de la histéresis es atractivo y desafiante, a pesar de que trae con-(;
sigo algunas dificultades para una tradicién y un enfoque tedrico, y cuyos
méritos aprecio mucho més de lo que los aprecian muchos de mis colegas
profesionales. Yo dejaré estc asunto en este punto, con muchos cabos sueltos,
y esperando que mi interés en ¢l sea compartido por otros quienes ayudaran
a llenar los muchos vacios tedricos que aun quedan. Al separarnos, déjenme
dejar la idea de que de algin modo debemos redefinir la teoria que usamos,
a fin de estar capacitados para redecir la ubicacién de las industrias “footloose”.
Particularmente creo que necesitamos alguna clase de modelo probabilistico
donde el papel principal lo hace una serie de probabilidades hij que nos
informe cual es la posibilidad de que un délar de inversibn nueva (a de
otro modo “footloose”) en la iava industria se llevard a efecto en el pais j.
Estas probabilidades serfan a su vez funciones de las variables usuales de cos-
to (tasas de salario, tasas de interés, condiciones de crédito, impuestos, etc.).
Pero también serian funciones de “intangibles” tales como estabilidad politi-
ca (actual y futura), confianza, etc. nociones que podrian de este modo sex
incorporadas mas ficilmente en un modelo de ubicacién y ventaja relativa
“con histéresis” que en uno sin histéresis. También podria agregar que el
“caso” para algo como la proteccién de industrias nacientes pareceria tener
una base mucho mas firme en una teoria con histéresis que en una sin histéresis.

Otras deducciones de histéresis, para politica comercial, me inquietan
més. Por ejemplo, el esfuerzo que uno debe hacer para atraer una industria
deberia depender, entre otras cosas, de la probabilidad de que el estuerzo rin-
da sus frutos. Si esta probabilidad varfa, el monto de esfuerzo efectuado (en
términos de proteccién arancelaria, rebajas tributarias, u otros incentivos) pre-
sumiblemente deberian variar de producto en producto. Esto es molesto para
alguien como yo que siempre he abogado por una uniformidad de incentivos
a través del campo pertinente. Similarmente, es facil, sin histéresis, el hacer
un “caso” como espero haberlo hecho, para una reduccién de restricciones,
programada en cuanto a pasos. En mi mente tengo un cuadro idealizado de
tal proceso, en el cual todas las tasas de proteccién convergerian a un nivel
comin (digamos 30 por ciento) en N pasos iguales. La histéresis viene fuer-
temente en mi ayuda al decirme que en un proceso como ese, uno deberia
evitar “tirar por sobre la marca”. Pero no es tan servicial cuando se trata de
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justificar la idea de aproximarse a la tasa comin al mismo paso relativo. ¢No
deberia ser el paso més rapido, para las industrias con respecto a las cuales
no hay ninguna amenaza seria de huida, y mas lento para aquellas donde
esta amenaza es mas severa? Y si un paso diferencial puede ser justificado,
Jestas mismas consideraciones, no podrian también implicar una diferencia
(permanente) en los niveles de proteccién de largo plazo?

Encuentro que estas son preguntas inquietantes y molestas. No me gusta
la idea de formularlas, pero yo no estaria actuando de un modo honesto
intelectualmente, si las mantuviera escondidas. Pero espero que al revelarlas
no estoy abriendo una “Caja de Pandora” en las mentes de los lectores. Mi
propio mejor juicio, por lo menos, no insinda que las proposiciones tradicio-
nales que son puestas en el tapete por modelos con presencia de histéresis,
son totalmente destruidas por ella. Mi opinién es mis bien que ellas serdn
finalmente modificadas, menos ordenadas, menos elegantes y (muy desafor-
tunadamente desde mi punto de vista) capaces de ser usadas malamente en
respaldo de malas politicas. Mi intencién y esperanza es que estas ideas con-
ducirdn, no al respaldo de malas politicas, sino a la investigacién de una
comprension mas honda de los procesos econdémicos gue funcionan en el
mundo, una investigacién que una vez que haya tenido éxito, superard las
trampas y conducird a2 una btsqueda més elevada del bienestar econémico
y social,
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estas rigideces pueden tener consecuencias perjudiciales. La politica de finan-
ciamiento externo puede jugar un rol importante en minimizar esas distorsio-
nes. Pero tal politica debe diseniarse de manera que permita el ajuste de largo
plazo en la utilizacién de recursos requerida por el componente permanente
de la variacién en los términos de intercambio,

Como la expresién (2) lo indica, las fuentes de financiamiento de corto
plazo son el banco central (AR) y los prestatarios piblicos y privados (AF).
La expresién no implica, por supuesto, que los activos vendidos y la deuda
colocada deban necesariamente estar relacionados en forma directa con los
importadores. Por ello, la politica de financiamiento externo presentarid una
mayor dificultad para un gobierno que intente controlar el endeudamiento ex-
terno directo, debido a los problemas de intermediacién del sector financiero
interno.

El problema puede ser expuesto brevemente de la siguiente manera. En
una economfa compuesta por una combinacién de mercados contractuales y
subasta, el cambio en las condiciones econémicas subyacentes crea un exceso
de demanda en los precios prevalecientes en algunos mercados contractuales
(como, por ejemplo, en los de bienes y factores substitutos de los importados ),
y un exceso de oferta en otros (como, por ejemplo, en los de bienes y factores
complementarios a los importados). Las consecuentes restricciones cuantitati-
vas se manifestardn, como hemos visto, a través de sus efectos indirectos en
los mercados de activos y crédito, con algunos participantes acumulando exceso
de liquidez mientras otros carecen de ella. La funcién de un sector financiero
eficiente es la de intermediario entre ambos grupos. Pero, puesto que la ma-
yoria de los paises en desarrollo no cuentan con tales instituciones financieras
deben recurrir a los mercados financieros externos para lograr esa intermedia-
cion. Las autoridades que desean controlar el ingreso de divisas y el endeuda-
miento externo tienen dificultades para elaborar reglas para el tratamiento de
las transacciones en activos externos, que pueden no tener relacién aparente con
el comercio e inversidén internacional.

[II. BARRERAS INSTITUCIONALES, ESTRUCTURALES Y POLITICAS

La discusién precedente debe ser ampliada de varias maneras, todas rela-
cionadas con las caracteristicas estructurales de los paises subdesarrollados *,

Primero, en la medida que la mayorfa de los paises subdesarrollados ca-
recen de un sistema integrado de mercados financieros, y donde tal sistema
es muy costoso de desarrollar, todos, excepto los paises mas grandes, encon-
trardn mds conveniente dejar que los mercados financieros internacionales to-
men el lugar del sistema financiero nacional. Algunos paises, especialmente
aquellos con estrechas y extensas relaciones con un pais desarrollado, pueden
crear relaciones con la -estructura financiera de éste. Mientras tales arreglos
tienden a reducir el costo de la intermediacién financiera, en relacién a las

#Para una coleccién de estudios relacionados con los problemas planteados en esta
seccibn, ver Leipziger. Ver también Black (1976) y Holsen y Waelbroeck (1976).

48



alternativas internas disponibles, generan problemas diplométicos y politicos
complicados.

Segundo, la discusién precedente plantea el problema del tamafio 6ptimo
de un mercado financiero integrado y, consecuentemente, el problema del nid-
mero 6ptimo de monedas mundiales. Mientras este trabajo Ea enfatizado los
usos de corto plazo de la politica de financiamiento externo, la determinacién
de tal politica estd inevitablemente ligada a cuestiones fundamentales de largo
plazo, incluyendo los problemas de uniones monetarias o por lo menos de sus-
titucién monetaria (como, por ejemplo, en México). En el largo plazo, asf
como en el corto plazo, una politica de financiamiento externo debe ser con-
sistente tanto con la politica cambiaria como con las politicas macroeconémi-
cas del pais.

Tercero, debe hacerse referencia mas explicita al hecho que muchos pai-
ses subdesarrollados, en lugar de ser economias homogéneas, estin formados
por economias duales o de multiples sectores. Esto complica el disefio de una
politica 6ptima de financiamiento externo, asi como siempre ha complicado el
disefio de politicas macroeconémicas, cambiarias y de crecimiento. Estas son
limitaciones estructurales que involucran la naturaleza y el rol de los merca-
dos, la velocidad de ajuste de los precios, el flujo de informacién y la distri-
bucién de los recursos®, Sin embargo, hasta cierto punto, la division de una
economia de acuerdo con la distincién entre mercado-subasta y mercados con-
tractuales, con su énfasis en rigideces de precios y velocidades diferentes de
ajuste, reconoce la heterogeneidad de una economia en desarrollo tipica.
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INTRODUCCION

El Gobierno de Chile ha decidido efcctuar una revision profunda de ia
politica de comercio exterior del pais. Esta revision es la consecuencia 10gic:
de la confrontacién de las caracterfsticas bisicas del nuevo sistema econdmico
deseado, con el diagndstico hecho sobre los cfectos que la politica de comer-
cio exterior seguida en los dltimos decenios tuvo sobre la cconomia nacional.

El nuevo sistema ccondmico, en sus rasgos esenciales, buscaria obtener una
alta y estable tasa de desarrollo ccondémico dentro de un marco de descentra-
lizacién de decisiones econdmicas con control de la marcha de la economia
preferentemente por mecanismos indirectos y no discriminatorios. Lo primero
se obtendria mediante la combinacién de una reasignacién mas adecuada de
los recursos productivos escasos y de un grado mayor de competencia para ase-
gurar el uso eficiente de dichos recarsos en el tiempo. El mecanismo descen-
tralizador de decisiones econémicas serfa el mecanismo de precios con su libre
juego en el mercado y los controles indirectos no discriminatorios serian im-
puestos a través de las herramientas fiscales y monetarias mas consecuentes ¢
idéneas.

El diagnéstico de los efectos de la politica de comercio exterior histori-
ca, por otra parte, indicarfa algunos problemas serios como los expresara el
ex Ministro de Hacienda, Almirante Gotuzzo (1): “diversos factores fucron de-
terminando una acumulacién de errores en la estructuracién y aplicaciéon del
arancel aduanero, de tal manera que lo han convertido en uno de los elemen-
tos mas distorsionadores de la cconomia nacional, Sélo a modo de ejemplo, po-
demos sefialar algunas de las principales consecuencias de esta politica:
1.~ La estructura de aranceles ha sido un factor fundamental en el deterioro

experimentado por scctores claves de nuestra cconomia. En efecto, cl al-
tisimo grado de proteccién otorgado y mantenido indefinidamente por gran
parte del sector industrial chileno tiene su contrapaitida en un fuerte des-
incentivo para el desarrollo de otros sectores, especialmente la agri-
cultura y la minerfa. Esto significa, en términos globales, que no se han
aprovechado adecuadamente los recursos escasos con ¢ue cuenta cl pals,
pues mientras se producen algunos bienes en forma extremadamente ine-
ficiente, se deja de producir otros para los cuales el pais posee condicio-
nes ventajosas en términos de costos reales.

9.— Por otra parte, dentro del propio sector industrial, se ha seguido en mu-
chos casos una politica absolutamente cquivocada al intentar disminuir
las importaciones de ciertos productos considerados suntuarios mediante la
elevacion de sus tarifas aduaneras, sin reparar que el resultado de ello era
incentivar la produccién interna de dichos biencs. Una ripida ojeada & L

a‘; Almirante Gotuzzo, Declaracién Piblica, 7 Enerc 1974



actual estructura de la produceidn industrial chilena es clara prucha de lo
que estamos afirmando.

Otra consccucncia de esta misma politica ha sido que la alta proteccién de
que gozan algunas actividades ha permitido la creacion y subsistencia de
monopolios nacionales o extranjeros que producen internamente a costos
varias veces superiores 2 los del mercado internacional. Esto induce a una
reaccién en cadena, pues algunas empresas que de hecho son cficientes
resultan con una aparente incficiencia al tener que comprar insamos na-

[

cionales a un alto costo, y a su vez, deben veader sus productos a precios

clevados. En este sentido, la politica de sustitucion de importaciones, errd-

neamente aplicada, ha derivado en un claro perjuicio para el consumidor
nacional.

4.— Finalmente, la estructura arancelaria actual ha sido también causa impor-
tante del estancamiento y poca diversificacion de nuestras exportaciones.
Basados en un cquivocado concepto de ahorrar divisas, se ha tendido a
producir internamente bienes que posiblemente no  deberfamos producir,
y en cambio, se ha desincentivado Ja produccién de otros bienes en los
cuales estamos capacitados para competir en los mercados internacionales
que, légicamente otorgan mayores posibilidades de expansion que los res-
tringidos mercados internos, De esta manera, paradojalmente, la politica
arancelaria ha terminado constituyéndose en un freno para ¢l crecimiento
del propio scctor industrial, pues se incentivan artificialmente producciones
que no tienen ninguna posibilidad de erccer a una tasa mayor que la que
permite ¢l mercado interno.

Ademis, podria agregarse que la mayoria de los problemas que se preten
dfan resolver con la industrializacion, tales como las altas tasas de desempleo,
el fuerte grado de dependencia externa y los desequilibrios en la balanza de
pagos aun persisten. La tasa de desempleo mas baja registrada entre el perio-
do 1960-1974 tue de 3,19 a nivel nacional, y esa tasa ha alcanzado niveles
superiores al 10,3%, a pesar de la alta barrera aduanera permanente predo-
minante durante esa fase histérica. (1). La dependencia se ha ain acentuado
porque, dado el cambio en la composicién de las importaciones de sobre 40%
de bienes de consumo en la década del 30 a una estructura actual de las
importaciones donde sobre 55% son materias primas y repuestos (sobre 809
si agregamos bienes de capita!) (2), cualquier caida de los ingresos de di-
visas o mal manejo del comercio exterior significa ahora no sélo una caida
en niveles de consumo sino también en la produccién industrial y en cl em-
pleo (Ver Cuadro I-1). Otro reflejo del acentuamiento de la “dependencia”
es el cambio en la estructura de las exportaciones, donde ¢l cobre representa
mas de 75% de las exportaciones de hoy mientras que cra de 309 en los
afios treinta; o alternativamente, la incapacidad del pais de aumentar en for-
ma significativa la importancia relativa de las exportaciones no minerales. Los
desequilibrios en la balanza de pagos no han desaparccido, ni han disminuido
en intensidad: los signos de los saldos de la balanza comercial y la acumulacién
de la deuda externa son una prueba palpable de ello (Ver Cuadro I-1). Fi-

(1) Ver J. Canuas, Exposieién sobre el Estado de la HacienUm Publica, Octulbre 1974,
pp. 62-63. Aunque el 10.3¢, se refiere a la medicion del desempleo en el Gran San-
tiago mientras que el 3,1¢, es a nivel nacional, el rango indica un orden de mag-
nitud de la variacién suficientemente sugestiva de la aseveracion presentada.

(2) Estas cifras no toman en cuenta el alza en el precio del petrdleo gran parte deij
cual es importado.
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nalmente, gran parte del cambio exterior se habia ido concentrando en manos
del sector ptblico y mds del 40% de las importaciones escapaban al régimen
general aplicable a cllas reduciendo o contradiciendo el o los efectos buscados
por dicho régimen ademds de volver inmancjable la administracién de un
sistema de “preferencias personalizadas” que se habfa desarrollado.

En consecuencia, se hacia neccsario reorganizar el sistema de controles
al comercio exterior, Jabor emprendida por el Gobicrno econ la ayuda de un
Comité Ascsor de Politica Arancelaria (CAPA).

Este trabajo pretende describn sucintamente, en su primera parte, las
lineas gruesas de la estrategia de “liberacién” del comercio exterior empren-
dida, las medidas especificas tomadas hasta ahora en este marco y las medidas
principales en preparacion. En la segunda parte, presentard algunos proble-
mas importantes que quedan por enfrentar y formas de solucionarlos asi como
se plantearn algunas interrogantes dignas de atencién. Serd imposible evitar
algin grado de repeticién con los trabajos presentados en este Seminario o
sobre los temas de reforma arancelaria, politica cambiaria y problemas de
ajuste en un proceso de liberacion del Comercio Exterior. Para disminuir
este riesgo nos centraremos en cl trabajo efectuado por el Comité Asesor de
Politica Arancclaria (creado oficialmente el 8 de Mayo de 1974) y el grupo
que lo precedié (ambos designados por CAPA de ahora en adelante), el cual
se ha basado en algunas ideas similares a las propuestas en los trabajos pre-
sentados por los participantes. Ademds, no se abarcaran todos los puntos per-
tinentes a un analisis exhaustivo del problema. Aun descontando las facetas abar.
cadas en los demds trabajos presentados, quedaria una lista demasiado extensa
para poder cubrirla adecuadamente en una sola ocasion.

I. LA ESTRATEGIA DE LIBERACION

Esta parte desea dar una vision del camino seguido hasta ahora en ma-
teria de comercio exterior, tratando de arrojar alguna luz sobre la magnitud
del problema de liberacion y la justificacién de los cambios cfectuados. La
primera seccion se referird a los principios rectores del proceso de cambio.
La segunda cubrird las decisiones tomadas hasta ahora en materia de politica
exterior y la dltima seccion indicard tentativamente los cambios actualmente
en preparacion. Para entender mejor la razén de ser de varios de los cam-
bios propuestos pucde ser Gtil consultar algunos antecedentes que se dan so-
bre el comercio exterior chileno en ¢l Anexo L

1. Principios rectores de la liberacién

A proposicién del CAPA, el Ministro de Hacienda en dos declaraciones
publicas (1), detallé los principios basicos que servirian de marco a la po-
litica de comercio exterior:

a) el nivel de proteccién a los diferentes sectores productivos  otorgado
a través de las herramientas clasicas del comercio exterior: tarifas y tipo de
cambio debia ser consecuente con la busqueda de una mayor eficiencia en
el uso de los recursos escasos y con la utilizacién del sistema de precios como
mecanismo fundamental de la acignacion de dichos recursos;

(1) Del ’Td-e Enero y 4 de Junio de 1974.
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b) el arancel aduanero debia perseguir un solo objetivo basico: el de
mecanismo asignador de recursos; a su vez, el tipo de cambio debia utilizarse
fundamentalmente como mecanismo equilibrador del mercado de divisas; por
lo tanto, los demés objetivos que habrfan justificado en el pasado cl uso del
arancel ademas de los dos enunciados en las lineas anteriores, como ingresos
fiscales, distribucién del ingreso, empleo, estructura del consumo, términos del
intercambio y demanda agregada debifan perseguirse con la utilizacién de otros
instrumentos de politica (impuestos directos e indirectos, subsidio al trabajo,
perfeccionamiento del mercado laboral, politica monetaria y de gasto fiscal
agregado, etc.); '

¢) se reconocia explicitamente la rclacion existente entre nivel efectivo de
proteccién via tarifas y el nivel del tipo de cambio considerando la necesidad
de lograr adecuadamente las variaciones del segundo a los cambios importan.
tes que se pensaba introducir en las primeras. La revisidn iterativa a cfectuarse
de la relacion de estos cambios debfa obedecer no solamente a motivos de
balanza de pagos sino que también a paliar parcial o totalmente los efectos
negativos de la subvaluacién del tipo de cambio en las actividades exporta.
doras tradicionales o/y potenciales, subvaluacién introducida por el nivel alto
promedio de los aranceles;

d) se establecia el principio de la no discriminacién en las transacciones
internacionales segin importador y 4drea geografica; en consecuencia se decre.
taba libertad de importacion (1) y la necesidad de revisién de todos los tra
tamientos especiales otorgados hasta la fecha;

€) se respetarian los compromisos internacionales adquiridos en la Asocia.
cién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) como en ¢l Pacto Andino, v

f) se darfa un plazo de tres afios para poner en vigencia el nueve
arancel aduanero que deberia proponerse a la luz de los principios anteriores;
los aranceles se acercarian gradualmente a la meta predefinida durante el pe-
riodo mencionado.

El primer principio enunciado implica decidir si debe discriminarse en
la proteccién entre sectores productivos y determinar los criterios para delinear
esta discriminacién, asi también definir el grado “adecuado” de proteccién con-
secuente con la bisqueda de la eficiencia en el uso de recursos. Ademas, dicho
principio implica la eliminacién de toda control incompatible con el me.
canismo de precios: contingentes, cuotas, prohibiciones y trabas administrativas
con resultados semejantes. Este principio implica también que ¢l arancel es
una fuente importante de ineficiencias tanto en la asignacién intersectorial de
recursos como también en la intrasectorial.

El segundo principio implica a su vez, el delineamiento paralelo a la po-
litica de comercio exterior, de politicas de empleo, consumo, distribucién de
ingresos, ctc., pero especialmente, la especificacién de herramientas alternati-
vas a los aranceles aduaneros para conseguir en forma simultinea todos los
objetivos perseguidos ademds de la capacidad y voluntad de reestructurar el
uso de las herramientas tradicionales para conseguir esos fines asi como ge-
nerar nuevas herramientas para complementar a las primeras.

El tercer principio debe ser calificado dado que si bien se acepta expli-

(1) Libertad de importacion re refiere soni a guo cua'ouier persons, nz*ural o juridica
podiz trancformarse en imnortadnr dx cualouier hien v rervicio, Claro esta. osta
libertad nc abarcd a 1a lotalidad de las importacionse: la Emvrea de Cormrercio
Arricole mantiene el monopoliv del grueso de las imporiaciones agricolas.
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citamente la relacion entre proteccion via tarifas y tipo de cambio de “cqui-
librio” implicitamente se reconoce que dicha relacion no debe ser necesaria-
mente de uno a uno. Ln segundo lugar, y como variacién del punto auterior,
se acepta implicitamente que la relaciéon importante os entre variacion en la
proteccion cfectiva entre sectores productivos y el tipo de cambio y no en la
varfacion de las tarifas nominales; esto es especialmente importante en una
economia donde una buena parte de los controles a las importaciones se pre-
sentaban en la forma de controles cuantitativos. A su vez, se reconoce impli-
citamente que la variacién en el tipo de cambio real produce cambios en la
proteccion efectiva de los sectores productivos. (1),

El principio de la no discriminacion implica buscar las mejores conicio-
nes en el mercado internacional tanto para cxportaciones como importaciones
asi como la apertura a la competencia interna para los productos transables
internacionalmente, de un feudo dominado por unos pocos productores, im-
portadores y el Estado. (2).

El respeto a los compromisos internacionales implica a su vez contra-
decir el principio anterior porque acepta condiciones discriminatorias de tran-
saccién por drcas: hacia ALALC mediante los acuerdos firmados hasta ahors
dentro del marco del Tratado de Montevideo con América Latina, hacia ¢l
Area Andina con quicn sc estd liberando el comercio y hacia el resto del
mundo mediante la definicion de un Arancel Externo Comtn a los integrantes
del Acuerdo de Cartagena. En todo caso, cste principio implica como sc acaba
de observar definir un Arancel Externo Comtn durante el afio 1975 que seria
puesto en practica, cn lo esencial, en 1980. Ademas, implicd ligar el uso de
algunas herramientas que afectan ¢l movimicnto internacional de biencs, servi-
cios y capital a decisiones multinacionales, perdiendo con ello ciertos grados
de libertad.

Finalmente, ¢! Gltimo principio requiere para su aplicacion la definicion
de las reglas de juego durante ¢l periodo de ajuste, que permitan estimular, sin
cambios drasticos o imposibles, la reasignacion pertinente de recursos.

2. Decisiones adoptadas hasta ahora

Consecuente con la necesidad de hacer cambios importantes en el arca
del comercio exterior, ¢! Gobierno ha tomado algunas decisiones y esta prepa-
rando otras. En esta scccién se describirdn sucintamente las primeras, en la sec.
cién siguiente, las segundas. En una tercera seccion, se plantearan algunas inte-
rrogantes sobre ¢l contenido de las dos primeras. Algunas decisiones van diri-
gidas directamente al mercado cambiario y otras al arancel aduanero.

a) Politica Cambiaria. Después del 11 de septiembre, se devalud drastica-
mente ¢l tipo de cambio para tratar de acercarlo a un valor mis rcalista. Iin
forma simultinca se simplifico el sistema de cambios multiples manteniendo uno
para las transacciones de bienes, uno para los servicios y otro para el cobre (Ver
Cuadro I-2). Este dltimo se eliminé en junio de 1974, Ademds, para permitir
que el tipo de cambio sea una herramienta cficaz en ayndar a establecer y man-
tener un cquilibrio en Jas transacciones internacionales, se ha reiniciado Ia po-
litica de devaluaciones periddicas. Estas s¢ han efectuado de manera tal de ir
H)_Ver Dé‘clara;:iim Plblica sohre litica Arvanceiana. 7174

(2) Por ejemplo en diciembre de 1972, los dos tercios de las importaciones eran efectua-
dos por el Gobierno; en 1970, esta cifra era de un tercio.
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acercando paulatinamente las cotizaciones de los dos mercados: el de bienes
y el de servicios. .

Para agilizar y abaratar las operaciones de importaciones, se rebajé el plazo
de venta de divisas a futuro del Banco Central de 150 a 120 dias y para perfec-
cionar ¢l funcionamiento del mercado cambiario, se empezd a emitir certifica-
dos para cobertura de operaciones futuras de importacién. Ademéas se ha au-
torizado a los Bancos Comerciales para realizar algunas operaciones menores
del mercado de corredores sin consulta previa al Banco Central.

Finalmente debe mencionarse el blanqueo de divisas de acuerdo al D. L. 110
y la venta de los particulares en ventanillas del Banco Central lo que ha permi-
tido captar un monto superior a US $ 150 millones hasta la fecha.

b) Politica Arancelaria. Dado que el Gobierno anterior habia invalidado
en buena medida el uso del arancel aduanero por la monopolizaciéon de los 2/3
de las importaciones (Ver Cuadro I--3), mediante ¢l uso de una larga lista de
importaciones prohibidas y por el abuso del depésito previo de 10.000%, una
de las primeras medidas fue la liberacién de depésito previo de la mayor parte
de los item incluidos en ella y una transformacién de algunos ftem de impor-
tacién prohibida en importacién permitida dejando en la lista anterior algunos
articulos de lujo. En consecuencia, quedarian en los Anexos 1y 2 de la Circular
del Banco Central 2076 un ntimero muy reducido de glosas. En la lista de pro-
ductos para los cuales existe exencién condicionada del depésito de 10.000%
quedan solamente, en lo esencial, aquellos productos agricolas donde la Em-
presa de Comercio Agricola posce el monopolio de importacion.

Durante ¢l afio 1974, sc hicieron tres bajas generales de aranceles, de tal
manera que las tarifas nominales entre 33% y 2209% antes de marzo de este
afio han disminuido en 35% vy las tarifas nominales superiores a los 220% (a
la fecha mencionada) lo hicieron en porcentajes que fluctian entre 40% y 60%;
las tarifas inferiores a 25% no han sufrido variaciones (Ver Cuadro 1). Si el de-
recho ad-valorem resultante de las rebajas mencionadas resultaba inferior al
Arancel Externo Minimo Comin, se adoptaba cste Ultimo. Debe agregarse que
las rebajas mencionadas no son aplicables a la Seccién O del Arancel que con-
templa los tratamientos especiales.

Ademias de lo anterior, ¢l Gobierno decidié que las empresas estatales o
mixtas tendrian el mismo tratamiento, en materia de derechos arancelarios, que
las empresas del sector privado, eliminando de ese modo uno de los tratamien-
tos especia’es mas importantes ast como méas discutible. En esa misma linea, se
dispuso que no se cursaran solicitudes de franquicias aduaneras,

Fucra de estas normas generales, ¢l CAPA ha sugerido soluciones a una
gran cantidad de casos puntuales presentados tanto por el sector ptblico como
privado, y asi también ha realizado peticiones de otros tantos. Forzosamente
cambios de la magnitud anotada debfan presentar dificultades a algunos secto-
res productivos. Fn lo esencial, sin embargo, las solicitudes de mayor importan-
cia han provenido del sector publico por motivos de politica econdémica rela-
cionada sea con la preocupacidu por la actividad econdémica como por la ne-
cesidad de poner topes a algunos precios. En relacién al primer motivo, se re-
bajaron a 10% los aranceles sobre importaciones de una larga lista de bienes de
capital pagados al contado (1). En relacién al.segundo motivo se baj6 los aran-

(1) La vigencia de este cdecreto era hasta el 31 de diciembre de 1974.
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celes a los remedios y estd pendiente una decision que afecta al sector elec
tronico y la linca blanca.

CUADRO N© |

Modificacién de Tarifas (1974)

Tavifa Ad valorcm Tarifa Ad wvalorem Tarifa Ad valorem
Tarifa Ad valorem vigente a vigente a vigente a
partir 1-3-74 partir 27-3-74 partir 5-6-74
35 35 30 25
40 40 39 30
45 45 40 35
50 50 40 35
53 50 46 35
60 55 50 45
65 60 50 45
70 65 60 50
75 70 60 50
80 70 60 30
85 75 70 60
90 80 70 60
95 85 80 70
100 90 &0 70
105 a5 &0 70
110 100 90 80
115 105 90 80
120 110 90 80
125 115 100 90
130 115 100 90
135 120 100 90
140 125 100 90
145 130 110 160
150 135 110 100
155 140 110 100
160 1453 120 110
165 150 126 110
170 155 120 110
175 160 130 120
180 160 130 120
185 165 130 120
190 170 130 120
195 175 140 120
200 180 140 120
205 183 140 120
210 190 150 130
215 195 150 130
220 y superior 200 160 140

Fuente: Decretos 225/074, 433/974 y 862/974.
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3. Decisiones en preparacion

Los cambios arancelarios efectuados hasta ahora se consideran como mar
ginales, representun una mera anticipacion o un indicador de la direccién de
los cambios que el Gobierno se propone efectuar. Estos cambios, actualmente
en estudio, dicen rclacion con la proposicion de un nuevo Arancel Aduanero y
de las caracteristicas del periodo de ajuste. Estos son los dos puntos que se
presentardn a continuacion, siendo también los dos puntos claves de la politica
arancelaria; para ello, se tratarin estos temas con mayor detencién, tratande
de combinar un resumen de la discusién de los temas en el seno del CAPA con
algunos comentarios analiticos y criticas adicionales.

a) Determinacién de un Nuevo Arancel Aduancro.

Dado que nadie dudaba que debia existir algin arancel, se trataba de
determinar su nivel medio, su varianza y su estructura. El nuevo arancel debia
ser consccuente con los principios generales enunciados en ¢l punto 2 de esta
parte: mayor cficiencia en uso de recursos productivos, utilizaciéon del sistema
de precios como mecanismo asignador, bisqueda en lo esencial de un solo ob.
jetivo y no discriminacién en las transacciones internacionales. A los principios
anteriores se agregaron otros implicados por los ya mencionados o complemen.
tm“i()s a CGstos:

. El cambio cn ¢l arancel debia acompafarse de medidas cambiarias,
tributurms y de otra indole para descargar a éste de responsabilidades distin
tas a las relacionadas con la asignacion de recursos;

ii. El arancel debia, para permitir un uso eficientc de los recursos, favo-
recer una reasignacion de recursos hacia scctores con mayores ventajas com.
parativas: tanto cn el sector exportador como en el sector sustituidor de impor-
taciones;

El arancel debia ser una herramienta simple y aplicable a todos los
importadores cualquicra fuera su categorfa (pablico o privado), ubicacion geo-
grafica (Arica o el resto del pais); sector productivo o persona; ello requeriria
la eliminacién o transformacion de todos los tratamientos especiales.

A pesar de lo dicho anteriormente, el primer problema fue de plantearse
la justificacién de la proteccidn via tarifas. ¢Merecla el sector sustituidor de
importaciones un estimulo especial a expensas del sector exportador actual o
potencial? Al cousiderarse al sector industrial como representante en lo esen-
cial del sector sustituidor de importaciones, sexisten argumentos econdmicos que
favorecen una proteccién a la industria? Se plantearon los argumentos de la
industria naciente, de las externalidades y de! empleo

Dado que los argumentos son conocidos y/o serdn tratados en otros tra-
bajos (1), solamente presentaremos las dificultades que fueron sugeridas en
la aplicacién de estos criterios. )

i. Industria Nacicente. El solo hecho de que una industria sea naciente no
justifica su proteccién, ya que cualquicer actividad es naciente sea ésta agricola,
minera, industrial, ete. Ademds, no solamente proyectos de sustitucién de im-
portacién pucden ser nacientes sino tambidn proyectos de cxportaciones pue-
den serlo.

Para que se justifique la proteccion a un scector naciente deben existir di-

sz nnm’ﬂmnm“— V. Corpo v D, Hachelte, Algunas ideas nara determinar un Aran-
cel Dcfmwvn, Tentativo, mimeo, Insiituto de Econcmia, UC., Agosto 1974,




vergencias entre la evaluacién social y privada del proyecto de inversion y es-
tas divergencias pueden surgir por el uso de tasas de descuento mas altas que
las sociales y por inexigtencia de un mercado de capitales que permita al em-
presario privado financiarse cn los primeros afios del proyecto. Pero tanto este
motivo como ¢l hecho de que los proyectos “nacientes” puede ser en exporta-
bles, justifican mejor una “proteccion” via subsidio a Ja produccién que via
tarifa al producto o al proceso.

Sin embargo, de emplearse Ta tarifa por este motivo debe ser disefiada do
tal manera que disminuya con el paso del tiempo (el subsidio también) para
que se instalen y permanezcan solo los sectores capaces de llegar a una etapa
adulta, Pero, por otra parte, dado que existirin siempre sectores nacientes en la
dindmica del desarrollo, e¢s una herramicnta que siempre deberd cstar dispo-
nible.

El argumento de la “industria” naciente se¢ ha planteado hasta ahora a
nivel de todos los sectores productivos. . Existivia alguna justificacion para
usarlo solamente en el caso de la industria? Es dificil encontrarla salvo tal vez
en ¢l caso de que se espera un crecimiento en productividad mayor en este
sector que en los demds sectores productivos. Pero, ¢dénde trazar la linca di-
visoria cntre los sectores favorecidos por proteccidn y los que no la merece-
ran? Y, de nucvo, la proteccién mis idonea deberia darse por la via de sub-
sidios porque es una herramienta mds eficiente sobre todo si no se quiere dis-
eriminar contra las exportaciones potencinles (1).

i, Externalidades. Se  mencionaron dos, el desarrollo de conocimicutos
tecnolégicos y la calificacion de la fuerza de trabajo. Para que estas externali-
dades impliquen un trato preferencial a la indwostria, ésta debe ser incapaz de
captar para si los beneficios sociales surgidos de los factores mencionados, lo
cual ¢s parcialmente discutible ya que sc puede mostrar que parte del costo
de la inversion hecha en dos campos es recuperable por parte del empresario.
Fuera de las dificultades de medicion de estos dos tipos de externalidades, de-
be insistirse que la mejor forma de corregir posibles distarsiones surgidas por
este motivo cs corregir la causa dltima de ellas via subsidios.

Ademds, las externalidades no son todas positivas; la actual preocupacion
por la contaminacion ambiental es un indicador de ello.

Pero, el apoyo a un sector completo por motivos de externalidades puede
tener motivaciones socioldgicas v/o culfurales en ¢l sentido de estimular una
forma de vida y una mentalidad que se relaciona estrechamente con la vida
urbana o con la vida rural. Al darse importancia a este aspecto, sc puede con-
cebir a priori que un sector entero (agricultura o industria) puede producir
externalidades sobre los demds sectores productivos, y que requicre de un apo-
yo especial. En este caso, si o] sector cscogido es ¢l scctor industrial (parcial-
mente sustituidor de importaciones), se justifica una proteccién especial, pu-
diendo ser mas cficiente v factible una tarifa pareja a todos los rubros que un
subsidio a todas las industrias.

iti. Empleo. Se ha sugerido el uso de la proteccion efectiva para incenti-
var el desarrollo de actividades intensivas en mano de obra, diandole una pro-
teccidn mas alta que a Jas demis actividades. Siello es por desempleo gene-
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ralizado, una politica de demanda agregada es lo apropiado. Si ello es scctorial

una politica de reconversion del trabajo, lo adecuado. Si ello es por distorsion

fundamental en ¢l mercado del trabajo, alguna “proteccidn cfcctiva” es lo per

tinente. La distorsion a enfrentar es una diferencia entre los precios social y

privado de la mano de obra. La “proteceién” pertinente es entonces un subsidio

al uso del trabajo, si ¢l precio social ¢s inferior al precio privado. Si el subsi
dio ¢s imposible, una tarifa al uso del capital eg la alternativa.

JdExiste realmente distorsién entre precio social y privado del trabajo? E:
dificil dar aqui una respuesta categdrica, Algunos estudios sobre cl factor tra-
bajo hechos en Chile dan respuestas contradictorias (1), Si bien se usan algu-
nas evidencias para demostrar indirectamente la cxistencia de esa distorsion:
ley de inamovilidad, salario minimo, sindicatos fuertes (algunos), descmpleo
mantenido por ailos por encima de lo que se cree como “normal”, también se
agrega lo contrario cn el sentido que los clementos anteriores no son indicado-
res suficientes.

Si existe un punto general de acuerdo es que la importacién de bienes de
capital ha sido tradicionalmente “subsidiada™ al tencr impuestos aduaneros ba-
jos o incxistentes. Pero ello justifica un impuesto minimo al uso de bienes de
-apital sin dar indicaciéon de cuanto y de como.

En todo caso, para objeto de obtener una idea con respecto al orden de
magnitud de la “proteceién” necesaria para corregir csta distorsion se presenta
ol siguiente cdleulo: (2)

“Supongamos que la mitad de los sueldos y salarios en cada rama indus-
trial se paguen a personal calificado cuyo salario de mercado coincide con
un costo de oportunidad para la sociedad (éste claramente es un limite supe-
rior parva los sueldos y salarios del personal no calificado). La otra mitad se
paga a personal no calificado cuyo costo de oportunidad es sélo 60% de su
precio de mereado, En este caso la politica dptima serfa otorgar a cada rama
de actividad un subsidio en términos porcentuales ignal al 40% de la parti-
cipacion del trabajo no calificado en el valor agregado. En ¢l caso chilena,
usando la estructura de costo del Censo Industrial de 1967, esto justificaria
niveles de promocion a Ta industria desde 8% del valor agregado para la fa.
bricacion de productos lacteos hasta de un 12,8% para la fabricacién de pro-
ductos textiles, Tn todo caso, la mejor forma de corregir esta distorsién es ¢l
proporcionar un subsidio directo al uso de trabajo”. ;

Ademis, el argumento “apoyo al empleo” de la proteceion a la industria
como generolmente se presenta, tiene dos limitaciones basicas:

i. Una, ¢l nivel micro-ccondmico, sectorial que se contradice a si mismo en
el sentido de castigar a sectores exportadores que no necesariamente son me-
nos intensivos en ¢l nso de trabajo ¢ue sectores industriales apoyados;

ii. Otra, que implica una falacia de composicién, al suponer que al favore-
cer diseriminadamente cada uno de los sectores miés intensivos en el uso de
trabajo (industriales, al menos) se favorecerd al empleo global. Tiste depende
de otras variables que ¢l empleo en algim sector especifico: educacidn, grado
de movilidad, leycs laborales, fluidez de recursos productivos, otros que el tra-
bajo, politica de demanda agregada, ote.

(1';‘1’7*hv‘4 1‘"r.;n, Shadow V
Paris 1872). O, Schey
nomia. 1. C. 1574,

(2y Ver V. Corbo y D. Hachetile, op:eit;
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Sin embargo, en Ju medida de que el desarrollo teenoldgico vaelva cada
vez mds inflexible al sistema econdmico una respucsta logica del sistema es
estimular el empleo, por ejemplo, mediante politicas de desarrello de sectores
especificos.

in resumen, a la pregunta original de si el secior sustituidor de importa-
clones “mercec” una proteceién gencral relativa, via tarifas, la respuesta tedrics
tiende a scr mas bien negativa:

i. Dado que los principios generales mencionados apuntan a la menor dis-
torsion interscctorial posible, bajo el principio de lag ventajas comparativas,
especialmente en el sentido que fn “proteccion” dada via tarifas penaliza do-
blemente al scetor exportador: al obligarlo a utilizar insumos nacionales prote-
gidos o/y insumos internacionales gravados a través de la probable subvalua-
cidn del tipo de cambio que generalimente acompefia la presencia de barreras
aduaneras de aplicacion generalizada;

ii. Dado que los argumentos que se han dado tienden a justificar en fornn
mis nitida un tratamicnio diferencial entre sectores sustituidores de importa-
cion y exportadores mis bien que nn tratamicnto wniforme, ya que las distor-
siones sociales mencionadas no tienen por qué presentarse a priori con la mis-
ma intensidad en cada sector;

i, Y dado que I justificacion para proteger basada en distorsiones so-
ciales Implica mis bien ¢l uso de algdn tipo de subsidios y no un impucs-
to a la importacion.

Sin ermbargo, por una combinacion de foctores dificiles de cuantificar v
ain de detallar, ¢l CAPA ha creido pertinente sugeriv una proteceion arance-
laria a todo el scctor sustituidor de importaciones. fas consideraciones mas im-
portantes que parccen haber guiado esta decisidon son:

i. Una variante del argumento de Ja industria mncipienie y de las econo-
mias externas; en el sentido de que’el sector sustituidor de importaciones c¢s ¢l
nacientc y lo es permanentemente y ademés de producir relativamente mas cco-
nomias cxternas que los demds scetores productivos  (exportador,  servicios,
construecion, cte.);

il. El juicio implicito de la relativamente alta productividad del sector ex-
portador, por lo cual “deberia poder defenderse solo”; pero debe agregarse
que sc cree que una politica tanfaria debe ir acompaiiada de una politica de
subsidios al sector exportador;

iil. La posibilidad de ir desarrollando nuevos scctores con ventajas com.-
parativas para la exportacion .gracius a la infracstructura industrial que puede
desenvolverse al amparo de una modesta proteceién arancelaria;

iv. La duda implicita sobre la capacidad del sistemu tributario de subsi-
diar (o castigar) -en forma idénea la presencia de distorsiones sociales si éstas
son mds o menos generalizadas, y sobre todo si se piensa que todo el sector
industrial mercee aigin grado de proteccidn;

v. La idea de no poner todos los huevos en la misma canasta, y con ello
1o estar sorprendido con cambios importantes en los mercados internacionales;

vi. Las consideraciones de orden politico que hacen dificil pensar en L
posibilidad de un cambio tan dristico como la supresion de lo esencial de las
tarifas; esto siendo tanto mds valedero si se quiere cumplir ¢l compromiso de
definir cn ¢l afio 1976 un Araucel Externo Comtn con los demds pafses del
Area Andina, que ticne posiciones firmes sobre fa necesidad de aranceles.
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Qud nivel deberfa tener el arancel y qué estructara?

i. Nivel. Debe reconocerse desde la partida que wo exste  prineipio
cientitico gue pertita determinar wi uivel promedio de tarifa nominal (1) de
proteccion efcctiva. Para tomar esta decisién debemos analizar las consecuen-
cias de una barrera aduanera y arbitrariamente fijar un limite.

Los factores considerados fueron:

—Competencia y eficiencia: menor es la proteccion nominal, mis severo
serd el control de los precios externos sobre la produccién nacional; (2)

—Sesgo contra las exportaciones: menor es la barrera nominal, menor sera
el sesgo conlra ese scctor y mayor serd la probabilidad de su expansion y diver-
sificacidn;

~Tratamientos especiales y contrabando: menor es la proteccién nomi.
nal, menor es también la presion para obtener rebajas o excepciones; ademas,
hay menos incentivos para dedicar recursos al contrabando (aunque este fac-
tor no pesa tanto como el primero cn la historia chilena);

“ _Distorsién en el consumo; también en la medida que los impuestos a las
importaciones son bajos, y con poca varianza, puede suscitarse una estructura
mas “idénea” del consumo (que siempre puede ser corregida recurriendo a
los impuestos al consumo, lo cual puede ser recomendable por ejemplo sobre
el consumo de bienes suntuarios, pero cualquiera sea su proveniencia geogra-
fica: si nacional o extranjera),

Todos los argumentos anteriores apuntan hacia un nivel de proteccion y
de tarifa nominal relativamente bajo, por lo cual el CAPA escogié el entorno
de 30% (3) en términos de tarifa nominal,

ii. Estructura. Los argumentos dados anteriormente en pro y cn contra
de un arancel al sector sustituidor de importaciones como un todo son mas
valederos para justificar una discriminacion entre sectores productivos. Pero,
por una parte, las dificultades para cuantificar la importancia de las externa-
lidades, distorsiones y grado de incipicncia (4) sector por sector, ademés del
reconocimiento explicito que dicha importancia puede ser variable a través del
tiempo y del espacio por otra, la preferencia por cl uso de herramientas mas

(1) Salvo aquel que resultara de promcdiar lzs tarifas Optimas a las importaciones en
caso de monopsonio,

(2) Sin embargo, esto no es una condicitn suficiente dado que existen otras medidas
no arancelarias que pudieran es.ar protegiendo sectores especificos y ademas exis-
ten monopolios internacionales de distribucion (p. e. remedios)

(3) Un méwodo utilizado para tijar este entorno fue el siguiente: partiends cel supuesto
de la existencia de un impucsio al valor agregaao de 20¢, (porque we cree gue ose
serd el orden de magnitud de dicho impueswo) se debe cumplir que la proteccion
efectiva bruca {(no deduciendo el impuesio al valor agregado) tiene que ser
superior al

I+ TB) A—vV) 1

LB = 459, para v = &0¢,
para que el sector goce de alguna proteccién efectiva y si se corrige el calculo
anverior por subvaluacion del tipo de cambio

A +TB) A —v)«dl +1r) =1

B = 39¢, para v = 209,
r= 10%

I

Ahora suponiendo un sector industrial i i 5
cuyos insumos tienen igual proteccién nomi-
nal que su producto final este sector requeriria tarif i i
ste s > a nomin: erior ¢
-gnsr alguna proteccién positiva. 4 pal superior al 26% para
ebe agregarse que el concepto de “bajo” es ambiguo. Desde el f i
arse > de ] . D unto de vista
dﬁ- la. experiencia de algur}os paises desarrollados 309, puede parecerpun porcentaje
a so_,{ desde el punto de vista chileno la mera existencia de aranceles superiores al
” Zsog&s’j pnede haccir" aparecer ese porcentaje como muy bajo
upone que el pais no e:ta en condiciones ilizar
mento de 1 tarifa Gatime . de utilizar aranceles por el argu-
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eficaces para enfrentar estos probiemas, y finalmente el deseo de impicménté.f
lo mejor posible una asignacién de rccursos mdas de acuerdo a ventujas rela-
tivas han cmpujado al CAPA a buscar el mayor emparejaiiiento posible de la
estructura de proteccion cfectiva eutre procesos y sectores productivos,

El emparcjamiento de la proteccion cfectiva va a implicar, en general, ta-
rifas nominales diferentes entre bienes y procesos (aunque con menor varian-
za que la existente) con algin costo por el lado del consumo compensado (se
espera) ampliamente por los beneficios derivados de la mayor productividad
de los recursos nacionales con proteccién efectiva mds pareja.

La solucién analitica estd dada por el planteo de un sistema de ecuaciones
miltiples donde la variable dependiente es el vector de tarifas nominales y su
solucién estd dada por la multiplicacién de la matriz invertida de coeficientes
técnicos por el vector formado por el producto de la proteccion efectiva sec-
torial deseada con el valor agregado det sector correspondiente. (1).

La solucién del sistema anterior requiere el conocimiento de la estructu-
ta de costos y del valor agregado de cada producto, proceso y sector, ademas
de requerir el valor agregado a precios internacionales. Dada la imposibilidad
de obtener estas informaciones s¢ tomé la decision de estructurar un Arancel
Definitivo Tentativo (ADT) basado en los principios de homogeneidad de
la proteccion efectiva entre procesos, y en la simplicidad del arancel nominal
flrededor de 30%. Ademés, se decidi6 que este ADT seria revisado a medi-
da que sc tuviera disponible un monto apreciable de informaciones sectoria-
les, y en la medida que fuera afectado por las decisiones tomadas alrededor
del Arancel Externo Comun.

Una forma simple de acercarse a la homogeneidad de la proteccién efec-
tiva es el uso de una tarifa nominal pareja. Se prefiri6 un margen de varia-
ién de los aranceles entre 25% y 35% (2). En ese margen, dcbian concen-
trarse la mayoria de los aranceles cuidando de que su puesta en practica
no genere distorsiones importantes en la aplicaciéon del principio de homoge-
neizacién de la proteccién efectiva entre sectores. Para ello, deberian apli-
carse las nominales mas altas a aquellos procesos que tienen mayor valor agre-
gado y/0 que utilizan mds insumos con tarifas mas altas (3). Pero siendo la
informacién sobre valor agregado por proceso muy escasa, se sugirié para
asignar los aranceles a los item del Arancel Aduanero, la eleccién de un cri-
terio de clasificacién aparentemente mds simple: el nivel de complejidad.
O sea en la medida que aumentaria el grado de complejidad (o elaboracion)
aumentaria la tarifa a aplicar de 25% a 35%. Si bien este criterio ha sido ya

(68 o= [T — A1 —1 A
donde
t = vector de tarifas nominales (dimensién nxl)
[i~A’]—1= multiplicador maitricial (dimensiéon nxn)
Wi == valor agregado del proceso i
Ti = proteccion efectiva al proceso i
A = vector de productos de (ViTi) (dimensién n x 1)

) El argumento para desechar la tarifa Unica parece haber sido el reconccimiento de
gue existe una relacién directa entre grado de elaboracién y grado de ineipiencia
y una relacion directa entre grado de elaboracion y produccion de externalidades
positivas.

{3 En este criterio se cobserva una complicacion gue hace de la interdependencia entre
la fijacion de un arancel a un proceso (hilado o curtiduria) y la fijacién de la tarifa
a loy insumos que utiliza, (lana o algoddén, cuero). Hsta compiicacion generari errores
en la determinacién del ADT; al favorecer mas a unos subsecLores 0 procesos que i
otros sin motivos buenos aparentes, La Unica forma de limitar la importancia.de di-
cho. errores sera recicir la variabilidad de los aranceles. En este caso concreto dado
que este margen ha sido definido, sera atenerse lo mas estrictamente posible al mar-
gen fijado. La aplicacién de este principio admitirg algunas excepciones que deberan
ser debidamente calificadas.
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aprobado, requiere algunos comentaros para aclarar las implicanzas de usat.
la y caliticar, limitar y/o corregir su uso:

i) La aplicacién no discriminada de este criterio producira diferencias.
“discutibles” en proteccién sectorial y/o subsectorial. Si nos atenemos a un
criterio objetivo (aunque forzosamente arbitrario) de grado de elaboracion
como el propuesto por la clasificacién del Comercio Exterior segin Uso o
Destino (CUODE) (1) y lo relacionamos con valor agregado, veremos que no
existe necesaria relacién entre ambos indicadores.

En consecuencia, deberfamos esperar a priori la generacién de diferencias
discutibles entre niveles de proteccidn efectiva subsectoriales o por proceso,
entre procesos del mismo “sector” y entre procesos parecidos entre sectores, atn
con una varianza limitada de aranceles entre. 25% y 35% (ver Cuadro N? 2
donde se han hecho simulaciones suponiendo que la tarifa al proceso es o bien
25% o bien 35%).

Todo lo anterior no considera el caso de los sectores “exportables” como
lo son una parte de la minerfa, una parte de la agricultura y una parte de
la industria, para las cuales a un nivel promedio de tarifas sobre insumos de
30% puede incurriv facilmente en una proteccion cfectiva negativa de 50%
lo cual es también de dificil justificacién; y mientras mas amplio sea el campo
de variacién de las tarifas mayor serd también la probabilidad de variabilidad
en la proteccion negativa de los sectores exportables.

ii) ¢Qué es “grado de claboracién™ ¢El grado de complejidad tecnologica?
JEl lugar que ocupa el proceso dentro de la sucesion de procesos para llegar
a un producto final? Caben a priori, las dos interpretaciones pero dan resul-
tados djstintos. ¢Es mds elaborado un transistor que una radio transistor o una
caja de cambios que un camién? Es claro que ningtn criterio va a ser perfecto,
pero su discusién sugiere otro criterio para la estructura arancelaria: no favo-
recer relativamente mas la armaduria respecto a los procesos productivos pre-
vios que la justifican, por cuanto no son procesos que producen mdas externa-
lidades por el lado del factor trabajo que procesos productivos previos. En este
caso, nos acercariamos mas a una clasificacién adecuada si utilizamos el con-
cepto de grado “tecnoldgico” de claboracién. O sea se sugiere adoptar como
base de estructuraciéon del arancel la clasificacion CUODE. Ademas es facil-
mente traspasable a términos de la clasificacion NABALALC o NABANDINA
y es simple en el sentido de ofrecer tres grados de elaboracién: productos pri-
marios, semi-elaborados y elaborados.

Entonces, la proposicién concreta para armar ¢l nuevo ADT es la de se-
guir la pauta bdsica siguiente:

Productos Agricolas y Mineros Primarios
Exportables e Importables

Subsidios
{ draw-backs)
primarios {otros) 25%
semi-elaborados (de todo tipo) 30%
elaborados (de todo tipo) 35%

(1) Ver Naciones Unidas, Comisién Econdémica para América Latina, Clasificacién de
Comercio  Exterior segn Uso o Destito Econémice (CUODE), (E/CN. 12/139). El
t(erc%* digito de esta clasificacion (de 3 digitos) corresponde al grado de elaboracion
D 4.
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Bl ADT resultante debe ser tomado solamente como una base de referen-
cla para trabajos posteriores del CAPA; es modificable a la luz de los comen-
tarios hechos en parrafos anteriores, con la ayuda de datos adicionales sobre
productos, procesos y sectores en la medida en que consideraciones extra-eco-
némicas impliquen hacer excepciones a la regla y posteriormente a la medida
gue el Arancel Externo Comun discrepe seriamente del Arancel Definitivo Ten-
tativo corregido. (1). El ADT servira:

— para proponer una estrategia de aproximacién al arancel definitivo (el

cual no puede quedar definido antes de fines del afio 1975);

CUADRO N° 2

Simulaciones de Proteccion Efectiva (Tj) tj = 25%

ti(%)
Vij 3 10 20 25 30 35
20 105 85 45 25 5 — 15
30 72 60 37 25 13 2
40 35 48 33 25 18 10
30 45 40 30 25 20 15
.60 38 35 28 25 22 18
70 34 31 27 25 23 21
tj — ti Saij
donde: Tj = —————m—w en porcentaje
Vi
vj = valor agregado a precios internacionales

Y
t

tarifa al proceso
tarifa al insumo usado en el proceso

#H

Nota: Se supone que no hay insumos domédticos,

Simulaciones de Proteceién Efectiva (T}) 4 = 35%

ti (%)
Vi 5 10 20 25 30 35
20 155 135 95 75 55 35
30 105 93 70 58 47 35
40 80 73 58 50 43 35
50 65 60 50 45 40 35
60 55 52 45 42 38 35
.70 48 46 41 39 37 35

— para servir de marco a la solucién de problemas especificos o puntuales

(1) Ver C. Carrasco, memorandum, 13 Agosto, 1974.
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gue sin duda se presenturin al meunos hasta el establecimiento de um
estructura arancelaria definitiva, en 1977.

b) El Proceso de Ajuste

dCémo de la situacién actual alcanzar el arancel definitivo dada la inse.
guriaad en la definicion de éste, la incognita con respecto a sus efectos y h
magnitud de los cambios deseados?

Habria tres camunos alternativos: racionalizar y hacer los cambios ahora
y de una vez, racionaizar ahora y hacer cambpios paulatinos (en tres afios) o
pien ir haciendo campios paulaunos de mancra tal de acercarse en tres afos a
la estructura definitiva deseada. Esta ultima solucion tue la cscogida. Kl cam.
oio paulatino fue preferido para dar alguna posibilidad a los sectores product:
vos a adaptarse al nuevo Arancel, bajo el supuesto de que aun los sectores maés
perjudicados por los cambios resultantes tenan alguna flexibilidad para enfren.
arlos, ademas, dado que no se podia definir el Arancel Definitivo todavia, no
tenia sentido anunciar un cambio drastico e¢n 1974 para anunciar otro en 1976.
Ademas se prefirié efectuar los cambios paulatinos a partir de la situacion actual
(sin racionatizacion previa) por la misma razén tltima mencionada, para no rom.
per demasiado el equilibrio existente (a pesar de estar basado en algan grade
de ineticiencias) y porque la racionalizacion hecha hoy habria implicado una re-.
negociacién masiva del Arancel Externo Minimo Comun (el cual desaparece el
3L de diciembre de 1975).

Los cambios serian semestrales, empezando ¢l 1?2 de enero de 1975. Serian
moderados en los dos primeros semesires y mds importantes en los ultimos 3:
esto es debido a la ambigliedad que rodeara el Arancel Definitivo durante gran
parte de 1975. El primer semestre de 1977 se haria la ultima modificacién ge-
neral de los aranceles, estableciéndose la estructura arancelaria definitiva.

Dado que las primeras moditicaciones se hardn en funcién del ADT ya
definido con tres categorias de tarifas, una para bienes primarios (25% ), una
para productos intermedios, bienes de capital y bienes finales con “poco” grado
e elaboracién (30%) y una, bienes finales con alto grado de elaboracion (35%),
se propone que se efectGe una primera modificacién general del Arancel Actual
(AA) reduciendo la diferencia entre éste y el ADT en un 20% (1). A modo de
explicacién se presenta el Cuadro N¢ 3. Las rebajas posteriores seguirdn un
criterio parccido (expresado en % de rebaja sobre la cifra al 31 de diciembre
de 1974) aunque variard probablemente el arancel definitivo aplicable al item.

Ademas de este criterio de cambio general, deberdn analizarse casos pun.
tuales, fuera del hecho evidente de que la aplicacién automética de dicho cri-
terio no elimina la necesidad de hacer estudios sectoriales; por proceso y/o
por producto como ya se ha dicho,

L85 casos puntuales que deberfa analizar el CAPA son aquellos problemas
que se han generado como consecuencia del proceso de la reforma arancelaria
que ha iniciado el Gobierno (o sea como consecuencia tanto de las rebajas ge-

(1) Aplicando la férmula siguisnte:
A 117 = AA + .2 ADT

con la aproximacién al multiplo de 5 correspondiente,
C. Carrasco, op, cit,, p. 3.
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CUADRO N°¢ 3

Primera Modificacion General Arancelaria
(Proposicién para l.er Semestre 1975)

Arancel Arancel Arancel Arancel
Actual Definitivo Definitive Definitivo
Tentativo 35% Tentativo 30% Tentativo 25%

140 120 120 115
130 110 110 110
120 100 100 100
110 95 95 95
100 85 85 85

90 80 80 75

80 70 70 70

70 65 60 60

60 55 35 55

50 45 45 45

45 45 40 40

40 40 40 35

35 35 35 35

30 30 30 30

25 25 25 25

20 25 20 20

15 20 20 15

10 15 15 15

5 10 10 10

nerales de aranceles como de la eliminacién de prohibiciones y/u otras trabas
administrativas a las importaciones, y/o tratamientos especiales. (1).

Los principios que podrian servir de marco de discusién o normas de con-
ducta en la solucién de los casos puntuales son los siguientes:

i. Cualquier correccién del arancel pedida durante 1975 debe hacerse den-
tro del margen 20% — 80%;

il. Si la peticion efectuade sugiere niveles parecidos a aquellos prefijados
por el ADT, sc aplicaria éste;

ifi. Si el producto no se produce en el pais (ni tampoco tiene sustitutos
cercanos) se aplicara el ADT si algin sector pide un cambio en el Arancel.
Ademés, podrian considerarse estos productos como comodines para ajustar
la proteccién efectiva en casos seriamente conflictivos (siempre que sean insu-
mos de algiin sector, desde luego);

- iv. Ser mis estricto y cuidadoso con los sectores que o bien tienen estruc-
tura monopdlica (en el pais) o/y son importantes desde el punto de vista del
empleo. Se podria aceptar un acercamiento mas lento al ADT para los segun-
dos, mientras obligar a los primeros a un acercamiento mis rapido.

Fuera de la necesidad de resistir con firmeza la reaccién de algunos sec-
tores a los cambios propuestos, el sistema de ajuste propuesto sigue siendo bas-
tante complejo y algo arbitrario, aunque debe reconocerse que el cambio su-

() Ver una discusion més detallada de los casos puntuales en C. Carrasco, op. eit,
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gerido para el ler Semesire de 1975 es relativamente modesto y los cambios
posteriores dependeran de la definicion del Arancel Externo Comun.

4. Algunos comentarios

Las proposiciones aprobadas en el CAPA y presentadas en las secciones
anteriores asi como el analisis de la politica arancelaria seguida hasta ahora,
sugieren algunos comentarios adicionales a los hechos ya.

i. Pareciera existir o una ambiguedad o una contradiccion en la posicién
fundamental del CAPA, la cual deveria ser ailucidada antes de continuar los
cambios propuestos. ¢Se busca dar proteccion taritaria a todos los sectores pro-
ductivos o solamente al sector industrial? Por un lado, la justificacién para una
tarifa (pareja o no), tal como ha sido presentada sugiere su aplicacion al sec-
tor industrial (comoquicra que se defina). Ademas, debe reconocerse que no
tienc sentido dar proteccion a todos los sectores. justamente, la tuncién de la
tarita es distorsionar la estructura de precios relalivos en favor de algun sector
para asignar recursos en torma disiiw a 10 que habria resultado sin esa dis-
rorsidn, Ahora mayor es la exeenusion de la aplicacion de la tarita, un error serd
su impacto reasignador hacia el sector industrial dado un margen de variacion
taritana reducido (entre 20% y 35% ).

Sin embargo, la proposicion es de aplicar este margen a todos los productos
que tienen una entrada ca el Arancel Aduanecro: o sea tanto a productos in:
austriales como a productos mincros y agricolas. Dicho de otro modo, se apli-
cana el Arancel a oao el sector sustituluor de importaciones {(al tipo de cam-
D10 del momento). O sea, ese serta ¢l “sector” tavorecido relativamente al sec-
tor exportador (y probabicuiente tambien relativamente a sectores domésticos).

Esta ambigueaad o conuradiccion debe resolverse. Una solucion seria limi-
tar la aplicabindad del margen arancelario propuesto al sector que de acuerdo
a la clasiticacion CLIU (Clasificacion Internacional Industrial Uniforme) sea
“industrial”. Lo discutible de esta solucion es la “fuerte” tasa de proteccién
efectiva media que resuttaria para este sector de mantenerse el margen de 25%
a 35%, lo cual iria en desmearo de las exportaciones actuales si no potenciales
y del sector agricola, en parucular, gmerecen estos sectores tal castigo relativo?
Otra solucion, seria aplicar un margen arancelario mayor a la universalidad de
los productos y por lo tanto de los sectores; el margen sugerido serfa entre 10%
y 35%. Ello limitaria el efecto reasignador hacia la industria mencionada, pero
¢acaso no se pueden considerar como relativamente altas tarifas nominales en-
tre 25% y 35%, y sobre todo las protecciones efectivas que de ellas se des-
prenden? Esta proposicion esta, en cierto modo, implicita en la revisién de los
casos puntuales recomendada por el CAPA. Pero, la recomendada aqui seria
uni variante de lo propuesto en la estructuraciéon del ADY, pero una variante
yue ya explicitaria los criterios de clasificacién:

Productos Agricolas y Mineros (sin elaboracién’) .......... 10%
Productos Agricolas y Mineros (con algin grado de elabora-

cidn) ..o e R 15%
Productos Semielaborados ......... e e . 20%—25%.
Productos Elaborados .......... e .. 30%-35%
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Se buscarfa, para la aplicacién de las dos Gltimas categorias la utiliza-
cién de la clasificacion CUODE. Se ubicaria al producto dentro de la catego-
ria con dicha clasificacién. y se asignaria un nivel de tarifa apropiado de
acuerdo a informaciones relativas a valor agregado, buscando asignarle menoy
tarifa a menor valor agregado. El resultado final aunque imperfecto implica-
ria amortizar los efectos asignadores de las tarifas sobre el sector industrial,
dado el nivel maximo prefijado de 35%, porque se esperaria poder aplicar una
tarifa de 10% a la importacién de productos agricolas (dificilmente seria fac-
tible por motivos politicos aplicar una de 25%) y por la via de la aplicacién
favorecen relativamente a una parte del sector agricola.

ii, Otro punto que convendria recalcar es, a mi parecer, que cualquiera
de las proposiciones hechas implican una racionalizacién més que una libera-
cién del comercio exterior. Debe recordarse que una parte importante de las
importaciones entraban liberadas de derechos aduaneros y la recaudacién fis.
cal por este concepto fluctuaba entre 20 y 30% (en los tiltimos 15 afios). Esto
no cambiarfa con los mirgenes de variacidn tarifaria propuestos. Los cambios
sugeridos implicardn una mayor dependencia de los precios relativos externos:
este es un sentido en que podria interpretarse la liberacién. Otro sentido, seria
el aumento de las exportdciones: pero este es hipotético y mientras los cam.
bios arancelarios no se vean acompafiados de una politica de subsidios a las
exportaciones, dificilmente se vislumbra un cambio importante por ese lado.
La mayor ganancia de la racionalizacién estaria en una mejor asignacién de
recursos dentro del sector industrial.

Si esta hipétesis es aceptable, ello implicaria que el sector industrial como
un todo no sufrirfa mayormente: habria probablemente algunos cambios en
sn estructura, pero en lo esencial permaneceria incélume. Serfa importante re-
calearlo para la “tranquilidad” de dicho sector.

Otra implicancia de lo anterior, es que a precio constante del cobre, -la
racionalizacién tarifaria no tendria por qué ir acompafada de alteraciones en
el tipo de cambio limitando con ello los estimulos al sector exportador. La al-
teracién del tipo de cambio, puede justificarse pero por otros motivos deriva-
dos de fluctuaciones importantes en el precio del cobre y la posible subvalua-
cién existente antes de los cambios arancelarios, a precios normales del cobre

(e. g. 1970).
II. ALGUNOS PROBLEMAS COMPLEMENTARIOS

Hasta ahora, se ha abordado solamente el esqueleto de la reforma arance-
laria. Para que éste se lleve a cabo en forma idénea, dehen resolverse algunos
problemas. Entre éstos, nos referimos aqui a los tratamientos especiales, el
Arancel Externo Comiin, las normas anti-dumping y las leyes anti-monopélicas.

1. Tratamientos especiales

Dado que este tema ha sido tratado en otro trabajo presentado en este
seminario, nos referiremos hrevemente a algunos de los problemas mas impor-
tantes que plantean.

Estos tratamientos especiales cubren mdis del 40% del comercio exte-
rior. (1).

() Ver D. Hachette, Revaluation of the Escudo snd Distripution of Income, Tesis,
Arexo D.
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Son oficio de cardcter institucional, o bien zonal, o bien sectorial, o bien
personales; a su vez las exenciones pueden ser rebajadas totales o parciales
y por periodos que pueden fluctuar entre una semana y un plazo indefinido.

Algunos de estos trajamientos no se justifican desde ningin punto de vis-
ta y menos desde el dngulo de la asignacion éptima de recursos: por este mo-
tivo, se elimind la garantia que tenia el sector publico de no pagar la mayor
parte de la tributacién correspondiente, con ello desaparecié uno de los trata-
mientos especiales mds importantes. Quedan, sin embargo, otros,

El Gobierno ha delineado con cierta claridad una politica tributaria y de
franquicias y de leyes de fomento regional y sectorial (1). Estas deben en el
futuro reemplazar todos los tratamientos especiales aduaneros. Como se supone
que la puesta en marcha de estas herramientas puede demorarse, deberia fi-
jarse una fecha limite de la franquicia aduanera zonal y sectorial (1° de Enero
de 1977, por ejemplo) para ser reemplazada por tratamientos distintos propues-
tos en este seminario.

Ademas, deberian ir elimindndose algunas franquicias sectoriales, por pro-
ducto y personales en el transcurso de los dos préximos afios sin reemplazo por
otros. )

Sin embargo, debe recordarse que parte de las exenciones aduaneras exis-
tentes han permitido disminuir la negatividad de la proteccién de ciertos sec-
tores. Su éliminacion, en consecuencia, estd intimamente ligada con el grado
de discriminacién con el cual se estd dispuesto en castigar al sector exportador
y con las politicas de precio (en el caso agricola) y tributaria y cambiaria. La
eliminacién de esas exenciones debe en consecuencia temer una contraparti-
da en una politica activa de devoluciones a ese sector.

Aun menos justificadas son las rebajas temporales pedidas por motivos to-
talmente diferentes al objetivo que se le ha asignado al arancel, Asi, dificil-
mente aceptable es una peticién hecha por una vez para rebajar aranceles apli-
cables solamente a ciertas partidas por motivo de' controles de precio, politica
anti-inflacionaria, en estimulo a la inversién de un determinado sector, etec.
Esas peticiones deberian ser consideradas, aunque con un cuidado extremo, so-
lamente cuando se refieran a rebajas generales. Se trata de mantener claro y
en todo momento, el objetivo primordial del arancel. !

Ademas, esas rebajas temporales generalmente no consiguen el objetivo
perseguido sea por error de diagndstico de la situacién que las ha “justificado”,
sea por el rezago de 150 a 200 dias (2) que generalmente existe entre la mer
dida y su efecto (si lo tiene); generalmente, es imposible prever 150 dias an-
tes el problema que ocurrird después de ese periodo.

2. Arancel Externo Comin

Uno de los tratamientos especiales mas importantes, en el futuro, serd el
que dice relacién con el tratamiento de los bienes provenientes del Area An-
dina. Més espectficamente, este tratamiento especial exige la definicién de un
Arancel Externo Comin que afectard mas del 85% del Comercio Exterior chi-

1) ;’eia Jo. Cauag, Exposicién sobre el Estado de la Haciendg Publica, octubre 1974, pp.
5 X

(2) Ver ODEPLAN, Escuela de Negocios de Valparafso, Sistema Administrativo del Co-
mercio Exterior en Chile, Sector Importaciones, Agosto, 1974.
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leno. En consecuencia, dicho AEC deberfa ser consecuente con la proposicién
hisica que se estd formulando el pafs a si mismo.

JExisten semejanzas de obietivos entre ¢l AFEC v el Arancel Definitivo?,
dde niveles?, gde estructura? sPodrfan presentar algin problema a los Progra.
mas Sectoriales aprobados y/o en discusién? gHay alguna via de solucién a
las diferencias existentes? )

No se puede pretender aqui contestar a todas estas interrogantes ni tam-
poco describir todas las facetas del tema. Jo cual serd hecho por otro partici-
pante. Sin embargo, el problema es crucial y deberfa darse importancia a su
discusién en el Seminario. Aqui plantearemos solamente algunas respuestds a
las preguntas formuladas, destacando sobre todo las diferencias que nos pare-
cen cruciales entre las concepciones del Arancel Externo Comtin y del Arancel
Definitivo Chileno. Para ello, nos basaremos en los tltimos documentos pre-
parados por la oficina del Acuerdo de Cartagena para la Segunda Reunién de
Expertos Gubernamentales para la discusién del AEC,

a) Semejanzas de Objetivos.

A un cierto nivel de generalidad, los objetivos de la politica econdmica
coinciden: mejor asignacién de recursos, mayor desarrollo, mayor empleo, me-
nor dependencia del exterior, etc. La diferencia esencial reside en el supuesto
bésico de que el AEC puede conseguir varios objetivos en forma simultinea
mientras que se le asigna al arancel chileno uno solo. Es cierto que todas las
herramientas de politica son variables interdependientes que al manipularse
producen ecfectos colaterales en otros ejemplos en los objetivos verseguidos
por otros. Pero, de ello no se desprende que deba utilizarse una herramienta
para fines simultineos, sino mdas bien se debe inferir la necesidad de conocer,
por parte de la autoridad central, las interrclaciones y efectos colaterales para
tomarlos en cuenta en el grado de uso que se hace de ellas y reconocer al
mismo tiempo que.. “No hay mejores cualidades para la eficiencia de un sis-
tema tributario, que la de dar sefiales claras, definidas y estables” (1), a tra-
vés de un instrumento selectivo tinico.

b) Nivel,

El nivel del AEC propuesto por la oficina dell Acuerdo (2), determi-
nado por un sistema de consideraciones compuestas (empleo, contribucién
tecnoldgica e industria incipiente), quedaria entre 26% y 90% de proteccién
efectiva (exceptuando Bolivia y Ecuador para los cuales el limite superior
serfa mas alto). La diferencia con la posicion del CAPA es aqui bastante no-
toria, ya que éste sugiere niveles alrededor del 30 a 40% de proteccién efec-
tiva (aceptando en principio algunas excepciones). En consecuencia, las ta-
rifas nominales, implicitas en la proposicién de la Junta son sustancialmente
més altas (3), ya que fluctdan entre 10% vy cifras superiores a 100%. Esta
proposicién no solamente es distinta de la sugerencia basica del CAPA, sino
que ademés no parece ser consecuente con la propia preocupacion del Acuer-

(1) J. Cauasc. Fl Rol de la Politicag Tributaria en el Desarrollo Ecomémico Nacional, Mi-
nisteric de Hacienda, nov. 1974, p. 11,

(2) Ver. Acuerdo de Cartagena. Fl Nivel del Arancel Externo Comun (JUN/REG.AEC/
11/dt 5 nov. 1974).

(3) Ver en particular Acuerdo de Cartagena, Método de Estimacion del Arancel Externo
Comun. (JUN/REG. AEC/ 11/dt 6. nov. 1974) Anexos I y II.
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do de Cartagena por las exportaciones, ni tampoco con gran parte de la ar-
gumentacién presentada para la determinacion del nivel y que sugiere expli-
cita o implicitamente niveles bajos (1). ¢Es 50% de proteccién efectiva uni
nivel bajo? ¢Es 60 6 70% de tarifa nominal un nivel bajo? Cualquiera sea la

respuesta, la diferencia con la proposicién que aqui se presenta plantea un
problema de ajuste.

¢) Estructura (2).

El Acuerdo de Cartagena para determinar la estructura de la proteccién
efectiva, propone considerar tres factores: la intensidad de empleo, las ex-
ternalidades tecnoldgicas v la incipiencia de la industria. Si bien se reconoce
que la tarifa no es la herramienta més apropiada para corregir las distorsio-
nes que pueden justificar una proteccién diferenciada de sector a sector, se
usa liberalmente de ella. Esta es otra diferencia importante con la proposi-
cién chilena que explicitamente se basa en el uso de las herramientas mas
apropiadas para enfrentar cada tipo de distorsién e implicitamente muestra
gran confianza en la posibilidad de llevar esta politica a la prictica. jExceso
de desconfianza, por un Jado? gExceso de confianza por otro? La proposicién
aqui presentada, hemos visto sugiere algin grado de proteccién, y resultard
también con la aplicacién del rango de tarifas nominales de 25 a 35%, des-
pués del andlisis de casos particulares en cierta discriminacién, no pecando
en consecuencia por exceso de confianza. ;Entonces?

d) Programas Sectoriales.

Ha sido anrobado ¢l AEC para el Programa Metalmecdnico con tasas no-
minales que flucthan entre 40 y 80%. Esta en discusién entre otros el Progra-
ma Automotriz con una proposicion del Acuerdo de Cartagena de Aranceles
que fluctGan entre 40 y 200% (3). En consecuencia, estos Programas implican
niveles absolutamente fuera de la proposiciéon basica chilena. Ademds, el pri-
mero al haber sido aprobado ya obliga, v ha sido determinado sin ninguna re-
lacidn con el Arancel Externo Comtn (el cual no existe atin) sin ninguna re-.
laciéon con las consideraciones macroeconémicas, cambiarias (entre otras) que
deben tomarse en cuenta en una proposicién del AEC; sin preocupacién del
impacto que estos aranceles pueden tener sobre la proteccién efectiva de los
sectores que usan estos bienes como insumos; o sea, en cierto modo forzando
el AEC a adaptarse a dicho Programa y no al revés. Esto es metodolégicamente
discutible. En cuanto al Programa Automotriz merece atencién especial en la
discusién de este Seminario, y el {inico comentario corto que puede hacerse
aqui es que estd fuera de toda proposicién razonable y que no ha merecido
todavia en Chile un estudio serio con la participaciéon de personas competen.
tes que analicen el problema a nivel nacional (y no a nivel de la defensa de
intereses creados) estudiando tanto la factibilidad y evaluacién econdmica de
diferentes combinaciones posibles (armadurias mds produccién en gran escala

(1) Ver especialmente Acuerdo de Cartagena, ElI Nivel del Arancel Externo Comun.

n, 6-7.

(2) pVer esnecialmente. Acuerdo de Cartagena, Aplicacion del Criterio del Empleo (JUN/
REG. AEC/ 11/dt 2), La Aplicacién del Criterio de la Contribucién Tecnolégica. ete.
(JUN/REG/11/dt 3) y La Aplicacién del Criterio de la Industria Incipiente (JUN/
REG. AEC/11/dt 4.

(3) Ver Acuerdo de Cartagena, El Nivel del Arancel Externo Comun, (JUN/REG. 11/dt
5, nov. 1974) Anexos IL y V.
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de un ndmero limitado de partes y piezas) como analizando el problema desde
el punto de vista de la demanda y del consumidor; o sea velando por el bie-
nestar social y no por intereses limitados.

e) Lineas de Estrategia.

Dado que existe una interdependencia entre la definicién del Arancel De-
finitivo nacional y el AEC el éxito en la discusién de este (ltimo es primordial.
Sin embargo, hemos sugerido la existencia de discrepancias importantes con
la proposicién de la oficina del Acuerdo de Cartagena que debe reflejar en
buen grado la posicién “promedia de los demds paises”. Esperamos que eso no
sea asi, y que existe en otros paises una visién mas cercana a la visién propues-
ta aqui que a la visién un tanto pesimista que nos dan los documentos discu-
tidos.

De todas maneras, squé estrategia seguir?

i, No parcce ser muy beneficiosa la estrategia de cambiar en el ler. se-
mestre de 1975, nivel y estructura del arancel chileno para estar en una posi-
cién de “fuerza” en la mesa de negociaciones. Algunos argumentos ya han sido
dados en contra del cambio brusco; ademas no estd claro que el tinico deter-
minante de la fuerza de la posicién de un pais esté en su situacién tarifaria ac-
tual. aunque no puede descartarse como argumento que pesa (1);

ii. Dado que cs muy dificil pensar en la posibilidad de encontrarse para
todo ¢l AEC en Acuerdo con nivel y estructura propuestos por otros paises y
sujeto a la preferencia de algunos de mantener el control de herramientas para-
arancelarias (controles cuantitativos, licencias previas...) la posicion podria
ser de transaccién entre libertad de uso de herramientas para-arancelarias y
posibilidad de fijar niveles tarifarios relativamente bajos;

iii. Otra posibilidad serfa definir el AEC en términos de franja y no de ni-
veles especificos. No hay nada en el Acuerdo firmado por los paises que lo pro-
hiba. Dentro de esta franja, cada pafs buscaria su nivel preferido. Esta franja
podria ser revisable al cabo de cinco afios en el sentido de reducir el margen
de variabilidad aprobado inicialmente. E! problema de esta proposicién es el
de que el pais que escoge el nivel bajo de la franja puede transformarse en re-
exportador a los demds paises del Area. En consecuencia, esta medida deberia
ir acompafiada de alguna limitacién al libre movimiento de bienes dentro- del
Area (1), limitacién cuyo grado dependerfa del origen geografico del producto
(representaria solamente una contradiccién mas a los acuerdos del GATT).

iv. Por otra parte, el nivel de las tarifas de toda el Area no puede depen-
der de un pais que no quicre reconocer el tipo de cambio como la herramienta
mis idénea para el equilibrio de balanza de pagos y que no quiere devaluar a
pesar de su situacién cadtica de balanza comercial. Una condicién de la dis-
cusién del AEC serfa un acuerdo previo minimo sobre el manejo del tipo de
cambio. La oficina del Acuerdo deberia hacer una activa campafia en ese sen-
tido y sobre todo en mostrar todas las ventajas de un sano manejo cambiario.
Desgraciadamente hasta ahora se ha dedicado a mostrar las aparentes venta-
jas de los aranceles solamente.

(1) Debe suponerse que Chile no estd en buen pie para emprender la discusion del AEC
debido a los problemas causados por las disparidades de la decisién 24 de la Junta
del Acuerdo de Cartagena y el D. L, 600 del Gobierno de Chile.
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3. Otros problemas por resolver

A modo de sugerencia para discusion, y sin pretender analizarlos, merecen
mencionarse ptros puntos que ofrecen problemas y decisiones delicadas.

a) La definicién y tratamiento de sectores estratégicos, ¢cuales son y por
qué? (1). ¢Deberian tener un ttatamiento especial? ¢Qué tipo de tratamiento?

b) La definicién de normas anti-dumping.

Estas normas han sido reclamadas por algunos productores por la politica de
exportaciones contradictoria con los acuerdos del GATT, emprendida por Bra-
sil (en particular) y por la politica de sub-valuacién de su tipo de cambio por
parte de Argentina. Estas circunstancias y sobre todo la presencia potencial
permanente de dumping sugieren la necesidad de una definicién operativa de
dumping y la proposicion de normas arancelarias o para-arancelarias (como
un precio minimo de aforo) para enfrentarlo cuando sea justificado.

c) La situacién externa, Hasta ahora, el andlisis se ha hecho en forma in-
dependiente de los cambios en la economia mundial, Si un diagndstico rapido
de ella indica cambios importantes actuales y esperados en los precios de cier-
tas materias primas y en los términos de intercambio que enfrenta el pais; re-
cesién, por lo menos, pasajera en los principales pafses capitalistas; cambios
dréasticos en la distribucién de reservas internacionales, al mismo tiempo que
ambigiiedad respecto a los cambios en el sistema monetario internacional; di-
ficultades econémicas en la mayorfa de los paises latinoamericanos (Brasil in-
clusive); cambios notorios en los costos de transporte, etc., ¢deberd liberarse el
comercio exterior chileno o solamente racionalizarse? jDebe ser en alguna for-
ma dependiente de la situacién mundial la revisién de toda la politica de co-
mercio exterior y de mayor apertura al exterior? ¢Nos indica esta situacién mun.
dial la necesidad de adoptar medidas complementarias a las propuestas aqui?

d) Monopolios de Distribucién. Uno de los motivos de la baja de los
aranceles es el control indirecto de los monopolios nacionales. Pero, ya se ha
observado que algunos precios se mantienen arriba del precio CIF mas de-
rechos de aduana y los recargos nmormales (remedios, vehiculos, maquinaria
agricola, etc.): la razén podria estar en la existencia de monopolios de distri-
bucién (la representacién exclusiva). Si no se limita el efecto de dichos mo-
nopolios, la baja de los aranceles tendrd un efecto relativamente limitado sobre
los precios pertinentes, y la libertad de importaciones se transforma en una
frase hueca; una alternativa para enfrentar el problema es el control de pre-
cios con las dificultades administrativas consiguientes por la aparente magni-
tud del problema. Otra alternativa es abrir o forzar la competencia en la dis.
tribucién en el sentido de admitir la importacién de productos de un determi
nado origen siempre que ese origen acepte el principio de la representacit
miltiple en el pafs. Otra alternativa es fomentar la formacién de una organi-
zacién de compradores para enfrentar el monopolio vendedor; esta proposicién
es valedera para un grupo muy limitado de productos. En todo caso, este pro-
blema debe encararse desde ya, puesto que es relativamente independiénte de
los cambios en el Arancel Aduanero.

1) }75;371‘4 D. Hachette, Sectores Estratégicos, mimeo, Instituto de Economia, U, C., nov,
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CUADRO N° 1.2

TIPO DE CAMBIO

iy

" Real (1)
Afo Bancario (2) Corredores (2) Cobre (3) IPI Corredores
Comprador Comprador Bancario
1960 1,05 1,05 10,2 10,2
1961 1,05 1,05 9,5 9,5
1962 1,14 1,75 9,0 13,9
1963 1,88 3,01 10,3 16,5
1964 2,37 3,20 8.9 12,0
1965 3,13 3,74 8,9 10,7
1966 4,00 465 9,1 10,6
1967 5,03 3,70 9,5 10,8
1968 6,79 1,82 10,0 11,5
1969 8,97 10,15 9,7 11,0
1970 11,55 13,50 9,1 10,7
1971 12,41 20,29 7.9 129
1972 19,63 33,753 6,8 11,6
1973 104,27 309,78 52,95 7.4 22,1
En. 1974 371,29 750,00 130,00 9,8 19,9
Feb. 416,25 750,00 187,00 8,7 156
Marzo 483,00 746,00 233,00 8,6 13,2
Abril 545,00 740,00 263,00 8,1 11,0
Mayo 611,00 737,00 291,00 8,2 9,8
Jun. 725,00 796,00 330,00 7.9 8,6
Jul. 790,00 869,00 500,00 7.5 82

(1) El tipo de cambio fue deflactado primero por IPC (Indice Precio Consumidor base
dic. 69=100. (Fuente INE). luego por e! IPI (Indice al nor Mayor de Productos In-
(}Fstriale-s de USA base dic. 69=100, (Fuente: International Financial Statistics).

nom A .
— = A e = 1] real nom. = tipo de cambio nominal.
IPC IPI USA

(2) A partir de Agosto de 1972 se tomo el tipo de cambio adrea B para el bancario y
area II para corredores.

(3) El tipo de cambio para el cobre no fue deflactado.

CUADRO N° I3

REGISTROS DE IMPORTACION CURSADOS POR EL SECTOR PUBLICO
(en % de registros totales)

Coberturs Ordinaria Cobertura Diferida
Fechas Régimen Régimen Régimen Régimen

Nominal Especial Tatal Nominal BEspecial ‘“Total Total

1970 39.13 10.34 33.86 29.46 39.69 3042 33.64

1971 48.06 16.49 42,71 74.97 —_ 73.53 44.18

Dic. 1972 75.21 36.22 66.72 91.37 0.01 88.52 67.35
Dic. 1973 55.67 82.15 59.89 46.27 — 4227 59.72
Jul. 1974 38.43 4391 39.62 39.88 55.55 44.56 40.09

Fuente: Banco Central, Boletin' Mensual.
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CUADRO N¢ 14

EJEMPLOS DE PROTECCION EFECTIVA Y NOMINAL
EN LOS ANOS 1969.70 (1)

Producto Tarifa Nominal Tarifa Efectiva
Arroz (procesado) 50 524
Harina 60 0
Conservas de frutas y legumbres 100 33
Vinos 200 —21
Cerveza 200 —25
Hilado Polyester 150 140
Hilado Algodén 150 1.641
Calzado hombre 270 33
Pintura 6leo 150 103
Vidrios planos, catedral mosaico 170 3.500
Aisladores 50 56
Cocina 4 platos 200 111
Motor eléctrico 5 Hp. 540 701
Motor eléctrico 2 Hp. 540 780
Refrigerador 9 250 121
Enceradora-aspiradora 400 132
Bicicletas 200 555

(1) Sergio de la Cuadra, “La Proteccxén Efectiva en Chile”. Documento de Trabajo N°
22, Instituto de Economia, . C, 1974,
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ESTRATEGIA PARA LA LIBERALIZACION
DEL COMERCIO EXTERIOR CHILENO

SERGIO DE LA CuADRA (*)

(*) Director de Crédito Interno y de Mercado de Capitales, Banco Central de Chila,
Profesor, Universidad Catélica de Chile.



1. INTRODUCCION

El Gobierno ha dado a conocer su propésito de cimentar la organizacion
socio-econdmica de la nacién en una economia social de mercado. Bajo este
arreglo institucional una de sus principales funciones es perfeccionar el fun-
cionamiento de los mercados, en cada uno y en todos los 4mbitos de la ac-
tividad econ6mica. El comercio exterior es uno de ellos, y el arancel adua-
nero el principal instrumento de politica comercial para orientar, a través
del mercado, el volumen y composicién de la produccién de bienes interna-
cionales.

La eliminacién de algunos controles al comercio interno y la reduccién
de otros requiere una actitud similar con respecto a los controles y barreras
al comercio externo. Asf lo han entendido las autoridades de Gobierno, quienes
se encuentran abocadas a llevar adelante una politica de apertura de la eco-
nomia a los mercados internacionales. Uno de los aspectos mds importantes
de esta nueva politica es elaborar un arancel cuyo nivel y estructura corres-
pondan a la politica general del Gobierno y, consecuentemente, sirvaj en la
mejor forma al funcionamiento de una verdadera economia social de mercado.

Para que el arancel cumpla con la caracteristica anterior se requiere en
el caso chileno una modificacién sustancial del actual, siendo el principal
cambio la rebaja de numerosas tarifas. Una reforma como ésta plantea un
problema econdémico y politico a la vez.

La liberacién del comercio exterior da lugar a un problema politico en
cuanto hay personas que ganan y otras que pierden con ella. Esto implica que
las decisiones que se adopten consideren no solamente los beneficios y costos
de la medida, sino, también, quiénes son los ganadores y los perdedores. Al
respecto nos cabe hacer unicamente dos observaciones.

La primera, sefialar que es probable que, por la complejidad del proble-
ma y por el tipo de presiones que se ejercen, los perjudicados con la modi-
ficacion de tarifas reciban mayor atencién de las autoridades que los bene-
ficiados. Ello se debe a que, por una parte, es mas ficil mostrar la relacién
directa entre una tarifa y sus efectos en la produccién o el empleo de una
industria en particular que entender la relacién entre una determinada estruc-
tura tarifaria y el producto nacional o el volumen de empleo general en el
pais. Por otra parte aquellos que se beneficiarian con las nuevas inversiones
y los nuevos empleos promovidos por la modificacién arancelaria, no ejercen
una presién igualmente fuerte a la ejercida por quienes defienden posiciones
ya alcanzadas. Los trabajadores de una empresa establecida tienen la orga-
nizacién y, por lo tanto, la capacidad para defender sus intereses, no suce-

NOTA: El autor agradece los comentarios de E. R. Fontaine y Sergio Ceppi.
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diendo asi con los que podrfan encontrar empleo en una nueva empresa; los
inversionistas potenciales tienen mucho mayor flexibilidad para adaptarse a
un cambio de politica que los que ya invirtieron, luego son estos ultimos los
que presionan mas cuando el cambio les resulta desfavorable.

La segunda observacién, en relacién con el problema politico, se refiere
a la influencia que la maquinaria administrativa puede tener en el disefio y
ejecucion de la nueva politica, Sucede a menudo que los grupos interesados
en determinada politica no siempre recurren, para el logro de sus fines, a las
autoridades ejecutivas y prefieren ejercer su influencia al nivel de la admi-
nistracién. Esta altima suele tener mas poder que el aparente, puesto que es
ella quien conoce en detalle todas las disposiciones legales y reglamentarias,
asi como los procedimientos y tramites a que debe sujetarse cualquiera ope-
racién de comercio exterior. Mientras mayor es el margen de discrecionali-
dad con el cual puede operar la administracién, mayores serdn las discrepan-
cias entre la aplicacién de la politica comercial y la forma como fue conce-
-bida por el legislador o como desea aplicarla el Poder Ejecutivo.

El propésito de este trabajo es presentar algunas ideas para la elabora-
cién de un nuevo arancel. No se pretende ofrecer ni la mejor solucién técnica
posible ni desarrollar todas las alternativas politicas. Sin mayores pretensio-
nes, hacemos una proposicién para la liberacién del comercio exterior tratan-
«do que sea pragmatica, en el sentido de aceptar la existencia de presiones y
limitaciones de diversos tipos en la fijacién de tarifas, pero que proporcione
mecanismos para impedir que esas presiones sean un obsticulo insuperable
en el manejo arancelario que interesa a los poderes publicos.

Las materias aqui tratadas se han organizado en siete secciones, siendo
esta introduccién la primera de ellas. La segunda seccién tiene como objetivo
plantear el problema de la determinacién del nivel arancelario en términos
'de fijar la tasa de impuesto con que se va a gravar el comercio exterior. Es
importante comenzar con este planteamiento porque a menudo se hacen
proposiciones arancelarias que implican una tasa para dicho impuesto que no
“se ‘puede justificar ni politica ni econémicamente.

En la Seccién III nos referimos al proceso de diferenciar las tarifas como
medio de_ repartir premios, destacando las arbitrariedades que se pueden co-
meter dada la dificultad de aplicar criterios técnicos y las presiones que ejer-
cen los diferentes grupos que buscan tratamientos preferenciales. Consideran-
do que la manipulacién del arancel con fines proteccionistas va a estar pre-
sente en la fijacién de las nuevas tarifas, en la Seccién IV se propone un pro-
cedimiento para la reformulacién arancelaria que trata de limitar la discre-
cionalidad administrativa a través de fijar reglas generales y de sefialar qué
decisiones deben quedar en manos del érgano de politica econémica méis alto
del Gobierno.

Los planteamientos en torno a los problemas anteriores conducen a una
‘proposicién arancelaria para Chile que se presenta en la Seccibn V. A con-
‘tinuacién, en la Seccién VI, se revisa muy rapidamente la coordinacién de la
rebaja tarifaria con otros instrumentos de la politica comercial y tributarial,
a saber: el tipo de cambio, la integracién al mercado andino, los impuestos
selectivos al consumo y la pronta imposicién del impuesto al valor agregado.
Finalmente, en la Seccién VII se presenta un resumen de las conclusiones.
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il. EL PROBLEMA DEL NIVEL ARANCELARIO:
LAS TARIFAS COMO IMPUESTO A LA EXPORTACION

La estructura tarifaria mas simple es la que grava la importacién de
todo tipo de mercaderfas con una misma tarifa nominal. Es interesante anali-
zar este sistema porque deja de manifiesto una de las discriminaciones més
caracteristicas de los gravimenes a la importaciéon: la diferencia de protec-
cién entre la produccién para la venta en el mercado nacional y la produc-
ci6n para la venta en el mercado internacional.

Con un sistema de tarifas uniformes la produccién de bienes importables
—sustitutos de importacién— queda protegida con una tarifa efectiva que es
igual a la tarifa nominal o superior a ella cuando en la elaboracién de dichos
bienes se utilizan insumos internacionales que no requieren proteccién y se
producen competitivamente dentro del pais (1). A la vez, la produccién pa-
ra la exportacién recibe, en el mejor de los casos, cero de proteccién efectiva,
y una negativa cuando en ella se requieren insumos importables. Luego, re-
sulta una diferencial en los incentivos para sustituir importaciones y exportar
que es, como minimo, igual a la tarifa nominal uniforme. Por ejemplo, si la
tarifa es de 50 por ciento la retribucién a los factores productivos empleados
en la sustitucién de un délar de importacién seria como minimo 1,5 veces la
retribucién recibida por aquellos empleados en exportar un délar. Ello quiere
decir que, si al fijar la tarifa resulta un tipo de cambio de equilibrio de E? X,
el costo de un délar de importaciéon ascenderia a E® 1,5X y el retorno que
genera un délar de exportacién seria solamente, E? X,

El punto importante de destacar con respecto a la distorsién en los pre-
cios que resulta de las tarifas es que, cobrar derechos de aduana a las im-
portaciones es similar a gravar las exportaciones con un impuesto equivalen-
te. En el ejemplo anterior, la tarifa uniforme de 50 por ciento tiene el mismo
efecto que cobrar un impuesto de 50 por ciento al componente nacional de
las exportaciones. Puesto que, si en lugar de la tarifa existiese un impuesto
equivalente a las exportaciones el tipo de cambio de equilibrio tendria que
ser E? 1.5X, con lo cual un délar de importacién costaria E° 1,5X y los ex-
portadores recibirian un ingreso neto de E? X por ddlar exportado. Luego
para contrarrestar los efectos de la tarifa serfa necesario devolverle a los ex-
portadores el impuesto que se les ha cobrado indirectamente. Una manera de
hacer esta devolucién podria ser mediante un tipo de cambio preferencial
para las exportaciones que fuese, en el ejemplo, un 50 por ciento mayor que
el tipo de cambio para las importaciones (2).

De aqui surge la primera implicacién para la formulacién de la politica

(1) Vale decir insumos importables cuys oferta interna abastece el mercado nacional
a un precio igual o inferior al internacional; o, insumos que el pais exporta con
ung tasa de subsidio inferior a la tarifa uniforme o igual a cero.

(2) Los organizmos internacionales y los gobiernos en general s6lo han reconocido
un aspecto muy limitado de las tarifas como impuesto a la exportaciéon; este co-
rresponde al efecto que ellas tienen sobre el costo de los insumos importables. Por
ello, un subsidio como el propuesto en el ejemplo no se considera como una medida
de compensacién a las exportaciones por la existencia de un impuesto al comercio
exterior, y su aplicacién puede dar origen a que pafses importadores reacciorien
estableciendo trabas a las importaciones que reciben subsidios por encima de los
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arancelaria chilena. Al fijar un nuevo nivel arancelario se debe tener presente
que se estd efectuando la discriminacién en contra de las exportaciones (1).

Esto lleva a la necesidad de tomar una decisién de politica sobre cuil
va a ser este nivel. ‘

Si bien cero tarifa es el suefio de algunos economistas y de la gran ma-
yoria de los exportadores, su aplicacién en la economia chilena produciria
cambios en los precios relativos tan grandes que probablemente no serian
aceptados politicamente. Por un lado, estdn aquellos que se oponen a un
alza en los precios de los bienes que actualmente se importan libre de dere-
chos o con tasas bajas —bienes agricolas en general, y una parte importante
de bienes intermedios, de capital y materias primas— y, por otra, los que ne
desean. alterar la situacién de privilegio de las industrias mas altamente pro-
tegidas. Se debe buscar, entonces, un nivel arancelario que sea compatible
con el objetivo de promover el comercio exterior y, a la vez, tenga viabilidad
politica; en la Seccién IV se hace una proposicién al respecto.

ill. LA TARIFA COMO INCENTIVO A LA PRODUCCION

En esta secciébn nos referimos a las tarifas sblo en su aspecto proteccio-
nista y no como instrumento para lograr otros objetivos, tales como: aumen-
tar la recaudacién fiscal o desalentar el consumo de ciertos bienes, ambos de
los cuales se pueden alcanzar mediante impuestos que no diferencian entre
produccién nacional e importacién. Existen varios argumentos que tratan
de justificar incentivos a la produccién nacional, por ejemplo: los que se re-
fieren a: la industria naciente, las economias externas y los costos sociales.
Siendo ellos bastante conocidos no volveremos a desarrollarlos en esta opor-
tunidad. Pero, si hay que destacar que es muy escasa la informacién empi-
rica sistematizada que permita cuantificar la importancia de tales argumentos,
especialmente, cuando se trate de aplicarlos a casos especificos.
Los argumentos a que nos referimos no distinguen entre produccién para
la venta en el mercado nacional o en el mercado internacional; o sea, si se
trata de proteger la produccién agricola el mismo trato deberia recibir la
produccién que se exporta que la que se vende internamente; lo mismo se
puede decir de cualquiera otra actividad productiva que se estime necesario
incentivar. No hay ninguna razén para pensar que la produccién que se ex-
porta no produce economias externas o que paga salarios igual al costo so-
cial de la mano de obra o que no sirve para entrenar mano de obra o que
impuestos desembolsados por el exportador.

(1) Se puede tomar como un hecho que en la nueva esfructura arancelaria las tarifas
"no-van a ser uniformes, en cuyo caso el concepto de nivel tarifario resulta bastante
ambiguo. Una definicién de “tarifa media” conceptualmente apropiada, es la que
se ha propuesto para medir el valor para el pais de una divisa adicional utilizada

en la importacién. La férmula correspondiente es:
ti ai Ni

S
- N
t = tarifa promedio

ti = tarifa a la importaciéon del bien i

aj = importaciones del bien i dividido pcr el total de importaciones
Ni == elasticidad precio de la demanda por importaciones del bien i
N = sai Ni '

L = en la forma definida es una medida del impuesto al comercio exterior. .
{Ver A. C. Harberger; Evaluacién de Proyectos, Instituto de Estudios Fiscales, Mi-
nisterio de Hacienda, Madrid, Espafia (1973); (P4g. 144), También, E. R. Fontaine,
Evaluacién Privada y Social de Proyeectos, Universidad Catélica de Chile. 1974.
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no eleva el nivel tecnolégico de la economia —todo este tipo de razones se
dan para promover la sustitucién de importaciones—. La tarifa; como se vio en
el punto anterior, protege a la sustitucién de importaciones pero grava la ex-
portacion, por lo tanto, con los mismos argumentos con que se pretende de
fenderla se puede también atacarla.

Los planteamientos proteccionistas son proclives a diferenciar, adema4s,

tipos de produccidén; a unas las consideran més merecedoras de premio
que otras y, en varios casos se llega incluso a otorgar castigos, voluntaria o
involuntariamente. La filosofia en cuestién tiene su jerarquia para distribuir
beneficios, conocida en la jerga de los economistas como estructura de-la pro-
tecciéon, En la formulacién de politica arancelaria se tiene que resolver sobre
el monto de los premios y la manera cémo se van a repartir, es decir, el nivel
y estructura arancelaria.

En primer término, se puede estimar lo dificil de aplicar los criterios téc-
nicos, para cuyo efecto se requiere dar respuestas cuantitativas a preguntas,
tales como, ejemplo:

— ¢La produccién de bicicletas eleva més el nivel tecnolégico del pais que
la de prensas excéntricas? jLa de muebles de madera mas que la de trigo?

— ¢La fabricacién de hilado de lana entrena més mano de obra que la de
planchas onduladas de asbesto o cementoP o ¢La fabricacién de arrabio
mas que la de barcos pesqueros?

— ¢La actividad productiva de tocadiscos es mds intensiva en el uso de mano
de obra que la de maravilla? o ¢La de lavadoras es mas que la de trajes?,
ete.

En segundo lugar, se visualizan las presiones de los distintos grupos afec-
tados, cuyos intereses la autoridad debe conjugar. Al fin de cuentas, ella tendrd
que decidir sobre quiénes recibirin mejor trato: ¢El productor de arrabio o
los vinicultores? ¢Los consumidores de trigo o los de hilados? gLos fabricantes
de tocadiscos o los de muebles?; etc.

Suponiendo que tenemos respuesta a las preguntas que surgen de aplicar
los criterios técnicos y que los politicos logran ponerse de acuerdo en un sis-
tema de prioridades coherente, queda todavia por resolver el wroblema de
elaborar un arancel compatible con tales criterios y prioridades. Aquellos que
han trabajado en el calculo de tarifas efectivas pueden aprovechar la com-
plejidad de dicho problema y conocen las limitaciones. de informacién. Por
mucho esfuerzo que se gaste en la coleccién de datos nunca se va a llegar a
una estructura de tarifas nominales que dé origen a una de tarifas efectivas
que discrimine entre los bienes en la medida recomendada por los argumen-
tos, econémicos 'y politicos, utilizados para_ justificar la proteccién. . "

Dada la magnitud del problema en cuestién, generalmente se propone
establecer las discriminaciones sblo entre grandes categorias de bienes, y ello
en funcién de criterios seudotécnicos. Para los bienes que hemos seleccionado,
veremos ‘las arbitrariedades que pueden resultar de un procedimiento como el
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sefialado; sin embargo, si éstas son menores a las existentes con el arancel
vigente habria un motivo para preferirlas.

Analizaremos un arancel disefiado bajo el principio que los bienes de uso
tinal merecen mds proteccién que los intermedios, y éstos mis que las mate-
rias primas. Es posible que los proponentes de esta jerarquizacién piensen que
las “externalidades” aumentan junto con el “grado de elaboracién”. Los bienes
de capital, aunque pueden tener mas elaboracién que un bien de consumo,
los consideraremos menos meritorios de proteccion por un deseo de favorecer
a sus usuarios, De acuerdo a estos criterios, se tomaridn dos estructuras aran-
celarias, a saber:

TARIFAS NOMINALES

Estructura Estructura
Especificacion Arancelaria 1 Arancelaria II
(%) (%)
Materias Primas 5 10
Bienes Intermedios 10 25
Bienes de Capital 15 30
Bienes de Consumo 20 35

Para estas dos estructuras arancelarias (EA I y EA II) y utilizando da-
tos para Chile se calcularon las correspondientes tarifas efectivas en una mues-
tra de 15 bienes. Los resultados se presentan en el Cuadro I, y se comparan
con las tarifas efectivas que regian en Chile en 1970.

Un arancel tan inocente como el de la EA I, en donde la tarifa nominal
més alta es de 20%, da origen a tarifas efectivas que fluctian entre una ne-
gativa del 9% a una positiva del 87%; en la EA II, donde las tarifas nomi-
nales alcanzan un tope de 35%, las tarifas efectivas van desde menos 21%
a méas 102%. A la luz de estos resultados nos preguntamos:

— ¢La jerarquia para otorgar premios y castigos, resultante ya sea de la
EA I o de la EA II, tiene alguna explicacién econémica o politica? Si la
tiene ¢cuél es?

— gPor qué castigar la produccién de madera aserrada, planchas onduladas,

muebles de madera y vino con protecciones negativas del 3, 21, 2 y 11
por ciento, respectivamente?
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CUADRO I

Tarifas Efectivas en dos Alternativas Arancelarias
y las Medidas en 1970

Bienes

Coef, 2. con tarifa Estruct, Estruct, Tarifas Tarifas
ESPECIFICACION precios implicitas Arancel. Amancel, Efectivas  Efectivas
internacion. de 09, T II TI TII en 1970
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Trigo 5 10 4 7 —11
Bs. Intermed. 18 10 25
Maravilla 5 10 4 7 -39
Bs. Intermed. 18 10 25
Arrabio 10 25 12 30 35
Mat. Prim. (hierro) 18 X 0 0
Madera aserrada X 0 0 -1 —3 -4
Mat. Prim. (madera) 27 X 0 0
Bs. Intermed. 7 10 25
Planchas onduladas X 0 0 -9 —-21 —46
Mat. Prim. (asbesto) 22 5 10
Bs. Intermed. 31 10 25
Hilado de lana 10 25 14 36 125
Mat. Prim. (tops) 29 5 10
Bs. Intermed. 30 10 25
Tela de lana 10 25 10 25 63
Bs. Intermed. 66 10 25
Barcos pesqueros 15 30 26 41 -14
Bs. Intermed. 68 10 25
Prensa excéntrica 15 30 19 34 58
Bs. Intermed. 47 10 25
Muebles de madera X 0 0 -1 -2 -5
Bs. Intermed. 20 X 0 0
Otros Bs. Intermed. 6 10 25
Ambo de lana 20 35 27 42 1
Bs. Intermed. 40 10 25
Tocadiscos 20 35 69 84 1400
Bs. Intermed. 83 10 25
Bicicletas 20 35 35 50 555
Bs. Intermed. 60 10 25
Lavadora de ropa 20 35 87 102 580
Bs. Intermed. 87 10 25
Vino X 0 0 —4 =11 —21
Bs. Intermed. 31 10 25

NOTA: La X en la columna (2) sefiala los bienes cuya produccién en 1970 abasteci6
toda la demanda interna a precios iguales o inferiores a los. internacionales.

FUENTE: Sergio de la Cuadra, “La Protecciéon Efectiva en Chile”, Documentos de Tra-
bajo N°¢ 22, Institutio de Economia, Universidad Catélica de Chile.
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¢Por qué a la produccién de lavadoras le damos un premio del 100 por cien-

to de su valor agregado y a la de arrabio de s6lo el 30 por ciento? o gPor

qué el premio a los tocadiscos es del 84 por ciento y el del trigo sélo del 7

por ciento?

Las discriminaciones anotadas son suficientemente grandes como para dar
origen a mérgenes de arbitrariedad considerables. Se puede afirmar que tasas
de proteccién para los bienes sustitutivos mds ineficientes, superiores a las que
se obtienen con la EA II, no son justificables por ningin argumento econd-
mico, y con bastante seguridad se puede decir lo mismo de la EA I. Claro que!
estas discriminaciones son mintsculas comparadas con las del arancel en 1970,
para el cual las tarifas efectivas en los bienes analizados fluctuaban entre el
menos 46 por ciento y el 1400 por ciento. De aqui que un nuevo arancel con
tarifas inferiores al 35 por ciento significaria un gran paso en la direccién’ co-
rrecta, aunque todavia se mantendrian grandes diferencias de proteccién entre
la sustitucién de importaciones y la exportacién, y entre la mismas actividades
sustitutivas. Los rangos de variacién observados en las tarifas efectivas son su-
ficientemente amplios para dar lugar a una gran escala de premios a repartir
por los encargados de formular la politica arancelaria.

IV. PROCEDIMIENTO PARA LA FORMULACION
DEL NUEVO ARANCEL

La estructura tarifaria resultante del proceso de reformulacién arancela-
ria va a depender, en buena medida, del procedimiento administrativo que se
siga al respecto. Nos parece totalmente impracticable tratar de disefiar un aran-
cel a través de largos y engorrosos estudios de beneficio y costo social de la
proteccién a las diferentes actividades productivas del pais, ademis, pretender
un camino como éste se puede prestar a manipulaciones, intencionadas o no,
endosadas por supuestos criterios técnicos que, por su naturaleza misma, no
se prestan a una evaluacién objetiva. También, hay una estrecha relacién entre
el tipo de procedimiento y las oportunidades para que los grupos de interés
hagan sentir més fuerte su presién; en este sentido, un método basado en el
tratamiento separado de cada caso es el que mis se presta para recibir influen-
cias de los interesados.

Por las razones anteriores, consideramos que un sano principio en esta ma-
teria es limitar la discrecionalidad administrativa. Esto se puede hacer fijando
los limites de la tarifa y el nimero de categorias de bienes susceptibles de tra-
to tarifario diferencial. En el caso de la tarifa nominal uniforme se elimina toda
discrecionalidad cualquiera que sea la amplitud con que se clasifican las im-
portaciones. En la medida que se extiende el rango de variacién de la tarifa,
mayor importancia adquiere la participaciéon administrativa en el proceso de
formulacién arancelaria. Ademds, mientras mds especifica sea la clasificacién
que se haga de los bienes con el fin de diferenciarlos en el arancel, habra ma-
yor discrecionalidad para fijar tarifas discriminatorias. E! procedimiento lle-
garia a un maximo de discrecionalidad cuando a los responsables de ejecutar
la politica no se les especifican limites y se les permite diferenciar los bienes
al nivel del mayor niimero de digitos de la clasificacién arancelaria.

Al dejar a un lado la opcién de la tarifa uniforme se va necesariamente a
manipular el arancel con fines proteccionistas y, por lo tanto, lo importante se-
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4 establecer las reglas generales bajo las cuales se llevara a cabo dicha mani-
pulacién. Para este efecto, proponemos el siguiente sistema:

1) La eliminacién de prohibiciones y la determinacién de la tarifa maxi-
ma en el arancel; esto significa que no habria ningin régimen de excepcién
que permitiera una tarifa superior a ésta, Desde el momento que no se res-
pete esta regla se deja la puerta abierta para que se comiencen a ejercer pre-
siones que terminarian en el escalamiento tarifario que se desea evitar. 2) De-
terminacién de una tarifa que seria la moda, o sea, aquella que gravaria la
gran masa de los bienes importables; y 3) Elaboracién de una lista de las ac-
tividades, industrias o sectores de la produccién a las que se desea darles un
tratamiento preferencial, es decir, que se haga explicita una ‘jerarquizacibn,
para otorgar premios, los cuales se repartirn fijando tarifas entre la moda y
la méxima, pero nunca superando a ésta ltima.

Estos tres puntos basicos de la formulacion de un nuevo arancel deberan
ser materia de decisi6n del 6rgano de politica econémica mas alto del Gobierno;
es éste el que se debe responsabilizar de los tratos preferenciales. Se podri
utilizar en favor de ellos cualesquiera de los argumentos que generalmente se
repiten para este efecto, pero lo importante es que en el proceso tendrdn que
identificarse los grupos favorecidos y los defensores que estos tienen en el Go-
bierno. El ejercicio de la discrecionalidad, en este caso, queda en manos de las
principales autoridades de la nacion.

V. UNA PROPOSICION ARANCELARIA

Si bien el problema en cuestidn tiene repercusiones de hondo contenido
politico, ello no implica necesariamente que las soluciones deban apartarse de-
masiado de ciertos principios econémicos. El hecho mismo que se haya toma-
do la decisién de llevar adelante una reforma arancelaria es indicativo que
se desean corregir algunos errores de la politica comercial en el pasado. La
proposicién que aqui se hace tiene como Unica pretension presentar una solu-
cién intermedia _planteando algunos sanos principios econémicos que permitan
llevar a cabo ese propésito.

Nuestra proposicién consiste en que la moda de la tarifa nominal sea un
10 por ciento a base de que no hay argumentos econémicos para gravar el co-
mercio exterior en Chile (1), es decir, para aplicar un impuesto a las exporta-
ciones y, dado que cero tarifa no seria politicamente aceptable, consideramos
que un 10 por ciento es la tasa mas baja que se puede pretender alcanzar. Por
otra parte, una tarifa nominal maxima del 30 por ciento junto a una moda del
10 por ciento deja un gran margen para otorgar premios via proteccién efec-
tiva. En efecto, si la autoridad considera sumamente deseable proteger la pro-
duccién nacional de un determinado bien gravarfa con la tarifa méaxima su im-
portacion, con lo cual le garantiza al productor nacional una proteccién efectiva
superior al 30 por ciento. (La minima serfa 30 por ciento, en el caso excepcio-
nal que los insumos fueran considerados igualmente merecedores de pro-
teccion que el producto en cuestién). Por ejemplo, en el caso de las lavado-

(1) Econémicos en el sentido que mediante la restriccién del comercio exterior aumen-
taria el ingreso nacional del pais. Chile puede tener cierta influencia en el precio
internacional del cobre; pero para ejercerla no se requeriria la aplicacién de un
ir;l‘pue?t\o, porque el Gobierno tiene el control directo de la procuccién de la Gran

inerfa.
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ras de ropa, tocadiscos y bicicletas, se podrian otorgar protecciones efectivas
de hasta 164, 128 y 60 por ciento, respectivamente. (1),

Creemos que no existen argumentos defendibles para justificar proteccio-
nes mas altas que las que se pueden lograr con el sistema tarifario propuesto.
Si la autoridad estd interesada en proteger, por ejemplo, la fabricacién nacio-
nal de cigarrillos, radios a pila, cerveza, refrigeradores, jab6n de tocador, au-
toméviles compactos, etc., etc., lo puede hacer con discriminaciones en su fa-
vor bastante generosas como para satisfacer a los que estiman que de esta
forma se logra impulsar la tecnologia, el empleo, la produccién estratégica, y
en general, a los que pueden ver cualquiera ventaja en la industrializacién via
proteccionismo a la sustitucién de importaciones.

Entonces, quedaria por determinar la lista de actividades productivas que
se va a favorecer y su jerarquizacién para repartirle los premios; los cuales
provendrian de tarifas nominales entre el 10 y el 30 por ciento. Es posible que
no resulte una estrecha correlacién entre la jerarquia de acuerdo a las tarifas
nominales y la jerarquia en funcién de las tarifas efectivas. La probabilidad que
esto suceda va a ser mayor mientras mayor sea el niimero de tarifas diferentes
a la moda. La manipulaciéon del arancel para obtener una correlacién mas alta
requeriria demasiada informacién, por lo que no parece ahora recomendable,

Estimamos seria aconsejable una revision de las tarifas nominales resul-
tantes del procedimiento anterior con el objeto de corregir la situacién de aque-
llas actividades productivas que resultaran con una proteccidn efectiva negati-
va. Es posible que surjan casos de este tipo cuando un proceso productivo pro-
tegido con una tarifa nominal igual a la moda utiliza uno o mis insumos cuya
produccién nacional recibe proteccién tarifaria de las més altas (2). El pro-
cedimiento a seguir para resolver estos casos podria ser uno en el cual los
sectores afectados presentardn a una Comisién Tarifaria y dentro de un plazo
determinado, antecedentes de precios y costos demostrando que la proteccién
otorgada por Ja tarifa nominal es inferior al mayor costo de los insumos, oca-
sionado por las tarifas respectivas. A base de estos antecedentes se procederia
a una correccién del arancel. Es importante que quede muy claro que el an-
terior seria el tnico motivo para cambiar tarifas y, por lo tanto, se rechazarian
todos los reclamos de cualquiera otra naturaleza.

Ademé4s de la correccién tarifaria anterior, habria que considerar un me-
canismo para compensar a las actividades exportadoras, ya que, en la medida
que utilicen insumos importables, tendrian tarifas efectivas negativas. En este
caso, en vez de correccién arancelaria, se recomienda la utilizacién de algin
sistema de devolucion del mayor costo de los insumos importables producto de
las tarifas.

A la estructura de tarifas nominales propuesta le corresponderia, en tér-
minos generales, una estructura de tarifas efectivas del siguiente tipo: a) la
moda de las tarifas efectivas estaria alrededor de 10 por ciento; b) las activi-
dades productivas preferidas por las autoridades recibirian premios que pueden
superar ficilmente un 30 por ciento del valor agregado a precios internaciona-
les; y ¢) se eliminarfan las tarifas efectivas negativas tanto para las actividades

(1) Considerando una proteccién nominal para estos productos de 30 por ciento y una
de 10 por ciento para los bienes intermedios utilizados en su fabricecién.

(2) El caso extremo se presentarfia cuando la tarifa al producto es de 10 por ciento y
1a tarifa efectiva resulta negativa cuando el costo de dichos insumos representa mas
de 1/2 del precio del producto, ambos medidos a precios internacionales.
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sustitutivas mds eficientes como para las exportaciones. Como un agregado a
la politica anterior, se podria considerar un subsidio parejo a las exportacio-
nes, excepto las de la Gran Mineria, lo que serfa equivalente a un tipo' de cam-
bio dual. Con una tasa de subsidio al componente nacional de las exportacio-
nes dé 10 por ciento se le estarA dando una proteccién efectiva a tales expor-
taciones del orden de 10 por ciento, o sea, similar a la que recibirian las ac-
tividades sustitutivas en la moda.

Los valores que aquf se proponen para la tarifa nominal méxima y para
la moda no pretenden constituirse en lo que deberfan ser los pardmetros del
nuevo arancel. Hemos insistido que éstos son materia de decisién politica, y es
probable que la autoridad estime que el nivel tarifario propuesto sea bajo. Si
este fuera el caso, la accién recomendable seria subir la tarifa moda, digamos,
a un 15 por ciento, pero sin modificar la méaxima, de 30 por ciento, que es
bastante alta cuando se traduce a tarifa efectiva. Al subir la tarifa moda ésta de-
ja de ser una tarifa minima como podria suceder en el caso que se estableciera
un 10 por ciento. Ello porque seguramente existen bienes que no se desean
proteger como ha sucedido tradicionalmente en Chile con los bienes agricolas.
No es deseable subir demasiado la tarifa moda por varias razones: primero,
aumentaria la discriminacién en contra de la agricultura; segundo, significaria
un mayor costo fiscal el subsidio a las exportaciones si ha de mantenerse en
proporcién a la tarifa moda; y, tercero, al dejar de ser una tarifa minima au-
mentarfa el rango de variacién de las tarifas nominales y efectivas, perdiendo
simplicidad el sistema.

En resumen, la proposicién arancelaria aqui presentada persigue reducir
considerablemente las discriminaciones existentes entre las actividades; que
sustituyen importaciones y, también rebajar el impuesto al comercio exterior
que penaliza las exportaciones. Sin embargo, se mantiene un amplio margen
para que la autoridad favorezca a un grupo de actividades sustitutivas que, por
razones que no hemos discutido, considera conveniente beneficiar. Se ha trata.
do de presentar una férmula de transaccién entre una posicién que desea re-
ducir a un minimo los tratos preferenciales y otra que aboga por ellos. Tam-
bién, se ha hecho hincapié que la discrecionalidad en la elaboracién de una po-
litica que no pretende aplicar una ley pareja debe estar en manos sélo de los
6rganos de decisién politica mas altos del Gobierno.

VI. ALGUNOS ASPECTOS COMPLEMENTARIOS
A LA POLITICA ARANCELARIA

La politica arancelaria es simultineamente una pieza de la politica co-
mercial y de la tributaria, por lo cual es indispensable disefiarla en coordina-
cién con los otros instrumentos que se utilicen en estos otros dos campos. No
siendo el propdsito de esta presentacién profundizar en estos aspectos, nos re-
feriremos solamente a los que por su importancia no pueden pasar inadverti-
dos. Por el lado de la politica comercial deseamos recalcar la importante inter-
relacién entre la liberacidon del comercio exterior y el precio de las divisas v,
adema4s, formular el problema de efectuar una rebaja arancelaria unilateral
junto con participar en un acuerdo de integracién econémica con metas para
llegar a un arancel externo comin. En conexién con la politica tributaria se
plantea la conveniencia de combinar la rebaja de tarifas con impuestos selec-
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tivos al consumo y la posibilidad de combinarla también con la implantacién
de! impuesto al valor agregado.

a) El precio de la divisa: El disefio y ejecucidn de la politica arancelaria
debe considerar la factibilidad de una politica cambiaria que ajuste el precio
de la divisa en los montos necesarios para mantener en equilibrio €l mercado
de moneda extranjera. La rebaja tarifaria va a requerir de una cierta devalua-
cién del escudo en proporcién a la disminucién en el nivel arancelario (1), por-
que en caso contrario, habria un incremento en las importaciones que va a
consumir las reservas de divisas y crear un problema de la balanza de pagos.
El monto de la devaluacién dependerd, entre otras cosas, de las politicas com-
plementarias que acompafien a la rebaja arancelaria; por ejemplo, de la imposi-
cién de impuestos selectivos al consumo y de los subsidios que se otorguen a

las exportaciones.
En la medida que no sea posible efectuar un ajuste en el tipo de cambio,

serd mds limitada la magnitud de dicha rebaja arancelaria.

No se debe cometer el error de permitir que la rebaja arancelaria se tra-
duzca en un desequilibrio de la balanza de pagos en el largo plazo. Si esto lle-
gara a suceder conducirfa indudablemente a un fracaso en la politica de co-
mercio exterior. De aqui que, si se prevé que no va a ser posible subir el tipo de
cambio real, lo aconsejable es postergar la reforma de tarifas hasta que se su-
peren los conflictos que impiden dicha alza. Nos parece que el inconveniente
més serio que se puede oponer a las devaluaciones reales seria el alza que ex-
perimentaria el precio relativo de los alimentos importables y exportables. En
ambos tipos de bienes una devaluacién se ve reflejada en su totalidad en sus
precios internos, porque hoy no existen tarifas o subsidios de exportaciéon que
pudieran rebajarse para compensar el ajuste cambiario. Esta limitacién no pa-
rece facil de remediar en el corto plazo, especialmente si se considera el grave
problema de financiamiento fiscal por el que atraviesa el pais. Luego, como pa-
so previo en la ejecucién de la politica arancelaria es indispensable que se eva-
lie la importancia de esta restriccién, determinando los limites que le impone
la politica cambiaria.

b) El Pacto; Andino: La instauracién de un nuevo arancel con tarifas que
no excedan niveles del orden de 30 por ciento puede resultar de dificil acep-

(1) Luego, para los efectos de anilisis de lo que sucede con la proteccién nominal y
efectiva deben considerarse tanto el componente proteccionista de la tarifa como
del tipo de cambio. Cuando ello se hace los cambios negativos en la pro‘eceién re-
sultan menores —pudiendo convertirse en positivos— y los positivos se hacen ma-
yores. En términos aritméticos tenemos:

P=Q+HR

donde, P es el precio interno de un bien y t la tarifa nominal (0. P el “precio
interno del valor agregado” y t la tarifa efectiva); v, R el tipo de cambio. Las
unidades del bien se definen de modo que el precio internacional (del bien o del
valor agregado, seglin la interpretacién) ses igual a 1 dé'ar.

El cambio porcentual en P al variar t y R se puede escribir como:

AP AR At ( I + AR/R)
= +
P R I + %
Dado que AR es mayor a cero, tenemos;
AR/R —At
AP = o cuando = A
I + AR/R I 4t

y. viceversa,.
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tacion por el Pacto Andino. Los paises socios, al igual que Chile, han elevado
{uertes barreras a su comercio exterior. Promedios no ponderados de tales ta-
rifas en dichos paises son: Bolivia 54, Colombia 70, Ecuador 106 y Pera 90 (1).
La tendencia proteccionista del Grupo también se puede apreciar en los nive-
les fijados para el arancel externo minimo comiin; el rango de éste va desde un
promedio de 33 por ciento para productos quimicos a un 67 por ciento para
textiles, con un promedio general no ponderado de 48 por ciento (2). Se puede
apreciar que las barreras actuales del Grupo son bastante mas elevadas que la
proposicién arancelaria para Chile aqui formulada.

Chile ha adoptado la decision de una liberalizacién de su comercio, aun-
que no se ha determinado con exactitud hasta qué punto se desea llevar; pero,
si estd claro que va a ser bastante inferion a los niveles arancelarios actualmen
te vigentes en los otros paises. Dado que se aproxima la etapa de negociacion
del arancel externo comin (AEC), la reforma arancelaria que se pretende lle-
var adelante en Chile tiene que formar parte de la estrategia con que el pais
se presentara a dicha negociacién.

Una reforma arancelaria como la que aqui se ha propuesto tiene el ries.
go de reducir sustancialmente tarifas que, en un futuro cercano, podrian vol-
ver a elevarse con el establecimiento del AEC. La magnitud de este riesgo va
a depender de dos variables, a saber: la estructura tarifaria que se acuerde pa-
ra el AEC y la velocidad con que se realice la reforma chilena en relacién a
la fecha de negociacién del AEC. Estas dos variables estdn interrelacionadas
en el sentido que la estructura definitiva del AEC va a ser funcién, en parte,
de 1a posicién chilena en Ja negociacion, 1a cual dependera de la politica aran-
celaria determinada unilateralmente. En efecto, Chile puede llegar a la mesa
de negociacién con una reforma arancelaria ya realizada o en una etapa inter-
media de su liberalizacién o sin haber introducido cambios a su estructura
arancelaria actual. En la primera circunstancia, presentaria una situacién de
hecho lo que podria darle mayor fuerza para mover el AEC en la direccién
de su nuevo arancel, pero corre el riesgo de que el AEC que se decida en
definitiva implique volver a realizar un cambio grande en sus tarifas, el cual
significaria, segin se vio, ajustarlas hacia arriba.

Por otro lado, si la liberacién del comercio chileno se encuentra a mitad
de camino cuando se negocie el AEC, la posicién chilena para que la barrera
comin se mueva hacia abajo, puede perder fuerza, pero disminuye el riesgo
de tener que volver a cambiar sus tarifas. Por ultimo, en la tercera circunstancia,
la de no hacer cambios tarifarios hasta que se establezca el AEC, no se corre
riesgo de deshacer una reforma recién implantada, pero el pais estaria en la
posicién mas débil para lograr que se fijen niveles tarifarios cercanos a los que
desearfa alcanzar en caso de realizar una reduccién unilateral de tarifas.

El andlisis anterior, aunque demasiado simple, sirve para destacar un an-
tecedente mis que se debe counsiderar al tomar una decisién sobre la velocidad
con que se llevaria a cabo la rebaja de aranceles.

c)Impuestos selectivos al consumo: Con cierto grado de arbitrariedad se
puede definir un conjunto de bienes, algunos llamados suntuarios, otros con-
siderados nocivos para la sociedad, que la autoridad puede estimar deseable

(1) David Morawetz, Harmonization of Economic Policies in Customs Unions: The An-
dean Group. Cambridge, Mass., 1972 (mimeo).

(2) Junta d=1 Acuerdo de Cartagena, El Arancel Externo Mitimo Comiin, Lima, 8 de
septiembre, 1972,
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gravar su consumo. Cuando éste es el caso, la importacién de tales bienes pa-
garia un impuesto adicional ademés de la tarifa proteccionista ya analizada.
Para que tal impuesto no tenga los mismos efectos sobre la proteccién que los
de una tarifa, él deberia ir acompafiado de un impuesto equivalente a la pro-
duccién nacional. Este se cobraria a nivel del productor y en la forma de un
porcentaje sobre el valor de sus ventas. La combinacién de un impuesto adi-
cional cobrado en aduana y un impuesto equivalente a la produccién tiene los
mismos efectos que cobrar un impuesto al consumo, por ello que nos referimos
‘a la medida propuesta con este ultimo nombre.

Supongamos que se considera que los perfumes deben pagar un impuesto
al consumo del 100 por ciento; por otra parte, se estima que la produccién na-
cional de este articulo no es merecedora de un tratamiento preferencial, por lo
cual se le otorga una proteccién nominal de 10 por ciento. Luego, un délar de
perfume importado CIF, mds la tarifa y el impuesto al consumo, darfa un total
de 2,1 délar; éste seria aproximadamente el precio bruto de impuesto a la pro-
duccién que el productor nacional podria vender un perfume similar, y para
que el precio neto sea igual al CIF mds la tarifa, se le deberfa cobrar un im-
puesto con una tasa del 91 por ciento. (1).

La importacién de los bienes que se gravarian con el impuesto selectivo
al consumo pagan actualmente las tarifas més altas del arancel, o bien, estan
incluidos en la lista de importaciones prohibidas. Luego, para éstos, la reforma
arancelaria implicaria principalmente traspasar una parte de la tarifa a un im-
puesto al consumo y, por lo tanto, el precio que paga el consumidor no cam-
biarfa considerablemente. En cambio, el precio neto de impuesto para el pro-
ductor experimentaria una baja, dependiendo del monto de impuesto a la pro-
duccién que actualmente pagan; mientras mayor sea dicho monto, menor se-
ria la disminucién —por ejemplo—, tal caso podria ser el de los cigarrillos y la
cerveza, entre otros.

Cuando se presenten casos de bienes que pagarian el impuesto adicional
en aduana, pero que en la actualidad no tributan impuesto a la produccién o
lo hacen a tasas bajas, la reforma de los impuestos podria llevarse a cabo de
la manera siguiente: en forma inmediata se puede traspasar parte de la tarifa
a impuesto adicional de acuerdo a las correspondientes tasas determinadas pre-
viamente, y el impuesto a la produccién se introduciria en un esquema de tasas
crecientes en el tiempo para no eliminar drasticamente la proteccién al pro-
ductor nacional. Con esto se obtiene un impacto inmediato sobre el consumo
v se reduce gradualmente el incentivo que la tarifa adicional otorga a la pro-
duccién doméstica.

d) El impuesto al valor agregado (IVA): Dada la circunstancia que la re-
forma tributaria, en ejecucién, contempla el reemplazo del actual impuesto a
la compraventa por uno al valor agregado, consideramos de interés hacer al-

gunos comentarios en torno a las implicaciones de dicha reforma sobre la pro-
teccion a la produccién nacional.

(1) Sean: ta = la tarifa nominal en el nuevo arancel,
tc = la tasa de impuesto al consumo.
tp = la tasa de impuesto a la produccion,
P = precio para el productor neto de impuesto.
Un délar CIF de importacién mas sus respectivos impuestos serfa igual al precio
neto al productor més el impuesto a la produccién, o sea, '
1 +ta +tc =P 4 Ptp
Dado que se desea una pro‘eccién nominal igual a “ta” tenemos que “ip” debe calcu-
larse comgo
tc
tp =
1 + ta
‘'para que P = 1 4 ta.



Las tarifas vigentes cumplen el doble rol de otorgar una proteccién a la
mdustria nacional y de compensarla por los impuestos internos indirectos. En el
caso del actual sistema de impuestos a la compraventa, recolectado en todas las
etapas de produccién y comercializacién, el bien fabricado en el pais paga el
impuesto a las ventas en cada una de estas etapas, en cambio, el bien importa-
do lo paga sélo una vez cuando se comercializa. Esto significa que con este
sistema el bien nacional paga mds impuesto a la compraventa que el bien si-
milar importado, de aqui que la tarifa aduanera que actualmente existe no cons-
tituye toda ella una proteccién. Este problema no surge cuando en vez del im-
puesto a la compraventa se cobre un impuesto al valor agregado, ya que el
fabricante de una etapa recibe un crédito por impuesto pagado en la etapa
anterior. Luego, el bien final nacional pagaria el mismo impuesto que el im-
portado al cobrarle el IVA a éste.

La reforma tributaria en cuestién significa que la eliminacién del im-
puesto a la compraventa, manteniendo las tarifas constantes, implicaria un au-
mento en la proteccién recibida por el productor nacional, Entonces, podria
pensarse en la posibilidad de una rebaja arancelaria para evitar dicho aumento
en la proteccién. En este caso el problema consistiria en calcular cul seria la
rebaja tarifaria correspondiente; obviamente, este es un problema de difici-
Jisima solucién practica.

Sin embargo, la nueva estructura de impuestos de aduana que se desea es-
tablecer no deberd basarse en la vigente, sino sélo en la decisién de cuénta pro-
teccién quiere darse a cada industria y en el efecto que tiene la existencia del
IVA. El célculo del elemento compensatorio de la estructura tarifaria vigente,
por lo tanto, pierde importancia para el disefio de la nueva estructura. Sin em-
bargo, para el periodo de transicién éste puede servir para acelerar y hacer
més aceptable las rebajas tarifarias que se acuerden.

Considerando la estructura tarifaria propuesta mis arriba, o sea, una ta-
rifa moda del 10 por ciento y una tarifa maxima de 30 por ciento, y que la
tasa del IVA para la produccion interna es del 20 por ciento, se llegaria a una
estructura impositiva para los bienes importados del tipo siguiente:

Tarifas Nominales IVA (1) Impuesto pagado
Nuevas (2) en Aduana
(1) (1)+(2)=3
To V4 Vi
10 (moda) 20 30
15 20 35
20 20 40
25 20 45
30 (maxima) 20 50

(1) La tasa del IVA cobrada en aduana deberia ser mayor a las interna para que el
productcr nacional resultara totalmente compensado. En efec'o, si la protecciéon

efectiva a un bien j es Tj, el valor agregado nacional correspondiente s un délar
de valor1 agregado a precios internacionales es:

+
Al cchrar el IVA a la produccién interna och una tasa igual a “v”; el valor agre-
gado brutc seria:

1 +THh QA + V)
Para que este valor sea alcanzable por el produc or doméstico, se debe cobrar en
aduana a todas las importaciones un impuesto a ung tasa Z tal que:

(1 + TH (1 +v) =1+ Ti + 2Z de donde se obtiene: Z = v(1 + Tj)
Luego “Z” deberfa ser mayor a “v” por una diferencia igual a vTj. Esta diferencia

es casi imposible de estimar empiricamente para todos los bienes, ¢xcepto en el caso
de la tarifa uniforme.



Vil. CONCLUSIONES

En la formulacién del nuevo arancel se debe buscar un nivel tarifario que
sea compatible con el objetivo de promover el comercio exterior y, a la vez,
tenga viabilidad politica. También, se tiene que resolver sobre cémo se van a
repartir los premios —madrgenes de proteccién—; esta tarea se enfrenta con la
dificultad de aplicar criterios técnicos y con las presiones de los distintos gru-
pos que buscan tratamientos preferenciales. Ademas, estd el problema de ela-
borar un arancel consistente con los criterios técnicos y las prioridades fijadas
por los politicos.

Se analizé una estructura arancelaria construida de acuerdo al principio de
discriminar segin el grado de elaboracién de un bien, y se encontré que, en
una muestra reducida de bienes, se obtenia una gran disparidad de tasas efec-
tivas de proteccién. Esto, a pesar que las tarifas nominales fluctuaban, en cl
caso del nivel tarifario més alto, entre el 10 por ciento y el 35 por ciento.

La estructura de tarifas resultante va a depender, en buena medida, del
procedimiento administrativo que se siga al respecto., Se recomienda que el
ejercicio de la discrecionalidad quede en manos de las principales autoridades
de la nacidn, las cuales fijarian la tarifa mixima en el arancel y la tarifa mo-
da, y proporcionarian la lista de actividades, con su jerarquia, que recibirian tra-
tamientos preferenciales.

Con la proposicién para establecer la tarifa moda entre 10 y 15 por cien-
to, la maxima en 30 por ciento y eliminar las tarifas efectivas negativas, se ha
tratado de presentar una férmula de transaccién entre una posicién que desea
reducir 2 un minimo los tratos preferenciales y otra que aboga por ellos,

En efecto, se reducen considerablemente las discriminaciones existentes
entre las actividades que sustituyen importaciones y se rebaja el impuesto al
comercio exterior que penaliza a las exportaciones. Ello es posible manteniendo
un amplio margen para que la autoridad favorezca a un grupo de empresas
sustitutivas que considera conveniente beneficiar.

Como paso previo a la ejecucién de la politica arancelaria, se debe evaluar
la flexibilidad que hay para llevar a cabo ajustes en el tipo de cambio real.
Si se prevé que no va a ser posible subir el precio real de la divisa, lo Aconse-
jable es postergar la reforma de tarifas hasta que se superen los conflictos que
impiden dicha alza.

La velocidad con que se realice la rebaja unilateral de tarifas debe deter-
minarse en funcién de la estrategia con que se decida concurrir a la negocia-
cién del arancel externo comin del Area Andina.

Parte de las altas tarifas que hoy gravan la importacién de bienes ciiyo con-
sumo se desea restringir se mantendrian en la forma de un impuesto adicional
a la importacién; simultineamente, se introducirian impuestos a la produccién
o se modificarian los ya existentes. Para no eliminar drésticamente la protec-
cién al productor nacional, el impuesto a la produccién se aplicarfa con un
sistema de tasas crecientes en el tiempo.

Finalmente, se propone una rebaja tarifaria compensadora de la elimina-
cién del actual sistema de impuesto a la compraventa, la que se harfa indepen-
dientemente de las rebajas que se hayan acordado para alcanzar la nueva es.
tructura arancelaria.
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INTRODUCCION

En este breve trabajo, trataremos de dilucidar los posibles efectos en la
estructura de produccién y consumo de nuestra economia que pudiesen sus-
citarse como resultado de un cambio en la estructura tributaria y en el nivel
y estructura arancelaria. El énfasis se/ centrara basicamente en los posibles efec-
tos producidos por el sistema tributario en el sector comercio exterior de nues
tro pais.

.Efectos en la Estructura de Produccion y Consumo
.de un Cambio en el Sistema Tributario (1)

A objeto de ordenar nuestro andlisis supondremos, en primera instan-
cia, que la estructura arancelaria y costos de transporte permanecen inaltera-
dos y que nuestro pais no posee el poder de compra o de venta suficiente co-
mo para alterar el precio internacional de ninguno de los productos transados
o susceptibles de transarse internacionalmente.

Como paso previo al andlisis comparativo entre el actual sistema tributario
y el que se propone en el proyecto de reforma tributaria, es importante pro-
fundizar sobre algunos conceptos.

En primer lugar, cualquier cambio en la estructura de produccién y
consumo de un pais ha de provenir como consecuencia de cambios en lns pre-
cios relativos dado un mismo nivel y distribucién de ingreso, o de cambios en
ol nivel de distribucién de ingreso dado una misma estructura de precios rela-
tivos o de ambos a la vez. Implicito en lo anterior estd la aseveracién de que
cambios “puros” en precios relativos pueden provenir de alteraciones directas
de éstos (impuestos y tarifas, etc.) o de alteraciones indirectas (cambios en
las funciones de produccién).

No entraremos a analizar los efectos de cambios en el nivel y distribu-
ci6n de ingreso, sino solamente nos centraremos en los efectos sustitucién pro-
ducidos por cambios en la estructura de precios relativos de una economia.
Sin desconocer la importancia que los efectos nivel y distribucién de ingreso
tienen en la estructura de consumo (y produccién puesto que se incluird cam-
(1) El enfoque que se presenta a continuacién no es en absoluto original, corresponde

& una aplicacién directa dé dos excelentes trabajos del Profesor Harberger. “Short-

run effects of Border Tax Adjustments” y “The Trade Effects of Alternative Tax
Systems”, que aparecen publicados en Taxation and Welfare - Lihle y Brown -

1974.
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bios en los precios relativos en tanto las elasticidades ingresos de los bienes y
las propensiones marginales consumidor de las distintas personas sean diferen-
tes) de toda economia, se ha decidido atacar el problema desde el punto de vis-
ta de los efectos puros de sustitucién debido a tres razones: En primer lugar,
por la dificultad que encierran, en el analisis econémico a tomar en cuenta, los
efectos de cambio en distribucién de ingreso; en segundo lugar, porque la teo-
ria sobre efectos de sustitucién cuenta con un grado de avance mayor que la
de distribucién de ingreso y, por dltimo, porque gran parte de las alteraciones
distributivas de ingreso son el resultado de las diferencias entre las distintas for-
mas de recaudar y gastar del sector piblico, 0 més explicitamente, el cambio
distributivo es la resultante de la diferencia entre la contribucién de cada per-
sona al financiamiento del sector publico y su participacién en el gasto ptblico
total. Esto equivale a decir que en el andlisis que sigue se supondrd que tanto
el nivel como la distribucién del ingreso permanecen inalterados.

De aqui entonces, se puede concluir que en tanto no existan cambios en
los precios relativos, no podré existir un cambio en la estructura de produccién
o consumo. Supongamos por ejemplo, que un impuesto a la renta equivalente a
un 10% del ingreso nacional es reemplazado por un impuesto indirecto del 10%
al valor agregado que grave fodos los bienes y servicios otorgando la misma
recaudacién y que, a su vez, el Gobierno tenga una propensién marginal a con-
sumir cada uno de los bienes y servicios tal que anule cualquier efecto ingreso
que se pudiese producir.

Si como resultado de esta alteracién en la estructura impositiva el nivel
general de precios y el tipo de cambio permanecen constantes, podemos con*
cluir que la estructura de consumo y produccién no experimentard modifica=
ciones, puesto que los precios relativos de bienes y servicios ha permanecido
inalterada. Por otro lado, dado que los precios absolutos y velativos han per-
manecido constantes, tiene que ser cierto que el ingreso nominal permbldo por
los factores de produccién se ha reducido en un 10%.

Si en cambio, como resultado de la alteracién en &l sistema tributario, se
decidiese disminuir el tipo de cambio en un 10%, surgirfan incentivos que lle
varian en primer lugar a un aumento en el consumo de todos los bienes inter-
nacionales (aquellos cuyos precios se mueven acorde a las variaciones del tipo
de cambio), es decir a un aumento en el consumo de importables y exportables;
en segundo lugar, se producirfa una disminucién en la produccién de importa-
bles y exportables. En resumen, se produciria un déficit en la balanza comercial.

Todo esto, sin embargo, necesita serias calificaciones interpretativas. Vea-
mos el primero de los casos: el nivel general de precios (los precios absolutos)
y el tipo de cambio permanecen constantes y, por consiguiente, el ingreso no-
minal de los factores se reduce en el monto del impuesto.

En primer lugar, el nivel general de precios a que hacemos referencia cs
o son los precios absolutos al CONSUMIDOR; sea:

P =o P 4+ < #P + « P
G I 1 E E DD

donde:

P = mivel general de precios.
G
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= .= tipo de cambio.

P = precio en délares de los importables.

P = precio en délares de los exportables.
E

P

= precio en moneda nacional de los bienes domésticos.

Si trabajamos con el supuesto que los precios absolutos al CONSUMI-
DOR han permanecido constantes significa que los precios brutos absolutos pe:-
cibidos por el productor se han reducido en el monto del impuesto; con esto se
cumple la condicién de que los precios relativos relevantes en la estructura de
consumo y produccién han permanecido inalterados.

La segunda calificacién es la que debe hacerse respecto al tipo de cambio.
Dado que Pl y PE son un dato, significa que el tipo de cambio enfrentado por
los consumidores ha de permanecer constante, pero el tipo de cambio enfrentado
por los productores se ha de reducir en el porcentaje del impuesto. Esto dltimo
nos garantiza que los precios relativos permanecen inalterados.

La tercera calificacién necesaria es la que dice relacién a la cobertura del
impuesto al valor agregado para efectos de efectuar ajustes en el sector comercio
exterior (Border-tax adjustments). Generalmente dichos ajustes se interpretan
con el hecho de gravar las importaciones y devolver los impuestos indirectos a las
exportaciones. Una interpretacién restringida tal como la recién enunciada, signi-
ficaria que cualquier sector econdémico o empresa con una balanza comercial fa-
vorable saldria claramente beneficiado con una medida tributaria en que se con-
temple la sustitucién de una parte de los impuestos a la renta por su equivalente
en impuesto al valor agregado con Border-tax adjustments. Veamos el caso ex-
tremo de una empresa en que toda su produccibn es exportada y que sus impues-
tos a la renta son igual al 10%. Supongamos ademas que todos y cada uno de
los precios absolutos han permanecido constantes al igual que el tipo de cambio.
Supongamos ahora que los impuestos a la renta son sustituidos por un impuesto
al valor agregado con Border-tax adjustments. ¢Cuél serfa la tributacién de la em-
presa? Anteriormente, sin lugar a dudas, era el 10%, ahora sin embargo, su tri-
butacién es cero puesto que todos los impuestos que gravan su producto le han
sido devueltos y el valor agregado de su producto est4 exento de impuestos. ¢Dén-
de est4 el error interpretativo? Ante todo cualquier compra de divisas al Banco
Central constituye en esencia una importacién y en ese tenor es la compra de
divisas mis bien que la importacién de bienes fisicos lo que deberia constituir el
hecho gravado. En el ejemplo anterior si el tipo de cambio permanece constante
significa que es el tipo de cambio vendedor Banco Central el que debe per-
manecer constante y el tipo de cambio comprador debe verse reducido en el
porcentaje del impuesto, en nuestro caso 10%. En un pais con libertad cam-
biaria deberfa ser la compraventa de divisas la que estuviese gravada con el
impuesto al consumo.

De este modo y bajo el supuesto de precios absolutos nivel consumidor
constante, tendriamos el siguiente set de precios relativos:

Precios relativos relevantes a la P P P P
estructura de consumo: D D 1 I

#P P P P
I E E FE

we
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P (Lt) P P (1t), P
Precios relativos relevantes a la D D D

estructura de produccion: = ; 5
=(14)P wP =(1t)P P
I I

E E
»(1-t)P P
I 1
= ,en donde t es el im-
=(1t)P P puesto al walor agre.
E E gado.

De este modo ni los precios relativos relevantes en la estructura de con-
sumo o produccién habrian experimentado alteracién alguna y, por consiguien-
te, los niveles y composicién del consumo y produccién (y Balanza de Comer-
cio) se habrfan alterado.

Podemos entonces concluir que, en tanto el nivel de precios, la politica
cambiaria y la cobertura del impuesto al valor agregado se coordinen de forma
tal de impedir alteraciones en los precios relativos, no deberfa producirse efec-
to alguno en la balanza comercial como resultado de sustituir parte de la tri-
butacién directa por el equivalente en recaudacién proveniente de la aplica-
cién de un impuesto al valor agregado.

+Qué sucederfa, sin embargo, si parte del financiamiento previsional sin
cotizaciones previsionales es sustituido por un impuesto al valor agregado?
Supongamos que los bienes internacionales tienen una intensidad de uso de
mano de obra inferior a la que poseen los bienes domésticos. Supongamos ade-
més que la carga previsional corresponde a un 10% del ingreso nacional el
cual ser4 sustituido por un impuesto al valor agregado de tasa 10% que, ob-
viamente, recaude un 10% del ingreso nacional. Para efectos del anilisis no
consideraremos ningdin efecto ingreso.

Si como resultado de esta medida el nivel general de precios (y los pre-
cios absolutos consumidor) y el tipo de cambio vendedor Banco Central per-
manecen constantes. Significa cue el ingreso nominal de los factores debe re-
ducirse en un 10%. Pero, jqué sucede con los precios relativos relevantes a la
estructura de produccién? Los precios relativos percibidos por los producto-
res de bienes y servicios intensivos en uso de mano de obra experimentaran un
aumento y, por consiguiente, su produccién aumentard. Si esto sucede se pro-
ducird un déficit de la Balanza Comercial.

En resumen el resultado final en la Balanza de Comercio dependeré
vnicamente de la diferencia entre intensidades de uso de 1a mano de obra entre
bienes domésticos e internacionales, en tanto el nivel general de precios y el
tipo de cambio vendedor Banco Central permanecerin constantes y la cober-
tura del impuesto al valor agregado ser4 total.

Sin embargo, en Chile lo que se pretende, fundamentalmente, es mo-
dificar la estructura tribytaria no con el objeto de cambiar la composicién de
los ingresos provenientes de impuestos directos e indirectos ni con el fin de
sustituir parte de las cotizaciones previsionales por un impuesto al valor agre-
gado, sino que la intencién es evitar distorsiones dentro de cada subsistema
del sistema tributario y lograr una mayor equidad tanto vertical como hori-
zontal,
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El actual subsistema tributario indirecto se compone de los siguientes
impuestos:

1.—-Impuestos a la compraventa de bienes y servicios.
2.—Impuestos a la produccién.

—Alcoholes.

—Combustibles.

—Cigarrillos.

—Otros,
3.—~Impuesto de Timbres y Estampillas.
4.—Impuestos especiales al consumo.

Los més importantes tributos en términos de recaudaci6n son el im-
puesto a la compraventa conjuntamente con los impuestos a la produccién.
Por otro lado, ambos impuestos se aplican, en principio a la base, y de aquf
es que se ha dado en denominar como impuesto a la produccién al impuesto
a la compraventa.

En el articulo 1° de la Ley 12.120 se define la cobertura de este tributo:
Dice asi: “Las compraventas, permutas o cualquiera otra convencién a titulo
oneroso que sirva para transferir el dominio de bienes corporales muebles, de
una cuota de dominio sobre dichos bienes o de derechos reales constituidos
sobre ellos, sea cual fuere su naturaleza, pagarin un impuesto del 24% sobre
el precio o valor en que se enajenen las especies respectivas cuando el ven-
dedor o tradente sea el productor de los bienes.

Se reputar4 compraventa la entrega de bienes corporales muebles de
su propia produccién que efectiie un productor, que sea participe en una aso-
ciacién o cuentas en participacidn, al gestor de la misma.

Serd considerado productor, la persona natural o juridica que por si o
recurriendo a los servicios de un tercero, se dedique a la produccién de bienes
corporales muebles, entendiéndose por tal la elaboracién, fabricaci6n, manu-
factura, armaduria, envasamiento, preparacién de conservas, extraccién, pul-
verizacién, molienda, recoleccién, cosecha, crianza, mezcla, impresién y otros
procesos o actividades similares, a juicio exclusivo de la Direccién Nacional
de Impuestos Internos.

Se consideraran también productores las personas naturales o juridicas
que reparen bienes corporales muebles, las que los importen con el objeto de
revenderlos, como asimismo las que prestan servicios industriales que digan rela-
cién directa con el proceso de elaboracién, Estas Gltimas continuaran, en todo
caso, afectas al tributo establecido en el Titulo II de esta ley.

La tasa serd el 8% en el caso que las convenciones a que se refiere el
inciso primero se celebren entre productores, ........... e e

De esta serie de definiciones se desprenden claramente dos hechos' 1)
Este es un impuesto con efecto cascada. 2) Se contempla en la ley un ajuste
tributario en el caso de las importaciones.

Sin necesidad de elaborar mucho, el efecto cascada serA mayor en el
sector industrial que en los bienes producidos por la agricultura o minerfa.

Los impuestos denominados a la produccién no presentan efecto cas-
cada y las leyes respectivas contemplan los ajustes tributarios en la importacién
de estos productos.

El resto de los impuestos indirectos grava especialmente a los servicios
y adolecen algunos de ellos de un efecto acumulacién.
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En resumen, contamos con una tributacién indirecta con efecto casca-
da y ajustes tributarios en el caso de importaciones. Las exportaciones (vale
decir, el producto final exportado) estin exentas de tributacién y no asi los
insumos utilizados en la obtencién final del producto exportado. Para tales
efectos, la Ley 16.528 contempla un mecanismo de devolucién de impuestos
tal que se producen graves distorsiones en los precios relativos, debido a esta
razén dicho cuerpo legal ha sido suspendido.

La reforma tributaria indirecta busca entonces obtener un sistema que
elimine el efecto cascada de estos tributos y que grave solamente el consumo
interno. Es decir, contempla ajustes totales a la importacién y exportacién de
bienes. Como resultado de esta reforma deberia producirse un cambio en la
estructura de precios relativos de la economia. Dado que la tasa de impuesto
al valor agregado seri tmica y podemos decir que el precio relativo consumi-
dor de bienes industriales debiera experimentar una reduccién en comparacion
al resto de los bienes. A su vez, la devoluciéon de impuesto al valor agregado
por las exportaciones debiese llevar a un aumento en el volumen de éstas lo
cual deberia traducirse en un mejoramiento en la balanza comercial.

Con respecto a la imposicién directa, lo més importante de la reforma
en el contexto de comercio exterior lo constituye la que denominamos correc-
cién monetaria. En la actual Ley de la Renta no se contempla una revaloriza-
cién total de activos y pasivos, por consiguiente, ante aumentos en el nivel
general de precios los resultados tributarios contables de los ejercicios finan.
cieros de las empresas presentan fuertes distorsiones. Sin embargo, los antiguos
estatutos de inversionista extranjero, contemplaban la posibilidad de llevar
contabilidad en délares para empresas catalogadas como extranjeras. Esto
constitufa una fuerte discriminacién en contra de aquellas empresas nacionales
en las cuales una completa revalorizacién de activos y pasivos llevan a utili-
dades reales menores de las que se obtienen aplicando la actual ley de la renta.
Esto obviamente inducia a la asociacién de empresas nacionales con extranje-
ras a fin de obtener esta ventaja tributaria selectiva. La reforma tributaria di-
recta contempla el ajuste total de activos y pasivos y por consiguiente existira
algéin incentivo a llevar contabilidad en délares versus en escudos. Sélo si se

exigiese el pago en escudos de los tributos y el tipo de cambio estuviese sub-
valuado.

La ‘Reforma Arancelaria

Sin lugar a dudas debe existir una coordinacién muy estrecha entre la
politica arancelaria, cambiaria, de programacién sectorial y tributaria.

Es de todos conocido que una tarifa es la manifestacién explicita de una
discriminacién a favor de produccién nacional para consumo nacional versus
produccién externa para consumo nacional, ain mdés implicitamente se estd
discriminando a favor de produccién nacional para consumo externo. Es decir,
una tarifa desde el punto de vista de los importables es un subsidio a la pro-
duccibén de sustituto de importacién y un impuesto al consumo de estos bienes,
pero ademés se transforma en un impuesto a la produccién de exportables, pues-
to que el tipo de cambio ha de reflejar la existencia de niveles arancelarios
positivos, incidencia que se ha de*manifestar en un tipo de cambio inferior al
de equilibrio en una situacién de libre comercio sin tarifa. No entraremos a
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cuestionar las diferentes argumentaciones que se presenten a fin de justificar

la existencia de un arancel, los profesores Sjaastad y De la Cuadra hacen un
analisis exhaustivo del tema.

Fn este trabajo nos limitaremos a aceptar el hecho de que tenemos un
sistema arancelario con un nivel y estructura actual que serd modificado de
forma tal de reducir la dispersién y nivel miximo de tarifas aduaneras. Este
hecho necesariamente implica una coordinacién con otras politicas econémicas.
Empezando por lo mas obvio, el sistema tributario indirecto deberia absorber
toda aquella parte de la tarifa aplicada a un producto importado que se con-
sidere como distorsién entre el beneficio marginal social y beneficio marginal
privado; es decir, aquella parte del derecho arancelario que se desee traspasar
en forma de impuesto al consumo. Por otro lado, el sistema de devolucién de
impuestos aceptados por los organismos internacionales no parece contemplar
la devolucién de derechos arancelarios y, por consiguiente, en el sector expor-
tador poco o nada habria que coordinar entre la politica arancelaria y tribu-
taria (1). A su vez las politicas arancelaria y cambiaria est4n interrelacionadas
directamente, dado que la tarifa o arancel se manifiesta como una brecha (o
impuesto) entre las funciones de exceso de demanda y oferta de importables
y exportables. Esto se traduce en un tipo de cambio inferior al de libre comer-
cio (cero tarifas) en tanto exista un nivel arancelario positivo. Por consiguiente,
alteraciones en el nivel y estructura arancelaria han de llevar necesariamente
a alteraciones del tipo de cambio en términos reales. Estos principios son de
fundamental importancia en la elaboracién del Arancel Externo Comin y en
los programas de desarrollo sectorial. A este aspecto del problema es al que
nos referiremos a continuacién.

En un convenio internacional en el cual se contemplan normas sobre el
intercambio de productos entre los paises signatarios del convenio y entre és-
tos y terceros paises, ‘es de gran importancia reconocer el hecho de que la ba.
rrera artificial creada hacia terceros paises (denominada Arancel Externo Co-
min en el Acuerdo de Cartagena) si bien es cierto genera un flujo comercial
mayor vy quizds mas diversificado entre los paises miembros, también es cierto
que gran parte de este mayor intercambio provendri de una sustitucién de
importaciones que en otras circunstancias habrian provenido de un intercam-
bio con terceros paises v que desgraciadamente, a nivel de la subregién, es un
aumento neto en sus costos de importacién. La desventaja mencionada puede ser
contrarrestada solamente si el comercio neto creado entre la subregiéon en con-
junto y terceros paises supera en magnitud y eficiencia al volumen de comer-
cio desviado desde terceros paises hacia la subregién y a la ineficiencia creada
por este intercambio comercial.

Sin embargo, aun cuando para la subregién la desviacién del comercio
encierra una pérdida en recursos reales que es funcién directa del volumen de
comercio desviado y del grado de ineficiencia en cada unidad desviada, para
algunos paises de la subregién estos flujos comerciales pueden perfectamente sig-
nificar una ganancia neta, y lo serin en tanto estos paises sean exportadores
netos dentro del flujo comercial de la subregién. Es decir, en tanto la creacién

(1) Sin embargo, en los pafses miembros del Grupo Andino, s¢ contemplan distintos
regimenes que permiten, en forma directa o indirecta, la devolucién de derechos
arancelarios. Al respecto ver: “Principales Mecanismos de Fomento de Exporta-
ciones utilizados en los pafses miembros del Grupo Amdino”. Dodumento presen-
tacgw el 21/8/74, a la Segunda Reunién de Directores de Exportaciones del Grupo
Andino.
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de comercio y su grado de eficiencia, para un pais en particular, sea superior
a la desviacién de comercio y el grado de ineficiencia que acompafia a esta
desviacion.

Es justamente este dltimo punto el que origina la necesidad de efectuar
negociaciones de programas sectoriales. Ahora bien: gcudles y cuéntos de-
ben ser los sectores (mejor dicho actividades) sujetos a programas de secto-
rializaci6n?

En primer lugar, y empezando por lo obvio, una parte de aquellos pro-
ductos a los cuales es posible dar certificado de origen sin que éstos sean adul-
terados. De estos productos, no todos son necesarios de incluir dentro de pro-
gramas sectoriales. Del subconjunto se debe programar sectorialmente sola-
mente una porcién de aquellos para los cuales las economias de escala repre-
sentan una variable de fundamental importancia en la determinacién de su
grado de eficiencia. Es importante destacar que no todos aquellos productos
en los que las economias de escala son una variable fundamental necesitan ser
programados sectorialmente: hay dos maneras como se puede obtener el vo-
lumen necesario de produccién para la elaboracién de los productos en térmi-
nos competitivos o relativamente competitivos; una alternativa es crear un
mercado cautivo (el mercado subregional por ejemplo) para aquellos que sin
este mercado jamas hubiesen podido alcanzar volimenes de produccién que
justificaran, en términos econémicos, la existencia de estas actividades. Una
segunda alternativa es obtener en FORMA NATURAL este volumen minimo
de produccién requerida para desarrollar actividades dentro de los marcos de
eficiencia econdémica. Este Gltimo grupo de actividades no necesita de un mer-
cado ampliado o cautivo para su existencia y, por consiguiente, no es necesario
ni recomendable incluirlos dentro de programas sectoriales.

Para el grupo de actividades econdmicas que necesitan del mercado,
cautivo, los programas de sectorializacién jamés deberfan tender a provocar
sustitucién entre los paises de la subregitn, pues ello implica necesariamente
una fragmentacién del mercado.

A su vez, el nivel y dispersién del AEC sera el factor de mayor impor-
tancia en la determinacién del grado de eficiencia (o ineficiencia) con que
habri de operar la subregién en su conjunto. Un alto grado de dispersién de la
estructura arancelaria (AEC), implica necesariamente una elevada dispersién
en la estructura de proteccién efectiva de los productos producidos por el total
de la subregién como por cada uno de los paises que la integran. A su vez, el
tipo de cambio no serd independiente del nivel arancelario. Pero no sélo el
nivel del AEC influird en el tipo de cambio sino también las caracteristicas!
propias del sector comercio exterior de cada pafs. Asi por ejemplo, (suponien-
do funciones de demanda por importaciones de elasticidad relativamente simi-
lar), aquellos paises con funciones de oferta de exportaciones relativamente
inel4stica sufririn una subvaluacién mayor en el tipo de cambio que otros
paises con funciones de comportamiento de exportaciones relativamente el4s-
ticas. De esta manera y, aun cuando un grupo de paises cuente con un arancel
comun, la subvaluacion que dicho nivel arancelario produce en el tipo de
cambio es distinta para cada pais en tanto las funciones de comportamiento
del sector comercio exterior sean distintas para uno de ellos. Esto significa
que, para un mismo AEC, habrd paises que desprotegerin, via subvaluacién
en el tipo de cambio, a su sector exportador en forma més acentuada que otros.
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Una manera (y quizds la dnica) de reducir esta dispersién en la desprotec-
cién es un nivel bajo del AEC (1).

Finalmente, y a modo de conclusién, este trabajo no ha pretendido sino
demostrar la intima dependencia que existe entre la politica tributaria, cam-
biaria y arancelaria.

(1) El argumento es igual en el caso que se desee homogeneizar el grado de protec-
elén otorgado entre pafses al sector de sustitucién de importaciones.
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INTRODUCCION

La adopcién del Arancel Externo Comin requiere la definicién de una
politica arancelaria andina que refleje los objetivos comunes que los Paises
Miembros y el Grupo Andino como conjunto persiguen a través de este ins-
trumento.

El Arancel Externo Comtn debe ser un importante instrumento de la
planificacién andina y debe aplicarse coherentemente con los deméas mecanis-
mos de la politica econémica previstos en el Acuerdo de Cartagena, de modo
de asegurar que todos ellos se refuercen o complementen para lograr los fines
perseguidos.

Con el objeto de facilitar la adaptacién de las economias nacionales de
los Paises Miembros a las nuevas condiciones subregionales, el Acuerdo prevé
un proceso gradual para la adopcién del Arancel Externo Comun, de manera
que éste quede en plena aplicacién en 1980 en Colombia, Chile, Perti y Vene-
zuela 'y en 1985 en Bolivia y el Ecuador.

Objetivos

La politica arancelaria influye, entre otras variables econémicas, sobre
la asignacién de los recursos productivos, los ingresos fiscales, el equilibrio de
la balanza de pagos, la estructura del consumo y la distribucién del ingreso.
Sin embargo, no puede ser eficaz para alcanzar, simultineamente, las metas
que se definan para cada una de dichas variables.

El Arancel Externo Comin no puede perseguir, en consecuencia, una
multiplicidad de metas, por lo cual se debe optar por definir un objetivo cen-
tral, sin perjuicio de considerar los efectos que la politica arancelaria comin
provoca sobre las otras variables econémicas, de modo de disefiar, al nivel an-
dino, una politica econémica global coherente.

Objetivo central del Arancel Externo Comun para el Grupo Andino de-
be ser lograr una asignacién de los recursos productivos que corresponda a las
orientaciones comunes de desarrollo econdmico de la Subregién. Particular-
mente, el Arancel Externo Comiin deberd estimular la eficiencia productiva
andina a nivel social y un mayor desarrollo de las exportaciones.

El caricter subregional del objetivo indicado permite que el Arancel
Externo Comiin sea un instrumento eficiente para alcanzarlo.

Para asegurar la adecuada orientacién de los recursos a través del Aran-
cel Externo Comun, la politica arancelaria andina deber4 ser estable, esto es,
deberd ser aplicada durante un determinado perfodo sin modificaciones sus-
tanciales, de modo de permitir a las diferentes unidades econémicas tener in-
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dicaciones claras para la adopcién de sus decisiones y, en general, para la re-
adaptacién de las economias de los Paises Miembros en funcién de los obje-
tivos de desarrollo del Grupo Andino.

Con el fin de que el Arancel Externo Comin sea un instrumento eficaz
en el cumplimiento de los objetivos asignados, deberd aplicarse plenamente
y a todos los productos del universo arancelario, independientemente de las
modalidades del programa de liberacién y de las unidades econdmicas que
realicen las importaciones.

Los demds objetivos que los Paises Miembros han pretendido con sus
aranceles, como son el equilibrio en la balanza de pagos, los ingresos fiscales,
la distribucién del ingreso y la estructura de consumo, dificilmente constituyen
objetivos comunes para los Paises Miembros y para el Grupo Andino como
conjunto. Ademés, el Arancel Externo Comiin no constituye el instrumento més
idéneo para asegurar tales objetivos y existen otros instrumentos de la politica
econdmica que son mas eficaces para ello, particularmente el tipo de cambio
para el primero de los objetivos mencionados y la tributacién interna para los
demas. '

Criterios

La orientacién de la asignacién de los recursos productivos es afectada
por el arancel en cuanto da un incentivo a la generacién de valor agregado en
cada actividad productiva. En consecuencia, en la elaboracion del Arancel
Externo Comtn deber4 considerarse tanto el bien final como sus insumos para
procurar la asignacién de recursos en la forma deseada.

El estimulo a la eficiencia social en el uso de los recursos productivos
debera expresarse en el Arancel Externo Comin a través de:

a) El establecimiento de un nivel de proteccién que permita un pro-
ceso de sustitucion de importaciones mas racional que en el pasado
y que estimule las exportaciones. El nivel promedio de proteccion
del Arancel Externo Comun debe ser significativamente mds bajo
que el promedio de los niveles de los gravAmenes actuales de los
Paises Miembros; y,

b) La determinacién de una estructura arancelaria que refleje la dife-
rente importancia de las actividades vroductivas desde el punto de
vista social.

El nivel promedio que se establezca en el Arancel Externo Comin debe
reflejar el objetivo de fomentar las cxportaciones, por cuanto un menor nivel
arancelario implicard, respecto de la situacién anterior, una menor atraccién
de recursos hacia la sustitucién de importaciones para el mercado interno. Se
debe destacar que, junto con lo anterior, la existencia del programa de liberacién
del Acuerdo de Cartagena estimuldré las exportaciones de cada Pais Miembro
al mercado andino.

En la elaboracién del Arancel Externo Comiin se deber4 definir si a la
promocién de las exportaciones se dard mayor importancia en el mercado an-
dino o en el mercado de terceros paises, teniendo en cuenta, entre otros aspéc-
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tos, el margen de preferencias subregional que los Paises Miembros estdn dis-
puestos a otorgar a las producciones andinas, la capacidad de subsidiar las ex-
portaciones a terceros paises y la accesibilidad y estabilidad de los mercados en
el resto del mundo. :

Hay diferencia en los beneficios sociales que aportan las distintas acti-
vidades productivas y esas diferencias no son captadas necesariamente por el
mercado. En consecuencia, es indispensable diferenciar los incentivos que se
otorgardn a las distintas actividades productivas, mediante aranceles diferen-
tes que reflejen las prioridades que, desde el punto de vista social, se definan
en forma comunitaria.

Esta diferenciacion se establecerd en funcién de un conjunto de criterios
que, extraidos de la realidad subregional, respondan a problemas comunes a
todos los Paises Miembros, puedan ser recogidos en forma eficiente por el
arancel, sean compatibles entre si y sean susceptibles de ser aplicados al uni-
verso de la nomenclatura.

La universalidad en la aplicacién de los criterios incluye su utilizacién
en la elaboracién del Arancel Externo Comtn de los programas sectoriales de
desarrollo industrial. La importancia relativa entre las actividades econdmicas
que se incluyan en la programacién sectorial debera evaluarse con base en los
mismos criterios empleados para calificar las demés actividades productivas.

La diferenciacién en los incentivos que se otorguen con el Arancel Ex-
terno Comun se estructurard de acuerdo con los siguientes criterios:

a) Generacién de empleo.
b) Contribucién tecnolégica
c¢) La condicién de la industria incipiente.

Se entiende que la utilizacién de los elementos anteriores para definir
la estructura del Arancel Externo Comun no significa que este instrumento
ser4 el Unico para asegurar los objetivos andinos sobre las materias respectivas,
Por el contrario, se estima indispensable que otros instrumentos comunitarios
o nacionales refuercen los efectos del Arancel Externo Comin en el cumpli-
miento de dichos objetivos.

La ocupacién plena de la mano de obra debe constituir un objetivo co-
min y merecer la especial consideracion de la politica arancelaria andina. La
existencia de desocupacién significa que recursos subregionales con una pro-
ductividad potencial positiva no estdn rindiendo sus frutos por una mala asig-
nacién de ellos. En otras palabras, al perseguir la ocupacién plena no se trata
s6lo de lograr un objetivo social sino también un objetivo econémico.

El Arancel Externo Comin debera contribuir a la solucién de este pro-
blema por dos vias.

a) A través de un mayor incentivo a aquellas actividades que, en pro-
medio, sean relativamente més intensivas en el uso de mano de obra;
Y,

b) Por medio de la aplicacién de los gravimenes que correspondan a
los bienes de capital importados, de modo de eliminar la discrimina-
cién en contra tanto de la utilizacién de la mano de obra como de la
produccién andina de bienes de capital.
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En esta forma se trata de alterar los costos relativos de los factores en
las diferentes actividades para favorecer las mas intensivas en el uso de la
mano de obra, y procurar asi una utilizacién mas adecuada de los recursos
andinos.

Otro objetivo importante del Grupo Andino es el de fomentar el desa-
rrollo tecnolégico subregional. Existen ciertas actividades productivas cuyos
procesos de produccién permiten la capacitacion de los recursos humanos y,
a través de ella, la difusién de ciertas tecnologias aplicables también a otras
actividades. Estos efectos favorables no son normalmente tomados en cuenta
por el mercado, lo cual ocasiona una distorsién en la asignacién de los recursos.

La politica arancelaria andina -deberd disefiarse de manera de corregir
esta distorsién e incorporar los efectos favorables que generan estas activida-
des respecto de la capacitacién de la mano de obra y de la difusién de la tec-
nologia, mediante un mayor incentivo al valor agregado generado por dichas
actividades.

Un importante objetivo andino es lograr una industrializacién eficiente
de modo de contribuir a acelerar el crecimiento del producto subregional. Sin
embargo, la industria andina, en su conjunto, puede considerarse incipiente y
con mayores dificultades para su adecuado desarrollo en relacién a otros secto-
res productivos. En efecto, existen diversos factores que estin presentes en el
mercado subregional y que, en ausencia de proteccién, actdan en contra del de-
sarrollo industrial. Entre ellos puede mencionarse la debilidad —y en algunos
casos la inexistencia— de una “infraestructura industrial” y el periodo relativa-
mente largo de aprendizaje necesario para hacer eficientes ciertas actividades
en este sector.

La politica arancelaria andina ‘debe recoger esta consxderacxén y otor-
gar un mayor incentivo a la generacién del valor agregado industrial respecto
a los deméas sectores productivos.

Fl argumento de la -industria incipiente adquiere especial importancia
en el caso de Bolivia y el Ecuador.

El mayor o menor incentivo relativo otorgado por el Arancel Externo
Comtn sera el resultado de la calificacién de las actividades productivas de
acuerdo a cada uno de los tres criterios mencionados anteriormente. La impor-
tancia relativa de cada uno de estos criterios debera ser fruto de una decisién
basada en la apreciacién comunitaria de la prioridad de los problemas comu-
nes y de la magnitud de las distorsiones existentes que se intentara aliviar con
el Arancel Externo Comin.

De acuerdo con los objetivos y criterios expuestos, la discriminacién en
los incentivos para las diferentes actividades productivas serd mas moderada
que el tratamiento otorgado en el pasado por los Paises Miembros a dichas
actividades.

El AEC y tos demas instrumeniins de la Politica Econémica

En los Pafses Miembros existen actualmente gravimenes a las importacio-
nes distintos de los derechos de aduana, pero que tienen efectos equivalentes.
Resulta necesaria'la consideracién conjunta de estos instrumentos por cuanto su
uso puede generar efectos contrapuestos a los buscados con el arancel comin y,
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en consecuencia, desvirtuar los objetivos perseguidos por la politica arancelaria
comun.

Estos gravimenes deben desaparecer con la adopcién del Arancel Externo
Comtn, lo cual debe decidirse junto con la aprobacién de éste.

Ademas de los gravimenes existen en los Paises Miembros otras restric-

.ciones aplicables a las importaciones, tales como prohibiciones, cuotas, cupos,
contingentes y dep6sitos previos, que pueden afectar la asignaciéon de recursos
andinos previstas por el Arancel Externo Comin. Junto con la aprobacién del
Arancel Externo Comtn, deberd definirse la armonizacién correspondiente.

La politica arancelaria andina no sélo se preocupara del establecimiento
de los niveles y estructura de los aranceles, sino que debe considerar todos los
aspectos relacionados con la administracién del Arancel Externo Comin, En
consecuencia, en forma paralela a la elaboracién y aprobacién de este instru-
mento se debe perfeccionar la nomenclatura arancelaria uniforme segin lo pre-
visto en la Decisién 51 y definir la armonizacién de los principales aspectos de
la técnica y la valoracién aduanera.

Dada la estrecha relacién existente entre el arancel y el tipo de cambio
en la determinacién del precio interno de los productos importados, se hace
indispensable alcanzar un determinado grado de armonizacién de las politicas
cambiarias de los Paises Miembros que permita el funcionamiento adecuado del
Arancel Externo Comtn y, en especial, no afecte la estructura de los incentivos
relativos otorgados por el arancel. De igual manera, debe lograrse un cierto gra-
do de armonizacién en la tributacién interna aplicable a las mercaderias, me-
diante la aplicacién plena del principio conforme al cual dichos tributos no
discriminaran entre bienes nacionales e importados.

En la armonizacién de las politicas cambiarias, monetarias y fiscales de que
trata el Articulo 26 del Acuerdo de Cartagena, se deberin contemplar en forma
prioritaria aquellos aspectos que tengan relacién directa con el Arancel Externo
Comiin.

En los trabajos relacionados con la elaboracién del Arancel Externo Co-
mun, se deberd tener particularmente en cuenta la necesidad de asegurar que
los objetivos y criterios que orienten la elaboracién del Arancel Externo Comin
no sean desvirtuados, especialmente por la aplicacién de los Articulos 55, 65,
67, 78, 79 y 80 del Acuerdo de Cartagena.

Los resultados de la aplicacién de la politica arancelaria comin debe-
ran evaluarse peri6édicamente con el objeto de analizar el grado de cumpli-
miento de los objetivos propuestos.

Programa de Trabajos

La Junta en su programa anual de trabajos otorgarad prioridad a las ta-
reas destinadas a elaborar el Arancel Externo Comtn. Para estos efectos tendra
en cspecial consideracién el acuerdo de la Comisién en su Decimoprimer Pe-
riodo de Sesiones Ordinarias, en el sentido de que la Junta debe presentar la
Propuesta antes del 30 de junio de 1975 y la Comisién debe decidir sobre el Aran-
cel Externo Comtn antes del 31 de diciembre de dicho afio.
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INTRODUCCION

El tratamiento de ests tema va a ser muy poco ortodoxo, porque en
realidad mas que nada lo que voy a hacer es plantear una serie de interro-
gantes, inquictudes, preocupaciones; es un tema sobre el que se habla bas-
tante, pero creo, por lo menos en lo que hace al campo especifico de la in-
tegracién, no ha sido encarado de manera suficientemente amplia. Por lo que
he sabido se ha comenzado a trabajar ahora en forma mds intensa en el mis-
mo Grupo Andino, pero obviamente si se quiere acelerar el proceso de inte-
graciéon (como puede muy bien ser necesario en las condiciones que se plan-
tea el futuro para los préximos afios de la economia internacional) es algo
que habria que darle bastante prioridad.

Integracion

En la integracién de dos o mas mercados, del mercado de dos o més
paises, un requisito fundamental es el de que la competencia dentro de ese
mercado ampliado no esté distorsionada por factores artificiales. En la me-
dida que existan estas distorsiones ellas afectarfan adversamente los beneficios
que pueden resultar de la ampliacién del mercado, particularmdnte en la
asignacién de recursos, la racionalizacién de las estructuras productivas y
asimismo, la distribucién equitativa de los beneficios entre los paises parti-
cipantes.

En verdad todos los acuerdos de integracion, €l [ratado de Montevi-
deo en el caso de América Latina, el Acuerdo de Cartagena, el Tratado Ger
neral de la Integracién Econémica Centroamericana, contienen disposiciones
para prevenir o en su caso corregir practicas que pueden distorsionar la com-
petencia normal; generalmente se menciona de manera muy especial los sub-
sidios a las exportaciones o casos de dumping o manipulaciones indebidas de
los precios cuyos resultados sean el favorecer la posicién competitiva de las
exportaciones del pais que adopta esas medidas vis-a-vis del resto de la re-
gi6n. Entre los factores que mas influyen en las relaciones de precios —y de
costos— entre los paises que participan en un proceso de integracién econd-
mica sea bajo la forma de una zona de libre comercio o de una unién adua-
nera, estd el tipo de cambio, que afecta por supuesto las condiciones de com-
petencia.

Para que este factor no afecte artificialmente esas relaciones de pre-
cios, para que no distorsione las condiciones de las competencias, es necesa-
rio que los tipos de cambio jueguen un papel neutro; pero aqui nos enfrenta-
mos ya con uno de los problemas quizis mé4s dificiles, el de definir y deter-
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minar qué es un tipo de cambio neutro, o lo que se suele llamar un tipo de
cambio realista, aunque los dos términos no tienen necesariamente el mismo
significado. Un tipo de cambio realista puede ser el que equilibra la balanza
de pagos, pero ese no es necesariamente un tipo de cambio neutro en el sen-
tido que no afecte artificialmente las relaciones entre los precios y los costos
de los paises participantes. Para que esto ocurra el tipo de cambio no deberia
estar ni sobrevaluado ni subvaluado; aunque también se darfa esta situacién
de que no habria distorsiones en la situacién competitiva dentro del mercado
integrado si todos los tipos de cambio de los paises participantes estuvieran
igualmente sobrevaluados o subvaluados.

En el caso de los paises latinoamericanos este problema que aqui se
examina, tiene particular importancia, que yo calificarfa de critica, pues con-
sidero que a largo plazo constituird el obstdculo més serio de perfecciona-
miento de mercados regionales integrados o al establecimiento de un merca-
do comiin dentro de América Latina, debido a la concurrencia de varias ca-
racteristicas que acttian de manera muy adversa a este particular, especial-
mente en los pafses del Sur de América Latina. Por una parte la prevalencia
de tipos de cambio subvaluados, que es ademis un fenémeno bastante co-
rriente en los pafses en desarrollo. Sobrevaluado desde el punto de vista de
cierto tipo de exportaciones: el tipo de cambio puede ser un tipo de cambio
adecuado para las exportaciones tradicionales, que son hormalmente las de
actividades productivas méas eficientes —el caso del cobre en Chile, el del
petrdleo en Venezuela— normalmente el tipo de produccién cuya situacién
competitiva es la que tiende a influir de manera més decisiva en la fijacién,
en la determinacién del tipo de camhio; pero l6gicamente ese tipo de cambio
si es adecuado para las producciones mas competitivas, resulta insuficiente,
sobrevaluado, para todo el resto de la produccidn, particularmente la pros
duccién manufacturera.  Ademads, por razones politicas hay cominmente re-
sistencia a devaluar salvo cuando la situacién se ha hecho insostenible, cuan-
do los gobiernos se enfrentan con verdadera crisis en la balanza de pagos.
Al problema de la prevalencia de tipos de cambio sobrevaluados, se suma el
de que tienen grados de sobrevaluacién bastante distintos. En el afio 196081,
se hizo en la CEPAL un estudio sobre “Paridad y poder adquisitivo de las
Monedas Latinoamericanas”, (que se public6é en un documento que se pre-
senté posteriormente' en la reunién de la CEPAL en Mar del Plata el afio,
1963). Fue un estudio bastante ambicioso, extenso, en el que se habfa cal-
culado cudl era el costo de una canasta uniforme en distintos paises latino”
americanos, tomando como base México igual a 100, en el supuesto de que
este era un tipo de cambio realista; o sea cudnto costaba en Venezuela, Ar-
gentina, Chile, Colombia, etc. comprar la misma cantidad de productos que
en México costaba 100, y se encontr6 una gama sumamente amplia que iba
algo asi como 65% en Argentina a 180% en Venezuela, es decir, en términos
de lo que constituia esa ‘canasta el costo’ de vida en délares era en Venezuela
tres veces més alto que en Argentina y un 80% més alto que en México; a su
vez en Argentina era un 35% mds bajo que en este Ultimo. Esos resultados
se obtenfan tomando los tipos de cambio que efectivamente se aphcaban en
cada uno de los paises.

" Como ya se sefialé, es necesario, en primer término, definir el concep-
to de lo que es un tipo de cambio de equilibrio o un tipo de cambio realista
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o neutro. Una de las alternativas podria ser precisamente la de referir o basar
esa definicién en la equiparacién del poder adquisitivo de las distintas mo-
nedas, 0 quizds con un mayor refinamiento traducirlo en términos de una re-
lacién de costos industriales. Aunque los resultados que se obtuvieran no fue-
ran totalmente aceptables o pudieran estar sometidos a objeciones y reservas,
de toda forma reflejarin bastante bien la diferencia que existe entre el poder
adquisitivo de las monedas y los tipos de cambio vigentes.

En tercer lugar, esa relacién se va alterando de manera casi continua,
como consecuencia sobre todo del proceso inflacionario; en la medida que
hay inflacién y que esa inflacién o devaluacién interna de la moneda no es
acompafiada por una devaluacién externa varalela, la magnitud de la sobre-
valuacién va aumentando, v en términos de toda moneda extranjera, que no
sufre un proceso similar de igual o mavor magnitud, los costos internos se
van haciendo cada vez mds altos y la industria nacional se encuentra en con-
diciones crecientemente desventajosas para competir; su situacién competi-
tiva se estd deteriorando, tanto en el mercado nacional como en el de otros
pafses, ya que en los hechos un tipo de cambijo sobrevaluado equivale a un
subsidio a las importaciones y a un gravamen a las exportaciones. Esta situa-
cién se da sobre todo en los paises que mantienen su o sus tipos de cambio
fijos, sin modificacién por largos periodos —a veces dos o tres afios— aun fren-
te a inflaciones pronunciadas, para efectuar luego devaluaciones masivas, que
producen una nueva modificaci6n, en este caso repentina v muy dréstica,
en las condiciones de competencia. Asi. dentrn de la AT.ALC, entre el 66 y
67, ocurrié una devaluacién considerable en Argentina; v esto provocd fuer-
tes protestas en el seno del Comité Fiecutivo Permanente, sobre todo de par-
te de México, que sefialaba que este pais habia estado desarrollando una serie
de corrientes exportadoras a Argentina, pero con la devaluacién mencionada,
esos productos mexicanos ya dejaban de ser competitivos: no sélo- no podian
mantenerse esas corrientes de exportacién. sino nue posiblemente se invertiria
su direccién en sentido opuesto para ciertos productos.

Existe obviamente, por consiguiente, un factor sumamente serio de
distorsién de la competencia, que se origina en los fenémenos cambiarios
mencionados; distorsién que no solamente existe en un momento dado, sino
que ademds su magnitud, sentido, etc. se modifican continuamente.

Los tratados de integracién entre paises de América Latina dicen muy
poco con respecto a este problema. En el de Montevideo, estableciendol la;
ALALC, no es mencionado para nada. En el caso de Centroamérica, en el
Tratado General de Integracién Econémica hay una referencia en el articulo 10
a que los Bancos Centrales de los paises signatarios cooperarin estrechamente
para evitar las especulaciones monetarias que puedan afectar los tipos de cam-
bio y para mantener la convertibilidad de las monedas de los distintos paises
sobre una base que garantice dentro de un régimen normal la libertad, la uni-
formidad y la estabilidad cambiarias; pero no se hace ninguna referencia al
problema que estamos mencionando. Es verdad que en Centroamérica ese
problema de distorsiones monetarias y cambiarias es de mucho menos impor-
tancia y urgencia que en el resto de América Latina; las monedas de los paises
centroamericanos generalmente estin entre las mas estables del mundo, aun-
que no todas ellas. La excepcién ha sido Costa Rica; y la adopcién o tentativa
de adopcibn por este pais de medidas cambiarias que estimaba necesarias, puso
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en mas de una ocasién en evidencia la limitacién en la libertad de un pais
miembro de un proceso de integracién para manejar su politica cambiaria en
forma unilateral. En el afio 1966 Costa Rica quiso introducir una serie de res-
tricciones cambiarias por problemas de balanza de pagos, pero como resultado
de consultas que hubo dentro del mercado comin Centroamericano, abandoné
la idea; posteriormente, en el afio 1971, frente a un déficit muy fuerte en su
balanza de pagos, Costa Rica volvié a establecer un sistema que habia utilizado
anteriormente, basado en un tipo dual de cambio, manteniendo el tipo de
cambio anterior de 6 - 6,50 colones por ddlar para las importaciones esenciales
y aumentando el tipo de cambio a 8,60 para las no esenciales, y nuevamente,
en consultas y negociaciones que hubo, sobre todo en el Consejo Monetario
Centroamericano, Costa Rica aceptdé no aplicar ese mayor tipo de cambio a
importaciones procedentes de Centroamérica, porque se consideraba que con
ello se afectaba artificialmente la situacidn competitiva. Pero esto tuvo como
resultado que las importaciones del resto del mundo de productos no esenciales
pagaban un tipo de cambio superior al que pagaban desde Centroamérica, lo
que dio lugar a que Costa Rica acumulara un déficit muy fuerte con el resto
del 4rea centroamericana. Eventualmente aplic6é restricciones a estas importa-
ciones, pero luego de consultas y acuerdos previos que comprendian también
otros problemas.

Pero antes de continuar, quisiera hacer una reflexién, precisamente en
relacién con las disposiciones referentes a la distorsion en la competencia. En
materia de la competencia desleal, los tres tratados de integracién entre paises
latinoamericanos contienen disposiciones que prohiben el uso de subsidios a
las exportaciones. Esto parece una medida muy sensata, en el sentido de evi-
tar elementos que distorsionen la situacién competitiva. Sin embargo, desde
otro punto de vista, puede considerarse que tiene el efecto contrario: no el
de eliminar un elemento artificial en las condiciones de competencia como se-
rfa un subsidio, sino el de eliminar un elemento que puede estar (y que mu-
chas veces estd) compensando una sobrevaluacién. La sobrevaluacién de una
moneda en relacién a otras implica la existencia de un elemento de distorsion
en la competencia; pero el subsidio, sumado en este caso a lo que recibe el ex-
portador al tipo de cambio sobrevaluado, representa un tipo de cambio més
realista. Por. lo tanto, si lo que se quiere es evitar o contrarrestar elementos
que influyan artificialmente en las condiciones de competencia, que la dis-
torsionan, no solamente no seria justificado prohibir el subsidio en el caso
mencionado de sobrevaluacién relativa, sino por el contrario, se tendria que
permitir su aplicacién. Asi, una de las pricticas que mis comiinmente se utili-
za para -poder llegar a tipos de cambio efectivos o netos realistas, es una com-
binacién de un tipo de cambio oficial sobrevaluado con gravimenes elevados
u otras restricciones a las importaciones y subsidios a las exportaciones, como
una alternativa a una devaluacién que tendria que ser bastante masiva (como
serfa el caso de Venezuela) para poder llegar a un tipo de cambio que per-
mita a su industria estar en condiciones mds o menos competitivas con la de
otros paises del Grupo Andino.

Pasando ahora al Acuerdo de Cartagena, el articulo 26 dispone entre los
objetivos del mismo, la armonizacién de las politicas cambiaria, monetaria, fi-
nanciera y fiscal, incluyendo el tratamiento a los capitales de la Subregién o
de fuera de ella; y en el articulo 29 se dispone que la Comisién, a propuesta
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de la Junta, establecerd a més tardar el 31 de diciembre de 1970 los procedi-
mientos y mecanismos de cardcter permanente que sean necesarios para lograr
la coordinacién y armonizacién de que se trata en el articulo 26. La Comisién,
actuando conforme a este mandato, acordé en la Decisién 22 establecer un
Consejo Monetario y Cambiario especificando sus funciones, que en parte fue-
ron modificadas posteriormente por la Decisién 53. En la parte relativa a clau-
sulas de salvaguardia (y es interesante la ubicacién de esta disposicién porque
de nuevo pone de relieve que el problema del tipo de cambio se encara prin-
cipalmente como si se tratara de un problema propio de las practicas desleales
de comercio y no como uno de politica cambiaria en sf), se establece en el
articulo 80, que si una devaluacién monetaria efectuada por uno de los paises
miembros altera las condiciones normales de competencia, el pais que se con-
sidere perjudicado podra plantear el caso ante la Junta, y verificada la pertur-
bacién por ésta, podra aquel pais adoptar, dentro de las recomendaciones de
la Junta, medidas correctivas de caricter transitorio mientras subsista la alte-
racién. Esto aqui implicita el supuesto de que las condiciones de competencia
son normales, porque se habla de una devaluacién monetaria efectuada por
uno de los paises, que “altera las condiciones normales de competencia”. Pero
una devaluacién si bien puede tener por resultado alterar las condiciones nor-
males de competencia, puede también (y mas frecuentemente es este el caso)
tener por objetivo y resultado corregir una situacién de desequilibrio, de dis-
torsién a la que se habia caido anteriormente. '

Estad implicita, repito, en la disposicién mencionada del Acuerdo de
Cartagena, y en algunos trabajos que se han estado realizando posteriormente,
la idea de que en un comienzo el tipo de cambio existente entre los paises
del Grupo Andino, son tipos de cambio realistas que no significan distorsiones
algunas en las condiciones de competencia. Esto es bastante discutible; cier-
tamente no era el caso de Chile por ejemplo, hasta hace poco mas de un afio
en que se mantenfa un tipo de cambio que evidentemente estaba ya
muy extremadamente sobrevaluado. Tampoco es el caso de Venezuela, que
al tipo de cambio que mantiene (muy sobrevaluado para todo lo que sea pe-
tr6leo y algunas otras producciones en que es muy eficiente) evidentemente
que sin una serie de medidas especiales de subsidios a las exportaciones y gra-
vimenes a las importaciones va a quedar muy expuesta a la competencia re-
gional, ni a mi juicio podria, con pocas excepciones exportar productos manu-
facturados al resto del 4rea, y ese ha sido el argumento que se ha esgrimido
generalmente en Venezuela para oponerse al ingreso al Grupo Andino sin sal-
vaguardas especiales.

Estos problemas son, por lo demés, bastante conocidos. En la misma
ALALC hubo preocupacién por él, y su Secretaria preparé hacia 1968 6 1969,
a pedido del Comité Ejecutivo Permanente, algunos estudios basados en gran
parte en una actualizacién de los datos que habia recopilado y elaborado la
CEPAL cuando hizo el estudio de tipos de cambio de paridad a que se hizo
referencia antes. El trabajo que hizo la Secretaria de la ALALC tenia por ob-
jetivo principal aportar elementos de juicio acerca de los efectos de los tipos
de cambio sobre las corrientes del comercio intrazonal. Habia ya pues bas-
tante conciencia del problema que significa a este comercio la falta de realis-
mo de los tipos de cambio, €l proceso inflacionario a diferentes ritmos en los
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distintos paises, la falta de paralelismo o de coordinacién en las politicas cams
biarias, etc.

Este problema, si bien no exige una solucién inmediata, por lo limitado
que es aun el proceso de integracién regional o subregional, deberia encararse
ya con bastante decisién; pues obviamente que en la medida que se avance
en la liberalizacién del intercambio, el efecto de las distorsiones introducidas
en la situacién competitiva de los paises y, por consiguiente, en ese intercamr
bio por coexistir en los paises del 4rea, tipos de cambio con distintos grados de
sobrevaluacién, distintos ritmos de inflacién, distintas politicas cambiarias va
a adquirir cada vez més importancia. Los derechos aduaneros y otras restric-
ciones'a la importacién, los subsidios —o0 a veces gravimenes— y otros incen-
tivos a las exportaciones, junto con otros instrumentos del comercio exterior,
sirven normalmente como un medio para contrarrestar los efectos mas visibles
0 extremos de un tipo de cambio muy sobrevaluado; pero para lograr llegar al
mercado integrado se debe liberar el intercambio, eliminando gradualmente
tanto las restricciones a las importaciones, como los subsidios y otras ayudas a
las exportaciones. En esas circunstancias el tipo de cambio adquiere eviden-
temente una importancia creciente como causal actual o potencial de serias
distorsiones en la competencia dentro del mercado regional,

Ahora bien, segun se ha senalado, son bastante desfavorables las pers-
pectivas que se presentan para las economias de nuestros paises por efectos
propios de la crisis econémica internacional; y si ésta se profundiza y se pro-
longa, podemos volver a una situacién algo similar a la de los aiios 30, quizas
no tan extrema pero ciertamente de seria crisis en la balanza de pagos, lo que
obligard a restringir las importaciones y a poner nuevo énfasis en la sustitu-
cién de importaciones. Si ésta se hiciera a nivel regional, obviamente que el
margen de sustitucién econémica y con el alcance y los beneficios de esta po-
litica; serfan mucho mayores, en tanto que se minimizaria su costo o perjui-
cios. Por consiguiente, si los paises latinoamericanos tienen que volver a poner
énfasis en una politica de desarrollo hacia adentro, seria a todas luces reco-
mendable que lo hicieran en un contexto regional y no meramente nacional.
Para ello habria que dinamizar sustancialmente los procesos de integracion, y
en este caso también encarar ya de una manera decidida el problema que se
ha estado tratando.

Ademis, ese problema de distorsiones de distinta magnitud y continua
variacién en los tipos de cambio adquiere también importancia creciente co-
mo resultado de la adopcién de otras medidas de politica comercial dentro del
esquema de integracién —por ejemplo, la elaboracién y eventual adopcién de
una tarifa externa comun-. La politica cambiaria es una politica que afecta a
todo el sector externo y que juega muy intimamente con la tarifa aduanera.
Més aln, la elaboracién de una tarifa aduanera, la fijacién de los niveles de
los derechos, no puede hacerse sin referencia a un cierto tipo de cambio. Asi,
si el tipo de cambio aplicable a las importaciones estd sobrevaluado, es nece-
sario fijar gravimenes aduaneros mas elevados que si el tipo de cambio fuera
mas realista. De igual manera, es generalmente recomendable que una deva-
luacién para que no produzca efectos adversos sobre los costos internos, sea
acompafiada con una reduccién paralela en el nivel de los derechos de impor-
tacién. En este caso una modificacién en el tipo de cambio juega conjunta-
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mente, s¢ compensa en algunos de sus efectos indeseables, con una modifica-
cién simufar en sentido opuesto de los derechos aduaneros.

En cuanto a los posibles enfoques para encarar el problema que se estd
tratando, no se puede por supuesto hablar todavia de una armonizacion en
materia de politicas cambiarias, que constituye un objetivo de bastante mas
largo plazo; pero si cabe iniciar por lo menos aigin proceso de consultas y de
aproximaciones sucesiyas, mediante la armonizacion gradual de algunos aspec-
tos de aquellas poiiticas.

A este respecto cabrd prestar especial atencién a una politica cambiaria
que esta enconurando cada vez mas favor y aplicacion, a saber, la de tipos de
cambio flexibles o tluctuantes, con un sistema de mini devaluaciones, que a
juicio mio, es esencial en tanto continte el proceso inflacionario. Suponiendo
que se parte de tipos de cambio que tienen una relacion realista entre si, que
no “incide artiticialmente por lo menos de una manera importante sobre las
condiciones de competencia, esa misma situacién se puede seguir mantenien-
do si cada pais adopta la politica de devaluar a un ritmo mas o menos para-
lelo con el de la devaluacién interna de la moneda resultante de la inflacién.
Esta es la politica que han adoptado algunos paises dentro de un sistema co-
mo el que ha adoptado el irea —Brasil, Chile, Colombia— desde hace ya va-
rios afios; pero este no es el caso de los atros paises del Grupo Andino.

Ademds, previamente a la adopcion de tal politica por todos los paises
de este Grupo, habria que definir, identificar y cuantificar, qué es un tipo de
cambio realista o un tipo de cambio neutro que no afecte artificialmente las
condiciones de competencia. Frecuentemente se sostiene que es el llamado
“tipo' de cambio de equilibrio”, es decir, el tipo de cambio que equilibra la
balanza de pagos. Pero éste puede ser muy bien un tipo de cambio que no
sea realista desde el punto de vista de la situacién competitiva en un intercam-
bio de manufacturas. De nuevo el caso que viene inmediatamente a la mente
es el de Venezuela. Al tipo de cambio que mantiene este pais no solamente no
tiene problema alguno de déficit en la balanza de pagos, sino que por el con-
trario se enfrenta con el problema de un superdvit excesivo. Por lo tanto, Ve~
nezuela no necesita un tipo de cambio mas alto que el actual para poder re-
solver un problema de equilibrio en la balanza de pagos, sino lo contrario. Pe-
ro ciertamente que si Venezuela quiere salir a exportar manufacturas, sobre
todo si quiere entrar activamente en el mercado regional, va a necesitar un ti-
po de cambio muy distinto del que tiene en la actualidad. Claro que podria
lograrlo sin modificar el tipo de cambio, recurriendo a un régimen combinado
de subsidio a las exportaciones y gravdmenes a las importaciones (como se ha
sugerido ya antes) cuyo nivel equivaldria a la diferencia que habria entre el
tipo de cambio actual y lo que serfa un tipo de cambio neutro.

Otro concepto o definicién del tipo de cambio neutro seria el del tipo de
cambio de paridad en el poder adquisitivo; o mis que de paridad en el poder
adquisitivo, yo diria de paridad en los costos. Este concepto —a juicio mio--
mucho mias adecuado que el del tipo de cambio de equilibrio. Pero no es mi
intenci6n avanzar aqui en la consideracién de este concepto, ya que exigiria
un andlisis a fondo que llevarfa mucho tiempo y sobre todo que no estoy en
condiciones de hacer. Hay ademas otros problemas igualmente importantes
y de dificil solucién. Por ejemplo, sen qué medida seria realista esperar que
sean adoptados tipos de cambio que pueden ser en algunos casos bastante ale-
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jados de los niveles actuales, Y suponiendo que se lograra una situacién normal
de competencia, Jcuél seria el procedimiento para que esa situacién se man-
tuviera en el futuro? Otro problema serfa, gcémo afectarian esas soluciones,
que estarian en este caso encaminadas mis que nada a mejorar o mantener
una situacién de competencia normal dentro del mercado regional, al comer-
cio con el resto del mundo? Podria pensarse en dos 4reas cambiarias distintas;
pero ello tendria evidentemente muchas desventajas. ¢Serfa entonces concebi-
ble que los paises del 4rea adoptaran tipos de cambio y un mecanismo que
sirviera los intereses del comercio regional, pero que podria perjudicar su co-
mercio con el resto del mundoP Esto pareceria muy dificil, porque ninguno
de nuestros paises tiene hasta ahora un comercio regional que represente una
proporcién muy importante de su comercio total; ciertamente en ningin caso
excede a un 50%, en algunos alrededor del 20%, y en la mayoria bastante me-
nos. Seria muy dificil que los paises aceptaran someter al grupo de su comer-
cio a un régimen cambiario que serviria las necesidades de una parte relati-
vamente reducida del comercio total. ;Cémo se pueden conciliar estos intereses
contrapuestos? Esta situacién se da por lo demis ya en otros casos. Asi, la
prohibicién de subsidiar exportaciones dentro de la ALALC significa que si un
exportador chileno de manufacturas exporta al 4rea su producto no puede be-
neficiarse con ningiin subsidio, pero si exporta a un tercer pais si; en otras
palabras, el exportador chileno podria ofrecer su producto més barato o en
mejores condiciones competitivas fuera del drea que dentro de ella. No estoy
con esto atacando la decisién de prohibir los subsidios, lo que estoy sefialando
es un hecho concreto en el cual hay una asimetria en las relaciones dentro
del 4rea y fuera de ella, que por supuesto habria que evitar se presentara en
el caso del problema de los tipos de cambio.
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